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Introduccion

Las politicas de telecomunicaciones constituyen un campo de estudio
de singular interés debido al desarrollo y evolucién del sector, ade-
mas del enorme efecto que el mismo ha tenido en la comunicacién, la
sociedad y la economia. g

En el terreno juridico las acciones que han emprendido los gobier-
nos y las autoridades correspondientes son innumerables, ya que de la
normativa dependen muchos factores, entre los cuales se encuentran
la correcta aplicacion de las politicas y la proteccion de los derechos
de los usuarios. Ambos factores serdn de vital interés en el trabajo que
a continuacion se presenta.

La eleccion del tema de este libro se desprende de lo anterior, es de-
cir, tanto de la creciente importancia de las telecomunicaciones como
de sus posibilidades de comunicacién para la sociedad, contexto en el
que se engloba el servicio universal, objeto principal de estudio.

De este modo, delimitamos el tema de estudio de la siguiente ma-
nera: se estudiaran los aspectos tedricos y contextuales de las politicas
de telecomunicaciones, asi como aquellas que han sido disefadas en
la Unién Europea y en los casos empiricos elegidos (Espana, Alemania,
Francia, Italia, Estados Unidos, México y Canada). Sin embargo, no se
estudiaran todas las politicas de telecomunicaciones de estos paises,
ya que nos centraremos en las que se vinculan o relacionan de algin
modo con el servicio universal.

El servicio universal, a su vez, es entendido como aquella garan-
tia regulada en todos los paises estudiados y que se enfoca a proveer




servicios de telecomunicaciones para la poblacion en general, con
independencia de su ubicacion geografica, con una calidad deter-
minada y un precio asequible. Este servicio también engloba las
acciones encaminadas a dar cobertura a zonas alejadas, rurales o
desfavorecidas.

Con relacién a los casos empiricos elegidos, el campo definido es
el de Europa y Norteamérica, en un intento de comparar realidades
continentales. En el primer terreno se encuentra la especificidad de la
Unién, mientras que en el segundo se encuentra el pais mas poderoso
del mundo. Los demas casos se han elegido por las siguientes razones:
Espana, porque es la realidad mas cercana a analizar; Francia, Italia y
Alemania ya que consideramos que son los paises mds representativos
de la Comunidad.

En cuanto a México y Canadéd, porque comprenden, junto con
Estados Unidos, la segunda regién econémica del mundo, la de Nor-
teamérica. En ese sentido, siempre que hablemos de Norteamérica nos
referiremos a la region y no al pais (Estados Unidos), como errénea-
mente se suele hacer.

El servicio universal analizado en paises tan distintos puede re-
sultar de vital interés, ya que las realidades juridicas y econémicas
son a este tenor desiguales. Nuestro interés en los asuntos de teleco-
municaciones apunta a los contenidos sociales y a los derechos de los
usuarios. La propuesta es estudiar dichos elementos en un contexto
econémico globalizado y liberalizado, para observar los grados en que
estos paises tan disimiles lo regulan; tal ha sido el marco elegido para
esta investigacion.

Esto es, la importancia de estudiar el servicio universal en los
distintos paises se justifica entendiendo las variaciones que existen
segtn el grado de desarrollo de los paises. Canovas Tamayo [2001: 20],
por ejemplo, sostiene que en relaciéon con el concepto de servicio uni-
versal se observan variaciones més grandes entre estados desarrollados y
en desarrollo que entre las diversas regiones. Por ejemplo, en los paises
desarrollados la idea de servicio universal parte de “un teléfono en
cada hogar”, ademds de la provisién de servicios a usuarios con nece-
sidades especiales. Mientras tanto, en los paises en vias de desarrollo
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el servicio universal parte de la idea del acceso universal,! en donde
no se considera la densidad telefénica como un objetivo a corto plazo,
sino el acceso de manera comunitaria (teléfonos municipales, oficinas
publicas de llamadas o telecentros).

La trascendencia del servicio universal puede entenderse, con un
ejemplo como el que sigue: “Las instituciones europeas ponen el acen-
to en la necesidad de un concepto de servicio universal para reforzar la
cohesion econémica y social, asi como para el desarrollo del mercado
interior” [Ortiz Herrera, 2004: 5].

En consonancia con lo anterior, la hipdtesis que nos planteamos
es la siguiente: a pesar de las diferencias en la situacién de los casos
analizados y de que la mitad de ellos pertenezcan a Europa, mientras
que los otros sean americanos, las politicas de telecomunicaciones,
y en particular la del servicio universal, guardan una gran similitud.
Este paralelismo tiene lugar aun cuando las realidades econémicas
también son desiguales, ya que ese factor no siempre sera la razén de
las escasas diferencias en las politicas. Sin embargo, aunque en éstas
haya semejanzas, no las hay en la normativa que existe al respecto en
cada uno de los paises estudiados.

Entendemos que dichas similitudes responden a dos procesos fun-
damentales, en los que todos los paises estudiados se han visto involu-
crados: la globalizacién econémica y la liberalizaciéon de las telecomu-
nicaciones. En Estados Unidos, la liberalizacién ha sido una consigna
desde hace décadas y ha influido no sélo en los paises de su entorno,

'Hay que mencionar que ademds del servicio universal, una buena parte de la doctrina o
grupos sociales, como los que se presentaron en el cmsi, hablan del acceso universal, que tiene
connolaciones mas amplias: “Es evidente que, al plantear un futuro tan lleno de esperanzas
y oportunidades derivadas del uso de las nuevas tecnologias, cobran especial trascendencia y
significacién las consideraciones sociales y resulta sumamente importante garantizar el acceso
universal a esas vias de conocimiento y relacion personal. El reto de nuestro tiempo, para los
servicios de telecomunicacion, no esté solo en adecuarse a la rapidez de los incesantes cambios,
sino en velar para que los sectores de la poblacion con necesidades especificas y mas vulnerables
no queden excluidos del desarrollo social y tecnolégico. En la actualidad, en el terreno de las tele-
comunicaciones, se ha llegado a una encrucijada llena de interconexiones entre superautopistas,
autopistas, carreteras secundarias v caminos rurales que se enmarcan en una fuerte tendencia
mundial hacia la liberalizacién y desregulacion de los sectores implicados en el ‘Hipersector de la
Informacion’: informatica, telecomunicaciones y medios de comunicacion. Este proceso de libera-

lizacién mundial de todos los sectores implicados se ha ejecutado de tal forma que ha llegado a
cuestionarse la misma idea de servicio publico en las sociedades occidentales” [Rojo, 2004: 1].

Introduccion 11



sino en la tendencia de la Unién Europea hacia esta evolucién, lo que
a su vez, por supuesto, ha involucrado a los paises miembros.

Mientras tanto, las diferencias en la normativa de los paises son
profundas, fundamentalmente por una cuestion politica y de poder
econémico, mas alla de los procesos de liberalizacion que si han afec-
tado a las politicas.

Ello explica las razones por las cuales el marco teérico y contextual
que se expone en el capitulo 1 se fundamenta no solo en los preceptos
del Derecho, que es nuestra area de estudio, sino en los de la Economia,
la Comunicacién y la Ciencia Politica.

El hecho de que el componente econémico esté tan presente en las
decisiones, las politicas v la legislacién tanto de la Unién Europea como de
la region de Norteamérica refleja la importancia de este factor en un sector
que, como el de las telecomunicaciones, tiene una gran repercusion en
las cifras y el desarrollo econémicos. En ninguno de los maltiples docu-
mentos y leyes que analizamos para este trabajo se ha dejado de senalar
los aspectos econémicos que influyen en la regulacién adoptada.

Mas atn, la economia y sus procesos (globalizacion, liberalizacion,
privatizacién) repercuten en las politicas de telecomunicaciones no
solo porque el sector tiene gran efecto en la renta y las finanzas, sino
porque la proteccion a los derechos sociales y de los usuarios se ve
modificada y debe ser protegida desde otro punto de vista o con maés
énfasis. El papel del Estado y/o las autoridades en todos los niveles se
hace indispensable llegados a este punto.

De hecho, autores como Gil [2002] consideran que una manera de
entender el papel interventor del Estado y las empresas en el sector
telecomunicaciones es analizando los distintos modelos de mercado.

Esta tultima situacion es la que explica a su vez el hecho de que
se utilizaran algunos fundamentos y conceptos de la Ciencia Politica,
habida cuenta de que el papel del Estado y las instituciones es fun-
damental en los procesos de conformacion de las politicas. Y sobre
todo porque precisamente las politicas, las politicas publicas, son
uno de los aspectos mas examinados por la Ciencia Politica. Las po-
liticas de telecomunicaciones se enmarcan en aquellas y son también
campo de analisis de la citada ciencia.

12  Wilma Arellano Toledo



La comunicacion interviene debido a que las telecomunicaciones
estan estrechamente ligadas con las nuevas tecnologias en materia de in-
formacion y, en la convergencia, también con la audiovisual. Asi, se debe
enfocar este tema y su marco teérico con conceptos de la Comunicacion,
como son el acceso, la brecha digital o el derecho a la informacion.

Por supuesto, este derecho a la informacion toca el otro terreno, el
medular para este trabajo, que es precisamente el del Derecho, y en
particular el del Derecho de la Informacién, como ciencia juridica que
da sustento tedrico al andlisis de las telecomunicaciones y del servicio
universal en este libro.

Finalmente, con respecto a la composicion del marco tedrico con
conceptos de otras ciencias, debemos expresar que desde nuestro
punto de vista la multidisciplinareidad es trascendente y primordial.
La doctrina [Bisbal, 2005; Ortiz, 2006]* se inclina por la tendencia de
que en la comprension de los fendmenos comunicativos, culturales,
normativos y sociales actuales la conjugacion de disciplinas y puntos
de vista es muy enriquecedora. Sobre todo porque la realidad actual
puede observarse de manera muy fragmentada si se estudia solamente
con una disciplina.

Ahora bien, la metodologia utilizada en este trabajo para comparar
los casos empiricos procede de las herramientas del Derecho compa-
rado [Pizzorusso, 1987], las clasificaciones y conceptos politolégicos
[Gil, 2002], las clasificaciones sobre la regulacién del servicio univer-
sal [Canovas Tamayo, 2001] y de las categorias de clasificacién que nos
parecieron mds destacables a lo largo del trabajo y que son el marco de
comparacion en la altima parte.

Este libro tiene cuatro capitulos, que se describen brevemente a
continuacion.

El capitulo 1, titulado “Contexto general: el Derecho de la Infor-
macion, la politica econémica, las politicas publicas y de telecomuni-
caciones”, repasara todos los elementos tedricos y conceptuales rela-

*“Entrevista con Renato Ortiz” realizada por Rodrigo Gémez. Ortiz sostiene que “es muy im-
portante tener una mirada, si no multidisciplinar, por lo menos transdisciplinar, para comprender
a nuestras sociedades, ya que el cientifico social debe de tener una buena formacion en una o dos

disciplinas, no en todas, para poder relacionarse con las demas y tener un panorama mas amplio
y completo de la situacién que se nos plantea”.
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cionado con la explicacién de las politicas de telecomunicaciones, el
marco en que se desarrollan y la regulacion del servicio universal.

En ese primer capitulo nos referiremos a las politicas economicas,
publicas y de telecomunicaciones; su descripcion y contexto aplicables
a todos los paises, sin olvidar la extrema importancia que tienen los
procesos de liberalizacién, privatizacién y competencia. Asimismo,
describiremos el servicio universal y el acceso universal desde distin-
tas perspectivas. Ademads, trataremos del contenido y regulacion del
derecho a la informacién en los casos empiricos analizados y de los
preceptos del Derecho de la Informacion que son de utilidad para el
objetivo de este trabajo.

El capitulo 2 se ocupa solamente de la regulacién y las politicas de
telecomunicaciones de la Unién Europea. Se revisan los principales
paquetes de telecomunicaciones y directivas relacionados con el ser-
vicio universal en sus diversos puntos. Del mismo modo, se incluyen
los procesos principales para la regulacion actual de las telecomuni-
caciones en el territorio comunitario: normalizacion, armonizacion,
medidas correctoras y, por supuesto, liberalizacién.

También, este capitulo contiene un importante repaso sobre la
planeacién de la Unién Europea en materia de Sociedad de la Infor-
macién y politica audiovisual, en especial en lo relativo al programa
e-Europe: una Sociedad de la Informacion para todos. Ambos aspectos
se relacionan estrechamente con las telecomunicaciones, sobre todo
considerando el fenémeno de la convergencia.

El capitulo 3, por su parte, entra ya en materia de descripcion de las
experiencias de politicas de telecomunicaciones de los casos empiricos
examinados. Los paises del bloque europeo son Espana, Alemania,
Francia e Italia y todos ellos tienen como contexto el capitulo 2.

En todos los casos se revisan los rasgos principales de sus politicas
de telecomunicaciones, su mercado, la legislacién en la materia y la
normativa que poseen respecto del servicio universal, asi como la inte-
gracién y funciones de sus comisiones reguladoras (CMT, RegTP, ARCEP
y AGC, respectivamente). En el caso espanol, también se describen al-
gunas de las experiencias en materia de telecomunicaciones y servicio
universal de las Comunidades Auténomas.

14 Wilma Arellano Toledo



Para el caso de Norteamérica, los tres paises que componen la re-
gion: Estados Unidos de América, México o Estados Unidos Mexicanos
y Canada. Se estudian igualmente sus politicas de telecomunicacio-
nes y su mercado, las comisiones reguladoras (FCC, CFT y CRTC), su
legislacion de telecomunicaciones y otros marcos juridicos nacionales
o planeaciones y la proteccién que dan al servicio universal, asi como
la regulacion correspondiente.

Antes de ello, se aclara el marco comin econémico que tienen
los tres paises: el TLCAN (0 NAFTA por sus siglas en inglés). También se
senalan las caracteristicas del Protocolo de Reciprocidad Satelital que
firmaron dos de los paises de la zona.

Finalmente, el capitulo 4 se ocupa de lleno en la comparacion de
los casos empiricos elegidos, de tal modo que con las herramientas
metodolégicas y de clasificacién que mencionamos se puedan obtener
conclusiones sobre las diferencias, similitudes y tendencias entre las
dos regiones y entre sus miembros.

En resumen, el moderado andlisis que llevamos a cabo a lo largo
de los tres primeros capitulos, asi como la confrontacién de sistemas
juridicos y de ordenamientos relacionados con las politicas de teleco-
municaciones que se hard en el capitulo 4; no aspira a ser exhaustivo
tanto como 1til para definir dichas diferencias y analogias, asi como
para contribuir al estudio de las politicas de telecomunicaciones de
estas dos regiones del mundo, con la idea de un aprendizaje mutuo.
Es un punto de partida.
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Abreviaturas

(La legislacion esta citada con un nombre genérico. En el apartado “Le-
gislacién y jurisprudencia” se puede consultar la referencia completa.)

AER
AGC

AGCM

AGCS
AHCIET

APC
ARCEC

ARCEP

ARCT

ART

AUE
BK

Agencia Estatal de Radiocomunicaciones (Espana).

Autorité per le garanzie nelle comunicazioni (Autoridad para
la Garantia en las Comunicaciones, Italia).

Autorita Garante della Concorrenza i el Mercato (Autoridad
Garante de la Competencia y el Mercado, Italia).

Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios.
Asociacion Hispanoamericana de Centros de Investigacion y
Empresas de Telecomunicaciones.

Asociacion para el Progreso de las Comunicaciones.
Autoridad de Regulacién de las Comunicaciones Electroni-
cas y Correos (Francia).

Autorité de Régulation des Communications électroniques et
des Postes (Autoridad de Regulacién de las Comunicaciones
Electrénicas y Correos, Francia).

Regulierungsbehorde fur Post und Telekommunikation (Au-
toridad Reguladora de los Correos y Telecomunicaciones,
Alemania).

Autorité de Régularion dés Télécommunications (Autoridad
de Regulacién de las Telecomunicaciones, Francia).
Acuerdo Unico Europeo.

Bundeskartellamt (Alemania).
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BM
BMWA

CATSI

cC

CCAA

CCE

CCIR

CCITT

CCR

CCRST

CCRTT

CE
CEDETEL

CEES
CEPT

CERP
CFT
CMSI
CMT
CNAF
CNU

COE
CPEUM
CR

Banco Mundial.

Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie (Minis-
terio Federal de Economia y Tecnologia, Alemania).

Consejo Asesor de las Telecomunicaciones y de la Sociedad
de la Informacién (Espana).

Conseil de la Concurrence (Consejo de la Competencia,
Francia).

Comunidades Auténomas.

Comision de las Comunidades Europeas.

Comité Consultivo Internacional de Radiocomunicaciones
de la urt.

Comité Consultivo Internacional Telegrafico y Telefénico de
la vIT.

Commission consultative des radiocommunications (Fran-
cia).

Commission consultative des réseaux et des services de télé-
communications (Francia).

Comisién Canadiense de Radio-Television y Telecomunica-
ciones.

Comunidad Europea.

Centro para el Desarrollo de las Telecomunicaciones (Castilla
y Ledn).

Comité Europeo Econémico y Social.

Conférence Européen des administrations des Postes et des
Télecommunications.

Comitee Europeenne des Regulation et Postes.

Comision Federal de Telecomunicaciones (México).

Cumbre Mundial de la Sociedad de la Informacién.
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones.

Cuadro Nacional de Atribucién de Frecuencias (México).
Consiglio Nazionale degli Utenti (Consejo Nacional del Usua-
rio, Italia).

Consejo Europeo.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Comité de las Regiones (Unién Europea).
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CRTC

DG

DIT

DMI
DOF
DORA
DORATV

DSU
DTH
DTSF
DUDH
ECTRA
ECU
EITO
ERC
ESPRIT

ETNO

ETO

ETSI

EURATOM

EUTELSAT

FCC

FMI

FNSU
G-7

G-8

Canadian Radio-Television and Telecommunication Commis-
sion.

Direccion General (Unién Europea).

Directiva de Interconexion de las Telecomunicaciones.
Directiva de Mercado Interior (Directiva 90/387/CEE).

Diario Oficial de la Federacion (México).

Directiva de Oferta de Red Abierta (Directiva 92/44/CEE).
Directiva de Oferta de Red Abierta a Telefonia Vocal (Directi-
va 95/62/CE).

Directiva de Servicio Universal (Directiva 2002/22/CE).
Direct To Home.

Directiva Television sin Fronteras (Directiva 97/36/CE).
Declaracion Universal de los Derechos Humanos.

European Committee for Regulatory Telecommunications.
European Currency Unit (Unidad Monetaria Europea).
European Information Technology Observatory.

European Radiocommunication Committee.

European Strategic Programme for Research in Information
Technologies (Programa Estratégico Europeo para la Investi-
gacién en Tecnologias de la Informacion).

European Telecommunications Public Network Operators
Association.

European Telecommunications Office.

European Telecommunications Standards Institute.
Comunidad Europea de la Energia Atémica (contraccién de
Europe Atom).

European Telecommunications Satellite Organization (Orga-
nizacion Europea de Telecomunicaciones por Satélite).
Federal Communications Commission.

Fondo Monetario Internacional.

Fondo Nacional de Servicio Universal (Espana).

Grupo de los Siete (los siete paises mas industrializados del
mundo: Francia, Alemania, Canadd, Estados Unidos, Italia,
Japén y Reino Unido).

Grupo de los Ocho (los ocho paises mas industrializados del
mundo, ya que al G-7 se agreg6 Rusia en 1998).
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GATT

General Agreement on Tariffs and Trade.

INMARSAT International Maritime Satellite Organization (Organizacion

Internacional de Satélites Maritimos).

INTELSAT International Telecommunications Satellite Consortium (Con-

sorcio Internacional de Telecomunicaciones por Satélite).

INTERSPUTNIK-IOSC Intersputnik International Organization of Space

ITU
LDC
LFT
LFRT
LGT
LOT
LSSI

LST
LVGC
MC

MCC

MCTIC

MCyT
ME

MF
MFET
MFETE
MF]

MI
MIFR
MPTIC

MUE

Communications (Organizacion Internacional de Comunica-
ciones del Espacio Intersputnik).

International Telecommunications Union.

Ley de Defensa de la Competencia.

Ley Federal de Telecomunicaciones (México).

Ley Federal de Radio y Television (México).

Ley General de Telecomunicaciones de Espana.

Ley de Ordenacion de las Telecomunicaciones.

Ley de Servicios de la Sociedad de la Informacién y de Co-
mercio Electrénico.

Ley sobre Telecomunicacién (Alemania).

Ley de Vias Generales de Comunicacion (México).
Ministero delle Comunicazioni (Ministerio de la Comunica-
cién, Italia).

Ministére de la Culture et de la Communication (Ministerio
de Cultura y Comunicacion, Francia).

Ministerio de Correos y de las Tecnologias de la Informacion
y la Comunicacién (Francia).

Ministerio de Ciencia y Tecnologia (Espana).

Ministerio de Economia (Espana).

Ministerio de Fomento (Espana).

Ministerio Federal de Economia y Trabajo (Alemania).
Ministerio Federal de Economia y Tecnologia (Alemania).
Modified Final Judgement (Sentencia Final Modificada).
Ministerio de Industria de Canada (Ministry of Industry).
Master International Frequency Register.

Ministere de la Poste et des Technologies de I'Information et
de la Communication.

Mercado Unico Europeo.

20 Wilma Arellano Toledo



NAFTA
NII

NOMIC
NSF
NTIA

OAE
OCDE
OFC
OMC
OMPI
ONG
ONP
0OSM
PCSI

PDIS

PDIT

PDSCI

Peacesat

PETIC

PEVTA

PIB
PLADIT

PND
PSCT
PUC

North American Free Trade Agreement.

National Information Infraestructure (Infraestructura Nacio-
nal de Datos, Estados Unidos).

Nuevo Orden Mundial de la Comunicacion.

National Science Foundation.

Administracién Nacional de Telecomunicaciones e Informa-
ciéon (Estados Unidos).

Oficina de Administracién del Espectro (Estados Unidos).
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos.
Oficina Federal del Cartel (Alemania).

Organizacién Mundial de Comercio.

Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual.
Organizacién No Gubernamental.

Open Network Provision (Oferta de Red Abierta).

Office Spectrum Management (Estados Unidos).

Plan de Convergencia para la Sociedad de la Informacién
(Espana).

Plan de Infraestructuras y Servicios de Telecomunicaciones
(Castilla y Le6n).

Plan Director de Infraestructuras de Telecomunicaciones
(Cataluna).

Plan para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacién en
Canarias.

Pan-Pacific Educational and Cultural Experiments by Satelli-
te (Estados Unidos).

Plan Estratégico para la consolidacion de la Sociedad Tecno-
légica y del Conocimiento de la Comunidad Valenciana.
Plan Estratégico Valenciano de Telecomunicaciones Avan-
zadas.

Producto interno bruto.

Plan Director de Innovacion y Desarrollo Tecnolégico para
Andalucia.

Plan Nacional de Desarrollo (México).

Programa Sectorial de Comunicaciones y Transportes (México).
Public Utilities Commissions (Estados Unidos).
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Pymes
RACE

RAITEC
RD
RDSI
RSU

RT
RUOC

SCT
SDC

SI

STB
TCE
TDC
TDT
TELMEX
TIC

TI)

TJCE
TLCAN
TRS

UE

UEM

uIT
UNESCO

URSS
UTI
WTO
WRCC

Pequenas y medianas empresas.

Research of Advanced Communication in Europe (Investiga-
cion de Comunicacion Avanzada en Europa).

Red Andaluza de Innovacion Tecnologica.

Real Decreto.

Red Digital de Servicios Integrados.

Reglamento del Servicio Universal.

Reglamento de Telecomunicaciones (México).

Registro Unico degli Operatori di Comunicazione (Registro
Unico de los Operadores de Comunicacion, Italia).
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (México).
Servicio de Defensa de la Competencia (Espana).

Sociedad de la Informacién.

Servicio Telefénico Basico (Espana).

Tratado de la Comunidad Europea.

Tribunal de Defensa de la Competencia de Espana.
Television Digital Terrestre.

Teléfonos de México (compania).

Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién.

Tribunal Internacional de Justicia.

Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Tratado de Reciprocidad Satelital (entre Estados Unidos y
Meéxico).

Uniéon Europea.

Unién Econémica Monetaria.

Union Internacional de Telecomunicaciones.

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organi-
zation (Organizacion de las Naciones Unidas para la Educa-
cion, la Ciencia y la Cultura).

Unién de Republicas Socialistas Soviéticas.

Unién Telegrafica Internacional.

World Trade Organization.

World Radio Communication Conferences.
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Capitulo 1

Contexto general: el Derecho de la Informacién,
la politica econdmica, las politicas piblicas
y de telecomunicaciones

LOS FUNDAMENTOS TEORICOS DEL DERECHO DE LA INFORMACION
El Derecho de la Informacion como elemento de nuestro marco tedrico

Aunque en su momento analizaremos los distintos conceptos que
podrian conformar un marco teérico complementario para entender
las politicas de telecomunicaciones que se aplicardn en los paises abor-
dados en este estudio, es imprescindible tomar en cuenta el ambito
cientifico en el que se enmarcara este libro.

Por esta razon revisaremos en primer lugar los conceptos y cate-
gorias del area de estudio como parte fundamental del marco teérico
que pretendemos crear en este capitulo. Se trata de los elementos ex-
plicativos que puede aportar el Derecho de la Informacién y del que se
explica en su seno, el derecho a la informacion.

Entendemos que con la garantia del servicio universal las perso-
nas tienen la posibilidad de ejercer de diversas maneras su derecho a
la informacion, el cual se consagra y garantiza en la normativa de la
Unién Europea y en las legislaciones comunitarias y norteamericanas
que describiremos en su momento.

Por su parte, el Derecho de la Informacién como una érea juridica
independiente tiene que ser explicado tomando en consideracién que
se trata de la ciencia que estudia los marcos juridicos relacionados
con la comunicacién y la informacién. Y no podemos olvidar que
las politicas de telecomunicaciones estin compuestas por dichos
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marcos, aunque también por programas y otras decisiones y acciones
alternativas.

De su lado, el sector y ambito de las telecomunicaciones se perfilan
como espacios en los cuales la regulacion puede dificultarse por la pro-
pia naturaleza que los caracteriza. En esta l6gica Gonzélez Ballesteros
[2001: 8] al referirse a los delitos informaticos, pero con aplicacion ge-
neral a las cuestiones juridicas de las telecomunicaciones y la sociedad
de la informacién, opina que:

El Derecho va siempre por detras de la realidad que norma, la cuestién es
la distancia en el tiempo y en su naturaleza. Admitido que el Derecho
sirve para resolver conflictos, aunque no siempre para solucionar proble-
mas, esta nueva realidad [la de Internet y los nuevos medios de comunica-
cién], con los matices que se quiera, ha dejado al Derecho sin respuesta,
ya sea porque las comunicaciones ilegales o ilegitimas proceden de lugares
cibernéticos de dificil localizacién jurisdiccional, o bien porque las dificul-
tades tecnoldgicas hacen imposible la aplicacién de la norma local.

Derecho de la Informacién

Para entrar en materia, debemos ofrecer una definicion clara de lo que
la ciencia del Derecho de la Informacion integra. Iniciaremos con la
conceptualizacién que de esa ciencia hace el profesor Desantes [Bel,
Corredoira, Cousido, 1992: 64], primer catedréatico espanol de dicha
ciencia. De acuerdo con él, Derecho de la Informacion:

Es la ciencia juridica universal y general que, acotando los fen6menos
informativos, les confiere una especifica perspectiva juridica capaz de
ordenar la actividad informativa, las situaciones y relaciones juridicas
informativas y sus diversos elementos, al servicio del derecho a la in-
formacion.

De lo anterior se deduce e interpreta que, en esencia, en el Derecho
de la Informacién “se trata de enfocar normativamente los fenémenos
informativos” [ibidem: 62]. Sin embargo, es evidente la importancia
de anadir que el Derecho de la Informacion surge y tiene su desarrollo
“coincidiendo con lo que se denomina la sociedad de la informacion” y
todo ello se ha producido en medio de las transformaciones “operadas
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en la sociedad misma y que, légicamente, dardn lugar a una adecuada
y progresiva regulacion juridica” [Escobar de la Serna, 1997: 3-4].

Debido a que las politicas de telecomunicaciones, tema central
de este libro, tienen un componente inexorablemente normativo, la
coincidencia entre el nacimiento de la ciencia juridica que nos atane
y dichas politicas se pone de manifiesto. La normativa de las teleco-
municaciones, en este sentido, debe analizarse a la luz del Derecho
de la Informacién, ya que este enfoque teérico y juridico se ocupa de
integrar a todos los medios de comunicacién y, por supuesto, a los que
se basan en infraestructuras de telecomunicaciones.

De acuerdo con esto, como acertadamente senalan los autores ci-
tados, el estudio de la informacién no estd completo si no se incluyen
todos los medios que conocemos y aquellos que son susceptibles de
formar parte de las telecomunicaciones en convergencia, en un futuro
no lejano.? Esta cuestion, que el Derecho de la Informacién prevé
como esencial, ataie claramente a las telecomunicaciones, habida
cuenta de que diversos servicios que forman parte de las infraestruc-
turas y redes que las sustentan estan basados en nuevas tecnologias y,
por lo tanto, son nuevos medios.

De hecho, esté claro que al Derecho de la Informacioén le interesa el
estudio de medios como los que se integran en las telecomunicaciones
y las nuevas tecnologias de la informacién “en la medida que, siendo
susceptibles de incorporar mensajes, pueden constituirse en medios de
comunicacion social™ [Bel, Corredoira y Cousido, 1992: 455].

Con todo lo hasta aqui expuesto se pueden mencionar dos contex-
tos que tienen relacién con las telecomunicaciones y por tanto, con la

SEl hecho de que el Derecho de la Informacion afecte a todo tipo de medios “No sélo es cues-
tién de los teéricos. Lo deseable seria que las leyes contemplasen todos los medios, teniendo en
cuenta que la contemplacion legal no significa siempre la restriccion sino a menudo el fomento”
[Bel, Corredoira v Cousido, 1992: 63].

‘En cuanto a la regulacion de los llamados por algunos “nuevos medios” y que veremos rei-
teradamente a lo largo de este trabajo, la cuestién “estriba en la conveniencia o no de regularlos
con férmulas generales y ambiguas que abarquen todas las posibilidades para adelantarse a su
aparicién, o esperar a que la situacion planteada cree problemas para aplicar después las solucio-
nes. En general, en el sistema espaiol la opcién es la segunda. Ya hemos visto que ciertos medios
o técnicas audiovisuales plenamente instaladas no tienen, aun mas por motivos politicos que de
desconocimiento técnico, contemplacién legal alguna. La televisién por cable o por satélite son
los méds notorios” [ibidem: 455].
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ciencia juridica que en este apartado describimos. Nos referimos a
la globalizacién econémica y al sistema mundial de comunicacion,
ya que tanto uno como otro tienen “incidencia en el ejercicio del de-
recho a la informacion” y al mismo tiempo no tendria lugar la globa-
lizacién “sin el perpetuo flujo de informacion a través de las redes de
telecomunicaciones, lo que propicia nuevas formas de comunicacién
individual” [Diaz Arias, 2006: 1]. En resumen, las telecomunicaciones
son un soporte de la globalizacion y de la sociedad de la informacion.

Los vinculos entre el Derecho y las telecomunicaciones y medios
de comunicacién basados en las nuevas tecnologias, incluyendo inter-
net, son innegables, llegados a este punto. En ambos universos, Dere-
cho y telecomunicaciones, es preciso observar voluntad, ya que “si la
unién de voluntades es posible, la alianza entre el mundo del Derecho
y el de la tecnologia puede llegar a crear el gobierno de internet desde
internet” [Gonzalez Ballesteros, 2001: 9], por ejemplo.

En el articulo 19 de la Declaraciéon Universal de los Derechos Hu-
manos (DUDH) y en el 20 de la Constitucién Espanola (CE) aparecen
algunos de los sustentos legales del uso de la tecnologia en el ejercicio
del derecho a la informacion, sobre el que puntualizaremos en lo que
sigue. En los dos ordenamientos se estipula que el derecho a la infor-
macion puede ejercerse por cualquier medio y sin limites derivados
de la existencia de fronteras, con lo cual tenemos un “marco espacio-
tecnolégico: sin limites técnicos” [Cousido, 2001: 68].

Sin embargo, no sélo documentos como la Declaracion Universal o
la Constitucién de ese pais han integrado esa nocion. Diversos docu-
mentos que tienen su origen en la ONU “siguen considerando el cardcter
fundamental del articulo 19, como regla bésica aplicable a los nuevos
medios” [Corredoira, 2006: 58]. Ejemplos de esto son la Declaracién de
Ginebra de la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacion y
la Declaracién de Principios (segunda etapa).

Es por esta razén que se sigue considerando como espiritu esencial
la DUDH, con su articulo 19; quizé en esa filosofia podemos encontrar la
respuesta a las preguntas sobre cémo regular y legislar sobre los medios
contempordneos. Una propuesta puede ser la de adaptar los derechos del
individuo al nuevo espacio que plantean los medios modernos y las tec-
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nologias de la informacién en que se fundamentan. Corredoira [ibidem:
62] sostiene lo anterior y explica que no se trata de establecer nuevos
derechos, sino de pensar en la forma de aplicar los existentes a los medios
de comunicacion y a las telecomunicaciones actuales. Se debe “definir
qué derechos universales especificos son necesarios en la sociedad de la
informacién”. La autora asegura que entre ellos se encuentran el derecho
a la cultura, a la informacion, el derecho de autor y algunos otros.

El Derecho de la Informacion tiene otra particularidad que mantie-
ne relacion con el estudio de las telecomunicaciones y se trata de su
objeto de estudio: la informacion. Esta tiene el atributo de la universa-
lidad (en un sentido emparentado con la universalidad del sujeto del
derecho a la informacién, pero distinto de él). Como la informacién no
conoce fronteras (ya lo veremos con precision mas adelante cuando
nos referimos al acceso), en el plano juridico también debe entenderse
y tomarse en consideracion dicha universalidad.

Las telecomunicaciones estdn sumamente ligadas a este hecho ya
que, ademds de transmitir informacién, son en si infraestructuras muy
habituadas a traspasar fronteras. Las redes y sus contenidos se distin-
guen con esa universalidad. Asimismo, no es posible olvidar que en el
derecho a la informacién el sujeto que lo ejerce es universal y, al serlo,
sin distincién alguna, le imprime también universalidad.

La universalidad recién referida tiene un nuevo vinculo con las tele-
comunicaciones, pero profundizando, también con el servicio universal.
El mismo Desantes adjudicé al piblico dicho principio de universa-
lidad, que se encuentra coligado con el principio de igualdad, el cual
implica el “tratamiento desigual de los desiguales” [Cousido, 2001: 30],
concepto en el cual de alguna manera esta basado el servicio univer-
sal. La propia autora considera que el servicio universal “destinado a
grupos minoritarios por su situacién geogréfica o por sus minusvalias
responden a este principio” [ibidem: 31].

La universalidad, en todos estos aspectos y perfiles, se puede en-
tender por medio de tres elementos que le dan forma: “la universalidad
subjetiva de la persona titular; la universalidad territorial y, en tercer
lugar, la universalidad técnica, ‘por cualquier medio de expresion’™
[Corredoira, 2006: 67].
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Teniendo como fundamento teérico todo lo expresado en lineas
anteriores podemos concluir esta parte con una evidencia mas de la
relacion entre el Derecho de la Informacion y las telecomunicaciones
y tecnologias de la informacién:

El desarrollo de la ciencia juridica en general, los avances técnicos en el
mundo de la informacién y la necesidad de configurar juridicamente esa
nueva realidad estan, pues, en la base del nacimiento de una nueva dis-
ciplina que en los albores de los afios cincuenta es un hecho decidido y a
la que sirvio de catalizador el reconocimiento a la libertad de opinién y
de expresion y el derecho a manifestar y a expresar libremente las ideas
que proclama el articulo 19 de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos [Escobar de la Serna, 1997: 5-6].

Con lo anterior, podemos entender el significado del Derecho de la
Informacién y las caracteristicas que hacen de esta drea una ciencia (el
autor entiende que no se trata s6lo de un ordenamiento y que al ser cien-
cia juridica universal no se acota a un Derecho interno sino que aspira a
servir en todas las dimensiones territoriales, es decir, es consecuente con
el principio de universalidad, aunque en una dimensién mas amplia).

El Derecho de la Informacion se constituye como “el ordenamiento
juridico objetivo” que protege el derecho a la informacién y al mismo
tiempo actia “como regulador de la actividad informativa”. Asimismo,
es también “el punto donde se entrecruzan ramas distintas del Dere-
cho” [ibidem: 67]. Por eso la considera una ciencia juridica general que
“se nutre de los principios de la teoria general del Derecho”, pero al
mismo tiempo “suministra criterios a dicha teoria general”.

Todo lo expuesto hasta aqui tendra un reflejo constante en los apar-
tados y capitulos subsecuentes, toda vez que sobre la informacién y su
acceso es que hablaremos en todo el libro.

Las fuentes del Derecho de la Informacion

Ahora bien, es necesario hablar de las fuentes del Derecho y en par-
ticular de las del Derecho de la Informacién, ya que en muchos mo-
mentos de este trabajo las citaremos. Desantes define las fuentes
como “el fundamento o causa 1ltima de lo juridico” [Bel, Corredoira
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y Cousido, 1992: 71], en donde pueden integrarse desde la autoridad
que dicta la norma, la propia norma y el acto de proclamarla, hasta
el contexto sociolégico en donde las normas tienen lugar y la fuerza
social que las impulsa.

Aunque reviste mucha dificultad enumerar las fuentes del Derecho
de la Informacion es posible clasificarlas por su origen. De este modo,
tendriamos las fuentes fruto de un mandato, las de una convencion,
las de repeticién y las de una autoridad.

Entre las fuentes derivadas de un mandato se puede reconocer, por
ejemplo, la ley. En nuestro caso, fuentes fruto de un mandato serian todas
las leyes de telecomunicaciones que estudiaremos de los paises que for-
man los casos précticos, asi como por ejemplo las directivas comunitarias
y los reglamentos de telecomunicaciones o del servicio universal.

A su vez, fuentes derivadas de una convencién “reconocen impli-
citamente el acuerdo de voluntades” [ibidem: 72], mismo que obliga a
las partes. Un ejemplo de este tipo de fuentes son los tratados interna-
cionales. En este trabajo aludiremos a algunos de ellos, como el de Libre
Comercio de América del Norte, el de Reciprocidad Satelital de la mis-
ma region o los tratados constitutivos y de otro orden en la UE.

Sin embargo, ademas de los tratados entre paises, se encuentran
los que surgen en el seno de instituciones supranacionales o univer-
sales, que pueden ser incluso de caracter privado. De este modo, otra
fuente del Derecho de la Informacién que se vincula con este trabajo
son los tratados que emanan de la UIT y que inciden en las politicas de
telecomunicaciones en el mundo. También pueden incluirse en este
apartado las recomendaciones de las instituciones supranacionales, ya
que son otra fuente derivada de una convencién y tienen indudable
importancia, aunque no sean vinculantes. En los capitulos siguientes
mencionaremos, por ejemplo, varias recomendaciones de la Unién
Europea en materia de telecomunicaciones.

Aqui conviene hacer un paréntesis, s6lo para indicar que la accién
de los tratados internacionales puede ser de mucha utilidad, sobre todo
en los casos en que no hay voluntad y/o acuerdo normativo internacio-
nal que “junto con los problemas técnicos, [dificultan] la proyeccién
internacional del Derecho de la Comunicacion” [Cousido, 2001: 181].
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También debemos mencionar que en el caso de México la obser-
vancia de los tratados internacionales signados por el pais se encuentra
reflejada en el articulo 133 constitucional, que a la letra dice:

Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que emanen de ella
y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que
se celebren por el Presidente de la Reptblica, con aprobacién del Senado,
seran la Ley Suprema de toda la Unién (las cursivas son nuestras).

Finalmente, en cuanto a las fuentes del Derecho de la Informacion
y a las que emanan de una autoridad, el Estatuto del Tribunal Interna-
cional de Justicia (T1)) cita a la jurisprudencia y a la doctrina. Y aunque
no lo menciona, también en este apartado entraria el Derecho compa-
rado (muy qtil en el dltimo capitulo de este libro), el cual “tiene su
importancia cuando se intenta dar una solucién, que un ordenamiento
no contempla, a un conflicto de intereses”® [Bel, Corredoira, Cousido,
1992: 73].

Por otra parte, tendriamos una clasificacion de las fuentes comu-
nitarias, muchas de las cuales mencionaremos reiteradamente en los
capitulos subsecuentes. Las fuentes de la UE se pueden clasificar, de
acuerdo con los autores citados [ibidem: 80] en fuentes primarias y
de Derecho derivado.

Las fuentes primarias también pueden ser llamadas fuentes funda-
mentales y son bdsicamente “actos juridicos que crean disposiciones
nuevas” mediante el acuerdo de los distintos paises que conforman la
Unién. Se pueden mencionar entre éstas los tratados y los convenios,
algunos de los cuales se citaran a lo largo de los capitulos referentes a la
UE y a los paises europeos. Se pueden clasificar desde esta perspectiva
o desde la senalada en los parrafos inmediatamente anteriores.

En cuanto al Derecho derivado, obviamente se trata de aquel que
se crea para cumplir con los mandamientos de los tratados y que es
elaborado por las instituciones de la Comunidad. En su interior se po-

*Los autores recientemente citados destacan que el Derecho comparado “También tiene que
ser necesariamente tenido en cuenta a efectos de armonizacién de normas en un drea geografica
determinada, o sin necesidad de que sea geogrifica, cuando hay que unificar legislaciones, como
estd ocurriendo en el contexto de la Comunidad Europea” [ibidem: 73].
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drian distinguir actos tipicos y atipicos, pero por el tema de este libro
nos interesan particularmente los primeros.

Los actos tipicos comprenden los reglamentos, directivas, decisiones,
recomendaciones y dictamenes de la Union. De ellos, en su momento,
nos detendremos, especialmente en las directivas y decisiones.®

No hay que olvidar que en el caso de la Comunidad Europea, las di-
rectivas son de obligado cumplimiento y deben tener una trasposicién
a la norma interna de los paises miembros. En el caso de las teleco-
municaciones, hay un grupo de directivas, conocidas como el paquete
de telecomunicaciones de 2002, que por si solo deja clara la postura
europea en el sector. En 2008 se llevo a cabo un proceso de reforma de
dicho paquete, lo cual mencionaremos en el apartado respectivo.

El derecho a la informacicn

Definicion, contenido y regulacién del derecho a la informacion

Por su parte, el derecho a la informacién como garantia individual
y derecho fundamental esta referido precisamente a la prerrogativa
ciudadana de ser informado. El derecho a la informacién tiene varias
definiciones, segun el pais del que se trate; sin embargo, en todos los
casos se atribuye al Estado la funcién de salvaguardarlo y se le relacio-
na primeramente con un acto democrético, toda vez que el ciudadano
puede ejercer su derecho de participacion a partir del mismo.

Por supuesto, el derecho a la informacién constituye el objeto
del Derecho de la Informacién. Segin lo explica Escobar de la Serna
[1997: 63]:

En efecto, el derecho a la informacion contempla un modo especial de
manifestacion del hombre, que es la comunicacion, forma natural de re-

%La directiva, uno de los instrumentos juridicos mas importantes de la Unién, “es vinculante
para todos los estados miembros destinatarios en cuanto al resultado, permitiendo que las insti-
tuciones nacionales establezcan la forma y los medios. Es adoptada por el Consejo a propuesta
de la Comision, previa consulta al Parlamento y, a veces, al Comité Econémico y Social. Permite
armonizar las legislaciones de los estados miembros [de ahi su relevancial. Es eficaz desde que se
notifica a los destinatarios”. Por su parte, la Decision es “obligatoria en todos los elementos para
los destinatarios. Puede ir dirigida a los particulares” [ibidem: 81].
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lacién, individual o social, que el Derecho acota para elevarle a la catego-
ria de relaciones juridicas.

Ahora bien, el derecho a la informacién tiene que entenderse tam-
bién como “la concrecion técnica” demandada por los medios de un
derecho mas extenso: el derecho a la comunicacién [Desantes, Bel,
Corredoira, Cousido y Garcia, 1994: 13]. De hecho, “en la doctrina
juridico-informativa siempre se ha considerado fundamental el ius
communicationis decantado por Francisco de Vitoria” [Corredoira,
2006: 66], el cual mencionaremos de nuevo con Fernandez-Shaw.

Bel, Corredoira, Cousido [1992: 64] nos explican que este derecho
incluso forma parte de la realizacion de la personalidad de los indivi-
duos,” comprendiendo varias facultades, como son la de investigar, la
de recibir informacién y la de difundir, de acuerdo con lo establecido
por el literal 19 de la DUDH.?

La mencion anterior, referente a la Declaracion y el articulo que
establece el derecho del que hablamos, nos da cuenta de la juventud
del mismo, ya que ha sido sélo desde 1948? que se reconoce el derecho
a la informacién para todos los individuos. Este aspecto es lo que le
confiere uno de los aspectos de su universalidad.

Respecto a las facultades que integra el derecho a la informacién,
Diaz Arias [2006: 2] nos menciona su papel en el &mbito de la sociedad
de la informacién:

Lo que propongo aqui es una concepcién comprensiva del derecho a la
informacién, como derecho a comunicar, esto es, como el derecho de to-
dos a investigar, difundir y recibir ideas, opiniones e informaciones. Un
derecho, por tanto que implica el reconocimiento a todo hombre tanto, de

"Es asi porque “en tanto que derecho humano, el derecho a la informacién contribuye a
la dignidad humana y es preciso para que la personalidad de cada uno se pueda desarrollar”
[ibidem: 64].

Lo que este articulo establece es que estas tres facultades deberdn respetarse “en todas sus
manifestaciones, por todos los medios de comunicacion existentes o que pudieran existir, en cua-
lesquiera lugares” [ibidem: 112] (cursivas nuestras). El hecho de que la Declaracién cosidere que
las facultades del derecho a la informacion son aplicables a los medios que en el futuro pudieran
existir, le confiere una importancia y un valor muy grandes. Y este hecho es el que permite de-
ducir la superposicién de dichas facultades a los modernos medios de comunicacién que tienen
como uno de sus soportes esenciales a las telecomunicaciones.

9La DUDH fue adoptada el 10 de diciembre de 1948 por la Asamblea General de la oNU.
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la posibilidad (activa) de difundir mensajes, como de la facultad (en prin-
cipio pasiva) de recibirlos. Un derecho que integra dos grandes libertades:
la libertad de informacion y la libertad de expresion.

De estas tres facultades, derivadas de lo estipulado en el articulo
19 de la DUDH se desprenden otros aspectos y derechos que las inte-
gran. En el contexto de la facultad de investigar se pueden apreciar el
derecho de acceso a los archivos, registros y documentos publicos y
la libertad de eleccion del medio de comunicacion al que se accede.
En el ambito de la facultad de difundir ideas o informacién aparece la
libertad de expresion y de imprenta y el de la conformacion de socieda-
des y empresas en el terreno informativo. Mientras que en la facultad
de recibir informacién se distingue el derecho de acoger informacién
objetiva y oportuna, la cual debe ser completa y con cardcter universal,
es decir, que la informacion llegue a todos los individuos o todas las
personas sin exclusion de ningun tipo.

El derecho a la informacién en las constituciones de los casos empiricos

En las lineas siguientes haremos un repaso de las constituciones de los
paises que serdn nuestros casos empiricos en el desarrollo comparativo,
de manera que podamos identificar el articulo o los articulos que garan-
tizan los puntos que contiene el derecho a la informaciéon y que hacen
eco de la DUDH.

En Espana es el articulo 20 de la CE el que determina los fundamen-
tos del derecho a la informacion y expresa lo siguiente:

1. Se reconocen y protegen los derechos:

a) A expresar y difundir libremente los pensamientos, ideas y opiniones
mediante la palabra, el escrito o cualquier otro medio de reproduccion.
b) A la produccion, creacion literaria, artistica, cientifica y técnica.

¢) A la libertad de cétedra.

d) A comunicar o recibir libremente informacién veraz por cualquier me-
dio de difusion. La ley regulard el derecho a la clausula de conciencia y
el secreto profesional en el ejercicio de estas libertades.

2. El ejercicio de estos derechos no puede restringirse mediante ningin
tipo de censura previa.

3. La ley regulara la organizacion y el control parlamentario de los medios
de comunicacién social dependientes del Estado o de cualquier ente pu-
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blico v garantizara el acceso a dichos medios de los grupos sociales v
politicos significativos, respetando el pluralismo de la sociedad y de las
diversas lenguas de Espana.

4. Estas libertades tienen su limite en el respeto a los derechos reconoci-
dos en este Titulo, en los preceptos de las leyes que los desarrollen y,
especialmente, en el derecho al honor, a la intimidad y a la propia imagen
y a la proteccion de la juventud v de la infancia.

5. Sélo podra acordarse el secuestro de publicaciones, grabaciones y otros
medios de informacién en virtud de resolucién judicial.

De este modo, en la Constitucion de Espana el derecho a la infor-
macion forma parte de los derechos personales, pero sobre todo hay
que destacar que es precisamente el que los relaciona. La razon es que
parte de la libertad de pensamiento, misma que “exige una formacién
libre de ideas” [Bel, Corredoira v Cousido, 1992: 110], situaciéon que
a su vez remite a otros derechos individuales, como el derecho a la
educacion, el derecho a la cultura, etcétera.

En la consagracion que del derecho a la informacién hace la maxi-
ma norma espanola se vislumbran las tres facultades plasmadas en la
DUDH. Respecto de la primera, la facultad de investigar, que implica el
acceso a las fuentes de informacién se realiza fundamentalmente por
medio del sujeto cualificado, es decir, el periodista, pero es derecho
del sujeto universal.'’ Esta facultad se menciona en el apartado 3 del
articulo 20, de la cE. Pero es el literal 105b constitucional el que regula
directamente esta facultad, aunque sélo se refiera a los archivos y do-
cumentos administrativos.” Y a la letra dice:

La ley regulara:

(--)

b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos,
salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion
de los delitos y la intimidad de las personas.

1E]l hecho de que exista una distincion entre sujeto universal, sujeto cualificado y sujeto
organizado de la informacién no lleva a demérito la universalidad del derecho a la informacion,
esto es, el principio de universalidad subjetiva del que hablaba Desantes, ya que fue él mismo
quien distinguié entres las tres figuras o sujetos.

MEl espiritu de la DUDH es que exista un acceso a la informacion amplio, que no sélo se
refiera a la documentacion administrativa. El servicio universal contribuye a dicho acceso por
diversas vias, una de las cuales se presenta a partir de la inclusion de internet en el mismo.
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De la facultad de difundir se habla mas certeramente en el articulo
20 de la cE, ya que en los apartados 1a, 1b, 1d y 4 se hace evidente
dicha competencia. También en este caso el sujeto organizado, es decir,
los medios de comunicacion, son los que suelen ejercer la facultad,
mas alla de los propios ciudadanos. Por esta razon garantias como
la del servicio universal pueden contribuir a que el sujeto universal
ejerza facultades del derecho a la informacion, sobre todo en la era de
internet. El sujeto puede en ese caso investigar (accediendo a las fuen-
tes) y difundir informaciéon.

Finalmente, respecto a la facultad de recibir informacion, la misma
se enlaza directamente con la facultad de elegir. Eleccion no solamente
sobre si se recibe o no una informacion, sino de entre una cantidad de
ésta, lo cual supone una pluralidad de medios y mensajes.

Hay que mencionar igualmente que el objeto del derecho a la infor-
macion son los mensajes emitidos, que se reciben y difunden. Este es
uno de los elementos que le confiere, como hemos indicado al inicio
de este apartado, la universalidad al derecho a la informacion. Debido
a que los mensajes traspasan fronteras se reconoce una universalidad
geografica, que es distinta de la universalidad de medios que supone la
diversidad de los mismos [ibidem: 121]. Por supuesto ya hemos mencio-
nado la universalidad referida al sujeto del derecho a la informacién.

En Francia el derecho a la informacién como tal no aparece entre de
los preceptos de la Constitucion del 4 de octubre de 1958.'* Sin embar-
go, si existe una defensa de la libertad de expresién, como un elemento
del derecho fundamental del que hablamos: la facultad de difundir.
Existen otras leyes, como la de Libertades e Informatica de 1978, la cual
regula algunos aspectos del derecho a la informacion (articulo tercero,
en referencia a los ficheros electrénicos), pero en este apartado nos in-
teresan los ejemplos de regulacién constitucional de este Derecho.

En Italia s6lo un elemento del derecho a la informacion se estipula
en su Constitucion del 22 de diciembre de 1947, en el articulo 21, per-
teneciente al titulo I del apartado de Derechos y deberes de los ciuda-
danos. Este articulo, que se refiere sobre todo a la facultad de difundir

'?La version consultada incluye hasta la reforma del 24 de septiembre de 2000, texto vigente
segun la propia pagina web del Senado francés.
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del derecho a la informacion (v la libertad de expresién) establece que:
“Todos tendran derecho a manifestar libremente su pensamiento de
palabra, por escrito y por cualquier otro medio de difusién...”

Ademas de la Constitucion, en Italia el Cédigo de las Comunica-
ciones Electréonicas estima que la Autoridad para la Garantia de las
Comunicaciones (AGC) y el Ministerio de la Comunicacién deben pro-
teger el derecho a la informacion de los ciudadanos, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 19 de la Declaracion de los Derechos del Hombre
(articulo 13.6 del Codigo).

En Alemania la Constitucién, es decir, la Ley Fundamental para
la Republica Federal Alemana del 23 de mayo de 1949, contiene los
preceptos sobre el derecho a la informacién (aunque no lo menciona
como tal) en su capitulo primero de los derechos fundamentales (Die
Grundrechte). En su articulo 5.0, expresa:

1. Cada uno tendra derecho a expresar y difundir su opinién por la pala-
bra, y a informarse en las fuentes de acceso general. Se garantizan la li-
bertad de prensa (Pressefreiheit) y la libertad de informacion a través de
la radiofonia y el cinematégrafo...

En Estados Unidos de América, la Constitucion de 1787 sélo con-
tiene postulados para la formacién de los tres poderes: Legislativo,
Ejecutivo y Judicial; por lo tanto, no contiene nada relativo a los dere-
chos fundamentales. Sin embargo, la Primera Enmienda'® a la maxima
norma estadounidense integra el siguiente mandato:

El Congreso no hara ley alguna con respecto a la adopcion de una religion
o prohibiendo el libre ejercicio de dichas actividades; o que coarte la li-
bertad de expresion o de la prensa, o el derecho del pueblo para reunirse
pacificamente y para solicitar al gobierno la reparacion de agravios.

Tanto este precepto como el texto original de 1787 recibieron severas
criticas: el primero por tratarse de una regla sélo aplicable al gobierno
federal y el segundo por no incluir proteccién para las garantias indi-

“La Primera Enmienda a la Constitucion forma parte de la Carta de Derechos de Estados
Unidos.
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viduales ni para las libertades civiles. Es de ese modo que, como parte
de la Decimocuarta Enmienda (1868), se extendio esta garantia para que
fuera observada también por los estados federados.

Mas alla de lo constitucional hay una Ley de Libertad de Informa-
cion de 1966 que tiene por objeto regular el derecho de acceso a los
documentos en posesion gubernamental. Asimismo, se cuenta con una
Ley de Privacidad de 1974.

Por su parte, México consagro la proteccion del derecho a la infor-
macion como tal en una breve frase en su articulo 6 constitucional en
1977.** Sin embargo, en 2007 ese articulo fue reformado dos veces'
para ampliar el contenido del derecho, que en la practica se refiere so-
lamente al derecho de acceso a la informacién ptiblica gubernamental.
Ademas, en el articulo 7o. se extiende la proteccién a otros componen-
tes del derecho a la informacion, como se observa a continuacién:

60. La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicién
judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque la moral, los
derechos de tercero, provoque algin delito, o perturbe el orden publico;
el derecho de réplica serd ejercido en los términos dispuestos por la ley. El
derecho a la informacién serd garantizado por el Estado.

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacidn, la Federacion, los
Estados v el Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas competen-
cias, se regirdn por los siguientes principios y bases:

I. Toda la informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rga-
no y organismo federal, estatal y municipal es pablica y sélo podra ser
reservada temporalmente por razones de interés publico en los términos
que fijen las leyes. En la interpretacion de este derecho debera prevalecer
el principio de méxima publicidad.

II. La informacién que se refiere a la vida privada y los datos personales
sera protegida en los términos v con las excepciones que fijen las leyes.

“La reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacicn el 6 de diciembre de 1977 y
es la primera que se hizo a ese articulo. La frase que le fue anadida es la siguiente: “el derecho a
la informacion sera garantizado por el Estado”.

'5La primera reforma de 2007 se publicé en el periédico oficial el dia 20 de julio y contenia
las especificaciones relativas al derecho de acceso a la informacion (lo que en la actualidad es
el segundo pérrafo con sus siete apartados). La segunda reforma, del 13 de noviembre de 2007,
incluyé una frase mds en el primer parrafo, que quedo como sigue: “el derecho de réplica serd
ejercido en los términos dispuestos por la ley”.
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I1I. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su
utilizacién tendra acceso gratuito a la informacion puablica, a sus datos
personales o a la rectificacion de éstos.

IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacién y procedi-
mientos de revision expeditos. Estos procedimientos se sustanciardn ante
organismos u drganos especializados e imparciales, y con autonomia ope-
rativa, de gestién y de decision.

V. Los sujetos obligados deberdn preservar sus documentos en archivos
administrativos actualizados y publicardn a través de los medios electro-
nicos disponibles, la informacién completa y actualizada de sus indicado-
res de gestion y el ejercicio de los recursos prblicos.

VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberédn
hacer publica la informacién relativa a los recursos ptblicos que entre-
guen a personas fisicas o morales.

VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la infor-
macién pablica serda sancionada en los términos que dispongan las leyes.
70. Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre cualquier
maleria. Ninguna ley ni autoridad pueden establecer la previa censura, ni
exigir fianza a los autores o impresores, ni coartar la libertad de imprenta,
que no tiene mas limites que el respeto a la vida privada, a la moral y a la
paz publica. En ningtin caso podra secuestrarse la imprenta como instru-
mento de delito.

De este modo, en el primero de estos articulos se habla expresa-
mente del derecho a la informacién, el cual el Estado se compromete a
garantizar. Pero como hemos dicho se circunscribe sélo al ambito del
acceso a la informacién, lo que estaria relacionado con la facultad de
investigar del articulo 19 de la bupH. En el segundo de estos articulos
se consagra la facultad de comunicar que forma parte del derecho a la
informacién. No hay ninguna especificacion relativa a la facultad de
recibir informacion, aunque se podria interpretar forzadamente en el
articulo 7o.

Por ultimo, en el viejo continente es el Consejo de Europa el que
se encarga de velar por la protecciéon de los derechos humanos, por
lo cual le conciernen los asuntos relacionados con el derecho a la in-
formacion. Al tratarse de un sujeto de Derecho Internacional tiene la
facultad para pactar convenios a ese mismo nivel.
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PRINCIPALES CONCEPTOS PARA EL ANALISIS

En las ultimas décadas el desarrollo de las telecomunicaciones en el
marco de las economias de mercado ha presentado unas caracteristi-
cas impensables para aquellos momentos en los que dicho sector, por
una parte, se encontraba en su génesis, y, por otra, resolvia su gestion,
dominio y prestacion de servicios asociados, a través de la adminis-
tracion puablica.

Asimismo, la evolucion de los modelos econémicos y de los para-
digmas que desde la ciencia economica pretenden explicar la eviden-
cia empirica y, a su vez, ayudarla a mejorar ha sido inmensa. Todo ha
dependido de lo que ciertos paises poderosos han promovido como
sistema de produccién mas eficiente y con mayores beneficios para
ciertos segmentos en escala mundial.

Primero, ha sido el modo de produccion capitalista el que terminé
por derrumbar la otrora opcién de desarrollo socialista y comunista,
sin mencionar otras posibilidades alternativas. Después, el fenémeno y
gran proceso de la globalizacién, que ha sido impulsado por los paises
mas desarrollados y al que los menos desarrollados o en vias de serlo
no pueden adaptarse con naturalidad. Esta condicion se desprende,
por supuesto, del hecho de que no todas las economias tienen los re-
quisitos necesarios para brillar en el plano internacional e implemen-
tar con éxito las politicas que suponen la integracion global y el buen
acoplamiento al acelerado ritmo de intercambio econémico macro.

Por esta razon, el andlisis de las consecuencias que estos modelos
econdmicos han traido en sus distintos sectores es de vital importancia
para determinar los cambios que han sufrido y que han repercutido,
al mismo tiempo, en los servicios que dependen de éstos. Es decir, si
el modo o sistema de produccion capitalista se instal6 en casi todo el
mundo, si sus reformas de corte liberal, privatizador y desregulador se
impusieron en una buena parte de las economias desarrolladas o con
un cierto nivel de desarrollo, y si la adopcion de dichas reformas ha
supuesto la modificacion de las politicas implementadas en sectores
como el de las telecomunicaciones (el que nos interesa en este libro),
con la consiguiente influencia y afectacion a los servicios que se pres-
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tan a través de las mismas y que conciernen a la sociedad, salta a la
vista que se necesita un estudio profundo de todo este proceso.

Nuestra preocupacién u objetivo central sera destacar todos aque-
llos servicios que se ofrecen por medio de las telecomunicaciones y las
nuevas tecnologias v que pueden resultar de primera necesidad para
la sociedad.

Debido a esto, el tema central de esta investigacion es el de conocer
las caracteristicas y consecuencias de las politicas de telecomunicacio-
nes en dos de los conjuntos de paises mas importantes del mundo, asi
como la incidencia que las mismas politicas tienen en servicios primor-
diales, como en los casos del servicio universal y el acceso universal.

Una vez justificado y aclarado parcialmente el problema (ya que la
comprension aguda de estos fenomenos solo llegara al final del recorri-
do que hagamos en esta obra), empezaremos a establecer los principa-
les conceptos que manejaremos en adelante, asi como las categorias de
analisis que se desprenden de los mismos.

Haremos, entonces, un marco tedrico que ira del plano general al
particular. De este modo, abordaremos primero el modelo econémico
imperante en los dos grupos de paises o dreas geograficas de nuestro
interés (Europa y Norteamérica), pero sélo en aquellos puntos que
tienen relacién con el objeto de estudio del presente libro. Después,
definiremos qué es la politica econémica en general, las politicas
publicas, las politicas industriales, las politicas de telecomunicacio-
nes, etcétera. Como puede observarse iremos de unos conceptos cuyo
entendimiento es imprescindible para pasar a otros mas concretos v
que se ven englobados en aquéllos vy asi sucesivamente.

MODELO ECONOMICO PREPONDERANTE'®
Y LAS POSTURAS SOBRE LA INTERVENCION ESTATAL

Como bien sabemos el modelo econémico preponderante en la actua-
lidad en todos los paises de las dos areas de interés (aun cuando de
mayor o menor aplicacion y desarrollo en cada pais) es el modo de pro-
duccion capitalista, en su fase de globalizacion econémica y cultural.

""Algunos apartados de este subcapitulo tienen una version previa como parte del ensayo
titulado “Politicas de telecomunicaciones y Tic", de la autora.
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Lo anterior supone que para los servicios y las infraestructuras aso-
ciadas a las telecomunicaciones, como a los contenidos e informacién
que circulan por las mismas, este modelo incide de diversas formas
mediante los conocidos procesos de liberalizacion, privatizacion, im-
pulso a la competencia, apertura de fronteras, etcétera.

Mas adelante nos ocuparemos de describir dichos procesos, pero
cabe mencionar por ahora que todos ellos implican un cambio absolu-
tamente radical en la gestion, uso, dominio y efectos en los servicios
de telecomunicaciones y, por supuesto y particularmente en el servicio
que mas nos interesa, que es el universal.

La apertura de fronteras ha traido como consecuencia no sélo que
las redes e infraestructuras se internacionalicen, sino que los conte-
nidos e informaciones que circulan por ellas sean globales o, como
diria Mattelart [1998, 2000], sean parte de la “mundializacién”, en un
proceso que ademas de consecuencias econoémicas, también las tiene
en materia cultural y de derechos individuales.

Esto es, si las redes, que en otro tiempo eran de manejo exclusivo
del Estado en todos los paises, se liberalizan y se gestionan ahora desde
la empresa privada, los productos culturales que lleguen al consumi-
dor final seran distintos, pero también lo sera el acceso que éste tenga
a los servicios y a lo que por derecho le corresponda.

De ahi que sea importante plantearse un problema que desde hace
anos constituye un punto de debate entre los economistas y que en la
doctrina ha configurado diversos argumentos a favor y en contra, todo
lo cual ha incidido constantemente en la realidad econémica. Nos re-
ferimos al tema de la intervencion publica o intervencion del Estado
en la economia, que a lo largo de los tltimos anos (desde que se im-
plantaron los modelos liberales y neoliberales en el mundo) ha tenido
defensores y detractores en las distintas latitudes. Especialmente esto
ha sucedido en el ambito de politica, pero también con frecuencia en
el académico.

Haciendo un paréntesis y en relacién con nuestro campo de es-
tudio, el Derecho de la Informacién, cabe senalar, sin embargo, que
existe la “necesidad de que el Estado intervenga en la regulacion y
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delimitacion de estos derechos”, es decir, los individuales vinculados
con el derecho a la informacion. Y esto “no sélo para evitar el abuso,
sino precisamente para lograr su pleno desarrollo y su eficacia précti-
ca” [Escobar de la Serna, 1997: 64].

En esto coincidimos con Corredoira [2001a: 25], quien expresa
que el Estado también tiene una funcién muy clara en lo que al ser-
vicio universal se refiere, pues tiene “un deber politico y juridico de
satisfacer el derecho de los ciudadanos a la igualdad de acceso a los
servicios”.

Una buena parte de la doctrina defiende, como veremos, que las
medidas liberalizadoras, cuya consecuencia es una casi nula interven-
cion estatal, son las mas adecuadas para el desarrollo de la economia.
Otro sector doctrinal, en cambio, sostiene que sin intervencion estatal
y dejando todo en manos del sector privado se corre el riesgo de caer
en un caos que conllevara malos manejos, competencia escrupulosa,
ineficiencia (los defensores de la postura contraria alegan lo mismo) y
afectacion de los derechos individuales.

Por ltimo, tenemos otra corriente tedrica que defiende un equili-
brio entre las dos posturas debido a que no considera vélida ninguna
de ambas en su estado puro. Sin embargo, aunque esta posicion parece
la mas sensata, es al mismo tiempo la que més conflictos deriva, ya que
resulta harto dificil determinar los puntos en que debe basarse dicho
equilibrio.

En principio, en cuanto a la intervencion se refiere, el equilibrio
podria darse con el establecimiento de ciertas actividades y sectores
de éstas en que el Estado deberia intervenir y otras en las que ello no
se permitiria. A su vez, este proceso podria apoyarse en una clasifica-
cién de aquellos sectores y ramas de éstos que pueden considerarse
estratégicos y/o prioritarios a fin de delimitar los puntos de actuacién
estatal.”

7Aunque hay la tendencia a considerar que el Estado se ve debilitado cuando deja de
intervenir v deja mds asuntos a la libertad del mercado, hay autores, como Gil [2002: 187], que
consideran que no se trata de un debilitamiento sino de “una transformacién, en la que distintos
niveles y esferas de autoridad forman parte del Estado regulador”, ya que en la regulacion parti-
cipan distintas autoridades, como las locales y las supranacionales, ademas de la influencia que
ejerce la participacion de los agentes econdmicos.
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De hecho, en telecomunicaciones, ésta ha sido la tonica que ha
marcado los procesos de liberalizacion y de privatizaciones, va que
de los mismos no han salido empresas publicas ahora privadas, sino
una variedad de férmulas y esquemas que veremos con detalle cuando
estudiemos las politicas segin los modelos nacionales.

En principio, de la forma més elemental posible y “desde una
perspectiva tradicional, dado que se parte de considerar deseable
toda mejora paretiana que elimine una situaciéon subdptima, la sola
presencia de una fallo de mercado justificaria por si misma la accién
correctora del estado (sic)” [Fernandez Cornejo, 1999: 63]. No obstante,
en los hechos, la resolucion mas 6ptima no deberia basarse en acciones
como ésta, pero tampoco en la reaccion contraria. Ni el Estado puede
intervenir y cambiar su politica ante el menor fallo del mercado, ni
puede permitirse no intervenir en ningin caso, ni siquiera en los fallos
evidentes y persistentes de aquél.

Lo que desde luego importa destacar es que la politica econémi-
ca tiene su base y a la vez se deriva del tipo de intervencion que el
Estado determine. Un Estado interventor, que suele identificarse con
el llamado Estado de bienestar, provendra de una politica econémica
menos abierta y liberalizadora y, a su vez, tendra politicas sectoriales
en este sentido. En cambio, un Estado liberal y no intervencionista,
o con tendencia a ello, serd consecuencia de una politica econémica
mas defensora de la apertura y la competencia y conllevara politicas
del mismo corte.

En telecomunicaciones la tendencia que predomina en los dos blo-
ques que nos interesan es la segunda. Es decir, se ha desarrollado fun-
damentalmente una inclinacion a la liberalizacién y apertura (aunque
con mas matices y defensa de los derechos en el caso europeo), pero
aun en esta situacion los debates son intensos cuando el Estado se dis-
pone a abrir los mercados de telecomunicaciones a la competencia v,
por supuesto, cuando se ha realizado la misma. Se siguen sucediendo
las dos posturas y se defiende asimismo que aun en este esquema el
Estado puede continuar reservandose unos ciertos segmentos para su
tutela, administracion y/o gestion.
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La intervencion supondria la existencia de “una autoridad econo-
mica, o policy maker, con un caracter benevolente y omnisciente, y
con una capacidad para desempenar la politica econémica sin incurrir
en ningun tipo de coste” [loc. cit.]. Lo anterior por supuesto es posible en
tanto la presencia de un ente piblico que desarrolle la politica, pero
no en el sentido de que signifique gastos —cuantiosos por lo demés— para
la administracion.'® Este altimo es uno de los argumentos de quienes
opinan que el Estado no debe intervenir.

Ahora bien, para que el Estado disponga si debe intervenir o no en
la economia o en ciertos sectores no hace falta que mire tinicamente
si existe un fallo de mercado, sino, por supuesto, las consecuencias
positivas y negativas de la misma, como es el caso de los mencionados
costes, la reaccion de la empresa privada y de los poderes involucra-
dos y por supuesto la reaccion de los ciudadanos que conforman parte
importante de dicho Estado,' ya que a ellos van dirigidos tanto los
esfuerzos intervencionistas como los de otro tipo.

Sobre este ultimo punto, podemos decir que hay dos tipos de re-
acciones ante la intervencion estatal y la politica econémica que las
administraciones aplican en cada pais. Por un lado, se encuentran los
buréfilos, que son aquellos ciudadanos que estdn de acuerdo con am-
bas (intervencion y politica econémica) y que son partidarios de que
el Estado sea el principal impulsor y gestor de la economia, princi-
palmente para que les garantice sus servicios y la proteccion de sus
derechos. Del otro lado, estarian los buréfobos [Del Pino, 2004: 239]
que, en oposicion a los anteriores, considerarian que es el mercado
el que tiene que llevar las riendas de la economia y por tanto debe ser
la empresa privada la proveedora de los servicios (ya que se asocia a
mayor eficiencia y calidad).

1"“El proceso y mecanismo de formacion de la propia politica economica acarrean costes que
deben ser tenidos en cuenta a la hora de evaluar la deseabilidad de la intervencion” [Fernandez
Cornejo, 1999: 86).

9Asi, segiin nos indica Fernandez Cornejo: “En el plano de la politica macroeconémica, el
axioma de la racionalidad en la conducta de los individuos considerado en modelos explicitos
—complejos de la economia— ha supuesto una ruptura con la vision tradicional de la politica ma-
croeconémica; ahora, en los nuevos modelos macroeconémicos se considera que los individuos
va no reaccionan pasiva y mecanicamente a las politicas disefiadas por el policv maker, sino que

son capaces, en mayor o menor medida, de anticipar los efectos de éstas, lo que les induce a
responder defensivamente/estratégicamente”.
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EL CONCEPTO DE POLITICA ECONOMICA

Una vez establecido lo anterior, podemos adentrarnos mas en el terre-
no definiendo y contextualizando la politica econémica (primero en
general, sin distincion de que sea intervencionista o no) y, con ello, las
politicas publicas. El orden es éste, debido a que la politica econémica
(aunque seria una politica publica en si misma) conlleva varias politi-
cas internas en las que profundizaremos mas adelante y que son, por
supuesto, politicas publicas.

Para empezar por lo mas simple, diremos que la politica econémica
esta determinada basicamente por la necesidad de toma de decisiones en
el terreno econémico que un Estado o administracion tienen que hacer y
que “afectan el bienestar material de un mundo real, tarea que configura
la politica econémica como una rama o vertiente normativa de nuestra
ciencia (la Economia)” [Ferndndez Diaz, 1999: 37]. Por esto es que, des-
de el punto de vista cientifico, se tiene que establecer un fundamento
tedrico solido para que el Estado o la figura piablica que lleve a cabo la
politica econémica puedan disponer de é1.2°

Lo anterior es asi debido a las incertidumbres y riesgos que lleva
consigo el actuar en la economia de un pais. Es en muchos casos la
doctrina econémica la que se convierte en auxiliar y referente de los
gestores de las politicas.

Con todo esto tenemos dos elementos que configuran la politica
economica (la necesidad de tomar decisiones y los riesgos que implica
la actuacion en el terreno econémico), que a su vez estd inmersa y de-
terminada por un proceso de toma de decisiones y que requiere de un
sustento tedrico para llevarse a cabo. Ademas de ello:

...la politica econémica consiste en el estudio del conjunto de objetivos a
alcanzar en un determinado periodo de tiempo, asi como en el anélisis de
los distintos instrumentos para lograrlos. Tradicionalmente se ha venido
distinguiendo entre objetivos a corto plazo (estabilidad, precios, pleno
empleo y equilibrio en la balanza de pagos) y objetivos a largo plazo (cre-
cimiento econémico y desarrollo)... [Fernandez Diaz, 1999: 37-38].

20Sin embargo, segin nos dice Ferndndez Diaz [1999: 37], con frecuencia “el mundo donde
pensamos no es el mundo donde vivimos”, por lo cual muchas veces no es posible echar mano
de un fundamento tedrico en todos los casos practicos.
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De acuerdo con la definicion anterior, dentro de la politica econé-
mica se establecen ademas distintas politicas; por un lado, las instru-
mentales (monetaria, fiscal, de rentas, regional, etcétera) y, por otro, las
sectoriales (agraria, industrial, comercial, de servicios, etcétera). Esto
lo decimos para esbozar un marco general v diferenciar las politicas
que nos interesan, pero habra que decir que la de telecomunica-
ciones que nos ocupa se engloba en lo que se considera la politica
sectorial de servicios.

Si consideramos que la politica econémica consiste principalmente
en la toma de decisiones y en la determinacion de las herramientas que se
utilizaran para llevarlas a cabo, y que en su seno se engloban otro tipo de
politicas en diferentes niveles, tenemos entonces perfilado el concepto.

Politica econémica y globalizacién

Pero alrededor de la politica econémica de un pais giran algunos fac-
tores mas, que sin duda la influyen de manera importante. Tenemos,
por ejemplo, un factor que mencionamos en la introduccién de este
capitulo y que no es ajeno en absoluto a ningun sector econémico, mu-
cho menos a las telecomunicaciones. Nos referimos a la globalizacion,
principalmente en su vertiente de globalizacion de los mercados.

Esta globalizacion, que puede tener miultiples caras y matices, es-
tablece unos condicionamientos al desarrollo natural de las politicas
econémicas debido precisamente a su caracter “englobador” de las
naciones. Esto quiere decir que las autoridades publicas de un pais
no pueden determinar su politica en materia econémica sin tomar en
consideracion el contexto global, lo que éste impide o permite, lo que
las medidas que se adopten pueden implicar para otras naciones y un
sinfin de elementos.

Ante esta situacion, los paises tendrian dos opciones fundamen-
tales, aunque en torno lo extremo: cerrar sus criterios y no tomar en
cuenta el contexto de la globalizacién nada mas que para lo justo o, por
el contrario, integrar sus politicas al ambito mundial v atin més, apo-
yar, intentar y formar parte de la posible politica econémica global.
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Calvo y Pail [1999: 108] proponen, en este sentido, “el diseno de
una politica global”, asi sea muy dificil lograrla, aunque, dado el “pa-
norama impuesto por la globalizacién”, se pueden delinear unas pautas
generales para un programa de politica econémica que “facilitase un
crecimiento sostenido a medio plazo de las economias”. Dicho pro-
grama deberia considerar, segtin sostienen los autores, por lo menos
algunas actuaciones como las siguientes:

a) Unas politicas fiscal y monetaria coordinadas;*'

b) una politica monetaria que mantenga la inflacion reducida;*

¢) una politica de rentas pactada;

d) una serie de reformas estructurales en los mercados de bienes o servi-
cios.

e) impulso de la inversién interna y externa;*

f) establecimiento de una politica econémica “coherente a nivel nacional
y suficientemente coordinada a nivel regional e internacional”.

De todos los procesos anteriores, el que mas directamente nos in-
teresa es el relacionado con los mercados de bienes y servicios, ya que
como bien sabemos las telecomunicaciones se integran en el sector ser-
vicios. Al respecto, los autores nos dicen que una serie de reformas en
estos mercados también coadyuvaria a un mayor control de la inflacion
y a elevar la competitividad de las economias nacionales, ya que ello
tendria “efectos derivados sobre la balanza comercial, sobre el empleo
y sobre los niveles de tipos de interés” [Calvo y Padl, 1999: 109].

Asimismo es importante destacar el punto referente a que la poli-
tica econémica global debe partir de una politica nacional coordinada
en todos los niveles. En el ambito nacional, debe fijarse en el manejo y
evolucion del tipo de cambio, mientras que en el plano internacional
debe supervisar los movimientos de capitales con el consiguiente esta-
blecimiento de alguna norma (impuesto u otros) que haga mas dificil

*'La coordinacién entre dichas politicas tendria que orientarse al saneamiento de las finan-
zas publicas, “actuando sobre el componente del déficit estructural” [Calvo, Pail, 1999], pero
fundamentalmente intentando que las actuaciones del sector piiblico sean eficientes.

#También incluiria el mantenimiento de los lipos de interés bajos a corto plazo. Este elemen-
to de la politica deberia moderarse cuando se alcance un buen nivel de prestigio de los bancos
centrales nacionales.

“'Esto permitiria mejorar el capital humano y las infraestructuras.
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“el poder de los mercados financieros sobre las politicas econémicas
nacionales” [ibidem: 110]. Por su parte en escala regional, la politica
debe tomar en cuenta la aplicada por los vecinos y la situaciéon eco-
nomica general que los mismos viven. Esta tltima consideracion sera
particularmente importante en el analisis de las politicas en las dos
regiones que se incluyen en este libro.

Finalmente, es preciso mencionar el papel del Derecho en este con-
texto globalizador de los medios y las telecomunicaciones, ya que “si
estamos hablando de la globalizacién de las comunicaciones, también
hemos de hablar de la globalizacion del Derecho” [Gonzélez Balleste-
ros, 2001: 8].

Politica econémica y Estado de bienestar:
los ambitos de necesidad de intervencion estatal

Uno de los aspectos que en particular nos interesa destacar es el que
se refiere al delineamiento de la politica economica y si el Estado debe
desempeniar un papel intervencionista o no. La razon de esto es que
los aspectos sociales de la politica econémica se resaltan de manera
especial en este modelo (que se asocia a la vertiente intervencionista,
aunque no tiene necesariamente que ser asi) y de esos aspectos se des-
prende, a su vez, el factor clave de esta obra: el servicio universal de
telecomunicaciones.

Aunque el debate es ya viejo entre los defensores y detractores del
Estado de bienestar desde los afnos sesenta y en referencia precisamen-
te al paradigma planteado en ese entonces, lo que aqui nos interesa es
perfilar lo que seria un Estado preocupado y garante del bienestar, la
libertad y los derechos de sus ciudadanos en la era moderna. Es inne-
gable que los cambios politicos, sociales, tecnolégicos, econémicos y
estructurales han renovado ese modelo, de los afnos sesenta, de Estado
mds bien proteccionista y lo han situado en un nivel mucho més equi-
librado entre éste y el Estado liberal a ultranza al que se contrapone.

Ahora bien, en el Estado de bienestar como tal persevera el compo-
nente ideolégico debido a que es muy dificil separar las “partes positiva
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y normativa de la economia” [Sotero, 1999: 346]. Pero la conformacién
actual del mismo dista de lo que fue en sus origenes, tanto que:

Originalmente, el Estado de bienestar surgira para hacer frente a las redes
asistenciales que subsanen los inconvenientes ocasionados por la separa-
cion del individuo de sus antiguos medios de subsistencia y la desaparicion
de las instituciones tradicionales utilizadas por aquél [...] El Estado de
bienestar se puede considerar como un continuador del Estado protector
clasico, y de la importancia que en él se otorgaba a la seguridad [loc. cil.].

En esta dinamica, tenemos que hacer la diferenciacién, como in-
dicdbamos, del Estado de bienestar y del Estado protector o proteccio-
nista, anadiendo que el primero, en su version moderna, desarrollara
conceptos del Estado clésico, pero adaptdndolos a la realidad actual.
Asi por ejemplo, si en el modelo cldsico imperaba la proteccién a la
propiedad de los individuos, dice Sotero, en el esquema actual se
“universalizara el cardcter de ciudadano”. Pero no sélo eso sino que
al cambiar la importancia de la propiedad privada, lo que subyace es
que se deben garantizar al individuo otros derechos. Ya en otro trabajo
hablamos del cambio en la nocién de propiedad® y del aspecto del
acceso en la sociedad moderna.

En telecomunicaciones, la propiedad se transforma y es otro in-
sumo y bien el que persiguen los individuos y que el Estado debe ga-
rantizar. Nos referimos a la informacién y, por supuesto, al acceso a la
misma, ya que sin éste la existencia de aquélla no tiene sentido.

Debido a las necesidades de comunicacién en el plano personal y
en los niveles social, estatal vy supranacional; las redes de telecomuni-
caciones y la red mundial de internet se han constituido en vias insus-
tituibles para ejercer la produccion y el uso del mayor insumo de todos
los tiempos: la informacion. Ningtin ciudadano ni gobierno puede ser

#En términos de Rifkin [2000] se ha superado la méxima econémica de la propiedad (de
capital fisico) por la del acceso. Se pasa de una condicion -la de la propiedad- que era ineludible
en el proceso industrial v en que las empresas han participado empefiosamente a lo largo de mu-
cho tiempo, a la condicion del acceso, en donde més que compradores v vendedores, se generan
procesos en que participan suministradores y usuarios. Esto, por supuesto, es particularmente
aplicable en el caso de las telecomunicaciones, internet v el servicio universal. No obstante, la
propiedad de lo material sigue existiendo y liene que convivir con el acceso a lo inmaterial.
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ajeno al requerimiento de ésta. Mds atin: ningin ciudadano puede renun-
ciar a su derecho de acceso a la misma, ni ningiin gobierno renunciara
a su facultad de tenerla e igualmente acceder a ella.

Asimismo, desde siempre, el acceso ha venido a suponer la acciéon
contraria a la exclusion. Anteriormente, debido a las caracteristicas
propias de la era antecedente a la posmoderna,® el acceso” se relacio-
naba mas bien con los espacios fisicos. En el mundo actual, en donde
lo virtual y lo opuesto a lo fisico tiene un papel preponderante y cre-
ciente en las actividades de todos los individuos, el acceso se refiere
precisamente a los espacios inmateriales. Tal es el caso de las redes de
telecomunicaciones y de internet.

Por otra parte, cabe una conveniente aclaracion y es la de que la
propiedad también puede ser publica. En concreto, los bienes perte-
necientes a una nacion se consideran propiedad publica, es decir, de
sus habitantes. Tradicionalmente, las infraestructuras de telecomu-
nicaciones y el dominio publico radioeléctrico han sido de potestad
estatal, protegiéndose precisamente como propiedad publica. En el
caso de México, por ejemplo, el articulo 28 constitucional establece
que el espectro es de dominio exclusivo de la nacion, ya que se en-
tiende el “enorme potencial” que el mismo tiene y “cuyo desarrollo
puede ser utilizado para aumentar la eficacia y la productividad de
un pais” [Peralta y Silva, 2007: 195].

En vista de que en la mayoria de los casos dichas infraestructuras
(las redes, no el espectro) va no pertenecen a los gobiernos, éstos tienen
que proteger el acceso a aquéllas sin agraviar los intereses y legitimos
derechos de la propiedad privada.

Igualmente, el derecho individual de excluir a otros (relacionado
con la propiedad) pierde relieve frente al Derecho individual de no ser
excluido “del uso o disfrute de los recursos productivos acumulados

*ILa mayoria de los filésofos se refieren a la época actual como la era de la posmodernidad.
Sin embargo, hay otros, como el sociélogo britanico Anthony Giddens [2007], que denominan
esta etapa como la era de la “modernidad reciente”, implicando obviamente su conocimiento més
social que individual de las estructuras de ésta.

*En un aparado posterior aclararemos convenientemente este concepto, asi como sus alcan-
ces. Veremos que el acceso es atin limitado y tiene muchas formas, por lo que las garantias del
servicio universal pueden contribuir a mejorarlo.
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por toda la sociedad” [Rifkin, 2000: 45] (que es el propio derecho de
acceso). Nosotros consideramos que la informacién, la comunicacion
y los contenidos de las redes, y en particular de internet, son preci-
samente acumulados por toda la sociedad, con lo cual ésta tiene que
tener el derecho a acceder a los mismos.

Volviendo a los derechos que el Estado de bienestar tiene que ga-
rantizar, hay que senalar que con esta nueva dimension se produce una
“obligacién mutua entre el individuo y la comunidad” [Sotero, 1999:
346] y el Estado tiene la funcion de formular v poner en marcha unas
cuantas medidas que permitan a los ciudadanos “el acceso a un mini-
mo de servicios que hagan posible su supervivencia”.

Aqui estamos entrando en un terreno mucho mas claro para los ob-
jetivos de nuestro trabajo. No sélo se trata del acceso a la informacion,
sino a los servicios que, segtin autores como el citado, suponen incluso
la supervivencia del individuo. Obviamente no se refiere inicamente a
los servicios de telecomunicaciones, pero si se tiene en cuenta que una
parte de éstos se considera servicio universal, sabemos que el mismo
es imprescindible para los ciudadanos de un pais.

En esta tonica, el Estado de bienestar personifica un cierto “com-
portamiento del sector publico” [loc. cit.] con el objetivo de cubrir
las principales necesidades sociales, a la vez que intenta mantener la
economia de mercado.?” Se trataria entonces de un papel mas o menos
equilibrado.

Sin embargo, es en este punto donde se sittia también el elemento
interventor va que el Estado de bienestar es precisamente el que mas
utiliza la herramienta de actuacion con el argumento de los fallos de
mercado.”® En Estados Unidos (e incluso en algunos otros paises) se

¥0lga Gil [2002: XL] sostiene, en este sentido, que “un andlisis tlemporal de la evolucion del
papel del Estado y las empresas en un sector concrelo, como el de las telecomunicaciones, pue-
de llevarse a cabo observando sus respectivas posiciones en los diferentes modelos de mercado
existentes hasta nuestros dias”.

*En términos concretos v sencillos, para los lectores no familiarizados con la Economia,
los fallos de mercado se definen como aquellas actuaciones que las empresas, como unidades
estratégicas dentro del mercado economico, no responden a las necesidades de competencia,
de produccion, de beneficios para todos, elcétera. Es decir, los fallos del mercado serian todos
aquellos “errores” cometidos por los componentes del mercado que no permitan conseguir los
objetivos de la polilica econémica establecida o que no se correspondan con ella.
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utiliza el término Welfare State,” pero segin nos indica Sotero esta
expresion se identifica mas cercanamente con el “Estado providencia
o Estado benefactor”, suponemos que en una linea mas cerrada y con
mayor actuacion estatal.

En el caso concreto de las telecomunicaciones, la intervencion
estatal se hace necesaria incluso para garantizar la apertura a la com-
petencia. Sin una adecuada regulacion dificilmente habra un paso del
monopolio a la competencia real. Esto sucede porque el “incumbente
tiene elevadisimas inversiones en capital”, lo cual se traduce en barre-
ras de entrada muy significativas para los nuevos competidores [Flores
y Garcia, 2007: 59]. De esta forma, “el regulador tiene la encomienda
de intervenir en el mercado” [loc. cit.] con el fin de crear condiciones de
sana competencia en beneficio del consumidor.

Es precisamente por lo anterior que surge la duda razonable de has-
ta donde llegan dichas actuaciones del Estado, ya que si nos atenemos
a que intervenga cuando existan fallos de mercado y donde prevalezca
una necesidad social, el campo seria interminable. Asi, Sotero propo-
ne unas areas de actuacion —-minimas pero necesarias— en las que la
intervencion estatal no seria exagerada, pero tampoco limitada.

Dichas areas son: sanidad, vivienda, educacion, pensiones y seguro
de desempleo. Con esta éptica dejariamos fuera diversos sectores y
actividades economicas en las que el Estado puede intervenir de algin
modo, pero no totalmente. Lo que sucede es que las dreas que mencio-
namos se relacionan con el modelo de bienestar y son las que deberian
ser competencia exclusiva estatal. Luego, habria otras dreas en las que
la intervencion se limitaria a aquellos aspectos en los que urgiera una
mediacion al poder del mercado para satisfacer necesidades sociales y
garantizar ciertos derechos.

Este el caso de las telecomunicaciones, en donde, como veremos
con mds puntualidad, el Estado se ha reservado para si ciertos segmen-
tos para su actuacion, pero la actividad en si misma estd liberalizada,
como describiremos con detalle también mas adelante.

“Sotero [1999: 347] nos recuerda que hay autores que prefieren la expresion Welfare debido
a que la consideran “mas cercana a su auténtico significado, relativo al sentido de accion y dina-

micas reales, como la existencia de un sistema politico vy social fundado sobre principios, reglas
e instituciones que aspiran a promover la realizacion del bien comiin”.
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Ahora bien, en cuanto al cardcter de las actuaciones, vemos que
puede ser de tipo econémico o social,’ ya que, por un lado tendra
que financiar ciertos gastos para cubrir la necesidad social y proporci-
nar con toda calidad y garantia “una serie de servicios sociales mini-
mos” [Sotero, 1999: 350]; y, por otro, llevar a cabo una labor social de
difusion, formacion, experimentacion, etcétera, a fin de que los ciuda-
danos®' aprovechen y hagan buen uso de dichos servicios.

En fin, para sintetizar un poco el caracter que deberia tener el
Estado de bienestar en cuanto a la politica econémica que se plantee,
apuntaremos una serie de condiciones que describe nuestro autor, para
delinear la misma. Asi, serian vitales los siguientes elementos:

a) Intervencion estatal para garantizar el empleo en una medida razonable;
b) Garantia de una serie de “servicios sociales universales” minimos rela-
cionados basicamente con los sectores que citamos para intervencion
minima del Estado, esto es, educacion, vivienda, sanidad y otros, entre los
cuales podriamos anadir, el sector que nos interesa aqui;

¢) Compromiso estatal para avalar un nivel de vida aceptable de la pobla-
cién, pero como un derecho social v no como una déadiva [ibidem: 351].

Respecto del ultimo punto, el autor menciona que se deberia desarro-
llar una politica de reduccion significativa de la pobreza y la margina-
cién y nosotros anadiriamos que igualmente seria deseable y necesaria
una accién publica que favorezca los elementos morales y sociales del
individuo. Es decir, que no sélo se vea reducida la pobreza, sino tam-
bién que puedan incrementarse los servicios sociales que apoyen al
ciudadano en materia de valores, cultura, formacion y otros. Todo ello
para que la sociedad pueda desarrollar herramientas ttiles en el propio
disfrute del abandono de la pobreza. A todos estos factores pueden y
deben contribuir no sé6lo las telecomunicaciones, sino los medios de
comunicacion y las tecnologias de la informacion en general.

Finalmente, el autor nos especifica que, segiin los modelos eco-
némicos que imperan en la actualidad, el Estado de bienestar corre

En telecomunicaciones, y sobre todo en cuanto al servicio universal, ambos tipos de actua-

ciones son clave para su correcta aplicacion.
En este contexto se desarrollaria la llamada “universalizacion del caracter de ciudadano”

de la que hablaba el propio Sotero, segin citamos antes.
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el riesgo de concluir debido al aplastante embate de las fuerzas del
mercado que perseveran por otros fines menos los sociales. Pero existe
la alternativa y se puede ver del siguiente modo:

Entendemos que la solucién para que el Estado de bienestar no desapa-
rezca (aunque sélo sea en su contenido tedrico) pasa por su misma rede-
finicién o, dicho de otra forma, por la biisqueda de una tercera via entre
la intervencidn de los sectores publico y privado.

La busqueda de esta tercera via pasa, desde luego, por varios nive-
les. Hay muchas opiniones al respecto y propuestas también, pero no
nos detendremos en semejantes consideraciones porque se escapa del
objetivo de nuestra investigacion. No obstante, cabe senalar que des-
de nuestro punto de vista esa nueva via se podria poner en practica
siempre y cuando se pensara en buscar un equilibrio en la interven-
cion estatal, en el modelo econémico, en la prestacion de servicios y
en la garantia de los derechos individuales y sociales. Pero més atn en
impulsar una economia fuerte y sélida para hacer frente a todas las
respuestas que un gobierno tiene que dar.

Aunque pudiera sonar extrano, la idea del Estado de bienestar se
puede consolidar inicamente si se garantiza la libre circulacién de
mercancias y la liberalizacion de la economia, es decir, si se parte del
modelo liberal, pero no a ultranza y sin control, en donde sélo el mer-
cado gobierne. Depende, mas bien, de un Estado liberal, pero que pro-
teja los intereses de sus ciudadanos mediante los beneficios que pueda
obtener. Que se liberalicen ciertas dreas de la economia no implica
desregulacion y libertad total, sino libertad con control. Y resultante
de esto, puede sobrevenir un fortalecimiento econémico que permita
al Estado hacer frente a las necesidades sociales.

Aclarado este marco, podemos abordar el tema de manera mas con-
creta. Esto es, una vez que han quedado claros los fundamentos econé-
micos sobre los que se han delineado y fomentado las politicas de tele-
comunicaciones, podemos pasar a describir éstas y después los procesos
que se desarrollan en la Unién Europea (liberalizacién, armonizacion,
medidas correctoras, etcétera).

54 Wilma Arellano Toledo



Pero antes de eso y debido a que las politicas de telecomunicaciones
son politicas publicas, describiremos de lo que es una politica publica y
luego lo que es una politica industrial. La razon es que ambas definicio-
nes nos proporcionan el marco concreto de las politicas de telecomuni-
caciones. La politica econémica ha sido nuestro marco general.

LAS POLITICAS PUBLICAS

En principio, sera necesario delinear el concepto de politicas publicas,
ya que las mismas son el marco desde el cual se desarrollan luego las
politicas industriales y, mas tarde, derivadas de ambas, las politicas de
telecomunicaciones.

Las politicas publicas han sido definidas desde distintos ramos de
las ciencias que se enfrentan a su conocimiento y comprension cons-
tante, pero s6lo nos centraremos en las que se desprenden de la Econo-
mia y de la Ciencia Politica, debido a que son las que nos proporcionan
elementos mas propicios para reconocer el tema que nos ocupa.

En este sentido, las politicas ptblicas son definidas, primariamen-
te, como todas aquellas decisiones que el gobierno de un pais, en su
calidad de autoridad administrativa, tiene que tomar para cumplir con
sus funciones y con el papel que tiene asignado como tal.

En consecuencia, una politica publica refleja la decision que tiene
que afrontar el aparato gubernamental y administrativo de un pais para
cumplir con su labor como gestor de las demandas colectivas y de las
acciones que debe realizar para su propio funcionamiento. Contiene,
de manera mas amplia, la serie de acciones que desarrolla un gobierno
para hacer efectivo un objetivo “en relacién con un problema o con-
flicto social” [Chaqués, 2004: 1].

Hay autores incluso que definen de manera mas general una po-
litica piblica, simplemente diciendo que es “todo aquello que los go-
biernos deciden hacer o no hacer”.*? En lo que si coincide la doctrina,
evidentemente, es en que djchas politicas sélo las puede instrumentar

*2Esta definicion procede de Dye [1984:1] que esté citado por Chaqués [2004] al abordar las
conceptualizaciones de las politicas piblicas.
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una autoridad “investida de poder publico v de legitimidad guberna-
mental” [loc. cit.], lo cual significa, en términos sencillos, que sélo las
autoridades gubernamentales y estatales pueden tomar esas decisio-
nes. En definitiva, las politicas ptblicas suponen la actuacion central
e insustituible del gobierno.*

Por otra parte, es imprescindible destacar que las decisiones no sélo
pueden significar una accioén, sino también que alguna no se lleve a cabo.
Esto supone que las politicas ptblicas estan orientadas a solucionar un
conflicto, por ejemplo, pero también a que no se produzca el mismo.

Una politica publica, en estos términos, refleja una serie de “actos
v no actos comprometidos de una autoridad publica frente a un proble-
ma” o un area de su competencia [Ogando y Miranda, 2002: 15].

Las politicas ptblicas (en inglés, policy) se caracterizan ademas por
que implican una cantidad de recursos financieros y de capital huma-
no que responden al delineamiento de un programa puntual y tienen
una “orientacion normativa” que puede traer como consecuencia el
que se mantenga una condicién o situacién o, por el contrario, que
se modifique. Lo cierto es que, en un sentido u otro, afectan a toda la
sociedad por completo [ibidem: 2].

Luego, dependiendo del enfoque tedrico que se utilice para ana-
lizar las politicas piblicas, éstas revisten ciertas caracteristicas. Por
ejemplo, desde el punto de vista del enfoque racional, “la interrela-
cion entre el conocimiento cientifico y la accién el gobierno” es un
factor indispensable para que las politicas ptblicas sean eficaces. Ya
en parrafos anteriores mencionamos, por ejemplo, que la realidad eco-
némica necesitaba contar con unos fundamentos teéricos sélidos para
apoyarse y evolucionar de forma mas satisfactoria.

Pero el enfoque racional, segin la doctrina que recién citamos,
insiste en que el gobierno debe actuar conforme a la razén (lo cual
reduciria la subjetividad en sus actuaciones) y que son los expertos
quienes deben perfilar los programas de las politicas publicas de “for-
ma objetiva y eficiente” para que los gobiernos solamente las revisen y
las pongan en préctica (este proceso se lleva a efecto por medio de las

“Cabe mencionar que aqui no hablamos de Estado, sino de gobierno, porque es éste el que tie-
ne que asumir las riendas administrativas de un pais y, por ende, es el que loma las decisiones.
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instituciones). Sin embargo, lo més interesante de este enfoque es que
plantea la fortaleza del gobierno en cuanto al criterio y ecuanimidad
al momento de llevar a cabo las politicas publicas. En este sentido, a
pesar de lo dificil que es la realidad econémica y social, e incluso del
cardcter cambiante que pueda tener, se parte de que “el decisor puede
superar cualquier decision por controvertida que sea en términos ideo-
logicos o de valores” [ibidem: 7].

Cuando analicemos las politicas de telecomunicaciones de las dos
areas geogréficas que nos interesan y hagamos un repaso de las mismas
en los distintos paises (abundaremos por supuesto en los casos espanol
y mexicano) veremos como esta maxima se cumple en ciertos aspectos y
momentos y se incumple en otros tantos.

La explicacién de que el enfoque racional no acierte en todas sus
formulaciones es, simplemente, que las politicas publicas se llevan a
cabo en terrenos reales y cambiantes y no en una tabula rasa, en donde
no hay elementos que desconfiguren los objetivos perseguidos o no se
presenten factores politicos o sociales que presionen para modificar o
anular las politicas. La verdadera tabula en la que actian los gobiernos
y, por ende, las politicas establecidas para un caso u otro, esté llena de
movimientos, vicisitudes, actores y agentes que pueden hacer cambiar
incluso los programas establecidos a priori.

En este sentido, ademads del plano racional, es inexorable la contri-
bucién de la politica para “garantizar el debate y la deliberacién entre
los actores implicados” [ibidem: 10]. El conjunto ideal seria entonces:
razon y politica. En nuestra opinion, algunos de los paises analizados
han conseguido un equilibrio interesante en cuanto a esos dos aspec-
tos. Un ejemplo de ello es Canada, en donde se ha logrado mantener
un alto grado de desarrollo del sector telecomunicaciones (algo que
se englobaria en el plano racional), sin soslayar la proteccién de los
derechos de los consumidores, en donde el servicio universal es uno
de los mas completos del mundo (lo que se circunscribiria al &mbito
politico).

Por otro lado, se encuentra el enfoque tedrico de los “intereses y
grupos” que agrega nuevos elementos a la definicion de las politicas
publicas y por lo tanto, mejores perspectivas para el entendimiento
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del problema que nos ocupa. El enfoque de los intereses y grupos,
siguiendo con Chaqués, nos propone “entender las politicas como un
proceso de negociacion e interaccién constante” entre la autoridad
gubernamental y los grupos de la sociedad. Esto implica que el poder
politico no sélo lo ejerce, en términos reales, el gobierno, sino también
los actores sociales afectados por las politicas v que interactiian para
modificar su contexto.

En este tltimo tipo de andlisis se destaca mucho mas la presencia
de la sociedad y se centra en ella, hasta el punto de sostener que los
grupos sociales siempre tienen el poder de influir en el resultado po-
litico. Es un elemento nuevo y muy acertado si tomamos en cuenta lo
que existe en el terreno de la realidad empirica. La sociedad realmente
presiona, no sélo mediante las organizaciones y las instituciones po-
liticas que la representan, sino también con las acciones individuales
que le confiere la realidad politica, como por ejemplo el voto o su par-
ticipacién en cualquier tipo de calificacion sobre los actos de gobierno
o sobre su calidad de vida y sus derechos.

En el caso de las politicas de telecomunicaciones, las acciones
gubernamentales también responden a las acciones ciudadanas y de
consumidores y usuarios. Podemos mencionar en este terreno el uso
de determinada tecnologia de la informacion en detrimento de otra, la
eleccion de un operador para la prestacion de un servicio y no de su
competidor, las quejas y actos que los usuarios llevan a los tribunales,
las propuestas que la sociedad civil hace a las autoridades reguladoras
y parlamentarias en los distintos paises y hasta las protestas y reclama-
ciones de las organizaciones no gubernamentales que luchan en pro de
los derechos de los consumidores en el sector.

Un ejemplo de ese tipo de organizaciones es la Asociacion de In-
ternautas en Espaia, cuyo objetivo es abanderar los derechos de los
usuarios de telecomunicaciones e internet. Esta conformada por per-
sonas que hacen uso de diversos servicios de la sociedad de la infor-
macién y que se han unido “para defender mejor entre todos nuestros
intereses frente a las grandes companias”, aunque también para pre-
sentar los argumentos necesarios a las autoridades correspondientes.
Su acta fundacional dice asi:
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Constituir la Asociacién de Internautas [...] cuyos fines seran, de acuerdo
con el articulo 51 de la Constitucién, la defensa de los derechos de los
usuarios telefénicos y telematicos, por constituir servicios de uso comun,
ordinario y generalizado, asi como la asistencia a los poderes piblicos en
las cuestiones que puedan afectar a aquéllos.*

Por supuesto, las actividades y el funcionamiento de esta Aso-
ciaciéon han supuesto un elemento de participacién ciudadana que
afecta las decisiones y las politicas del gobierno y, en algunos casos,
de la Comunidad Europea. Ante la reforma al paquete de telecomuni-
caciones de 2002, que comentaremos en el capitulo 2 y que en 2008
se encontraba en proceso legislativo, organizaciones como la de inter-
nautas y algunas otras se han puesto en movimiento para “preservar
las libertades y los derechos fundamentales en internet” [Asociaciéon
de Internautas, 2008]. En este sentido, la Al ha realizado muchas otras
acciones y campanas durante todo el proceso de revision del paquete
de telecomunicaciones, que tuvo su primer proceso de aprobacién por
el Parlamento Europeo en septiembre de 2008.

Las acciones y participaciéon ciudadana en las formas mencionadas
vy muchas otras permiten completar las decisiones adoptadas en cuanto
a las politicas sectoriales, de telecomunicaciones y, en particular, en
materia de servicio universal. La Comunidad Europea y Canada toman
en cuenta las propuestas de los usuarios y/o las costumbres y usos con
respecto a las TIC para ampliar el contenido del servicio universal o
reconfigurarlo.

Veamos ahora cémo los ciudadanos adoptan ciertas actitudes res-
pecto a las politicas publicas a partir de los resultados de éstas y de los
hechos, ya que para ellos lo que vale es la forma en que viven y de su
acceso a tales o cuales bienes o servicios. El andlisis de las actitudes ciu-
dadanas se encuentra rigurosamente justificado por el debate actual sobre
el papel del Estado en la sociedad, lo cual afectaria también la discusion
que hemos esbozado en referencia al papel del Estado en la economia y
las opciones de intervencion.

3 Acta Fundacional de la Asociacién de Internautas. Para mds informacion véase su pé-
gina web, en donde también pueden verse sus estatutos y los diferentes temas que aborda en

la actualidad. Consultado el 15 de noviembre de 2008, disponible en: http://www.internautas.
org/pagweb/3.html
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De igual manera, la actitud de los ciudadanos ayuda a comprobar
la falta de legitimidad de determinadas acciones del gobierno y sus
instituciones, a la vez que coadyuva a remediar esa misma situacion.
Asi, los esfuerzos del gobierno por legitimarse y legitimar sus acciones,
politicas e instituciones “obligan a volver la vista hacia las percepciones
vy las preferencias de los miembros de la sociedad respecto a su natu-
raleza y a su funcionamiento” [Del Pino, 2004: 239]. Paulatinamente
iremos viendo la forma en que esto se produce.

Asimismo, hay otros factores que resaltan el interés por fijar la
atencion en las actitudes ciudadanas debido a que pueden estar orien-
tadas a los niveles macro y micro. En el macro encontrariamos todas
las evaluaciones que tienen que ver con las politicas piblicas como
tales, mientras que en el micro se englobarian las actitudes referentes
mas a la vida cotidiana (como es el caso de la recepcion de un servicio
o bien, por ejemplo).

Para acercarnos mas al objeto de nuestra investigacion digamos
de paso que el nivel macro estaria constituido por las politicas de te-
lecomunicaciones en general, al tiempo que en el micro se hallarian
las valoraciones de los individuos respecto a la prestacion del servicio
universal, en donde nos dariamos cuenta de la calificacién que ellos
le dan a los elementos que lo componen: accesibilidad, asequibilidad
y calidad. Es decir, no es lo mismo que la normativa vigente establezca
que el servicio universal de telecomunicaciones tiene que contar con
estas tres caracteristicas, a que los ciudadanos que son beneficiarios de
dicho derecho realmente encuentren este servicio accesible, a precio
razonable y de calidad.

En cuanto a las conclusiones de los estudios sobre las actitudes
ciudadanas ante las politicas publicas, destacaremos uno que analizo
las respuestas de la sociedad espanola ante aquéllas.

La primera conclusiéon que se desprende del analisis, efectuado
por Del Pino [2004: 240], es que los ciudadanos espanoles se rigen por
estereotipos afejos referentes a la administracién publica, de lo cual
se deriva una calificacion general negativa para sus politicas. Dichos
estereotipos estdn relacionados con la imagen de mal funcionamiento
de las instituciones del gobierno, su ineficiencia, su burocracia y el

60 Wilma Arellano Toledo




despilfarro de los recursos. Todo esto lleva a una primera idea y es que
el perfil espanol (aunque la autora demuestra que no sélo sucede en
este pais) es burdfobo.

No obstante, si el andlisis se realiza con mas minuciosidad y de
modo menos general®® “aparece un discurso mas complejo y una ima-
gen mads rica y, sobre todo, mas positiva” [ibidem: 241] de las politicas
publicas y la Administracién que las pone en practica.

Del mismo modo, si se consulta a los ciudadanos sobre politi-
cas publicas mds generales v menos concretas se tienen respuestas
mas negativas, mientras que si se les pregunta sobre determinadas
actuaciones en campos precisos se aprecia una mayor diversidad de
respuestas. En este sentido, si interrogamos a un individuo sobre la
politica fiscal en general es normal que dé una respuesta mas pobre
y mds opositora que si le pregunta sobre un aspecto de la politica de
salud, como puede ser la atencion sanitaria en los hospitales. En el se-
gundo caso, las respuestas seran mas variadas segin las experiencias
de cada uno de los interrogados y las percepciones que tengan sobre
ese servicio en particular.

Los ciudadanos tienen una doble actuacién en las politicas publi-
cas, lo que refuerza la idea expuesta de que los individuos interaccio-
nan con el gobierno para la creaciéon y delimitacion de aquéllas. La
doble actuacién seria como evaluadores en un cierto punto (que en el
caso espanol suele provenir de una actitud muy critica) y como deman-
dantes de la actuacion gubernamental, esto es, del Estado de bienestar
y de la intervencion (no sélo en economia, evidentemente).

La contradiccién principal a la actitud descrita viene cuando, en
el mismo estudio, se encuentran actitudes relacionadas con un este-
reotipo adicional: que lo privado funciona mejor que lo publico. Esto
es consecuencia, a su vez, del estereotipo de la supuesta ineficiencia
publica, pero que adquiere un matiz importante cuando hablamos de
la realidad econémica actual, en la que las privatizaciones de empresas
publicas, y sobre todo de telecomunicaciones, tema que abordaremos
mas adelante, desempenan un destacado papel.

%La autora dice que se llega a esto analizando el complejo gobierno-administracién como
conformado con diversos componentes v no como un todo tinico e indivisible.
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Es asi que los ciudadanos esperan que las autoridades les garanti-
cen que las politicas piblicas se orientaran al beneficio social, pero al
mismo tiempo estardn sugiriendo que las empresas privadas deben ser
las que se encarguen de gestionar ciertos servicios.

Puede que de la actitud anterior, aunque no sélo de ella por supues-
to, proceda el hecho de que el servicio universal de telecomunicacio-
nes estéd regulado y resguardado por el Estado, pero las encargadas de
proveerlo son las empresas piblicas de cada territorio. Es un aspecto
de la politica de telecomunicaciones y el que mds nos interesa, pero
también pueden encontrarse otros, como el de la tarifa plana o la pro-
teccion de datos de trafico, ya que las politicas estan dirigidas por la
autoridad administrativa, pero siendo que van dirigidas a la sociedad
se garantizan unos elementos, mientras que los que las acatan son los
actores empresariales.

También por ello las telecomunicaciones han adquirido distintas
formas en las décadas pasadas, conforme ha evolucionado el proceso
de liberalizacion del sector, por lo cual el Estado ha delegado parte de
su jurisdiccion y gestiéon, pero no se ha prescindido del todo a favor
de la iniciativa empresarial, sino que, de diversas formas, se continta
otorgando a los ofrecidos por el sector la condicién de servicios orien-
tados a la sociedad (sobre todo en el entorno europeo).

Asi, por ejemplo, en Espana las telecomunicaciones fueron con-
sideradas en la Ley de Ordenacién de las Telecomunicaciones (LOT)
o Ley 31/1987, de 18 de diciembre, de Ordenaciéon de las Telecomu-
nicaciones (BOE de 19 de diciembre de 1987) servicios esenciales de
titularidad estatal reservados al sector publico. Asimismo, en la Ley
General de Telecomunicaciones (LGT) de 1998 se les senala como ser-
vicios de interés general, mientras que en la vigente LGT de 2003 se les
sigue considerando de la misma forma, aunque con los matices que
observaremos en el capitulo 2.

La consecuencia de esto, volviendo al estudio de Del Pino [2004:
242], es que los ciudadanos valoren, en general, de manera positiva
los servicios publicos en Espaiia. Pero en el caso de este pais inter-
viene ademas un elemento de gran importancia y es el referente a la
“progresiva construccién de un sistema federal [que] ha modificado
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las actitudes hacia las instituciones administrativas”. Es decir, que las
administraciones autonémicas (el equivalente a las de los estados fe-
derados en otros paises) sustentan un papel relevante en cuanto a los
ciudadanos, ya que éstos consideran que son aquéllas las que tienen
un deber esencial en cuanto a los servicios publicos.

Las principales conclusiones de lo que los ciudadanos opinan en
la diferenciacion de la Administracién central y las autonémicas,*® se
resume en los puntos siguientes:

a) Los estereotipos recaen en la Administracion general, pero desaparecen
progresivamente en las autonémicas, aunque la principal “garantista” es
la primera, la que vela por el interés general de modo mas efectivo;

b) Las administraciones de las cCAA*” han empezado a fraguarse una figura
positiva,* aunque con mucha exigencia ciudadana y con la denominacién
de que son las principales encargadas de la prestaciéon de servicios;
¢) Los ciudadanos solicitan una mayor receptividad por parte de las admi-
nistraciones locales y desean ser tenidos en cuenta,* pero siguen pensando
que son las autonomias las que deben prestar los servicios [ibidem: 243].

Sobre este ultimo particular vemos, sin embargo, que en referente
al servicio universal las autoridades locales espanolas han establecido

¥Es importante la anotacion respecto a las actitudes de los ciudadanos frente a la Adminis-
tracién porque, segn veremos en su momento, la misma puede influir en los procesos de toma
de decisiones. De esta manera, si una politica de telecomunicaciones concreta es aplicada por una
autoridad local, por ejemplo, y los ciudadanos no confian en la misma, tiene mas posibilidades
de no ser aceptada y de no cumplir con sus objetivos que si es llevada a cabo por un autoridad
aceptada en el terreno en que se implante la politica.

¥ Aunque este estudio se refiere a las ccAA espanolas y el resto de las conclusiones también,
tienen elementos tedricos que pueden servir como marco para otros paises, no solo de la UE. Asi
quedara de manifiesto en los capitulos correspondientes.

¥Esto parece obedecer a lo reciente de su creacién que hace que los ciudadanos las vean
con “una imagen dindmica, mas moderna vy eficaz” [Del Pino, 2004: 243].

“Este difuso “ser tenidos en cuenta” que caracteriza a los ciudadanos espaioles frente a la
Administracién v que concluye Del Pino [ibidem: 247], seria la traduccion de la participacion
ciudadana y de la demanda de “receptividad generalizada a todas las administraciones publicas”.
Los ciudadanos toman esta actitud, pero no tanto la de implicacion de modo mas activo en las de-
cisiones, o por lo menos, no de manera generalizada. De este modo, “no puede decirse que exista
malestar generalizado con las instituciones administrativas ni sus componentes. Aunque desde
el punto de vista de algunos autores que han valorado la democracia espaiiola seria deseable un
mayor interés e implicacién de los ciudadanos en la cosa piblica, no puede negarse la existencia
de una general y mayoritaria aceptacion de los grandes procesos por los que en los tltimos anos
ha atravesado el sistema politico espanol”.
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programas de apoyo a este derecho, en cumplimiento de la multici-
tada “Sociedad de la Informacion para todos” que estudiaremos en
otro apartado. Hay ejemplos en los que pequenios ayuntamientos han
dictado sus propias politicas en este sentido y abierto, por ejemplo,
lugares de acceso publico a internet para la consecuente aplicaciéon
de la ley en cuanto a la nueva consideracion de servicio universal.

Ahora bien, si retomamos el asunto del Estado de bienestar, se ob-
serva en el estudio que abordamos ahora que los ciudadanos optan por
pensar que es mejor que exista como tal, es decir, como un “modelo
publico de bienestar”. Ello a pesar de que se les insiste en la necesidad
de establecer impuestos para sostenerlo. Esta defensa esta relacionada
con la tendencia e inclinacién por “valores como los de equidad y uni-
versalidad, que se entienden mejor representados por las instituciones
publicas” [ibidem: 244]. Por supuesto que ambos valores tienen que ver
con nuestro tema de estudio.

Incluso la autora del estudio sostiene que la valoracion positiva
general respecto a las administraciones y la provision de los servicios
(en donde por supuesto se incluyen los de telecomunicaciones) es la
razon de que los ciudadanos “confien en la democracia”.

Si vinculamos estas aseveraciones con el tema que nos ocupa, po-
demos darnos cuenta de que son perfectamente aplicables si conside-
ramos que el servicio universal ha sido hasta ahora el componente de
una politica de telecomunicaciones en la que los ciudadanos apenas
participan. Si nos atenemos a la férmula propuesta hace poco, pensa-
riamos en unos individuos que coadyuvasen en la génesis y evolucion
de las politicas publicas referentes al servicio universal, colaborando
con propuestas, opiniones y evaluaciones de lo que ellos consideran
sobre este derecho. La percepcion sobre la prestacion del servicio que-
daria mucho mas clara y podria mejorarse su gestion.

La consulta a la sociedad en cuanto a las politicas de telecomunica-
ciones es una tarea que ya llevan a cabo las entidades reguladoras de este
sector, como es el caso de la Comision del Mercado de las Telecomunica-
ciones (cMT) o la Federal Communications Commission (FCC), que anali-
zaremos con mas detalle en el capitulo 3. Lo que habra que distinguir es
en qué medida se consulta a los ciudadanos sobre su percepcion sobre

64 Wilma Arellano Toledo



el suministro del servicio universal y se les incluye en la formulacién de
politicas. Son los ciudadanos los que pueden dar una buena pauta sobre
las decisiones adoptadas en el terreno, pues son quienes hacen uso del
servicio v, si se considera la inclusién de internet en el servicio univer-
sal, quienes deben participar en la orientacion de la puesta en marcha de
programas de acceso a la red, mediante la expresion de su experiencia.
Sobre este tema ya abundaremos mas adelante.

En cuanto a la participacién de la que hablabamos antes, Del Pino
nos indica que en términos de equidad también hay que tomar en
cuenta la inclusividad. Con esta nocién, no sélo podrian participar los
ciudadanos que mas oportunidades tienen de hacerse escuchar, sino
también todos aquellos que cotidianamente no tienen voz ni voto en
ninglin nivel de decisiones. En términos de telecomunicaciones, hacer
participar a los menos favorecidos implicaria una reduccion logica y
significativa de la llamada brecha digital.*°

Todos estos elementos y el estudio analizado sobre las actitudes
ciudadanas favorecen la comprension del enfoque teérico de los in-
tereses y grupos, en donde la sociedad desempeiia un papel esencial.
Como hemos visto, ese papel tiene muchos matices y caras, asi que el
enfoque nos permite acercarnos de modo satisfactorio al problema de
las politicas publicas y la sociedad, que nos ha interesado de manera
especial por razones de nuestro objetivo en la investigacion.

Ahora bien, para continuar con el asunto de la evaluacion de las
politicas publicas, pasemos a un nuevo estudio [Ogando y Miranda,
2002] sobre el particular que permiten definir los diversos modos de
hacer aquélla, asi como otros conceptos interesantes.

La diferenciacién que presentan las autoras respecto a los modos
de evaluar nos deja claro que es muy distinto hacer una revision de
politicas financiadas con fondos publicos que con los privados, o que
hay una radical distancia entre una autoevaluacién y otra proveniente
de agentes externos. De este modo se pone de manifiesto que en la
prestacion del servicio universal se podrian encontrar elementos de

“Ya que como sostenemos en este trabajo y lo hemos hecho en otros, la brecha digital no
solo consiste en las diferencias en el acceso fisico a un terminal de red, sino a las distinciones
en cuanto a las capacidades y aptitudes que un individuo puede tener para hacer efectivo y real
dicho acceso.
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dificultad a la hora de evaluar, ya que se parte de una politica de te-
lecomunicaciones publica, pero cuyos suministradores son privados
(aunque debemos tomar en cuenta los Fondos de Servicio Universal
que hay en los distintos paises). En el caso de otros aspectos de la po-
litica de telecomunicaciones la cuestion es diferente.

Es facil comprender que la evaluacion tiene que corresponder a quie-
nes financian los distintos programas sujetos a calificacién. En el caso de
las politicas publicas, serdn, evidentemente, los ciudadanos quienes con
sus impuestos hacen posible las mismas y quienes tienen la posibilidad
e incluso, podriamos decir, la obligacién de decir lo que les parecen.

Desde la perspectiva anterior, la evaluacién se hace mas que ne-
cesaria para “valorar la eficacia, la eficiencia y los efectos reales” de
las politicas en cuestion y, por tanto, de la intervencion estatal. Aqui
es donde nos podemos centrar a fin de completar el acercamiento a
nuestro objeto, sea o no que las autoridades busquen las consecuen-
cias que se derivan de sus politicas y sea que tomen en cuenta o no
(aunque al parecer se estd haciendo cada vez mas a menudo) la opinion
ciudadana.

Podemos asumir, asi, que ademds de los fallos de mercado como
factor destacado en la toma de decisiones para una intervencién esta-
tal, también prevalece o debe prevalecer, en mayor medida en lo suce-
sivo, la evaluacién de los individuos. Quiza por ello:

[-..] se han puesto en marcha otros sistemas de evaluacién que conciben
ésta como una herramienta para la gestion, contribuyendo a avanzar hacia
una “cultura de calidad” en la Administracién pablica y a la considera-
cion del ciudadano como cliente, y no como administrado, donde la cre-
dibilidad v la transparencia se perfilan como las principales pautas de
comportamiento. En este marco es en el que debemos situar la evaluacion
de politicas y programas publicos, que se convierte en una practica esen-
cial en esta nueva forma de entender la accién publica [ibidem: 15].

En este punto encontramos una nueva relacién con el tema que
nos ocupa, ya que la calidad viene a ser un factor de imprescindible
importancia para configurar y brindar el servicio universal, pues para
las normativas europea y espanola constituye un elemento sine qua
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non del mismo. Ademas, la consideraciéon del ciudadano como cliente
nos enlaza con la condicién que adquiere el mismo en las telecomu-
nicaciones, donde, al tomarsele como “usuario” se le reviste mas del
segundo matiz que del primero.

La principal causa de lo anterior radica en que las telecomunica-
ciones han ido adquiriendo con el tiempo, y de modo cada vez mas
acentuado, la categoria de negocio, misma que predomina en la confor-
macion de las reglas para el mantenimiento de los servicios de interés
general. Es decir, en la prestacion de los mismos, el individuo tendria
prioritariamente el caracter de ciudadano que ejerce ese derecho al
recibir el suministro. En cuanto las telecomunicaciones se consideran
mucho més como un negocio, el mismo ciudadano se va convirtiendo
en usuario o consumidor. Tal como se va describiendo en las sucesivas
directivas y leyes al respecto en la Unién Europea (UE) y Espana que
estudiaremos en su momento.

Segun especificamos, las politicas publicas tienen que ver con
actos y omisiones de gobierno, asi que en esta misma dindmica resal-
temos dos apartados de dicha actividad o carencia de ella: la gestion
interna y la gestion de politicas publicas [loc. cit.]. La primera radica
en el desplazamiento que hace la autoridad publica de sus recursos,
esto es, en forma de “realizaciones materiales de forma de producto o
servicio”, lo cual se regula internamente y se apoya en herramientas
como la contabilidad, los recursos humanos o la informatica.

En este sentido, las acciones gubernamentales tendrian poca dife-
rencia con la actividad privada y empresarial.*! Pero para reconocer
una distincién esencial, tenemos que anadir que “la empresa es intro-
vertida [...] la autoridad publica es extrovertida” [ibidem: 16], debido
a que esta ultima se debe a la sociedad. Pero sobre todo, porque sus
acciones y sus “productos” estdn sometidos y dirigidos a la “solucién
de problemas o al logro de objetivos externos”, pero mas atin para
producir ciertos efectos. Esta aseveracion se debe a que las politicas

“ICon el uso de las herramientas indicadas, se puede “asegurar una relacién entre los me-
dios consumidos y los resultados que se desean obtener. Desde este punto de vista, la actividad
de una autoridad piblica no es diferente a la de una empresa. Ambas administran situaciones

que se pueden valorar con parametros de productividad, de costes y de eficiencia” [Ogando y
Miranda, 2002: 16].
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estdn orientadas a solucionar o hacer mas eficientes ciertas condicio-
nes sociales y/o publicas e, incluso, a hacer desaparecer determinadas
situaciones.

Lo anterior se convierte rapidamente en el eje de la evaluacién, ya
que se trata, nos dicen Ogando y Miranda, de “transformar productos
en efectos o impactos”, ya que cada una de estas politicas publicas
tienen consecuencias y conllevan una “alteracién del estado natural
de las cosas” en la sociedad.

La evaluacion en estos términos constituiria la formula para detectar
los efectos y el nivel de cumplimiento de los objetivos trazados. Estos
efectos se pueden plantear o expresarse de manera enunciativa, cualita-
tiva o normativa y en general aparecen en momentos muy posteriores al
inicio de la actuacion publica. Esta parte es la que nos interesa principal-
mente, ya que nuestro punto de vista para analizar el objeto de estudio
planteado es el Derecho, que parte de la enunciacién normativa.

Por ultimo, queremos abordar un tema que guarda relaciéon con las
politicas publicas desde un punto de vista mas organizacional. Se trata
de las llamadas “redes politicas” o policy network que en algunas cien-
cias sociales se ha popularizado para desarrollar la reflexion en torno a
los niveles en que se articulan las politicas. En esencia, nos referimos
a un concepto que intenta expresar “aspectos relacionales” del proceso
de creacion de politicas publicas [Chaqués, 2004: 36].

Las redes politicas suponen una serie de relaciones entre los acto-
res publicos y privados que se implican en ellas y que “interactian a
través de una estructura no jerdrquica e interdependiente” con el ob-
jetivo de llegar a la consecucién de los fines de las politicas puablicas
que los determinan y de las cuales provienen. De esta definicion des-
taca de manera especial el tema de la interdependencia. Los objetivos
propuestos por una politica no pueden realizarse sin la misma. Entre
los actores interdependientes podemos citar, de acuerdo con Chaqués
[ibidem], a las propias autoridades gubernamentales que delinean las
politicas y a otras elites politicas, grupos de interés, medios de comu-
nicacion, grupos de expertos, etcétera.

En cuanto a las telecomunicaciones aplicamos estos conceptos
de la siguiente manera. El gobierno o las comisiones reguladoras (o
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las autoridades nacionales de reglamentacién, en la Unién Europea)
plantean una politica y definen los elementos en que ésta debe con-
sistir. Luego establecen las pautas a seguir para alcanzar los objetivos
propuestos y, finalmente, determinan quiénes y como deben intervenir
en la aplicacién de la politica. Disponen o se enlazan con los actores o
agentes necesarios para llevarla a cabo, por ejemplo, los operadores de
redes, otras entidades reguladoras (como los tribunales de derecho de la
competencia de los respectivos paises), los ciudadanos o usuarios de los
servicios, los gobiernos locales, autonémicos o la Administraciéon cen-
tral (dependiendo de dénde provenga la politica y hacia dénde vaya) e
incluso alguna organizacion o asociacién afectada. Todos estos actores
conforman redes que permiten la consolidacién de los objetivos, o por
lo menos se dirigen a ellos.

En la gestion y prestacion del servicio universal son varios los ac-
tores que tienen participacion. Algunos son los citados en el parrafo
anterior, pero veremos en el capitulo 2 todos los implicados.

En resumen, la conformacién de redes politicas hace referencia a
una estructura en la que todos los actores son como elementos de un
todo que funciona mediante la mencionada interdependencia y en
razon de metas comunes.

Pero un aspecto que nos importa destacar mas ampliamente es el
relativo a las causas del desarrollo de las redes politicas. Una de ellas
tiene que ver con la intervencion del Estado en la economia y con
garantizar ciertos resultados sociales, de lo cual hemos hablado pro-
fundamente paginas atras. Dicha intervencién precisa de elementos de
apoyo e instancias que contribuyan al logro de los fines de la propia
intervencion y los elementos son los actores mencionados.

La otra razén de la conformacion de policy networks viene a ser la
globalizacién, en virtud de la cual los gobiernos tienen que fortalecerse
y hacer frente a sus retos. Con ambas razones de por medio, lo que las
autoridades publicas logran con el disefio de politicas es mantener el
Estado de bienestar (o las variantes que se quieran) y afrontar los pro-
blemas sociales nuevos o anejos, para todo lo cual la colaboracién de
entidades paralelas viene a resultar vital. En este sentido baste decir
que la sociedad precisa cada vez con mas fuerza la intervencion estatal
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[ibidem: 37] y la globalizacién es un proceso inexorable, todo lo cual
trae como consecuencia que el Estado pierda parte de sus funciones
originarias y la toma de decisiones se vea modificada, aunque sigue
siendo el principal ente para ejercerla.

LA REGULACION PARA LA SOCIEDAD Y EL PAPEL DEL ESTADO

Una de las politicas publicas que mas interés reviste, y que ademas es
la que se relaciona con nuestro tema de trabajo, es la politica industrial.
Esta se encuentra estrechamente ligada a la politica tecnolégica de un
pais y por ello describiremos con una cierta ligazén ambos conceptos.

Deciamos que aunque el mercado pueda tener muchas ventajas y
funcionar muy correctamente, no obstante, nunca lo hace a la perfec-
cion. De esta manera, el Estado tiene que intervenir para paliar lo que
en la teoria economica se conocen como “fallos de mercado”; ello me-
diante la creacion de un “sistema juridico institucional adecuado” [Lo6-
pez de Castro y Arino, 2001: 11]. Por anadidura, tiene que establecer
también lo que se llaman politicas tecnolégicas. Ahora explicaremos
ambos aspectos.

En primer lugar, en cuanto a la creacion de un sistema juridico, hay
que tener en consideracion los origenes de las empresas publicas de
telecomunicaciones y los campos en que se desarrollaron. Es bien sa-
bido que dichos campos no son nada perfectos, sino todo lo contrario,
ya que tienen importantes barreras a la entrada,** por naturaleza propia
y en su seno son altamente viables los monopolios.*

Las barreras a la entrada y los monopolios, son aspectos que nos
incumbiran de modo considerable a lo largo de este estudio y por ello

“Nos referimos, especialmente, a que para entrar a la compelencia se exigen grandes inver-
siones, a que la oferta y la demanda son rigidas y a que la informacién es muy desigual [Lépez de
Castro y Arifo, 2001: 11], todo lo cual se resume en un grado minimo de concurrencia.

#Que se conforman, en principio, bdsicamente a partir de una de las barreras de entrada:
las grandes inversiones. Este argumento se sostuvo por largo tiempo para que fuese inicamente
el Estado el gestor de las telecomunicaciones y, al mismo tiempo, se utilizé para lograr el efecto
contrario, es decir, la liberalizacién. La explicacion es la siguiente: al convertirse en un mercado
que necesitaba innovacién tecnolégica constante, se asumié que los gobiernos no podian sino

privatizar esos servicios para que fuese el capital de los particulares el que hiciese frente a estos
desmesurados gastos, mismos que cada vez mas se convertian en capital de lenta recuperacion.
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los introducimos desde ahora. Ambos, y algunos otros que se despren-
derdan de forma natural de las definiciones, ayudan a conceptualizar
con mas certeza las politicas de telecomunicaciones y, en particular,
ciertos procesos que hay en su seno, como es el caso de la liberaliza-
cién, por ejemplo.

La funcién, por todo esto, del marco institucional es la de imponer
limitaciones y deberes a todos los involucrados en el sector (en el caso
que nos ocupa, principalmente operadores de telecomunicaciones)
para generar un mercado que seguird siendo imperfecto, pero més efi-
ciente en la gestién. La regulacién del Estado es, pues, necesaria. No
obstante, ésta debe ser sélo la estrictamente imprescindible, siempre
decreciente, subsidiaria y que ejerza la funcién de complementarse
con el mercado.

Es por lo anterior que la regulacion** debe tener sus limitaciones,
ya que “promueve el mercado, lo reconstruye donde ello es posible, lo
defiende, pero no lo sustituye” [loc. cit.]. La regulacién debe intentar
obtener los beneficios que generaria el mercado, ahi donde tenga que
actuar. En particular, y esto se encuentra estrechamente ligado al tema
del servicio universal, en razén de que debe definir pautas de compor-
tamiento para ayudar a que se cumplan ciertos objetivos politicos, so-
ciales o econémicos a seguir (como el establecimiento de las diferentes
caracteristicas de las zonas de cobertura o la implantacion de medidas
para someter a ciertas companias a la obligacion de prestar determina-
dos servicios); debe permitir la exigencia de estandares de calidad y
seguridad (uno de los tres principales componentes del servicio uni-
versal, por ejemplo) y, atin mds, incluso debe, en los casos en que sea
necesario, fijar precios (otra de las caracteristicas del servicio universal
que tiene que ser defendida, esto es, la asequibilidad de las tarifas).

Es aqui donde se ve claramente que la accién interventora del
Estado y los conceptos de politicas publicas y evaluacion que hemos
desarrollado, tienen mayor importancia. En el resto de los aspectos la
regulacion debe intervenir, pero mas bien para garantizar a la otra parte

“La regulabilidad, definida por Lessig [2001: 50] “expresa la capacidad que posee el Estado
para regular las conductas dentro de los limites de su competencia. En el contexto de internet,

expresa la capacidad que posee el Estado para regular las conductas de sus ciudadanos —y quiza
de otros estados— en la red”.
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sus prerrogativas: la libertad y competencia empresarial y la genera-
cion de incentivos para las mismas.

La ultima afirmacion sugiere un asunto mas, que en el tema de las
telecomunicaciones es muy evidente y que vamos a tocar ahora por su
cercana relacion con el asunto que estudiamos. Se trata de lo siguiente:
la regulacion en los dos niveles mencionados es representada por dos
entes y nos estamos refiriendo a las comisiones reguladoras® y las au-
toridades de defensa de la competencia (como es el caso del Tribunal
de Defensa de la Competencia v la legislacion aplicable: Ley de Defen-
sa de la Competencia, para Espana). La actuacion de cada una de ellas
tiene que ser equilibrada y tener un cierto grado de independencia, am-
parando, desde luego, cada una los intereses que debe defender. Esto
tiene que ser de esta manera, no sélo en virtud del resguardo de dichas
prerrogativas, sino porque ambas instituciones tienen una funcién y
una actuacioén politica de cara a la opinién publica (la mencionada
caracteristica extrovertida de las politicas publicas y las actuaciones
gubernamentales).

Hay que tener en cuenta, sobre este tltimo punto, que las funciones
politicas para estos organismos se adjudican desde la Administracion,
ya que en materia de telecomunicaciones, los estados comportaban las
funciones de regulador y de operador a la vez, de forma que “la autori-
dad politica era juez y parte en el sector” [Martin Urbano, 1999: 38].
La existencia de tal concentracién de funciones, permitia, sin embargo,
un avance en la “estructuracion territorial de las comunicaciones” [ibi-
dem: 39], asi como en la consolidacién del sector (que en un momento

“Llegados a esta parte, es preciso mostrar algunas precisiones alrededor de los términos
regulacion y desregulacion. “A) Estos, efectivamente, se emplean en ocasiones, al menos en cuanto
adjetivos, como sinénimos. Asi, ad ex, se habla de organismos reguladores para referirse, en rigor,
a organismos desreguladores. B) En un sentido laxo —por contraposicién a mercado regulado-, se
habla de mercados desregulados —como sinénimo de mercados libres— simplemente para contra-
ponerlos a mercados regulados, poco importa que antes hayan estado o no intervenidos por el
Estado. C) En un sentido mas restringido y riguroso, la desregulacion es precisamente el reverso
de la regulacion: es la intervencion del Estado para liberalizar un mercado que anteriormente
estaba regulado” [Calvo v Blanco-Morales, 2000: 153] (las cursivas de los autores). El término
desregulacion también se relaciona con el de privatizacién.

#6Esta situacién atin se mantiene vigente en paises como Alemania. En su momento veremos
c6mo la Unién Europea ha expedientado a este pais por su nueva Ley de Telecomunicaciones, de
2007, precisamente por fungir como juez y parte.
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dado llego a ser insuficiente, lo que indujo a la liberalizacién, todo lo
cual es muy importante en lo que a servicio universal se refiere).

Asimismo, es de vital importancia destacar que precisamente para
preservar una especie de garantia de servicio universal o de cobertura
social de las telecomunicaciones, era que los gobiernos ejercian el
control absoluto de las mismas. Parad6jicamente, este es un argu-
mento que, al igual que el de las inversiones, se ha esgrimido para
sustentar la liberalizacién del sector. Ya lo estudiaremos adelante con
mas detalle.

En este punto es necesario hacer un paréntesis para hablar de
las caracteristicas de la regulaciéon en el caso de internet, ya que nos
hemos referido hasta aqui a algunos aspectos de las telecomunicacio-
nes en general. Hay que decir, obviamente, que la red no tiene como
antecedente un proceso de liberalizacién en sentido estricto, ya que
nace de manera fundamentalmente libre y sin control, aun cuando al
principio estuviese ligada a la iniciativa militar y educativa de la que
tanto se ha hablado cuando se alude a los origenes de internet.

También, porque en sus inicios no se trataba de un sector comercial
cuyas actividades tuviesen que estar controladas y que luego formaran
parte de un proceso de apertura mercantil, como fue el caso del sector
de las telecomunicaciones La red, mas bien, era una estructura aleja-
da de fines comerciales y, en la medida en que los ha ido adquiriendo
(aunque no sean los 1nicos) es precisamente que se ha despertado el
interés por regularla.

De acuerdo con esto, Lessig [2001: 52, 58] observa dos tipos de
“arquitecturas del ciberespacio” que suponen distintos grados de regu-
labilidad y, por ende, de control. Esto es, el caracter regulable o no de la
red,*” depende precisamente de su arquitectura. La definicion de ésta
se concretaria considerando, por un lado, los principios y valores que
defiende y, por otro, su disefio. La mezcla de ambos factores y la pro-
porcién que cada uno tenga permitiria que las conductas al interior de
los dos tipos de arquitecturas o de los dos tipos de red, sean regulables

#7A lo largo de su libro, el autor intenta demostrar que se esté pasando de un “espacio irregu-
lable hacia otro altamente regulable” por lo que denomina “el c6digo”.Y en otra de sus obras mas
importantes, Cultura libre, sigue analizando estas cuestiones, siempre con un sentido critico.
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—con mayor facilidad- o no. La diferencia entre ambas posibilidades se
sostiene en “una cuestion de cdédigo,*® una diferencia en el software”.

La propuesta de este autor es que se defienda la consolidacién y
permanencia de una red cuya arquitectura mezcle elementos de los
dos modelos (ver también Corredoira, 2001b). Lessig [2004] ademas
defiende el copyleft, concepto que va ligado desde luego al de esa arqui-
tectura libre que él explica y defiende en contraposicion o redefinicién
del copyright.

Aqui, como en las telecomunicaciones, la actuaciéon del Estado es
imprescindible, aunque con algunas diferencias. Segun el autor [ibidem:
13; Cervera, 2005: 13], la regulaciéon o, mejor dicho, el control, proven-
dran del comercio o sector mercantil y serd apoyado por el Estado. Sobre
todo porque este Gltimo es necesario para proteger las libertades:

La libertad en el ciberespacio no surgird de la ausencia de Estado. La liber-
tad en ese espacio, al igual que en cualquier otro lugar, vendra de la mano
de un Estado, sea cual sea su forma. El ciberespacio ofrece algo novedoso a
todas aquellas personas interesadas en la regulacién y en la libertad nos
impulsa a mirar mas alla del campo de trabajo habitual de los juristas —-mas
alld de las leyes, de las regulaciones y de las normas- y requiere una des-
cripcién del nuevo tipo regulador que fomenta [ibidem: 23, 25].

LA POLITICA INDUSTRIAL Y LA POLITICA TECNOLOGICA

Ahora bien, aclarado lo anterior y una vez que hemos abordado la cues-
tién del marco juridico institucional pertinente para paliar la imperfec-
ta actuacion del mercado y sus fallos, hablemos ahora de las politicas
tecnolégicas y/o industriales. Estas politicas, tradicionalmente defen-
didas por la teoria econémica contemporanea, sugieren, segiin hemos
apuntado, un imperfecto desenvolvimiento del mercado, a raiz de lo
cual el Estado tiene que intervenir.

#%En el ciberespacio debemos llegar a comprender como el codigo regula —la manera en que
el hardware y el software, que hacen del ciberespacio lo que es, regulan el ciberespacio tal como
es—. En palabras de William Mitchel, el codigo es la ‘ley’ del ciberespacio. El cédigo es la ley. El
cédigo jamas se encuentra, sélo se elabora. Si alguien posee el cédigo del ciberespacio éste puede

ser controlado. Pero si, por el contrario, nadie lo posee, entonces el ciberespacio serd mucho més
dificil de controlar” [Lessig, 2001: 25, 27] (cursivas del autor).
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Algunos autores [Krugman, 1992; Myrd, 1994; Sharp, 1994] opinan
que hay muchas razones por las cuales la intervencion del Estado es
necesaria para intentar equilibrar las dinamicas del mercado en un con-
texto de competencia imperfecta. Asimismo, Buesa y Molero [1996: 246]
y Buesa [2006: 2] senialan las causas mas evidentes para la aplicacién de
la politica industrial y la intervencién estatal. Basados en Schumpeter,
sostienen que la propia naturaleza de la dindmica del mercado es caé-
tica, y por lo tanto ello hace muy dificil restaurar la estabilidad interna
cuando ésta se ha perdido, y sefialan que no pueden dejarse de lado las
consideraciones relacionadas con el cambio tecnoldgico, pues su impli-
cacion pone de manifiesto la necesidad de contar con instituciones que
ejerzan su mediacion en este &mbito. En las telecomunicaciones, ambas
afirmaciones tienen una aplicacién evidente.

En el caso de las telecomunicaciones y, sobre todo, si atendemos a
las caracteristicas que se implican con el servicio universal, tenemos
que la importancia de la tecnologia ha sido un argumento de doble
cariz para su regulacion, pero, como veremos en el capitulo correspon-
diente, también es determinante para el tema de los fondos de teleco-
municaciones que coadyuvan a garantizar el servicio universal.

La cuestion geografica, de igual modo, es de ineludible trascen-
dencia debido a que el servicio universal pretende precisamente brin-
dar cobertura y evitar la discriminacién en el acceso. El de los fondos
de telecomunicaciones también es un asunto que se sustenta en este
particular.

En telecomunicaciones, las razones para la intervencion estatal,
sobre todo para actuar como agente regulador son: primero, que los
sistemas basados en redes tienen fallos de mercado; segundo, para de-
fender el llamado servicio universal, que garantiza el acceso de todos, a
precios accesibles, a dichas redes; tercero, debido a la necesidad de in-
terconexion entre los operadores (que se deriva del primer punto) y la
consecuente urgencia de fijar precios para tal efecto [De Torres, 1996:
72-73; Alvarez, 2008: 64-65; Peralta, 2007: 289]. También esta el hecho
de que los servicios de telecomunicaciones no son comercializables en
el exterior y que, aunado a esto, no poseen servicios sustitutivos y son
insustituibles para las empresas, todo lo cual redunda en la existencia
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de una demanda rigida sobre la cual la oferta puede actuar con un alto
poder de mercado [Petitb6, 1996: 96, y 2007: 252].4°

Pero uno de los aspectos mas destacables, que se convierte en argu-
mento inexorable para justificar la intervencion, es precisamente el del
servicio universal. Debido a la liberalizacion, ha cambiado la manera
de financiar los servicios en zonas deficitarias o las lineas telefénicas
marginales; antes, dada la presencia de un monopolio de telecomu-
nicaciones, el método empleado era el de las subvenciones cruzadas;
después, con los modelos de mercados abiertos, se utiliza preferente-
mente el sistema de los fondos de telecomunicaciones.*®

En el caso de Espana, y concretamente en el del sector que en el
presente trabajo nos ocupa, la politica industrial ha incluido una poli-
tica de telecomunicaciones que a su vez integra una politica sectorial
compatible con la europea v la aplicacion de la misma [De Torres,
1996: 74, y Soto, Pérez y Feijoo, 2003: 70], que se delineé de manera
equilibrada.®® Ademaés de que se enmarca en las recomendaciones de la
Comunidad Europea (CE) y sus directivas para la liberalizacién de las
telecomunicaciones, se ha enfocado principalmente a dos aspectos que
destacan en el resto de las actividades econémicas, esto es, la privati-
zacion de empresas publicas y la politica de competencia.

““Habria que afadir también otras causas (en las que abundaremos a lo largo del trabajo)
que alimentan la necesidad de contar con una politica de telecomunicaciones adecuada, a saber:
la urgencia de elevar el nivel de la densidad telefénica, que se ubica muy por debajo de la media
europea; el imperativo de digitalizacién de la red, igualmente muy menor a la media europea; la
necesidad de reducir las tarifas de conexion a la red, que en Espana, por el contrario, son muy
altas, y, por ultimo, la obligacion de gestionar una penetracion social de las nuevas tecnologias v
de sus efectos laborales [Petitbo, 1996: 97, y 2007].

En Espana, el FNsu, regulado tanto por la LGT de 1997como por la vigente de 2003 y el Rsu.

“'En esta linea, en congruencia con lo discutido en apartados anteriores en materia de tele-
comunicaciones y sociedad de la informacién, y en el contexto de los avances tecnoldgicos, “el
papel de los gobiernos cambia radicalmente frente a las polilicas intervencionistas [...] cuando
se justificaba su intervencién en los mercados en aras de garantizar el denominado “Estado de
bienestar”. Logrado dicho objetivo [...] la acuciante necesidad mejorar la competitividad de las
economias nacionales, asi como la resolucién del problema estructural del empleo y la reduc-
cion del déficit pablico, llevaron a los gobiernos a acometer ambiciosos programas de liberali-
zacion [...] Estados Unidos y el Reino Unido habian optado por la via liberal... [mientras que
en Europa] los niveles de proteccién social constitufan una conquista irrenunciable v el debate
se centraba en c6mo compatibilizar ambas politicas, esto es, liberalizacion frente a cobertura
social. Como consecuencia de este debate se introdujo la solucién de traspasar a los agentes

privados la gestion y financiamiento de aquellos servicios potencialmente competitivos” [Soto,
Pérez y Feijoo, 2003: 70].
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De lo anterior resulta que los procesos de definicién de las politicas
de telecomunicaciones europeas, espanolas y de otros paises, no han
prescindido de los factores de competencia, desregulacién, privatiza-
cion, liberalizacion, etcétera, que hemos mencionado hasta aqui. Por
eso los traemos a colacion.

LAS POLITICAS DE TELECOMUNICACIONES
Definicién de telecomunicaciones

Una vez definidos los principales marcos contextuales de las politicas
de telecomunicaciones es preciso comenzar con su explicacién. Pero
antes de eso, debemos definir lo que en este libro consideraremos te-
lecomunicaciones.

El concepto se ha ido redefiniendo con el tiempo debido a la cre-
ciente aparicion de tecnologias basadas en la comunicacion a distan-
cia. De este modo, constantemente se pueden incluir nuevas tecno-
logias de la informacién en el &mbito de las telecomunicaciones, con
lo cual “la concepcidn restringida de las telecomunicaciones entra en
crisis debido, fundamentalmente, a la innovacién tecnolégica” [Gil,
2002: xxxvii].

Por esta razon, servicios y tecnologias que antes estaban separa-
dos ahora se han integrado gracias a una situacion facilitada tam-
bién por la convergencia. Hace décadas era fundamentalmente la
telefonia en sus distintos tipos y sus servicios lo que se consideraba
regulado bajo el rubro de las telecomunicaciones. En la actualidad,
aunque hay algunas diferencias segin el pais de que se trate, las tele-
comunicaciones incluyen los distintos tipos de telefonia, las redes de
transmision de datos basadas en el protocolo 1P, las redes de transmi-
sion de senales audiovisuales, tales como las redes de televisién por
cable, satélite y radiodifusién, todo lo cual supone la aparicién de
distintos servicios multimedia, virtuales y otros que participan en
la llamada nueva economia [Madden, 2003: 25, y Madden, Truong
y Schipp, 2006].
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Ademas, debido al mencionado proceso de convergencia tecnolé-
gica, las telecomunicaciones se encuentran integradas con los medios
audiovisuales e informaticos en multiples servicios y dispositivos. De
ahi que no puedan estudiarse por separado, ya que los tres sectores, en
muchos casos, se han convertido en uno solo.

De acuerdo con el Reglamento de las Telecomunicaciones Interna-
cionales de la principal institucién internacional en la materia, la uIT,
la definicién técnica de las telecomunicaciones seria la siguiente, “toda
transmision, emisién o recepcién de signos, senales, escritos, imagenes,
sonidos o informaciones de cualquier naturaleza por hilo, radioelectrici-
dad, medios épticos u otros sistemas electromagnéticos” [articulo 2.1].

Si nos atenemos a la definicion legal de las telecomunicaciones,
tenemos que la Ley General de Telecomunicaciones espaifiola incluye
exactamente la misma definicién que el citado reglamento de la vt
[Gonzalez Ballesteros, 1999: 797, y LGT, 2003: anexo 11]. En el mismo
sentido, la Ley Federal de Telecomunicaciones mexicana hace lo pro-
pio [Orozco, 2007: 82, y LFT, 1995: art. 3].

Sin embargo, desde la doctrina se explica una conceptualizacién
adicional del sector, que toma en consideracion la perspectiva juridica:

En este sentido, frente a la definicién comin o bésica de telecomunicacio-
nes encontramos la fijacién conceptual del derecho que ahora estamos
analizando, al poner énfasis en las actividades concretas que son objeto
de la ley. Las actividades de telecomunicaciones se conducen bien a tra-
vés de las categorias de servicios, indistintamente a través de las catego-
rias de redes, servicios y equipos y sistemas de telecomunicaciones, que
son los tres apartados basicos en que se concretan las telecomunicaciones
en su conjunto [Orozco, 2007: 82].

Ahora bien, en este trabajo nos referiremos a las politicas de tele-
comunicaciones de los distintos paises y en muchos casos sera de ma-
nera general. Pero cuando vayamos definiendo los servicios y debamos
centrar nuestra atencion en la descripcion de politicas especificas, nos
referiremos fundamental y mas especificamente a aquellos servicios
de telecomunicaciones y redes que guardan relacion con el servicio
universal. No sera constante, por ejemplo, la alusién a politicas especi-
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ficas de television o a servicios que tienen poca o menor relacién con el
mencionado servicio. Sin embargo, algunas cuestiones si se explicaran,
dada la importancia que revisten.

Concepto general de politicas de telecomunicaciones

Empecemos por sefnalar que las politicas de telecomunicaciones se
pueden considerar en creciente expansion, como consecuencia de una
serie de factores que han tenido lugar de manera globalizada, entre los
que destacan: los adelantos tecnolégicos en el sector (que han traido
consigo la prestacion y oferta de nuevos servicios), la necesidad de
romper con los modelos de monopolio que prevalecian en el mercado
de telecomunicaciones y la nueva forma de intervencion estatal en este
ambito, que se ha redimensionado con el paso del tiempo en sus tres
areas de accion (regulacién, promocion y difusién) [Jordana y Sancho,
1999: 15, y Jordana, Sancho y Welp, 2004: 55].

Estas tres caracteristicas, en principio, son validas en escala mun-
dial y, por lo tanto, para los dos grupos de paises que nos interesa
estudiar en este libro. Sin embargo, en el momento adecuado analiza-
remos las caracteristicas que han tomado en cada uno de los paises y
las peculiaridades que puedan presentar en un sitio u otro.

De las tres, como siempre, empezaremos por abordar la referente al
papel interventor del Estado, que se ha vuelto “menos cohesivo y mono-
litico”, con tendencia, sin embargo, a “adquirir y mantener un importan-
te rol regulador” [Jordana y Sancho, 1999: 16]. Vemos cémo el papel del
Estado, ya concretamente en el sector que nos ocupa, se ha transformado
al disminuir su presencia en los sectores que le estaban reservados en las
telecomunicaciones, pero acrecentdndola como regulador.

Ese papel que desempena el Estado se relaciona con aquellas reglas
que tiene que establecer para que los “actores econémicos y sociales”, asi
como los servicios vinculados a la sociedad de la informacién, tengan un
campo de accioén adecuado [Jordana, Sancho y Welp, 2004: 55].

El papel regulador del Estado, cuando nos referimos a las politicas
de telecomunicaciones, no es lineal, pues promueve tipos de regulacion
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e intervencién distintos. En unos dmbitos del sector pueden ser mas
abiertos que en otros, por ejemplo, asi como en unos niveles pueden
tender mds a la apertura o a la garantia de los derechos de los usuarios
que en otros.

Jordana y Sancho [1999: 17] nos previenen sobre los distintos enfo-
ques que se aproximan al tema de las politicas de telecomunicaciones,
todos los cuales hemos tocado aqui por su relacién con nuestro tema.
Ahora intentaremos darles un orden para una mayor coherencia en su
aplicacion. El primer enfoque proviene de la Economia, el segundo de
la Ciencia Politica y el tercero del Derecho.

Desde la Economia, las politicas de telecomunicaciones son parte
de un proceso de apertura y globalizacién mundial, pero en el que se
resalta sobre todo la liberalizacion (que ha afectado a todos los secto-
res econémicos, no so6lo al que nos referimos aqui) y la necesidad de
impulsar instituciones que se inclinen hacia la eficiencia. El debate se
enriquece cuando hablamos de actividades como las telecomunicacio-
nes, que interactian en un medio competitivo y de libre mercado, pero
que a la vez tiene “ciertas caracteristicas de bienes ptiblicos”.

Por parte de la Ciencia Politica, las politicas de telecomunicaciones
son elementos integradores de un engranaje institucional, en donde se
analiza su “logica decisional” y las aportaciones e importancia de los
actores que participan en el desarrollo de su puesta en practica.

Finalmente, desde el Derecho, las politicas de telecomunicacio-
nes son el producto de estas condiciones econémicas y politicas que
requieren de una normatividad que haga funcionar la regulacién o
desregulacion de las mismas, con la figura estatal al frente.

Los autores citados nos proponen una forma de abordar los dos
primeros enfoques, que se concretaria mediante el enfoque neoinstitu-
cional de la siguiente manera:

Con planteamientos tedricos a medio camino entre la economia y la poli-
tica, el anélisis neoinstitucional presenta como denominador comtn la
pretensién de explicar los procesos de cambio institucional teniendo en
cuenta la estructura de incentivos presentes para los actores relevantes,
sus sistemas de accién y la légica de sus procesos decisionales [...] En el
caso de las telecomunicaciones, donde los cambios han sido inmensos en
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unos pocos anos, es especialmente interesante analizar la transformacién
de tales estructuras, ya que su acelerada redefinicion esta alterando todo
el sector, ahora bajo un entorno competitivo. En este contexto, las organi-
zaciones publicas encargadas de la regulacion del sector constituyen asi-
mismo un ambito privilegiado de analisis, ya que en ellas confluyen las
posiciones de muchos actores [Jordana y Sancho: 17-18].

Esta definicién nos ayuda a ver la importancia y la relacion que las
politicas de telecomunicaciones guardan con todos los factores enume-
rados hasta ahora en este capitulo, incluido el de las redes politicas que
en este momento se hace evidente. Todo ello da paso a una definicion
de politicas de telecomunicaciones mas completa y compleja.

Definimos politica de telecomunicaciones como el conjunto de
decisiones que toman las autoridades competentes en relacién con el
sector, que afectan y consolidan su estructura y son intrinsecos a los
actores y/o agentes involucrados. En estas politicas, las autoridades
publicas tienen un papel central, directriz y eje. Aunque los debates
respecto a la eficacia de dicho papel han puesto de manifiesto que
en algunos casos éste se percibe limitado y puede responder “sélo
potencialmente [a] dichas demandas”, se sabe que sigue teniendo la
actuacion principal en el delineamiento de politicas.

Dicho esto, enumeremos entonces los elementos que hay que to-
mar en consideracion para crear y luego analicemos una politica de
telecomunicaciones, es decir, los factores de los que se debe partir. Los
componentes son:

a) El aspecto a regular o sobre el cual se desea poner en marcha una po-
litica;

b) Las ideas que resguarden o quieran hacer prevalecer ciertos valores o
intereses, mediante distintos modos de actuacién;

¢) La estructura del sistema que fija “los cauces de decisién y los medios
de actuacion” [Rodriguez, 2004: 51].

Dejar claros estos tres elementos nos permite dilucidar de manera
mucho més precisa la conformacién de las politicas de telecomuni-
caciones, mismas que se componen ademas de diversas acciones que
mencionaremos en breve.
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En relacién con el sistema, se debe analizar aquel que se haya
implantado en cada uno de los paises de estudio, pues de la estruc-
tura derivada del mismo parten y se ven condicionadas a su vez las
politicas. Esto es, si el sistema que ha sido instituido en Espana es el
democratico y tiene una cierta estructura de gobierno, las politicas se
definirdn de acuerdo con ello. Pero si ademas Espana se ha integrado
a otro sistema mayor, como es el caso de la UE, que dirige y vincula
muchas decisiones, entonces las politicas de telecomunicaciones na-
cionales dependeran de las europeas. En el caso de los paises de la
zona norteamericana (Canadd, Estados Unidos y México), las cosas
seran radicalmente distintas si consideramos que actian de acuerdo
con estructuras propias y no en funcion de comunidades de paises,*
aun cuando sus espectros radioeléctricos o los acuerdos satelitales, por
ejemplo, no les permitan ser ajenos a las situacion de sus vecinos.

Acerca de las ideas, podemos decir que aquellas que sean el espiri-
tu de una determinada politica de telecomunicaciones tienen que ser
compatibles con una vision de la sociedad conjuntamente, por lo cual
no sélo tienen importancia factores como el econémico o el tecnol6-
gico, sino también las necesidades de la poblacion. De esto ya hemos
hablado bastante en los apartados anteriores.

Finalmente, en relacién con el aspecto a regular, se trata de los
distintos dmbitos que componen las telecomunicaciones, la interco-
nexion, la proteccién de datos o el propio servicio universal.

Habria que diferenciar ademas las politicas que se constituyen en
lineas de actuacién dentro de una politica y que se convierten en poli-
ticas concretas en si mismas. Por ejemplo, como parte de la politica de
telecomunicaciones hay otra de privatizaciones o en materia audiovi-
sual; sin embargo, no solo estan “dentro” sino que, desde otro punto de
vista, son politicas compatibles o complementarias a la de telecomuni-
caciones, pero que estdn alrededor de su &mbito. Lo mismo sucede con
la politica para la sociedad de la informacion, que tiene elementos de
telecomunicaciones y puede, en cierto modo, circunscribirse a su am-

“Esto podemos afirmarlo de paso, ya que existen tratados como el TLCAN a partir del cual se
determinan politicas comunitarias, pero no del tipo de las europeas, porque la sociedad es com-

pletamente distinta. O el Tratado de Reciprocidad Satelital entre Estados Unidos y México, que
incluye las lineas de actuacion para las empresas de ambos paises en territorio extranjero.
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bito o ser una politica al lado de aquella que tiene elementos propios,
pero muchos de los cuales son de telecomunicaciones.

Una vez que se tienen estos tres factores (el aspecto a regular, las
ideas y la estructura del sistema), se puede realizar una politica de te-
lecomunicaciones como una “estrategia, una planificacién de medios
[o recursos] (o) una tactica” que tiene por objetivo cumplir determi-
nados intereses.

Aunado a lo anterior, Rodriguez [2004: 52] menciona los puntos de
vista que se deben considerar al describir las politicas de telecomuni-
caciones (cuando hablemos de las distintas lineas de actuacion que la
componen), los cuales son: el punto de vista del consumidor (el clien-
te),* el del producto (las empresas y los operadores) y el del mercado
(la regulacién). Nosotros pensariamos en una clasificacion distinta en
donde se consideren los puntos de vista del ciudadano (usuario), del
mercado y sus agentes (empresas y operadores) y de la autoridad pu-
blica o regulador.

El autor sostiene ademas que los agentes publicos o las autoridades
responsables de delinear las politicas deben carecer de interés direc-
to y personal en el sector en el momento de disenarlas.”® Que no se
trate de politicos que tienen intereses econémicos o politicos involu-
crados, ya que de este modo obviamente el resultado serda demasiado
subjetivo. Esta es la légica que algunos paises han tomado en cuenta,
llegado el momento de constituir las comisiones reguladoras o autori-
dades nacionales de reglamentacion, en el caso europeo. Un requisito
indispensable en algunos paises es que los futuros miembros de una
comision de telecomunicaciones no tengan intereses en la industria,
que no sean parte de la misma o que no hayan colaborado en su seno
en el pasado.

% Aqui aparece nuevamente el ciudadano o usuario como “cliente” debido a la creciente
actitud empresarial que tienen las telecomunicaciones, incluso en aquellos ambitos en los que
el gestor es el Estado.

*De este modo, Rodriguez [2004: 53] asegura que ademads de no tener interés personal direc-
to, las autoridades que formulen las politicas tienen que “ser capaces de comunicarse con todas
las partes implicadas, que tengan suficientes conocimientos técnicos, que conozcan el funcio-
namiento de las estructuras legales para que asi, comprendiendo la situacién del mercado y los

condicionantes sociales, puedan abordar la dificil tarea de proponer una solucion que satisfaga
a todas las partes implicadas”.
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Ademas, se deben tomar en cuenta las siguientes variables al con-
formar las politicas de telecomunicaciones:

a) El marco legal establecido (leyes al respecto);

b) Normas sociales en uso (la moral publica);

c¢) Las posibilidades técnicas existentes (la “naturaleza”);

d) La situacion del mercado (fondos existentes y dinero que entra en jue-
go) [ibidem: 53].

Estos elementos nos dan cuenta de la complejidad que tienen las
politicas en el sector para que sean en unidad eficientes y funcionen
adecuadamente. En cuanto al marco legal establecido, por supuesto
que ademads de tomarse en cuenta, el mismo retroalimenta las politicas.
Igualmente, como hemos mencionado, las politicas del sector influyen
para que el marco juridico se reforme o modifique.

Asimismo, sobre la cuestion técnica, debemos decir que es un ar-
gumento que hemos presentado en varios momentos. La razén de ello
es que las politicas deben observar la realidad tecnoldgica, pero no
unicamente la existente, sino aquella que sea susceptible de aparecer.
Eso tendrd como consecuencia que las politicas de telecomunicaciones
sean mas completas y con un espiritu prospectivo, lo que puede deri-
var en una aplicacién ulterior adecuada.

Esto puede ser posible, aun cuando representa una problematica de
dificil resolucién. No es sencillo conocer lo que sucederd en el largo
plazo en todos los casos, “no existe un consenso sobre el desarrollo
futuro de los servicios convergentes”, y sin embargo, se conocen ya al-
gunas cuestiones, tales como el uso creciente de la banda ancha, entre
otras cosas [Flores y Garcia, 2007: 70].

Del mismo modo, no puede disefiarse una politica publica en ma-
teria de telecomunicaciones o una ley que establezca principios, ya
sea nueva o como parte de un proceso de reforma, si no se toma en
consideracion la convergencia tecnolégica.

Ya hemos dicho que la convergencia es la unién entre los sectores
telecomunicaciones, informaética y audiovisual. Pero méas ampliamente
podemos decir que es la posibilidad de contar con diversos servicios y
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contenidos desde cualquier dispositivo, sin importar que el mismo se
haya disefiado en el pasado para otros fines.

La convergencia tecnologica ha tenido lugar gracias a la digitali-
zacion, la cual es su base. Con todo, la definicién mads clara de tec-
nologia convergente podria ser que se trata de aquella que se basa en
“la integracion gradual de las tecnologias vy los servicios de internet,
comunicaciones, entretenimiento, informacién, cultura y multimedia,
en el menor nimero de dispositivos multifuncionales y de redes de alta
capacidad” [Ramos Mateos, 2007: 24]. Por ello, la fibra 6ptica ha tenido
el éxito que conocemos, por la capacidad de banda ancha que tiene.

Las politicas de telecomunicaciones: liberalizacién

Una vez definidas las politicas de telecomunicaciones y con el cono-
cimiento de que dicho marco nos sera qtil en todos los estudios de
caso de los paises que llevaremos a cabo, vamos a definir cudles son
las estrategias o lineas de accién que dentro de las politicas de teleco-
municaciones han sido coincidentes en practicamente todo el mundo.
Lineas de accién para las que igualmente se ha creado una politica
especifica. La primera de ellas serd la liberalizacion, que aunque en si
misma es una politica dentro de la politica econémica, en este trabajo
nos interesa analizarla desde el punto de vista de las telecomunicacio-
nes y, por lo tanto, desde el seno de las politicas de este sector.

Empecemos por sefnalar que las telecomunicaciones han sido un
sector que se ha visto intervenido tradicionalmente por los estados en
casi todo el mundo porque se le ha considerado como un sector estra-
tégico. Si bien cuando hablamos de las politicas industriales se ana-
liz6 lo que significa la denominacién de sector estratégico, debemos
aclarar un poco mas el asunto para ver como en muchos paises que en
el pasado lo consideraban como tal, después lo han calificado sélo de
prioritario, en el afan de liberalizarlo.

Recordemos las definiciones que nos ofrece Krugman [1992: 43|
y que en su momento esbozamos muy brevemente. El autor nos dice
que una industria puede considerarse estratégica si su éxito depende
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en buena medida de las caracteristicas de su entorno (reglamentario,
de competencia, tecnolégico). En el caso de las telecomunicaciones es
asi; dependen de su entorno, pero éste ya no se encuentra configurado
como en sus inicios.

Asi por ejemplo, el entorno tecnolégico se ha transformado nota-
blemente debido a la introduccién de innovaciones, las cuales llegan
acompanadas de nuevos servicios que invitan a hacer una nueva defi-
nicion del sector y, por lo tanto, lo determinan, asi que su éxito depen-
de en cierta medida de ellas.

El entorno de competencia solia desenvolverse con unos cuantos
operadores y por ello sostenia ciertas formas de actuacion y de estrate-
gias frente al ambiente en que se participaba. Al sumarse nuevos ope-
radores y empresas a la competencia, el marco estratégico se modifica,
dando paso a nuevas acciones por parte de los agentes.

Finalmente, el entorno reglamentario se ve influido por las con-
diciones anteriores y, a su vez, las afecta cuando se reforma o integra
nuevas normas.

Dicho esto, queda de manifiesto que las telecomunicaciones son
sin duda una industria estratégica, sobre todo si nos atenemos a la defi-
nicién propuesta por Krugman (tres componentes del entorno definen
el éxito de la misma y su crecimiento).

Por estas razones, y segin hemos explicado, el Estado ha interveni-
do las telecomunicaciones, aunque debido a la presion internacional y
la globalizacion la situacién tuvo que cambiar. Las telecomunicaciones
se liberalizaron mediante un acuerdo internacional firmado en 1997, el
cual dio paso a la apertura de los mercados y a la competencia en este
sector. Todos los gobiernos y comunidades de naciones tuvieron que
dar respuesta a este hecho.

De este contexto se han desprendido una serie de modificaciones
en el modo de intervenir las telecomunicaciones, sin dejarlas del todo
al libre arbitrio del mercado, pues se protegen ciertas dreas especiales.
Asi, las formas de intervenir pueden ser diversas. Por ejemplo, los
estados pueden poner en marcha, aunque no siempre en la misma
medida, programas que se utilizan en otros sectores, como es el caso
de aquellos destinados a “promover industrias de alta tecnologia”:
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subsidios, politicas industriales (incentivando capacidades nacionales
o protegiendo de alguna manera su actuacién y desenvolvimiento), o
pueden intervenir “en el control y la configuracién del intercambio,
difusién y recepcion de las comunicaciones y la informacién” por
medio de regulaciones o acciones concretas [Jordana y Sancho, 1999:
19]. Igualmente pueden intervenir en lo referente a los contenidos de
la informacién o mediante la regulacion del mercado.

También con Jordana, Sancho y Welp [2004: 55] se han enumerado
las tres formas de intervencién que ellos conciben en cuanto a la so-
ciedad de la informacién, en donde por supuesto se integran acciones
de politica de telecomunicaciones. Las tres areas son regulacion, pro-
mocion y difusién.

En el ambito de la regulacion se consideran sobre todo reglas para
la competencia, reglas con “las condiciones para la creacién de empre-
sas” [loc. cit.], asi como la proteccion de los derechos vinculados a la
sociedad de la informacién (propiedad intelectual, derechos de autor,
proteccion de datos personales, trafico de datos y, desde luego, servicio
universal).

Las actividades de intervencion estatal en el ambito de la promo-
cion se refieren fundamentalmente a “potenciar la oferta de factores
necesarios para el desarrollo de la nueva economia” [loc. cit.], por
ejemplo mediante estimulos fiscales.

Por 1dltimo, la intervencion estatal en el sector, desde el punto de
vista de la difusién, se centra en “potenciar la demanda de nuevos
servicios” en beneficio de los usuarios y con el fin de crear un “circulo
virtuoso de aprendizaje y crecimiento” [loc. cit.].

La tendencia que ha predominado en el mundo entero es la de la
liberalizacién (si bien en cada pais con una medida y caracteristicas
distintas y con una reserva variable), que se puso en marcha como
consecuencia del acuerdo mundial ya mencionado y por la adopcién
de nuevas tecnologias. En algunos paises, los cambios han sido mas
timidos —aunque los ha habido- y han prevalecido actitudes mas con-
servadoras que contintian defendiendo los intereses de las empresas
monopolistas en los subsectores, “con argumentos como su capacidad
para promover la estandarizacion, sus posibilidades de extender nue-
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vos equipos y servicios, fomentar la cooperacién internacional” [Jorda-
na y Sancho, 1999: 20], etcétera.

Las diversas experiencias en los paises se deben, por un lado, a las
facultades que tienen los gobiernos federales y los locales y, en conse-
cuencia, al grado de descentralizacién de la intervencion en las politi-
cas de telecomunicaciones y la sociedad de la informacién. En paises
como Alemania o Bélgica se otorga a las autoridades subestatales “un
elevado grado de autonomia politica y de capacidad competencial”
[Jordana, Sancho y Welp, 2004: 56]. En contrapartida hay paises, como
Francia o Inglaterra, en donde esa autonomia es menor.

Por su parte, y es importante mencionarlo, la Unién Europea ha
tenido una actividad muy amplia en las politicas del sector. En el si-
guiente capitulo expondremos las numerosas acciones, politicas y le-
gislaciones que la UE ha emitido al respecto desde hace bastante tiempo.
En opinién de la doctrina, la Unién ha llevado a efecto una politica de
impulso de la sociedad de la informacion mediante una “coordinacién
de las politicas de los estados miembros” a favor de los fines comunes
y con acciones politicas en los ambito local, nacional y supranacional
[ibidem: 58].

Hay que destacar, con lo anotado hasta aqui, que este proceso se
enmarca también en el &mbito de la globalizacién (en su aspecto eco-
nomico) y que ha afectado a muchos paises. La liberalizacion de los
mercados ha servido, entre otras cosas, para que los distintos sectores
econdmicos puedan operar, negociar y ofrecer sus servicios en un en-
torno de competencia. En lo referente a las telecomunicaciones, y por
consecuencia en lo relativo a internet, la liberalizacion tiene un papel
clave, ya que una gran parte de asuntos y transformaciones al interior
del sector tiene su punto de partida en la misma.

Con respecto al servicio universal, igualmente la liberalizacion
tiene una importante funcién, ya que al abrirse el mercado hay mas
competidores y mds ofertas para los consumidores,* todo lo cual tiene

%5Para ampliar esla nocién podemos incluso decir que el mercado estd relacionado con un
principio de soberania de los consumidores. “Las codificaciones europeas del Derecho privado, en
el siglo x1x, se inspiraban en un modelo econémico y social caracterizado por el mercado, como

institucion bésica, organizada en torno a la igualdad formal de oferentes y demandantes. Los
postulados esenciales de esta concepcion proceden, en lo ideoldgico, de los principios liberales
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implicaciones notables en las condiciones y caracteristicas en que pue-
de garantizarse el servicio universal, asi como en el nimero de sujetos
que se pueden obligar para hacerlo efectivo.

La liberalizacién de las telecomunicaciones, como indicamos, se
ajusta a un proceso mas amplio, el de la apertura del mercado de los ser-
vicios.”” Entre los argumentos que pueden mencionarse para dicha aper-
tura estan los siguientes: primero, que es necesario adaptar la oferta a la
demanda final (ya que ésta se encuentra en continua y veloz evolucién);
segundo, que lo anterior trae como consecuencia que existan mds y me-
jores estimulos a la innovacion (més y mejores TIC) y, tercero, que haya
cosas derivan en un beneficio importante para el consumidor, ya que
tiene una oferta mas amplia y unos precios que pueden acercarse mas a
los de los costes de produccién. En el caso que analizamos, el servicio
universal de telecomunicaciones, los tres argumentos son aplicables.

Hay quienes, como Martin Urbano [1999: 32, y 2001: 455], con-
sideran que este esquema puede suponer ciertas desventajas para
las empresas de servicios, ya que si la demanda no es constante o es
demasiado variable se puede ver afectada incluso la viabilidad de la
empresa.®”® En el caso de las telecomunicaciones, y por tratarse de un

del siglo xi1X y, en lo econémico, de la existencia de un sistema de libre competencia, anclado
en el principio de soberania de los consumidores (su libertad de eleccién y decision en las rela-
ciones de produccioén y consumo) (J.M. Gondra Romero). Desde entonces, sigue vigente la idea
—-ampliamente difundida en el pensamiento juridico contemporaneo- de que la autonomia de la
voluntad, la propiedad privada y la competencia son los tres pilares sobre los que descansa toda
reglamentacién susceptible de funcionar en una sociedad y economia libres (V. Emerich)” [Calvo
y Blanco-Morales, 2000: 147] (cursivas de los autores).

%Me refiero por supuesto al nimero de empresas que, junto con el operador dominante
pueden ser obligadas a prestar el servicio universal.

“Aunque la categoria de “servicios” es un tanto imprecisa y sirve para todo y esta sujeta a
muchas interpretaciones; normalmente incluye las actividades econémicas que no son productos
ni construcciones, que son transitorias y que se consumen en el momento en que se producen
y ofrecen un valor intangible [...] los servicios no tienen el caracter de propiedad. Solamente
existen en el momento en que se prestan. No se pueden retener, acumular ni heredar” (lo cual se
aplica perfectamente a las telecomunicaciones y a la informacién que es su principal insumo).
“Los productos se compran, pero los servicios se ponen a disposicién” [Rifkin, 2000: 120-121]. La
nueva caracterizacién que tienen los servicios y, sobre todo, los prestados a través de la red, se
ven directamente influidos por las TiC [Banegas, 2002: 85|, que a su vez provocan que los precios
por su consumo bajen.

*“En este sentido, es preciso considerar que existen importantes externalidades asociadas al
niimero de usuarios de los servicios de telecomunicaciones de forma que cada individuo conec-
tado a la red se beneficia de la presencia de otros, desde donde surge la propia utilidad de la red”
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sector de fuerte impacto, los efectos de ese tipo no son tan comunes.
De cualquier manera, segiin veremos en su momento, las companias
que pueden ser sujetas de la obligacién de prestar el servicio universal
suelen tener una compensacién por hacerlo, ademas de los subsidios
y fondos existentes para que tal prestaciéon no suponga una lesion con-
siderable en su rentabilidad.

Ahora bien, en referencia al mercado de telecomunicaciones en par-
ticular, hay que decir que su liberalizacion tiene origen en el acuerdo
firmado por 67 paises en el seno de la oM, en febrero de 1997, después
de casi tres afios de negociaciones. Los principales puntos que vendrian
a revolucionar lo relativo a este sector se pueden resumir en: la aper-
tura de los mercados a la inversion no sélo privada (porque en la gran
mayoria de los casos se trataba de monopolios estatales), sino también
extranjera; como consecuencia, la desregulacion de dichos monopolios
vy la posibilidad de que éstos se fusionaran con empresas del sector que
prestasen otros servicios o incluso con otras pertenecientes a sectores o
ramas economicas diferentes, lo cual hasta ese afo era casi imposible.

El elemento fundamental de ese acuerdo era “eliminar los monopo-
lios”" a partir de 1998, aun cuando cada pais se comprometi6 a hacerlo
a propio ritmo. El antecedente histérico de la firma de este acuerdo
es, sin duda, el Acuerdo General sobre Comercio de Servicios (AGCS),
firmado por los miembros de la OMC en la Ronda de Uruguay. A ese
documento se le agregd un anexo sobre telecomunicaciones basicas en
1995, debido a la importancia que estaba adquiriendo el sector.

Sin embargo, las discusiones y negociaciones en torno al papel de
las telecomunicaciones, y los cambios que debian sufrir s6lo culmina-
ron en 1997 con el Cuarto Protocolo del AGcs. Debido a la situacion
monopolista que se vivia en esos momentos, dichas negociaciones se
centraron fundamentalmente en “cuestiones de acceso a los mercados
para operadores que buscaban prestar servicios competitivos” [Rami-

[Martin Urbano, 1999: 32]. De hecho, hay quienes sostienen [Montero y Rodriguez, 2002: 451}
que la relevancia de una red depende mucho mas del niimero de clientes conectados a la misma,
incluso que de su extension o capacidad, para valorar su posicién en el mercado.

*“La oMc cierra el acuerdo de liberalizacién de las telecomunicaciones. Estados Unidos, la
Uni6n Europea y Japén abrirdan sus mercados”, en El mundo.es, 16 de febrero de 1997. Disponible
en: http://www.elmundo.es/1997/02/16/economia/16N0062.html]
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rez Hernandez, 2007: 279] y que por las barreras de entrada, derivadas
principalmente de la condicién de los monopolios naturales, resultaba
imposible.

El mercado mundial, como en el caso del resto de los servicios,
logré incluir en su dmbito comercial a las telecomunicaciones, una
actividad economica que tradicionalmente estaba reservada sélo a la
esfera publica. En la actualidad, cumplido ese objetivo, en el seno de
la oMc se llevan a cabo otras negociaciones para establecer nuevos
acuerdos en la materia, acordes con la realidad de ese 2008 y los anos
subsecuentes.

Segtn Rifkin [2000: 289], la gran red de internet fue liberalizada
incluso antes, cuando la National Science Foundation (NSF) “traspaso
la gestion de la red a proveedores comerciales”. Esto quiere decir, como
en el caso de las telecomunicaciones en general, que son los gestores
quienes pueden controlar el acceso de los ciudadanos-consumidores-
usuarios a la red. Es aqui donde volvemos a la nocién de acceso, a la
de intervencién de los gobiernos® y a la necesidad de garantizar un
servicio universal minimo que se escape a ese control o que no esté
determinado por el mismo.

Por otra parte, hay una condicién mas que ha influido en el pro-
ceso de liberalizacion y que “puede reconocerse como una de las
motivaciones para el cambio del régimen de monopolio al régimen
de competencia” [Vazquez, 2002: 250|: nos estamos refiriendo a la
convergencia. Esta, por supuesto, en términos de la unién tecnolé-
gica entre las telecomunicaciones, la informaética y el audiovisual.
Es preciso senalar, asimismo, que internet se circunscribe perfecta-
mente a este &mbito, aun cuando nace en un régimen muy distinto
al del monopolio. Sin embargo, la liberalizacién presupone que hay

%En opinién del propio Rifkin [2000: 292], el mencionado acuerdo de telecomunicaciones
de la oMc de 1997 significa un cierto debilitamiento de los gobiernos frente a este tema, ya que se
les ha privado de una facultad legislativa basica: “el derecho a establecer las condiciones en que
se estructuran las telecomunicaciones y se accede a ellas dentro de sus fronteras”. Desde nuestra
perspectiva, la cuestion no es enteramente asi. Es cierto que muchas de las disposiciones legales
en la materia tienen que ajustarse o deben tener como referente al ambito global, pero también es
verdad que los gobiernos tienen en sus manos atin muchas funciones que ejercer para proteger a
los ciudadanos y proteger también su acceso a estas redes. Por lo menos es asi v se ha demostrado
en la esfera de la Union Europea y de Espana.
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mayores posibilidades de acceso a la red gracias al mayor nimero de
posibilidades de acceso a la telefonia fija, todo lo cual redunda en la
prestacién del servicio universal. En resumen, mayor competencia,
mejores precios y mayor acceso.

No obstante, en cuanto al tema de la reduccién los precios, que
podria ser una consecuencia natural de la liberalizacién, hay algunos
argumentos que sefalan que, en la practica, no necesariamente puede
haber disminucién de los mismos. Aun cuando la liberalizacién presu-
ponga una nueva relacién de precios entre unos bienes y otros —o, en
este caso, entre unos servicios y otros— nunca puede incidir o modificar
el ritmo del avance del nivel general de precios.

También es sabido que hay muchas alocuciones en el sentido de
que la liberalizacién influye en las politicas de fijacién de precios.
En el caso que nos ocupa, un ejemplo concreto podria ser la fijacion
de precios de las tarifas telefénicas o de acceso a internet o, también,
las tarifas de interconexion entre operadores (factores ambos que se
relacionan con el servicio universal). Asi, tanto la teoria como la evi-
dencia empirica sustentan que las empresas que operan en régimen de
competencia tienen mayor propension a definir sus precios segun los
ascensos o descensos de la demanda. Esto es, si hay mas usuarios hay
mejores precios; si hay menos usuarios, hay menos ofertas de buenos
precios. La razén principal se encuentra en que los beneficios son me-
nores cuanto mas intensa es la competencia.

Ademas, en cuanto a la relacion entre la liberalizacion, los precios
y, por consecuencia, la inflacién, hay quienes consideran que esta 1l-
tima se puede reducir si se abren los mercados a la competencia. Sin
embargo, la disminucién inflacionaria puede deberse més bien a la
diferencia entre la competitividad del mercado de servicios en com-
paracion con el de bienes, ya que tradicionalmente el segundo es més
abierto que el primero. Esto es cierto, aun cuando la distinta incidencia
en la inflacién de un mercado y otro no tiene siempre que ver con su
nivel de competencia, sino: a) a que el ritmo de avance tecnoldgico es
mas rapido en el sector de bienes que en el de servicios,®' y b) a que

51Esto es muy importante va que en telecomunicaciones e internet el factor tecnolégico tiene
gran relevancia.
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los consumidores destinan por lo general menos ingresos para bienes
que para servicios.

En conclusidn, la liberalizaciéon puede suponer una contraccién
de los indices inflacionarios, mas dicho efecto es “ambiguo, des-
preciable y, en cualquier caso, rapidamente pasajero” [loc. cit.]. Sin
embargo, aunque la impresion sobre el fenémeno inflacionario no sea
tan eficiente como algunos consideran, si que hay una afectacién per-
manente y notoria en los precios, lo cual a su vez incide en el grado
de acceso que pueden tener los ciudadanos en lo que se refiere a las
telecomunicaciones.

Llegados a este punto, es necesario internarnos en un tema de sin-
gular importancia: la regulacion del sector, ya que tradicionalmente, en
su forma de monopolio, se encontraba en un nivel muy diferente del
que ofrece tras la liberalizacion.®*

Lo anterior se sustenta con la siguiente explicacion: debido a que
el mercado de las telecomunicaciones es altamente estratégico para el
desarrollo econémico de una nacion es crucial para el grado de comu-
nicacion de un pais y de sus ciudadanos e implica una garantia para
éstos que se debe proteger; todos estos factores tienen que ser vigilados
por los gobiernos una vez que han dejado de ser los gestores tinicos
en este terreno. Es decir, cuando el Estado ejercia el control tinico de
las telecomunicaciones —mas adelante veremos la particularidad del
caso de internet- podia garantizar (o no, segin sea el caso) un cierto
nivel de prestacion de los servicios correspondientes. Pero, al dejar en
manos de la iniciativa privada la explotacion de dichos servicios, tiene
que ejercer su funcién reguladora para que los operadores cumplan
con unos grados de cobertura minimos.

“2En teoria hay una diferencia entre los mercados regulados y los libres. Se suele suponer
que los primeros tienen condiciones rigidas (en cuanto a la forma en que se accede y se ofertan
v demandan bienes y servicios en su seno) que no se pueden negociar y que estan definidas por
las autoridades piiblicas o por los oferentes del sector. Los segundos se desenvuelven en condi-
ciones libres, en consecuencia de las leyes naturales de la oferta y la demanda. El primer modelo
se conoce como Hegulation y es mas comun en los sectores estratégicos o de estricta preeminen-
cia social (como el que nos ocupa en este trabajo), mientras que el otro modelo se conoce como
Desregulation y se presenta generalmente en el resto de los sectores [Calvo y Blanco-Morales,
2000: 149]. No obstante, la evidencia empirica demuestra que en los hechos esta division no es
tan clara y que no existe casi ningin sector o mercado que se encuentre tutelado por completo o
absolutamente auténomo y libre.
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Esta claro que las caracteristicas de la privatizacién descritas en
este apartado son genéricas y se completardn cuando nos encontremos
ante el estudio de las distintas dreas geogréficas y de los paises que los
componen.

Las politicas de telecomunicaciones: competencia

En cuanto al aspecto de las politicas de competencia, éstas se han
implantado en todos los sectores de la economia décadas antes de que
aplicaran en las telecomunicaciones, aunque en este sector han alcan-
zado una importancia sin precedentes en virtud del advenimiento de
lo que se ha dado en llamar la sociedad de la informacién que, mas
que un fenémeno nuevo, tiene sus origenes mas remotos en el uso cada
vez mds estratégico de las herramientas de comunicacién en todo el
mundo y de las tecnologias aplicadas en esta area. Ya veremos cémo
esto es ciertamente aplicable para los paises de la Unién Europea (UE)
y de Espana y México en particular (capitulo 2).

La politica de competencia, que se inscribe en la esfera de la poli-
tica industrial que, como vimos, es necesaria para paliar los fallos del
mercado y otras cuestiones, se ha constituido como un elemento irrem-
plazable y catalizador de la liberalizacién de las telecomunicaciones
en muchos paises.

Los objetivos que debe incluir una politica de competencia equili-
brada abarcan las dimensiones econémica y social [Melody, 1997:83],%
ademas de los tres ejes irrenunciables: sancién de practicas monopé-
licas, medidas preventivas o ex ante para evitar la concentracion® de

%Dice el autor, por otra parte, que las innovaciones en tecnologias de comunicacién estdn
creando y cambiando las oportunidades de ejercer nuevas actividades comerciales v no comer-
ciales. Estas innovaciones tienen significados econémicos interesantes, ademas de muchas impli-
caciones sociales, culturales y politicas en todos los terrenos del propio entorno comercial, pero
también de la vida cotidiana. Esto nos sugiere matices para nuestra investigacion.

*“En el caso de México, la politica de competencia es responsabilidad de la Comision Fe-
deral de Competencia (CFC) y en el ambito de las concentraciones se encarga de realizar algunos
andlisis definiendo, en principio, “el mercado relevante afectado por la operacion, delimitando
los ambitos geogrificos temporales y del producto relevante |[...] Se puede aulorizar la operacion,
sujetandola al cumplimiento de ciertas condiciones, cuando éstas corrigen el problema de com-
petencia que causaria la concentracion” [Del Villar y Soto, 2005: 109].
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los mercados y labores de promocion y abogacia de la competencia
[Del Villar y Soto, 2005: 108]. Desde el punto de vista econémico, se
debe garantizar la prestacion de los servicios de telecomunicaciones de
acuerdo con las exigencias de la demanda y en condiciones de 6ptima
eficiencia. Desde el punto de vista social, las redes deben ser accesi-
bles a los consumidores® por igual; su extension deberia establecerse
conforme a las necesidades de los mismos.

Sin embargo, ademads de los elementos anteriores, la politica de
competencia debe ir acompanada de una comisién de competencia
adecuada para el cumplimiento de sus fines. En México, por ejemplo,
la Comision Federal de Competencia, sobre todo en el caso de la regu-
lacién de telecomunicaciones, “no ha podido hacer valer sus resolucio-
nes ante los tribunales” [ibidem: 117]. Las empresas que incurren en
algan tipo de falta por abuso de posiciéon de dominio, concentracién o
practicas monopélicas, encuentran el camino libre mediante una serie
de amparos o por la falta de eficacia de los tribunales. Como ejemplo,
la mayor empresa de telecomunicaciones mexicana:

De las nueve denuncias presentadas en las que la cFC determiné que Tel-
mex era responsable de la comisién de practicas monopélicas, en ningin
caso la crc ha podido todavia aplicar sus resoluciones, ya sea porque los
tribunales han estado tomando un periodo muy largo para resolver o por-
que Telmex ha logrado obtener amparos que alargan el procedimiento y
evitan incluso que se resuelva el fondo del litigio [loc. cit.].

Por ello, es verdaderamente 1til la existencia de un tribunal propia-
mente dedicado a la defensa de la competencia, como sucede en el caso
espanol (con el Tribunal de Defensa de la Competencia, TDC).

Aunque la politica de competencia atin es escasa y ha acudido tar-
de®® a acompanar al proceso de desregulacién en Espana [Buesa, 1998;

%5 Ademds, como en el caso de los mercados libres, aqui también hay una relacién entre la
competencia y una especie de “principio de soberania de los consumidores”. No sélo porque
la competencia puede suponer un beneficio para el consumidor, sino porque él mismo sera
uno de los agentes que determinen un equilibrio en el mercado [Diaz, 1999: 284], sobre todo
mediante su capacidad adquisitiva y por la demanda de determinados servicios.

5E] gobierno, sin embargo, no ha reconocido del todo esta situacion, pero en voz de su
Ministra de Ciencia y Tecnologia ha presentado ante el Senado el plan de accion “Info xx1: la
sociedad de la informacién para todos”, en el cual se incluye como una de las grandes lineas “el
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Montero y Souto, 1999], es indudable su contribucién en el terreno de
las telecomunicaciones, puesto que es un sector en donde los compor-
tamientos colusorios y los abusos de posicién dominante son querella
constante. Del mismo modo, se trata de un sector en el que la oferta
y la demanda se encuentran en constante evolucién y en el que esta
altima sobre todo desempena un papel determinante [Brousseau, Petit
y Phan, 1996: 155, y Brousseau y Penard, 2007: 78] en la necesidad de
fijar una politica competitiva adecuada.

En el segundo caso, la posicién dominante, se explica fundamen-
talmente porque las empresas de telecomunicaciones, que fueron en
su momento monopolios nacionales en el sector, gozan a priori de un
dominio de los mercados. Sin embargo, no debe confundirse la posi-
cion dominante con las situaciones de abuso.?” La situacién de abuso
estaria determinada por la practica de precios predatorios, negativas
de suministro de redes a la interconexién de nuevos operadores,
precios de acceso arbitrarios, abusos dirigidos a extender la posicion
dominante, etcétera.

Ya hemos mencionado al TDC como uno de los principales 6rganos
encargados de ejercer el control en materia de competencia en Espana.
También esta la cMT que tiene ciertas funciones en el &mbito particular
de las telecomunicaciones, mismas que detallaremos en el capitulo 2.

En el ambito europeo se encarga el Tribunal de Justicia de las Co-
munidades Europeas (TJCE) y la Direccién General IV Competencia;
en Alemania, el Bundeskartellamt (BK) u Oficina Federal del Cartel,
y el Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, o Ministerio
Federal de Economia y Tecnologia (BMWA); en Francia, la Autoridad de
Regulacion de las Comunicaciones Electronicas y Correos (ARCEC 0 AR-
CEP por sus siglas en francés) y el Consejo de la Competencia (Conseil

impulso del sector de las telecomunicaciones y las tecnologias de la informacién, completando
la liberalizacién, favoreciendo la competencia, estimulando la investigacion, el desarrollo y la
innovaci6n en las propias empresas del sector, y avanzando en la creacion de infraestructuras
de banda” [Diario de Sesiones del Senado, 15 de marzo de 2001, p. 4]. Analizaremos en su mo-
mento este Plan.

%’Las empresas que se encuentran en esta posicion estan obligadas a prescindir de estra-
tegias que puedan ser obstdculo para que sus clientes o proveedores realicen contratos con
nuevos competidores, en virtud de su “especial responsabilidad”, consagrada por el Derecho de
la Competencia.
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de la Concurrence); en Italia, la Autoridad Garante de la Competencia
y el Mercado (AGcM); en Estados Unidos, la Federal Communications
Commission (FCC); en México, la Comision Federal de Competencia y
la Comision Federal de Telecomunicaciones (CFT) y en Canada la Cana-
dian Radio-Television and Telecommunication Commission (CRTC).

En su caso, el TDC, aunque sucede practicamente lo mismo en
las otras instancias, tiene competencia fundamentalmente en cuatro
puntos y en todos los sectores: en cuanto a los acuerdos y conducta
colusorios de las empresas, al abuso de las posiciones de dominio, a
las concentraciones econémicas y a los programas de ayudas publicas
[Buesa, 1998: 259]. En resumen, el Tribunal se encarga de ejercer su
accion contra las conductas que la ley en la materia persigue: los acuer-
dos horizontales, los acuerdos o restricciones verticales y el abuso de
posicién dominante.

El tnDC se ha ocupado fundamentalmente de dar relevancia a la li-
beralizacién del sector servicios para el sector industrial, como marco
en que se desarrolla la politica de telecomunicaciones y lo ha hecho
a base de “promover el debate social y convencer al gobierno para
que iniciara un proceso |[...] de reformas estructurales y fomento de
la competencia” [Petitb6, 1996: 93, y 2007: 239]. Como es en el sector
servicios donde se presenta la menor productividad, es ahi también en
donde hay mayores restricciones a la competencia, por lo cual es el
objetivo y destinatario mas claro que tiene el TDC.

Ahora bien, aunque se ha demostrado incesantemente que los
efectos de la competencia suelen ser a la larga positivos, hay muchos
debates en torno a su eficacia. Por eso, la politica del TDC no se inclina
por posiciones de defensa ni de reprobacién hacia sus efectos, sino que
intenta situarse en un plano mads realista que quiere combinar compe-
tencia, regulacion y defensa de los intereses publicos y del bienestar con
medidas ex ante y ex post [Petitbo, 1996: 95, y 2007: 245]. Las primeras
estdn relacionadas con la regulacion de la competencia, mientras que
las segundas con la defensa de la competencia.

Los principios inspiradores del TDC segtin Petitb6 [1996] son los que
se enumeran a continuacion, para dar una idea basica de los significa-
dos que se persiguen igualmente en varios paises. La competencia:
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a) No necesariamente implica desregulacion;

b) Suprime los privilegios injustificados, como aquellos que puede tener
cualquier operador dominante en telecomunicaciones;

c¢) Incrementa los salarios reales y la demanda;

d) Coadyuva al sostenimiento del gasto publico.

Con estos principios como figura central, el TDC ha tenido una ac-
tividad “sobresaliente [ya que] ha contribuido a eliminar espacios de
regulacién ineficiente y con sus resoluciones ha expulsado de la arena
competitiva un gran nimero de conductas restrictivas de la competen-
cia” [Petitbd, 2007: 246].

Aunada a estos principios se tiene como marco la Ley de Defen-
sa de la Competencia,*® que debe servir como referente basico, y la
propia Ley General de Telecomunicaciones,®® a cuyo amparo se han
desarrollado todos los procesos aludidos en Espaia. La ley vigente es
la 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia; que sustituye
a la 16/1989, de 17 de julio, del mismo nombre.

Sin embargo, en este punto existen algunas diferencias con los pai-
ses comparados, como es el caso de los del grupo de Norteamérica. Esto
lo veremos mas adelante. Los paises de la Unién, como es de suponer,
comparten mas o menos esta dinamica, en que la ley de competencia se
apoya en la de telecomunicaciones en lo que al propio sector se refiere.

Por otro lado, y de acuerdo con lo senalado lineas arriba, el objetivo
regulador debe estar encaminado a dos aspectos: por un lado al diseno

%Hay opiniones encontradas con respecto a las leyes de defensa de la competencia. Algunos
consideran que cumplen su funcién integramente. Otros, como Calvo y Blanco-Morales [2000:
430] esbozan un punto de vista mas critico al afirmar que éstas “incorporan —como no puede ser
de otra manera, en virtud de la complejidad cambiante de la materia que la hace inasequible a
la cristalizacion codificada por ningiin programa legislativo— una cohorte de principios juridicos
indeterminados, cuando no de abierta discrecionalidad técnica (abuso de posicién dominante,
concentraciones ilicitas, distorsién efectiva de la competencia, impacto real en la formacion de
los precios, etcétera). En efecto, si algo es la defensa de la competencia es una politica piblica y
una funcién piblica de naturaleza administrativa” (cursivas del autor).

%La LGT “articula un planteamiento sustantivo radicalmente diferente del de la LOT: la presta-
ci6n de los servicios v la instalacion y explotacién de redes de telecomunicaciones en libre compe-
tencia, v sin que estas actividades queden ya reservadas a la titularidad del sector publico [...] Las
actividades del sector pasan [a ser] susceptibles de ser desarrolladas en virtud de la libre iniciativa
privada y libre competencia, aunque sujetas a una intervencién administrativa de caracter policial

ciertamente innovadora (en lo léxico y en lo sustantivo) para nuestro Derecho: la necesidad de
obtener una ‘autorizacion general’ o una ‘licencia individual’ * [Souviron,1999: 153-154].
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de la politica sectorial compatible con la europea, o con la de cada pais
del grupo norteamericano, y necesario para este caso, y por otro lado a
la aplicacién adecuada de la misma en términos practicos.

El primer aspecto se sitiia en el ambito de las facultades de las enti-
dades correspondientes: Ministerio de Ciencia y Tecnologia de Espana
(McyT) hasta 2007, ahora Ministerio de Industria, Turismo y Comercio
(M1TC);7° Ministerio de la Comunicaciéon de Italia -mc: Ministero delle
Comunicazioni—;”' Ministerio de Cultura y Comunicacion de Francia
—-McC: Ministere de la Culture et de la Communication—; Ministerio Fede-
ral de Economia y Trabajo de Alemania (Bundesministerium fiir Wirts-
chaft und Arbeit); Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) de
México,”* Ministerio de Industria de Canada (Ministry of Industry);”
Departamento de Comercio (Deparment of Commerce, del cual depen-
de la NTIA)”* y la Office Spectrum Management (0SM)”® u Oficina de
Administracién del Espectro (0AE) en Estados Unidos.

Las funciones de las comisiones reguladoras se analizaran con cui-
dado en los capitulos respectivos de los paises elegidos, pero sucede
que, como en el caso de la cMT (en la que abundaremos también en el
capitulo 2), se regiran por un Consejo. Tienen como principales funcio-
nes la de arbitrar en los conflictos entre operadores de redes y servicios
del sector; la de garantizar la libre competencia en este mercado y, por
ende, la de interpretar las clausulas de los contratos que la protejan; la

7PEl Ministerio cuenta con una Secretaria de Estado de Telecomunicaciones y para la Socie-
dad de la Informacion.

"Dentro de su estructura orgdnica cuenta con un Comité Nacional Italia Digital.

7?Cuenta con una Direcciéon General de Politicas de Telecomunicaciones, dependiente de la
Subsecretaria de Comunicaciones, asi como de una Unidad de Programas de Cobertura Social de
Comunicaciones (en el capitulo 3 veremos cémo en México la cobertura social es el equivalente,
con sus limitaciones, del servicio universal).

73El Ministerio de Industria canadiense se integra, entre otras, por oficinas de Asuntos de
los consumidores; de Propiedad intelectual; de Comunicaciones y mercadotecnia; de Espectro,
Tecnologias de la Informacion y Telecomunicaciones: de Ciencia e Innovacion y de Politica estra-
tégica. Como puede apreciarse, uno de los mas completos e integrales en su tipo.

7#Una de las oficinas mas importantes en ese pais en materia de politica de telecomunica-
ciones: la National Telecommunications and Information Administration o Direccion Nacional

de Telecomunicaciones e Informacion. Profundizaremos en sus funciones cuando hablemos del
caso estadounidense.

7"Esta oficina, ademas de los temas relacionados con la competencia en las telecomunica-
ciones, también se hace cargo del asunto del servicio universal, o universal access, que tiene
especial importancia aqui.
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de informar sobre las tarifas propuestas en los casos de monopolio y
posicion de dominio; la de asesorar al gobierno, ministerios y gobier-
nos locales (Comunidades Auténomas [CCAA], provincias o estados
federados, segiin cada pais) en los casos en que sea necesario sobre el
ambito de las telecomunicaciones y tienen la capacidad normativa de
dictar instrucciones vinculantes a las entidades del sector.

Debe senalarse que las comisiones reguladoras suelen recibir di-
versas criticas sobre sus funciones en materia de competencia; por un
lado, debido a los criterios politicos y econémicos que suelen aparecer
en estos casos y que hemos mencionado reiteradamente, y por otro lado
debido a lo complejo que resulta regular un mercado tan cambiante y
aun controvertido y cuya competencia tiene matices interesantes que
van mucho mas alla de las regulaciones tradicionales [Terr6n, 2008: 7].
Todo ello, con el aspecto social y con el de proteccion de los intereses
de los consumidores.

Por ejemplo, observamos que en este sector se suceden con singular
frecuencia las alianzas entre empresas. Pero no sélo se trata de un tipo
de alianzas, sino que pueden darse en el contexto de la globalizacién, de
la convergencia o de la desregulacion [Goyonechea, 1996: 156]. Para ga-
nar con clientes internacionales la pérdida o escasez de los nacionales,
aun cuando esto represente una inversion adicional que la que se hace
en mercados propios, en el primer caso. Para adquirir o complementar
capacidades y experiencia, en el segundo, y finalmente, para captar
nuevos mercados que compensen la pérdida del mercado local. Pero sea
cual sea la orientacion o tipo de alianza, lo que resulta evidente es que
se busca la combinacion de fuerzas y conocimiento del mercado.”

También se han dejado sentir criticas al ponerse en duda que las
comisiones realmente sean independientes respecto del Ejecutivo,””
sobre todo cuando estan adscritas al ministerio correspondiente. Sin
embargo, es bien sabido que este modelo ha sido adoptado en casi todos
los paises que han llevado a cabo la liberalizacion de sus telecomuni-

*Los tres objetivos son vilales para el servicio universal.

7Y si a esto agregamos las iniciativas que tiene la ct por medio de sus directivas y al mismo

tiempo la decision de los estados miembros de defender a sus reguladores nacionales, el panora-
ma se vuelve ain mas complejo.
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caciones, como abundaremos mas adelante, al describir las situaciones
de los paises elegidos para el analisis.

Cambiando de enfoque, pensemos ahora en las repercusiones que
la instauracién de la competencia en telecomunicaciones ha tenido o
puede tener sobre el servicio universal.

Primero que nada esta el hecho de que al tener libertad de compe-
tencia, los operadores buscan de modo legitimo sus beneficios, pero en
virtud de los mismos quizé puedan inclinarse a buscar la penetracion
en mercados mas rentables o geograficamente mas accesibles (como
el de las zonas urbanas o el de ciertas capas de la sociedad, como las
medias y las altas) [Avello, 2002: 19]. Esto supone una consecuencia
evidente: que el resto de los mercados se vean desprotegidos y privados
de un derecho fundamental, como lo es la comunicacién, lo cual justifi-
ca la actuacién de los gobiernos. El siguiente cuadro resume lo anterior.

JUSTIFICACION DE LA INTERVENCION ESTATAL EN UN ENTORNO
CONCURRENCIAL

Competencia 5 Busqueda de beneficio
economico
Distorsién de la competencia
y fallos de mercado
Necesidad Afectacion de la universalidad
de intervencion estatal - del servicio

Fuente: elaboracién propia.

Uno de los riesgos que también se pueden correr tras la competencia
en telecomunicaciones es que aunque la misma puede ser congruente
con el servicio universal significando reduccion de precios (ya hemos
visto los argumentos en sentido contrario), esta condicién tinicamente
es posible si los métodos de financiamiento del servicio se adecuan de
forma apropiada a un ambiente competitivo [Knauer, Bork, Sanchez y
Nunez, 1999: 724], en donde participe el mayor niimero de operadores
posible [Berne, 2008: 71-72], lo cual requiere ademas la reformulacién
de las politicas y los programas de servicio universal.

Ahora bien, es preciso senalar que no todas las actividades del sector
de telecomunicaciones que se han abierto a la competencia y se han
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sido liberalizado se relacionan directamente con el servicio universal. De
hecho, hay una separacion de actividades dentro de un mismo sector que
puede dividirlas en competitivas’ y no competitivas [Lopez de Castro y
Arino, 2001: 32]. En telecomunicaciones, las actividades competitivas
son sobre todo los servicios que prestan los distintos operadores y son no
competitivas, fundamentalmente las infraestructuras de uso comin. En
cuanto a las competitivas, hay que diferenciar, a su vez, a las actividades
de mercado y a las prestaciones de servicio esencial universal (aquellas
a las que todo ciudadano tiene derecho y que el gobierno tiene que pre-
servar, ya que el mercado no daria respuesta por si mismo).

En este caso, la competencia puede ser contraria o enfrentarse de
algiin modo a la prestacion del servicio universal debido a que su exis-
tencia pueda imposibilitarse por falta de oferta. Es decir, si hay algunas
zonas en donde los operadores no quieran concurrir porque no haya
beneficios o rentabilidad interesantes, no hay ofertantes y la demanda
se queda sin servicio™ (es el peligro para las comunidades rurales o
apartadas, que el servicio universal ha tenido en cuenta). La razén por
la cual la oferta se ausentaria es que los costes para la prestacion son
mucho mayores de lo que se obtendria por ofrecerlos. De ahi la nece-
sidad de los programas de financiamiento, aunque los mismos deben
estar bien administrados y calculados.

Explicado lo anterior, se vislumbran con facilidad los objetivos de la
separacion de actividades. Uno de ellos es dotar a cada una de las activida-
des de un marco juridico distinto, acorde con sus diversas caracteristicas.
Y segundo, todavia mas importante, la transparencia informativa, que es
irrenunciable para una cabal regulacién, misma que implica la elimina-

7%El régimen juridico de las actividades competitivas esta encabezado principalmente por
las libertades de entrada, de acceso a la red, de contratacién y formacion competitiva de precios
y de inversién. La libertad de acceso a la red y la de conformacién de precios son las que tienen
que ver con el servicio universal.

7"Amén de decir que la demanda para internet, por ejemplo, todavia no se encuentra bien
definida y caracterizada, no obstante que es el basamento de lo que se ha dado en llamar “nueva
economia”, término que “se refiere a un cambio en la forma de producir bienes y sobre todo de
prestar servicios, consecuencia de la utilizacién como soporte de una tecnologia de telecomunica-
ciones que es internet [...] la nueva economia no se va a alcanzar exclusivamente con politicas de
oferta sino que hay que contar también con la demanda, v que desde ese punto de vista ni todos

los paises han alcanzado la masa critica necesaria para la transformacion, ni todos los mercados
o segmentos de mercado son igualmente sensibles al cambio” [Rodriguez Illera, 2002: 152].

102 Wilma Arellano Toledo




cién de subsidios cruzados, ya que eso evita al tiempo que se restrinja la
competencia debido a una “integracion vertical de actividades” [Lopez de
Castro y Arino, 2001: 14-15]. Un ejemplo puede ser el siguiente: para los
operadores que prestan distintos servicios® no se puede establecer una
subvencion que beneficie a todas las actividades a la vez.

Las politicas de telecomunicaciones: privatizacion

Otro de los ambitos en donde las politicas industriales (que se refleja
directamente en las politicas de telecomunicaciones) han tenido una
profunda incidencia es el de las empresas publicas, en donde el Esta-
do ha cedido terreno de actuacion (algo que se ha generalizado en el
mundo, aunque ya hablaremos de las diferencias segin los paises).
Al encontrarse con variados problemas financieros, el Estado decidié
proceder al saneamiento de dichas empresas a principios de la década
de los ochenta. Es imprescindible mencionar esto porque en telecomu-
nicaciones la privatizacién ha tenido un significado muy importante
en todos y cada uno de los paises estudiados.

En vista de que el saneamiento no obtuvo todos los resultados que
se esperaban, entra una nueva fase de actuacion: la liquidacién o pri-
vatizacion de empresas, fueran o no viables. Mediante la privatizaciéon
se perseguia que las empresas publicas compitieran en igualdad de
circunstancias con las del sector privado. Su implicacion en términos
de politica industrial la describe Buesa [1998: 256] como sigue:

[...] al suprimirse —o, en ciertos casos, reducirse- la especificidad de las
empresas publicas, en particular su respaldo financiero por parte del Es-
tado, se las despojoé de su caracter de instrumentos de la politica indus-
trial; y al desaparecer éste, acabd cuestionandose su permanencia dentro
del aparato estatal.

Es bien conocido que tras las medidas privatizadoras tomadas en
paises como Estados Unidos y el Reino Unido se desat6 una ola de las

8] operador de cable Auna, por citar un ejemplo, presla los servicios de telefonia, television
e internet. Un fondo de financiamiento de servicio universal, en el hipotético caso de que hubiera
que beneficiar a esta empresa, no podria afectar a todos los servicios a la vez.
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mismas en todo el mundo desde la década de los ochenta, pero que en
el ambito de las telecomunicaciones tuvo su boom en los afios noventa.
Es mas, algunos paises, como México, culminaron mas tardiamente la
privatizacion de sus empresas en este sector (hasta 1998, casi al final
de la década), como fue el caso, entre otros, de la flota satelital (los
ejemplos en este caso los veremos con mas detenimiento en el capitulo
correspondiente).

Aunque el objetivo de la liberalizacion y privatizacién de empresas
era que el Estado tuviera menos intervencion en ese sector de la eco-
nomia, hay casos como el de Telefénica de Espana, cuya privatizacion
no trajo consigo esa consecuencia y por ello el gobierno pudo seguir
marcando pautas. En Alemania, por ejemplo, la empresa Deutsche Te-
lekom atin tiene acciones del gobierno.

El Estado espanol elimind sus “participaciones directas y su papel
rector en el consejo de administracién” [Gil, 2002: 200] de la empresa
de telefonia. No obstante, su condicién le permitié continuar impo-
niendo sus estrategias al resto de los operadores de telecomunicacio-
nes, de manera acorde con su vision sobre este mercado. La situacion
implicé que se desecharan otras posibilidades de competencia en
Espafa, como el caso de empresas estadounidenses o britdnicas,®! que
no pudieron entrar al mercado y cuya presencia y uso de tecnologias
avanzadas “podria salvar lagunas de subdesarrollo” [loc. cit.].

En este sentido, hay siete etapas que pueden distinguirse en cuan-
to al periodo de apertura de la telefonia, con Telefénica de Espana
como protagonista: 1) etapa de colaboraciéon con la ITT —International
Telephone and Telegraph Corporation— (1924-1945); 2) etapa de autar-
quia —el Estado nacionaliza parcialmente la compania— (1946-1960);
3) etapa de desarrollismo —de crecimiento- (1960-1976); 4) etapa de
crisis econémica y politica de ajuste (1977-1986); 5) etapa de libera-
lizacién (1987-1996); 6) etapa de precompetencia —aparece el Real
Decreto de liberalizacion de las telecomunicaciones— (1996-1998), vy

%1Por ejemplo, la autora menciona que “British Telecom es descartada en las licitaciones, v en
su lugar se favorece la entrada a operadores menos innovadores, como France Telecom y las empre-
sas italianas, casos en los que la falta de competencia v los entornos oligopolistas en los que han

sobrevivido les convierte en competidores menos amenazantes. Los menos beneficiados son los pe-
quenos operadores muy innovadores como algunas empresas estadounidenses” [Gil, 2002: 200].
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7) etapa hacia la plena competencia (desde 1999) |Guarnido, Jaén y
Amate, 2006: 9].

La quinta etapa surge como resultado de la aparicion de la Ley de
Ordenacion de las Telecomunicaciones de 1987, en donde el Estado
“se guardaba la capacidad de reglamentar la prestacion de todos los
servicios” [loc. cit.], lo cual entra en coherencia con lo anotado por Gil
[2002: 200].

Lo que si resulta a todas luces evidente es que 1998 es el ano que
marca la generacién explosiva de legislaciones liberalizadoras en todo
el mundo v el inicio, culminacién o protocolo de procesos de privati-
zacion de las telecomunicaciones.

En un intento de establecer algunos elementos para entender mejor
este proceso central que es el tema de las privatizaciones y su incidencia
en el servicio universal, tenemos lo que a continuacién se describe.

Si nos atenemos primero que nada a la definicién bésica de los bienes
que manejan las empresas piublicas, es obvio que se trata de bienes ptbli-
cos [Jones, 2001: 385]. Su caracteristica principal radica en la imposibi-
lidad de que ningtin de individuo quede excluido de su consumo una
vez suministrados, pero mds ain que al realizarse éste (independiente-
mente de la cantidad), quedan abiertas las mismas posibilidades para
otros individuos [Buesa, 1998], algo clave para el servicio universal. De
ahi precisamente el calificativo de “universal”.

La definicién anterior es particularmente aplicable a las teleco-
municaciones que, en general, lo que transmiten es informaciéon. Y la
informacion es un bien que no es apropiable por un solo individuo.
Ademads, al ser recibida, codificada, utilizada, redistribuida, etcétera,
continta estando disponible para todos los demas. Por ultimo, al estar
fincada y tener su soporte en las redes de telecomunicacién se pone
mas en evidencia su condicion de bien publico.® En el caso de internet,
la caracterizacion de la informacion reviste un singular significado.

Hay que anadir que las redes de telecomunicaciones tienen como
soporte al espectro radioeléctrico, que tradicionalmente ha pertenecido

%2En este principio se basa, de manera natural, el concepto de “servicio universal” que se

ha introducido en la legislacion sobre servicios de telecomunicaciones en el mundo, aun cuando
adopte distintas definiciones o titulos.
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al dominio publico del Estado. Fue el gobierno estadounidense, como en
muchos otros casos, el que se constituyo en pionero de la adjudicacién
de dicho espacio, mediante la creacién de la Fcc en el lejano 1927.%3
Este modelo, que permite que una Comisién de este tipo controle los
distintos servicios que se circunscriben al espectro y los distribuya,®
fue copiado por la mayoria de paises desarrollados del mundo, si bien
los ministerios son los que ejercen el control y no tanto las comisiones
(que mas bien tienen la funcién reguladora).

En este sentido, los monopolios que desde siempre habian con-
trolado la explotacién y operacién de las redes hicieron evidente sus
dificultades para ser funcionales en el contexto apenas descrito, al que
hay que anadir de modo conceptual los procesos de liberalizacién,
desregulacion®® y competencia. Las causas pueden resumirse en: la ne-
cesidad de nuevos mercados, mas alla de los nacionales, para amortizar

83Kl caso estadounidense, incluyendo por supuesto la génesis de la Fcc, se abordara con
detalle en el capitulo correspondiente.

%E] espectro radioeléctrico suele distribuirse entre los servicios de radio, television, telefo-
nia mévil, mensajeria, servicios por salélite, transmisién local de senales audiovisuales de baja
frecuencia y algin otro medio de comunicacién; lodos ellos mediante la asignacién de licencias,
concesiones, permisos y autorizaciones. Este esquema se basa en la adjudicacion por parte del
gobierno y el respeto de la legislaciéon v los términos de la licitacién aplicables por parte de los
operadores. No obstante, en Estados Unidos ya se escuchan algunas voces que abogan por la
completa privatizacion del espectro radioeléctrico [Rifkin, 2000: 292], lo cual supondria la total
mercantilizacion del mismo, en donde todos los operadores pueden comprar y vender libremente
las frecuencias disponibles. “El Congreso estadounidense ya esta recabando informacién sobre
esta propuesta. Algunos observadores cercanos creen que la conversion del espacio radioeléctrico
en un bien inmueble electrénico privado es sélo cuestion de tiempo. Cuando esto ocurra, otros
paises seguird el ejemplo norteamericano, y puede que algin dia la totalidad del espacio mun-
dial acabe en manos privadas. La probable conversién del espacio radioeléctrico de patrimonio
publico —administrado por el gobierno en representacién de su ciudadania-, en un dominio
electrénico privado —controlado por los gigantes mundiales de las comunicaciones— altera radi-
calmente la relacion entre la gente y las empresas. Al perder la propiedad del espectro, el acceso
de los ciudadanos a los medios que les sirven para comunicarse queda a merced de un punado de
multinacionales” [ibidem: 294]. El peligro que esto significaria para el servicio universal seria
patente, aun cuando la telefonia basica se sustenta en redes de cable, fibra 6ptica y par de cobre
y el de internet también. No hay que olvidar, ademas, que queda el satélite.

85Como bien nos apuntan Calvo y Blanco-Morales [2000: 154], aunque desregulacién y pri-
vatizacién no sean sinénimos, son conceptos intimamente relacionados entre si y, con frecuencia,
“la desregulaciéon en muchos sectores econdmicos va acompanada de una privatizacién”. En
cualquier caso, ambos procesos van de la mano, ya que una politica de privatizaciones sin duda
“debe evaluarse en conjuncion con las politicas relativas a la competencia y la regulacién”, sobre
todo si se trata de sectores con poder de monopolio, como el de telecomunicaciones [Guarnido,
Jaén y Amate, 2006: 7).
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los gastos en investigacion y desarrollo (D) que implica la generacién y
aplicacion de nuevas tecnologias (que en este sector son elementales);*
la creciente complejidad y diversidad de servicios que las nuevas tec-
nologias precisamente han introducido y a las cuales tampoco pueden
hacer frente los monopolios, puesto que no pueden “realizar las opcio-
nes tecnologicas, de servicios y medios de transmisién, sin retrasar la
introduccion de nuevas tecnologias” [Montero y Souto, 1999: 392].

Por todo lo anterior, la privatizacion de empresas del sector devi-
no en un proceso no sélo apoyado y fomentado por los organismos
e instituciones supranacionales (Unién Europea,” Fondo Monetario
Internacional [FMmi], Banco Mundial [BM], etcétera), sino de urgencia y
necesidad vitales.

En telecomunicaciones, la privatizacion igualmente terminé sien-
do “el desenlace natural de una politica racionalizadora” [Buesa, 1998:
265], pero también el resultado de todos los puntos anotados mas
arriba, en el que su caracter de servicios estratégicos y de alto efecto
econémico®® no debe pasar inadvertido.

Es importante senalar que las privatizaciones no tienen solamente
un razonamiento econémico. Incluso hay algunos que sostienen que
su contribucién a la mejora de la eficiencia econémica es nula, como
puede leerse a continuacion:

La privatizacién no resuelve, por si misma, un requisito crucial para me-
jorar la eficiencia de la economia: la introduccién de la competencia en los
mercados® [...] La simple transformacién de un monopolio publico en

% Aqui, insistimos una vez mas, nos encontramos frente a una aparente contradiccion, que si
se analiza bien no lo es tanto. Se refiere al hecho de que las inversiones cuantiosas que requieren
empresas del sector fueron, en su momento, el argumento precisamente para constituirlas en
monopolios [Laffont y Tirole, 2000], y al privatizarlas se sostiene al mismo tiempo que son las
cuantiosas inversiones las que el Estado no puede sustentar y que por ello debe hacerse cargo la
iniciativa privada.

%7 Abordando el dmbito europeo tenemos que la politica liberalizadora de la UE se ha conver-
tido en una politica comunitaria que tuvo su primer impulso con la publicacién del bien conocido
“Libro Verde sobre Telecomunicaciones de 1987" por la Comisién.

#“En relacién con el fomento del crecimiento econémico, resulta claro que, independiente-
mente de la contribucion direcla de las telecomunicaciones a la generacion del pis este sector es
clave para la productividad del conjunto del sistema productivo” [Petith6, 1996: 96].

"Por esta razon la liberalizacién de las telecomunicaciones, al igual que en los demds sec-
tores, tuvo que incluir una politica de competencia.
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otro privado no altera la esencia del problema desde el punto de vista de
la eficiencia asignativa: un monopolio es un monopolio, sea publico o
privado, y tendera a comportarse como tal [Bel i Queralt, 1996: 21-22].

Aparece aqui el componente politico del proceso. El trasfondo que
muchas de las privatizaciones han tenido, y en el sector de las tele-
comunicaciones lejos de ser la excepcion se convierte en el sello de
muchos de los casos, es también de caracter politico.”®

En el caso de las comunicaciones por satélite y por cable, ambos
sectores se han liberalizado en Espana, lo cual no significa una priva-
tizacion en sentido estricto, pero que mencionamos ahora ya que ha-
blamos de los distintos servicios de telecomunicaciones. En el primer
caso, porque se determiné que los servicios de telecomunicaciones
por satélite no se consideraran como bienes publicos y Ginicamente se
requerira para su prestacion una autorizacion administrativa. En el se-
gundo caso, debido a las concesiones, lo cual significa que las redes de
cable quedan listas para operar legalmente en un “mercado desregula-
do, libre y abierto a la competencia” [Cremades y Garcia Pelayo, 1996:
39], aunque la Ley de Telecomunicaciones por Cable de 1995 se incliné
“por un marco de competencia restringida, en base a las variables de
territorio y ntimero de empresas” [Garcia y Ventura, 2003: 64].

En México, tanto la comunicacion por satélite como la telefonia
se privatizaron en la década de los noventa. La empresa de satélites
Satmex cuenta aiun con un porcentaje de acciones gubernamentales.
Explicaremos los detalles en el capitulo correspondiente.

En cuanto a las experiencias internacionales, cabe mencionar que
en la mayoria de los paises que han iniciado y culminado sus procesos
de liberalizacion de las telecomunicaciones se procedi6 siempre prime-
ro con la privatizacion de las empresas de telefonia, luego las de otros
servicios, como los satélites, y la apertura a otros competidores. S6lo
que se ha tratado de casos en los que las empresas se han privatizado en
un ciento por ciento o, por el contrario, que guardan participaciones del
Estado y siguen siendo de titularidad estatal. Ejemplos sobran en todos

“En otro trabajo hemos abordado un poco mas a fondo los casos de las privatizaciones de
Telefénica y Retevision: véase Arellano [2003: 31].
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los casos, aunque debe decirse que en todos los modelos se entendia
que el monopolio era necesario® para alcanzar el servicio universal.

Ahora bien, en cuanto al caso especifico de Espana, haremos una
breve revision de lo que ha supuesto el proceso de privatizacién,’? ya
que la cuestion referida directamente con las politicas se vera en el
siguiente capitulo. Las privatizaciones en Espana tienen lugar a partir
del mes de junio de 1996, cuando fueron aprobadas las bases del Pro-
grama de Modernizacion del Sector Piblico Empresarial del Estado. En
el mismo se argumentaban cuatro razones basicas para que el Estado
dejara de ser el principal impulsor de la actividad empresarial con las
empresas publicas: desarrollo tecnolégico, globalizacion, normativa
europea de competencia y sector privado espanol fuerte.

A partir de eso se estipulan en el programa las caracteristicas del
entorno que hace posible la privatizacién, asi como una serie de condi-
ciones y requerimientos, casi todos los cuales se corresponden con los
de otros paises. Lo que destaca son las caracteristicas que debe tener
este proceso, es decir, “la necesidad de publicidad y transparencia y li-
bre concurrencia en las operaciones de privatizacién” (Fernandez Diaz,
1999: 409), todo lo cual permite reducir las posibilidades de corrup-
cion. Pero mas importante atn:

[...] la mayor transparencia contribuye también a alcanzar otros objetivos:
al exponer el proceso a una mayor publicidad, se facilita la deteccién
oportuna de eventuales errores y permite determinar si los objetivos esta-
blecidos por el gobierno [...] se cumplen de forma razonable.

Asi como las privatizaciones tienen un perfil politico, en el mismo
se integra un perfil ideolégico, desde cuyo punto de vista estos proce-
sos forman parte de “un cambio en la filosofia de los fines y tareas del

91“La implantacién de los monopolios gestores respondi6 a tres modelos distintos: [...] el co-
nocido como P1T [...] y en él las telecomunicaciones se consideran un servicio de titularidad estatal
[...] El segundo modelo, seguido en Estados Unidos [...] La regulacién del sector es competencia de
las administraciones estatal y federal, mientras que la explotacion de redes y servicios corresponde
a la iniciativa privada [...] El modelo espaiiol resulta peculiar: considera las telecomunicaciones
como un servicio de titularidad estatal, cuya explotacion se encomienda a la iniciativa privada en
régimen de concesién, con un control piiblico fuerte” [De la Cruz, 1996: 59-60].

“2Las privatizaciones en Francia, Alemania, Italia, Estados Unidos, México y Canada se abor-
dardn en el capitulo correspondiente, y el caso espanol se explicard mejor en el segundo.
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Estado” [loc. cit.]. El mismo autor opina que esto brinda una oportuni-
dad democratica, debido a que el poder econémico estatal se traslada a
uno de los sectores sociales. La cuestién que nosotros nos preguntamos
es hasta donde puede ser esto cierto, ya que no se toma en cuenta que
las empresas no siempre tienen inclinacion a derivar esos provechos
al resto de la sociedad.

Significado, importancia y origen de las politicas de telecomunicaciones

Antes de hablar del origen de las politicas de telecomunicaciones, nos
ocuparemos de su importancia y significado, lo cual al mismo tiempo
nos servira como sustento y como justificacion de los objetivos de este libro.

La importancia central que tienen las politicas de telecomunica-
ciones es que son las delineadoras, gestoras y promotoras de uno de
los sectores que mas han evolucionado en los tltimos afios. Su prin-
cipal valor procede del sector al que se refieren. La segunda razon es
simplemente que existen. El hecho de que hasta hace algunos afnos no
hubiese politicas especificas del sector en varios paises, sino que se
circunscribieran a las de otros dmbitos, es tan sélo otra de sus caracte-
risticas trascendentales.

Como un tercer aspecto aparece el hecho de que las politicas de
telecomunicaciones permiten coordinar en su seno las acciones de dis-
tintas instituciones, ya que en torno a ellas pueden aglutinarse funcio-
nes. Esto es particularmente valido para la UE —ya que las instituciones
europeas competentes tienen que coordinar sus acciones y decisiones
v a la vez con las de los estados miembros—, pero no es menos impor-
tante para los paises de otras zonas.

Otro elemento de su importancia radica que la de telecomunicacio-
nes se distingue de otras politicas, pero se relaciona con ellas de mane-
ra eficiente. Sobre todo se relaciona con aquellas que también tienen
gran importancia, como es el caso de las politicas de competencia (que
a su vez son un factor integrante de las mismas), las politicas para la
sociedad de la informacion, las politicas del audiovisual, las politicas
educativas, las politicas culturales, etcétera.
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Ahora bien, en cuanto al origen de las politicas de telecomunica-
ciones, daremos un marco general que se aplique a todos los paises y
luego, cuando abordemos los casos especificos, afiadiremos detalles
propios de cada uno.

Las politicas de telecomunicaciones tienen su origen mds destaca-
do en las gestiones y decisiones de instancias internacionales como la
Unién Telegrafica Internacional (UTi), que fue creada por la Conven-
cién de Paris en 1865, y la URT, instituida por la 2a. Conferencia de Ber-
lin del ano 1906. Claramente en aquel momento se dictaban acciones
concretas e individuales que no se constituian en partes de una politica
de telecomunicaciones, porque entonces ésta no existia como tal.

Mas tarde estas dos entidades se unieron para formar la conocida
uIT (Unién Internacional de Telecomunicaciones o ITU por sus siglas en
inglés: International Telecommunications Union) que fue la primera
en utilizar el término “telecomunicaciones” y que cre6 un importante
Convenio Internacional de Telecomunicaciones y cuatro reglamentos
que han sido centrales para la formacion de las politicas de cada pais:
el Reglamento Telegréfico, el Reglamento Telefénico y dos reglamentos
de Radiocomunicaciones [Pérez- Bustamante, 2000: 17].

En la década de los setenta comienzan a darse los primeros pasos
en las distintas latitudes en cuanto al delineamiento de las politicas
de telecomunicaciones tanto en Europa como en Norteamérica. En el
caso de la UE se conforman los organismos como la CEPT, el European
Radiocommunication Comittee (ERC) y el European Committee for
Regulatory Telecommunications (ECTRA), que veremos mas adelante. Y
en Norteamérica organismos como la FCC empiezan a tener un papel
mas activo ante el llamado Nuevo Orden Mundial de la Comunicacion
(Nomic),®® muy en boga a partir de esa década.

En esos anos también iniciaron algunas discusiones y movimientos
en instituciones como la UNESCO United Nations Educational, Scienti-
fic and Cultural Organization u Organizacién de las Naciones Unidas

9E] concepto de NOMIC “vinculd a la informacién al debate sobre la distribucién mundial
de recursos econdmicos, haciendo un llamado en lo relacionado con los recursos de informacién
v comunicacion por las mismas razones (disparidad cualitativa y cuantitativa). Las criticas se
dieron desde tres ambitos: flujo unidireccional de la informacién, contenidos de la informacién
v control de la informacién” [Marquez, 2003: 1-2].
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para la Educacion, la Ciencia y la Cultura en torno al papel de la co-
municacion en el mundo y en la educacion.

A partir de los anos ochenta comienza un periodo de desregula-
cion y de privatizacion de los medios de comunicacién y las telecomu-
nicaciones, aunque a ritmo dispar y desigual en los distintos paises.
Segin Mattelart [2003: 1], “a partir de ese momento, se podria hablar
también de una desregulacién de todo el sistema, es decir, tanto de los
contenidos como de las maneras de verlos”.

En los afios noventa surgié una nueva realidad: empiezan en dis-
tintos momentos y latitudes las politicas liberalizadoras en sentido es-
tricto, empiezan a consolidarse como las conocemos en la actualidad.
En cada caso especifico veremos cémo se originaron.

A continuacion mencionaremos algunas de las instituciones in-
ternacionales de politicas de telecomunicaciones que estan vigentes y
que se han encargado de desarrollar los principios planteados en los
origenes mencionados.

Instituciones internacionales de politicas de telecomunicaciones

Un punto muy importante que hay que desarrollar antes de pasar a
las realidades concretas de los distintos paises seleccionados para este
trabajo es el caso de las instituciones y organismos internacionales que
colaboran en la gestion de las telecomunicaciones y en la emisién y
proyeccion de politicas al respecto.

Antes de mencionar algunas de ellas, diremos que las autoridades
gubernamentales han desempenado un papel importantisimo en el de-
sarrollo del sector de las telecomunicaciones y sus servicios asociados,
asi como en el terreno de las Tic. Este papel, aunque evidentemente
distinto al de las empresas y el capital privado, es de suma importan-
cia, toda vez que se constituye en el agente regulador por excelencia,
que tiene que controlar (no en el sentido de control negativo sino de
regulacién) las actividades del agente productivo o econémico, esto es,
los operadores y las empresas del sector.
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El proceso de liberalizacion de las telecomunicaciones, del que
hemos hablado en otro apartado, es un claro ejemplo del papel de las
autoridades y organismos publicos. Sin su participacion en todos aque-
llos lugares del mundo en donde se ha llevado a cabo la liberalizacion
o los procesos de privatizacion, no se habria llegado a buen puerto.
Los intereses de las empresas, la falta de gestion y la desorganizacion
hubiesen sumido en el desconcierto dichos procedimientos.

En opinién de Gaspar Arino [2003: 14] las autoridades y organis-
mos publicos han logrado varias cosas, entre las que se encuentran
la instauracién de la competencia en el sector telecomunicaciones.
Sin embargo, también han tenido disfunciones (y aunque se refiere
basicamente al caso espanol, la sentencia es aplicable para todos los
demas, que también han presentado fallos en dicha gestién) como con-
secuencia de aquellas decisiones “a veces ambiguas y contradictorias
con [respecto a] la tendencia natural del mercado”. Un ejemplo de esto
es el siguiente:

Como los demas agentes protagonistas del boom de los anos noventa, las
autoridades publicas han compartido también expectativas infundadas
sobre el crecimiento potencial de las telecomunicaciones y han fomenta-
do una politica de regulacion excesivamente optimista, a veces impruden-
te,™ basada en la idea de que los incumbentes —antiguos monopolios— eran
unas organizaciones capaces de aguantarlo todo (de reducir drasticamen-
te sus precios, de continuar con sus inversiones masivas en todos los

“El propio Arino [2003: 4] menciona las cuatro principales causas por las que los gobiernos
y empresas fueron excesivamente optimistas a la hora de prefigurar el futuro de las telecomunica-
ciones en los distintos paises. Una de ellas son las predicciones infundadas sobre el crecimiento
de la demanda de telecomunicaciones a corto plazo, lo cual ha traido como consecuencia inver-
siones en equipos v servicios de modo desmesurado, como una tremenda oferta a la que su con-
traparte no se correspondié. La segunda fueron las predicciones excesivas sobre la capacidad
y voluntad de los consumidores de aumentar su gasto lotal de comunicaciones v de asimilar
nuevos servicios. En este caso, parecido al anterior, se supuso sin esperar a comprobarlo que
los consumidores serian mas receptivos economicamente y en cuanto al uso de la tecnologia
v los servicios que le acompanaban. Y no fue tanto asi. En tercer lugar, estin las percepciones
simplistas del poder de la competencia. Es decir, se ha conferido a la competencia un papel de
garante y consolidador en el proceso de apertura y liberalizacion de las telecomunicaciones, sin
contar con los “fallos de mercado” de los que hemos hablado antes y que invariablemente tienen
que ocurrir. Finalmente, menciona que se ha supuesto que la sociedad de la informacion tendra
un desarrollo mucho mas rapido vy elevado del que en realidad ha tenido. Esto hizo que las em-
presas vy los gobiernos apostaran a las venlajas de la misma de un modo inusitado.
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segmentos de negocio, de proteger a los nuevos entrantes y asumir el
coste del servicio universal) [ibidem: 9].

Aqui cabe hacer un pequeno paréntesis para mencionar una ca-
tegoria mas de la teoria econémica que explica lo anterior. Asi como
en su momento hablamos de los fallos del mercado, por lo cuales las
administraciones tienen que intervenir en la economia, también se
encuentran los fallos del Estado o fallos en la intervencion.

Un primer escenario en el que pueden producirse los fallos es en
aquellos momentos en los que la intervencion se realiza ante la mera
presencia de un fallo de mercado. Los especialistas aseguran que esta
no es razon suficiente para intervenir [Fernandez Cornejo, 1999: 86],
con lo cual, en este caso, se produce un fallo en la intervencion.

El segundo escenario es aquel donde la intervencion no es efi-
ciente y no consigue su objetivo o, peor aun, propicia una situacion
mas inadecuada. Esto sucede en aquellas ocasiones en que el objetivo
interventor no se tiene completamente claro y no se toma en cuenta
que solamente el diseno de las politicas publicas conlleva costes que
deben considerarse, ademds de los que puede generar la intervencion
por si misma si se presenta “en forma de ineficiencias distintas de las
puramente asignativas” [loc. cit.].

En tercer lugar, hay algunos paises en donde el problema de la co-
rrupcion es bastante serio. De tal manera, que una de las principales
variables para concluir que un proceso de liberalizacion, privatizacion
y/o desregulacion en telecomunicaciones ha sido exitoso es la de si
cada gobierno “cuenta con una administracién eficaz y, sobre todo, no
corrupta”, ya que la corrupcion “afecta el corazén del funcionamiento
de la economia de mercado” [Fernandez Ordonez, 2000: 125].

Ahora bien, la cuestion no es sencilla. Los organismos y autorida-
des publicas tienen que resolver innumerables problemas en la gestion

%Fernandez Ordénez [2000:62] nos dice que “lo verdaderamente grave de la corrupcion,
desde el punto de vista econémico, es que, puesto que gracias a la corrupcion el empresario puede
ganar dinero con relativa facilidad, dejar de dedicarse a su tarea esencial, la de reducir costes y
atender a los consumidores, para dedicarse a obtener beneficios econémicos a través de sus tratos
con politicos o funcionarios. Por ello, una administracién no corrupta es un elemento esencial
que garantiza que la clase empresarial se dedique a las tareas que le son propias y que asimismo
garantiza la no interferencia de la administracion en las decisiones empresariales”.
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de las telecomunicaciones y el delineamiento de sus politicas. Debido
a que las aplicaciones, usos, redes, servicios y tecnologias en general
van aumentando y reproduciéndose rapidamente, la gestion se hace
complicada y, en muchos casos, las acciones de las autoridades se
quedan cortas frente a la avalancha de avances tecnolégicos.

Por ejemplo, Rodriguez Casal [2004: 79] nos explica algunos de los
problemas que se presentan en cuanto a la gestion del espectro radioeléc-
trico, que es aquel por donde circulan las senales de radio, television y
telecomunicaciones, que forman parte del patrimenio nacional y, por
consecuencia, tiene que ser gestionado por el Estado por medio de las
autoridades facultadas para ello.

Entre los problemas mas comunes en dicha gestion podemos enume-
rar: la interferencia en las fronteras entre paises (cuestion que compete
tanto a las autoridades nacionales de un pais como a los organismos
internacionales, como la UIT), las también interferencias derivadas de la
convivencia de distintas bandas de frecuencia en el mismo espectro,
la obsolescencia de algunos servicios que no obstante siguen ocupando
el espacio del espectro, la utilizacién ineficiente del espectro en aque-
llos casos en que se otorgan licencias de explotacion que no se usan de
manera correcta o no cumplen con los objetivos previstos, la igualmente
ineficiente utilizacion del espectro por parte de los propios gobiernos, que
en muchos paises se reservan un espacio considerable del mismo.

Arifio [2003: 3-4] por su parte nos explica otros problemas a los que
los estados y las organizaciones internacionales que regulan el sector
se han enfrentado en los tltimos anos. Se trata de tres elementos que
han hecho que el sector telecomunicaciones se encuentre en constante
evolucion y se transforme significativamente. Los tres aspectos son in-
novaciones tecnolégicas, cambio del marco regulatorio y cambio de la
estructura y modelo de negocio en telecomunicaciones que, aunados,
han producido distintos grados de descontrol e incertidumbre en las
empresas v en los gobiernos.

Una vez explicado esto, describiremos brevemente cuéles son los
organismos y autoridades publicas de gestion de las telecomunica-
ciones en escala mundial, ya que las particulares de cada pais y las
europeas, las abordaremos en capitulos subsecuentes.
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La primera y mas importante organizacién para el sector es la
Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT o ITU por sus siglas
en inglés), que forma parte de la oNU.

Esta institucion se crea como tal en 1932 en Madrid (Conferencia
de Plenipotenciarios)® y tiene incidencia en todas las formas de co-
municacién por cable, radio, sistemas Opticos y otros sistemas electro-
magnéticos. La UIT se encarga de pronunciar toda la reglamentacion
internacional en la materia fija las posiciones orbitales que ocupan los
satélites de cada pais, entre otras cosas.

La uIr estaba formada en 2008 por 191 paises miembros, pero
ademads en ella hay colaboracion del sector empresarial, operadores de
servicios asociados, organizaciones cientificas, fabricantes de equipos
y otras empresas de Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion
(Tic) v medios de difusion. De estos sectores, suma 700 miembros.

Una de sus principales actividades habituales es la organizacion y
celebracion de las World RadioCommunication Conferences (WRCC) o
Conferencias Mundiales de Telecomunicaciones en los que se elaboran
informes y proyectos para la gestion de las mismas en el mundo. Tam-
bién mantiene el Registro Internacional de Frecuencias (MIFR, por sus
siglas en inglés: Master International Frequency Register).

La urT estd formada por cuatro secciones principales: la del Sector de
Radiocomunicaciones (UIT-r),” la del Sector de Normalizacién (urr-1),%
la del Sector de Desarrollo (uIT-D)* y la del Sector uiT Telecom, que
“retine a grandes nombres de todo el sector de las TIC, asi como a mi-
nistros, reguladores y muchos otros”.'"

También es la uiT la que convocé a la Cumbre Mundial de la So-
ciedad de la Informacién en sus dos etapas, lo que hace que, esta sea

“También llamada Asamblea Plenipotenciaria con representacion de todos los paises miem-
bfﬂ-‘*-”?E] Sector de Radiocomunicaciones se ocupa principalmente del espectro y la asignacion de
frecuencias, asi como de la érbita de los satélites. Es ademas el organizador de las wrcc.

%El Sector de Normalizacion, como su nombre indica, se ocupa de la emision de normas y
de los temas de tarificacion,

“El Sector de Desarrollo se encarga de las infraestructuras mediante ayudas, informes y
cooperacion en ese aspecto.

"pagina oficial de la Union Internacional de Telecomunicaciones o ITU (por sus siglas en

inglés). Consultada el 10 de noviembre de 2008, disponible en: hitp:/www.itu.int/net/home/in-
dex-es.aspx
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indiscutiblemente relevante, ademas de sus labores de gestion y orien-
tacion de politicas en el sector.

Por regiones, hay ademds una serie de instituciones u organismos
que colaboran estrechamente con la UIT y que al no ser autoridades
nacionales también nos compete describir aqui. Entre ellos estdn: la
Inter-American Telecommunication Commission (CITEL), la Comisién
Técnica Regional de Telecomunicaciones (Comtelca), la Organizacion
Mundial de Comercio (WTO por sus siglas en inglés: World Trade Or-
ganization), el Acuerdo General sobre Aranceles y comercio (GATT por
sus siglas en inglés: General Agreement on Tariffs and Trade).

Para Europa esta la European Telecommunications Public Network
Operators Association (ETNO), la cepT, la European Telecommunicatio-
ns Office (ETO), que describiremos en el siguiente capitulo.

EL SERVICIO Y EL ACCESO UNIVERSAL
El concepto de servicio universal

En primer lugar, hay que decir que la concepcion de servicio universal
primaria puede resumirse en la necesidad de cobertura del servicio
telefonico basico a todos los ciudadanos. Segin Diaz de Rabago [1999:
285] su maximo exponente son las “coberturas marginales”'"! (que de-
fine como llevar las lineas de teléfono hasta la mds remota poblacién),
y dicho componente conceptual ha tenido una evolucién creciente en
todos los paises industrializados o del llamado mundo desarrollado.
De ahi precisamente que en dichos paises, donde la competencia y
~ la preeminencia empresarial son tan dominantes, sea en los que mas
énfasis se debe poner en preservar o garantizar, incluso por anticipado,
el derecho de acceso ciudadano a unos servicios basicos para la recep-

M Esto se caracteriza principalmente por el hecho de que aquellas zonas en que no hay mu-
chas posibilidades de acceso para crear redes e instalar infraestructuras de telecomunicaciones
por lo regular tampoco son rentables para los operadores. De ahi la necesidad de contar con finan-
ciamiento para sostener tales programas de cobertura (vid. supra e infra). De esta forma, invertir
millones de dolares en planes de cobertura para llevar lineas de teléfono a poblaciones alejadas,
a veces sin un nicleo de poblacién estable, no es beneficioso para los indices de rentabilidad de
una empresa [Diaz de Ribago, 1999: 285].
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cion de informacion y para la comunicacién interpersonal [Roe, 1996:
215]. Es significativo todo esto, va que estos dos elementos integrados
supondrian la conformacién de uno de los derechos méas béasicos: el
derecho a comunicarse [Sanchez Rodriguez, 2002: 154 y Corredoira,
2006]. Desde nuestro punto de vista, esta argumentacién practica y
filosdfica da sustento al plano legal, ya que este derecho es indispen-
sable para una convivencia adecuada en sociedad y es un elemento
original del derecho a la libertad de expresion.

En referencia a ese derecho a comunicarse, como licidamente nos
expone Fernandez-Shaw [1999: 72-76]:

[...] las infraestructuras electréonicas forman parte del derecho de la co-
municacién y son portadoras de contenidos o programas realizados por
el ser humano en razén de su connatural derecho a la comunicaciéon,
normativas juridicas que amparan una sucesion de situaciones distintas
que es urgente distinguir por los poderes publicos internacionales, que
se ven abocados a tomar decisiones de aspecto vario, consecuencia del
triple entramado técnico-empresarial-juridico que se estd dibujando. El
derecho de la comunicacion es el ius communicationis, que es el que en
realidad afecta a la soberania nacional [...] [Por su parte] en el caso del
animal racional esta relacién adquiere su maximo perfil. Si la visién
aristotélica del animal politico se completo con la de animal social, en la
actualidad parece cobrar mayor relevancia la del ser que se comunica o
ser comunicativo [...] [Fue] en la Unién Europea de Radiodifusion... que,
luego hizo fortuna, comenzandose a hablar de right to communicate, das
Recht zu Kommunizieren, derecho a comunicarse, que en espanol toma
particular relieve por la particula se, reflexiva, que se anade [la cursivas
son del autor].

Derivado de lo anterior, se deduce que la interpretacién que puede
hacerse del servicio universal va en varios sentidos, desde la concep-
cion politico-filosofica, hasta la econémica vy la juridica. La primera
razon tiene como resultado que se tenga que preservar el acceso ciu-
dadano a las redes para ejercer su derecho consustancial.

La razon econdmica, por otra parte, se resume del modo siguiente: el
servicio universal permite una externalidad econémica en las telecomu-
nicaciones, ya que el valor agregado de éstas a la economia en general
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es absolutamente mas grande que la suma de lo que los individuos pa-
garian por si mismos en el mercado [Sanchez Rodriguez, 2002: 154].

Finalmente, la razén juridica que se deriva de cada uno de los fac-
tores anteriores se traduce en la serie de imposiciones de prestacion
o cargas de derecho piublico a los operadores que, mediante la forma
de una decision politica, procura “la prestacién continua y general del
servicio” [ibidem: 155]. Todo ello supone la formacién de un auténti-
co derecho del sujeto que defienden los tribunales y las autoridades
correspondientes.

También Sanchez Rodriguez explica que dicha decisién politica
habra de tomar en cuenta, por lo menos, tres factores sumamente tras-
cendentes, a saber: aspecto geografico (territorio),'"* aspecto personal
(beneficiarios),'® aspecto de accesibilidad (precios) y aspecto de ser-
vicio (calidad).

Regresando al tema de la evolucion del concepto de servicio uni-
versal, la misma no se refiere solamente a la cuestion de los costes
que exige el servicio, sino a que dicho concepto ha variado en virtud
de la inclusiéon de nuevas tecnologias en telecomunicaciones y, sobre
todo, de internet. También, la transformacion se refiere a que los or-
ganismos o entidades reguladoras van adquiriendo gradualmente un
nuevo papel a raiz, sobre todo, de la introduccién de la competencia y
la liberalizacion en el sector, como hemos visto.

De este modo, Corredoira [2001a: 18] nos explica que ya no sélo
debe considerarse servicio universal el hecho de llevar el teléfono a
aquellas zonas consideradas no rentables, sino “que algunos servicios
—-como el acceso a internet- sean mas baratos, por debajo del coste”.
Es decir, se amplia paulatinamente el contenido del servicio universal
como veremos en su momento con el caso de Espana y la UE. La autora
resalta la importancia de contar con politicas “que fomenten la no-dis-

1021a referencia al respecto se encuentra en el rsU que define “el componente geogrdfico
atendiendo a las demarcaciones que un operador eficiente no cubriria, dependiendo de la den-
sidad o dispersién de la poblacién, y su carédcter rural o insular” [Sanchez Rodriguez, 2002: 155]
(cursivas del autor).

1"3También el RSU se ocupa del componente social “atendiendo a los clientes a los que un
operador eficiente, atendiendo a razones exclusivamente comerciales, no prestaria el servicio, por
tener tarifas especial o por tener barreras de acceso, fundamentalmente discapacitados o pensio-
nistas y jubilados con rentas familiares menores al Salario Minimo Profesional” [loc. cit.].
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criminacion préactica mediante el derecho de inclusion en las TiC” lo
cual a su vez puede encontrar su concrecién mediante el “fomento del
acceso” [Corredoira, 2006: 72].

La evolucién y el desarrollo (positivo, por cierto) del concepto de
servicio universal no debe separarse de su fundamento esencial e in-
herente, aun cuando dicha transformacion proponga redimensionarlo.
Estamos hablando de la nocién de publicatio de los servicios de teleco-
municaciones. Cuando tratamos de la privatizacién, aludimos en cierta
medida al cardcter de bienes piblicos que tienen las telecomunicacio-
nes. Y este es el fundamento sine qua non en que debe entenderse la
concepcion de servicio universal:

Aquello que en el régimen juridico anterior hacia configurar a los servicios
de telecomunicaciones como servicios publicos, la publicatio de los servi-
cios de telecomunicaciones, sigue vigente en su finalidad dltima, siendo
las obligaciones de servicio piiblico en el actual régimen juridico las que
van especificamente destinadas a dar debida satisfaccion a la finalidad de
dicha publicatio, al cumplimiento del interés general y de la cohesion eco-
némica, social y territorial [Avello, 2002: 25].

Ahora bien, al tocar el aspecto de la publicatio deciamos que éste
se corresponde con la cualidad de las telecomunicaciones de servicios
publicos, en donde se reitera que han sido originalmente monopolios
naturales dominados por una “estructura unitaria”: unidad de red, uni-
dad de gestion y unidad de régimen juridico [Merino Merchédn, 1999:
340, y Ordénez de Haro, 2002: 16-17]. La unidad de red se sustentaba
en las companias telefénicas monopolistas, la unidad de gestion en el
gobierno, y la unidad juridica en los términos del contrato de conce-
sién'®™ a dichos operadores.

Esta estructura unitaria sugiere un modelo administrativista en el
que prevalece aquella nocion de servicio pablico con tarifas fijadas por
la administracién y en el que la tinica operadora establecia los contra-
tos con los usuarios, que eran indiscutibles, ya que no habia mas op-
ciones. La situacion era que “la estrategia de los paises europeos en el

104E] cual, segiin nos cuenta Merino Merchan [1999: 340], fue exaltado por una parte de la
doctrina e incluso la jurisprudencia como una especie de lex especialis que no era vulnerable a
los actos administrativos ni se podia derogar por ninguna otra disposicién.
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sector de las telecomunicaciones se encontraba tutelada bajo la influen-
cia del modelo tradicional de empresa publica, que obedecia a razones
de orden politico y gubernamental” [Rojo Villada, 2006: 100-101].

Por influencia de la normativa comunitaria e internacional se fue
desarrollando un cambio en la politica espanola que condujo a un
nuevo marco conceptual: el de servicios de interés general. Asi, las
telecomunicaciones regidas por la LGT, por ejemplo, se circunscriben
al nuevo derecho de las telecomunicaciones, en donde, evidentemente,
resalta la libertad de concurrencia entre operadores, una competencia
entre servicios y redes'® y, sobre todo, y esto hay que destacarlo, la
significacién de que el servicio universal es el sucesor del servicio
publico tradicional.

Resumiendo, se pasa de un sistema méas bien cerrado de titulari-
dad estatal (que considera a las telecomunicaciones en conjunto como
servicios publicos), a un sistema abierto en régimen de competencia
(que determina a las telecomunicaciones como servicios de interés
general).'® En este sentido, los servicios de interés general se defini-
rian como un servicio “esencial a las gentes” [Lépez de Castro y Arino,
2001: 12], pero siempre en un entorno de libertad empresarial y de
concurrencia.

En consecuencia, la principal mutacién consiste principalmente en
una auténtica despublicatio, ya que las actividades del nuevo servicio
publico ya no son de titularidad estatal sino privada, pero siguen sien-
do responsabilidad de la administracién, en virtud de que las presta-
ciones de dichos servicios deben llegar a los ciudadanos en una cierta
medida con la forma del servicio universal y hay casos en los que se
puede requerir financiamiento.

'%Ya mencionamos en su oportunidad la separacién de actividades en un sector que distin-
gue entre aquellas que son compelitivas y las que no lo son.

105La diferencia no es baladi, va que un servicio piblico prestado en gestién indirecta por
un operador privado viene regulado por la Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas,
con la consiguiente carga de importantes obligaciones para el operador y exhaustivos controles
para la Administracion, si bien compensadas por algunos derechos de gran trascendencia (por
ejemplo, ser beneficiario de una expropiacion forzosa), mientras que si un servicio es de interés
general, se desmarca de la aplicacion integra de la citada Ley, v el volumen de cargas y obligacio-
nes serd cuantitativa y cualitativamente inferior” [Avello, 2002: 18]. Los principios de la Ley de

Contratos son garantizar la igualdad, no discriminacion, continuidad, adaptabilidad, disponibili-
dad y transparencia [Sanchez Rodriguez, 2002: 153].
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Explicaremos un poco lo que este tipo de servicios significa desde la
teoria econémica. En el modelo neoclasico, en principio, la tecnologia
se considera un factor exégeno; pero en la teoria econémica contempo-
ranea, la misma se convierte en un factor endégeno. Asi que para los
economistas modernos servicios como el de las telecomunicaciones, que
se sustentan plenamente en la tecnologia, son vistos como “fuente de
economias externas” [Banegas Nunez, 2002: 76], pero también -y aqui
cumplen una serie de funciones transcendentes— como “abaratadoras
de costes de transaccion, difusoras de la informacién y fomentadoras
de nuevos servicios”, ademas de inductoras del crecimiento econémico,
sobre todo en Occidente [Banegas Nunez, 2006: 32-33].

En suma, las telecomunicaciones son una actividad que proporcio-
na muchos beneficios para la produccién en otros sectores, convirtién-
dose con ello en un negocio no soélo rentable, al prestarse como servicio
a los consumidores particulares, sino que genera importantes externa-
lidades a los usuarios empresariales. De ese beneficio se desprende, en
nuestra opinién, que existan atiin mas razones para defender la parte
que corresponde a su caracter publico.

A esto debemos agregar que las telecomunicaciones poseen una
cualidad adicional, y es que cuando un nuevo usuario recurre a los ser-
vicios que ofrece o se conecta a ellos, el coste de su entrada es mucho
menor que el beneficio que puede suponer para el resto de los usuarios
conectados.

Un antecedente del servicio universal para el caso espafiol que es
preciso mencionar (ya que en muchos paises ha prevalecido la misma
situacion) es el del Servicio Telefénico Bésico (STB), que es aquel que
se exigia con el modelo de servicio publico de titularidad estatal. Fue
declarado de gestién indirecta mediante Real Decreto de 15 de no-
viembre de 1991. El citado contrato con Telefénica'?” ofrece la primera
definicion de STB, que puede resumirse en la posibilidad de que todo
usuario pudiese acceder a la red ptiblica conmutada mediante un equi-
po de conexién para la transmisién de voz en tiempo real.

El concepto de STB se referia a la telefonia, incluyendo también la
movil que estuviese conectada a la aludida red. Mediante un nuevo

Mediante Resolucién de 14 de enero de 1992.
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Real Decreto, el 1674/1994, de 22 de julio, se redefine el concepto de la
siguiente forma: se incluyen los equipos terminales de telefonia vocal
situados en el dominio ptblico, esto es, las cabinas telefénicas. Final-
mente, este Real Decreto fue modificado por uno mas, el 769, 1997,
de 30 de mayo, por medio del cual queda establecido que el servicio
se prestard a partir de ese instante en régimen de competencia y no de
monopolio y con la entrada de un segundo operador: Retevision. Di-
gamos que este es el momento de la liberalizacion del STB (precedente
directo del servicio universal) en concreto. Dicho Real Decreto obliga
a ambos operadores a establecer un ntimero suficiente de cabinas te-
lefénicas en sitios publicos.

Por su parte, la Unién Europea ha emitido suficiente conceptuali-
zacion sobre el tema del servicio universal y debemos aclarar que la
Unién distingue entre los servicios de interés general,'® los servicios
de interés econémico general,'™ los servicios sociales de interés ge-
neral,'’ las obligaciones de servicio publico'" y el servicio universal
propiamente dicho.

Hay quienes opinan que la UE estd asumiendo un nuevo sistema
conceptual o terminoldgico que intenta evitar la utilizacién del vocablo
servicio publico, asi, simplemente, inclinandose a favor de los térmi-
nos que hemos mencionado. De hecho, un poco mas alla:

198En la Comunidad el servicio de interés general es definido como aquel que integra “las
actividades de servicio, comerciales o no, consideradas de intlerés general por las autoridades
publicas v sujetas por ello a obligaciones especificas de servicio piblico™ [Diaz Abad, “La libe-
ralizacién de los servicios. Condicionamientos comunitarios”, 1999: 154, v Glosario de la Unién
Europea, 2008]. Integran servicios no econémicos (como el sistema de escolaridad, la proteccién
social), los servicios bésicos del Estado vy los servicios de interés econémico general.

199Estas son mas bien actividades del ambito comercial que, sin embargo, cumplen algunas
funciones de interés general, lo cual las hace sujetos de obligaciones de servicio publico por parte
de los estados miembros, de acuerdo con el articulo 86 (antiguo 90) del Tratado cE. La propia
Unién menciona las redes de transporte, la energia y la comunicacion [Glosario de la Uniéon
Europea, 2008].

119Son reconocidos en la Unién a partir de 2006 con la Comunicacién de la Comisién, de
26 de abril de 2006, “Aplicacién del programa comunitario de Lishoa. Servicios sociales de in-
terés general en la Unién Europea” [cOM (2006) 177 final]. Dichos servicios estin esencialmente
caracterizados por la solidaridad, el voluntariado, los derechos humanos y las actividades sin
dnimo de lucro.

"""Aqui ya se trata de “obligaciones especificas impuestas por la autoridad piblica al orga-
nismo de produccién de un servicio con el fin de favorecer o permitir la realizacién de la misién

de interés general, v que deben desempenase a escala nacional o regional” [Diaz Abad, 1999: 154
y Glosario de la Unién Europea, 2008].
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El escaso interés que, desde un principio, mostré el ordenamiento juridi-
co comunitario por la técnica de “servicio publico”, en la medida en que
“se caracteriza precisamente por las particulares limitaciones a la liber-
tad de iniciativa y competencia privada que derivan de la asuncién pi-
blica de la titularidad de las actividades econémicas que constituyen su
objeto”, se ha hecho, de un tiempo a esta parte, evidente por las conse-
cuencias de la politica comunitaria de libre concurrencia econémica. “De
hecho, el ordenamiento juridico de la Comunidad Europea se ha ocupado
de los servicios publicos sobre todo cuando hace falta eliminar obstaculos
a la libre competencia en los sectores econémicos en los cuales se halla
mas avanzada la llamada armonizacién comunitaria, como el transporte,
las telecomunicaciones o la energia eléctrica”, y sélo recientemente ha
venido corrigiendo la postura esencialmente neutral respecto de la tute-
la de los usuarios, a consecuencia de la “l6gica de la perspectiva priva-
tizadora y puramente economicista” venia manteniendo en el seno de la
Unioén, abriéndose paso, de este modo, segin ha senalado la doctrina,
“la importancia de ‘Europa de los derechos humanos’, aiin en medio de
la Europa preocupada por las magnitudes econémicas y por el mercado”,
incluso por las condiciones técnicas [Corripio, 2001: 3].

La definicion, de acuerdo con esta distincién, de servicio universal
de la UE seria la que a continuacién se expone: se trata de un concepto
evolutivo que integra una serie de exigencias de interés general que
deberian aplicarse en todos los estados miembros a ciertas actividades
de servicio publico para garantizar el acceso del conjunto de la ciuda-
dania a ciertas prestaciones esenciales con la debida calidad y a precio
asequible.

Segin se aprecia, la definicion anterior se corresponde con lo que
dice la letra de la LGT,"" ya que esta norma espaifiola ha traspuesto lo
que establecen las directivas europeas de telecomunicaciones, en par-
ticular la Directiva 2002/22 al ordenamiento nacional.

La normativa comunitaria ha llegado a este concepto tras una serie
de modificaciones a sus distintos documentos. El proceso se inicia con
la Directiva Mercado Interior (90/387/CEE) en la que se menciona por
primera vez el concepto de servicio universal, como uno de los temas a

"2 Avellon [2002: 34] opina, por ejemplo, que la LGT no es mas que un compendio de traspo-
sicion de las directivas comunitarias.
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cubrir en beneficio de los usuarios, en un intento de evitar que la com-
petencia se traduzca en la exclusion de ciertos grupos de usuarios.

Enseguida, tenemos la Directiva Oferta de Red Abierta (92/44/CEE) y
la Directiva de Oferta de Red Abierta a Telefonia Vocal (95/62/CE) en la
que se asume el servicio universal nuevamente como de “importancia
estratégica” [Avello, 2002: 34] para el desarrollo econémico europeo.

Después tenemos la Resolucion de Principios de Servicio Univer-
sal, que considera el servicio universal en una dimensién mas amplia
cuando sostiene que es un objetivo irrenunciable en el marco de com-
petencia en que se desarrollan las telecomunicaciones europeas. Es
aqui donde se establecen, por principio, los tres pilares basicos del
concepto: accesibilidad, asequibilidad y calidad.

Posteriormente, la Directiva 95/62/CE instaura los principios gene-
rales que fungirdn como marco para el desarrollo de la competencia en
telecomunicaciones y regula absolutamente todo lo relacionado con el
concepto de servicio universal, estableciendo sus fundamentos.

Por tltimo, hay dos directivas —la 95/62/CEE y la de Interconexion
de las Telecomunicaciones 97/33/CEE- que contribuyen a completar dicho
marco y son, junto con la Directiva de Servicio Universal 2002/22/cE, las
normas comunitarias basicas que definen el servicio universal v que
se refieren al mismo en forma explicita y casi exclusiva. Las tres son,
por supuesto, referente fundamental para la norma espanola y se han
tomado en cuenta sus principios en la nueva LGT.

Como hemos hablado hasta aqui del concepto de servicio universal
en general y luego con respecto a Espana y la UE, haremos ahora un
breve repaso del mismo concepto en tres paises que tienen unas ciertas
diferencias con respecto a lo que hasta ahora hemos visto.

El concepto anglosajon de servicio universal tiene desde su base
una amplitud sin precedente. Es definido como aquel que consiste
en el aseguramiento de servicios de calidad en telecomunicaciones a
tarifas accesibles para los consumidores, incluidos aquellos de bajos
recursos'™ en todas las regiones de un pais, incluso las rurales, insu-
lares y areas de alto costo [Laffont y Tirole, 2000: 219].

""“Esta consideracion resulta particularmente trascendente e interesante, ya que no suele

mencionarse de modo explicito a los usuarios de bajos recursos en las definiciones de servicio
universal, sino que se acostumbra hablar sélo de precios accesibles al publico en general.
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Ahora bien, la ley estadounidense define el servicio universal tam-
bién como un concepto evolutivo que la FCC revisara periédicamente
con base en los avances tecnolégicos de las TIC y a los servicios de
telecomunicaciones.'*

Para la norma de Estados Unidos los servicios que se engloban en el
servicio universal van mas alld de los que, como hemos mencionado sue-
len incluirse en el concepto.'’® Se anaden: la linea telefénica individual,
el acceso de voz a la red publica, la senalizacion del tono de marcado, un
nivel minimo de uso local y el acceso a los servicios de emergencia, de
operadora y de directorio.

Pero ademas la ley de ese pais establece que dentro del servicio
universal deben considerarse todos aquellos servicios que sean impres-
cindibles para la educacion, la salud y la seguridad piblica [Knauer,
Bork, Sédnchez y Nufez, 1999: 725-726]. Para alcanzar este objetivo el
gobierno puso en marcha un novedoso plan de servicio universal que se
enfoca en escuelas y centros de atencién médica que se localizan sobre
todo en las areas rurales. Asimismo, actualmente se comenta un proyec-
to que menciona la posibilidad de que la Fcc preste servicio de internet
gratuito para todos los ciudadanos estadounidenses a partir de 2009, por
medio de una red sin cables.''®

En el caso de Alemania, las cosas tienen una moderada varia-
cion, teniendo en cuenta que su legislacion se circunscribe al terreno
estipulado por las directrices comunitarias. El servicio universal o
Universaldienst ha sido abordado por la segunda seccion de la Uni-

11,3 Telecommunication Act de 1996 ordena a la Fcc v a los estados que constituyen la
nacién que “aseguren que el servicio universal se presta conforme a tarifas justas, razonables y,
permisibles”, que incluya “consumidores de bajos ingresos y aquellos residentes en areas rurales,
islenias [...] v de elevado coste” [Bork, 1999: 777].

13¢E] regulador norteamericano, desviindose de una tradicion de evitar el dirigismo, co-
mienza a superar el concepto de servicio universal de contenido puramente telefonico para llegar
a servicios de banda ancha. Y el concepto de servicio es esencial: no sélo parece que el regulador
vaya a determinar unas caracteristicas de red para este desarrollo del servicio, sino que también
parece incluira otras caracteristicas, como son, la recopilacion y tratamiento de historiales médi-
cos, la telemedicina, la tele educacién, etcétera” [Pombo, 1999: 232].

6] proyecto planea poner a concurso puablico una serie de frecuencias, de las cuales la em-
presa ganadora reservard una cuarta parte precisamente para ofrecer acceso a la Red Coste 0. Para
mas informacion se puede consultar la web oficial de la Federal Communications Commission

(www.fce.gov) o el siguiente link: “La Fcc quiere ofrecer Internet gratis a todos los estadouniden-
ses (http://www.abadiadigital.com/noticia3426.html).
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versaldienstleistung alemana (Ley sobre Telecomunicacion, LST) y su
concepto abarca la provisiéon minima al publico de estos servicios
con una cierta calidad y accesibles a todos, con independencia de la
ubicacion, sobre la base de “precios adecuados”. En esta ultima parte
de la nocion es en donde se encuentra la diferencia, ya que no se ha-
bla de asequibilidad en las tarifas, sino en que éstas sean adecuadas.
La dificultad, que quiza no lo sea tanto para los alemanes, seria la de
establecer cuando unos precios son adecuados y cuando no lo son.

Mas importante atn es que la ley alemana considera el servicio
universal como uno de los “servicios indispensables para la vida"'"’
[Arnold, 2001: 615] que el Estado tiene que defender y garantizar a los
ciudadanos, ya que no puede dejar al libre mercado esa tarea.

Las medidas que establece la LST se abrevian como sigue: el go-
bierno se encargara de determinar si el Universaldienst se presta de
manera adecuada y asaz, ya que en caso contrario se establecera que
los distintos operadores contribuyan a la prestacion del mismo. En
caso de que se requiera imponer tal obligacion, la LST tiene en cuenta
la posibilidad de una compensacién en caso de que los gastos que se
efectiien sean mayores que los beneficios a obtener. Si fuese sé6lo una
empresa la que ha participado en el suministro como consecuencia de
la imposiciéon de la obligacion, el resto de los operadores contribuira
mediante el pago de una tasa.

El concepto mexicano de servicio universal se llama “cobertura so-
cial” y se encuentra previsto en la Ley Federal de Telecomunicaciones
(de 7 de junio de 1995, reformada el 11 de abril de 2006, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion de 7-06-1995, y en adelante LFT) y en la
reforma que se realizé a la misma en este 2006.

Para crear y aprobar la nueva L¥T, en el ano de 2002 se conformd
un Consejo para que condujera los trabajos de su realizacion. Entre sus
principales objetivos se encontraba el de impulsar el incremento de la
teledensidad y que la telefonia e internet se convirtieran en “servicios
béasicos para la sociedad”.'"®

""Cuya proteccién corresponde al Estado segin la Lev Fundamental (LF) alemana.

"8 Asi se establecia en la Iniciativa con Proyecto de Decreto de Ley Federal de Telecomuni-
caciones de México, de 21 de agosto de 2002.
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Inspirados en el espiritu de la norma internacional, se vislumbra-
ban las telecomunicaciones como coadyuvantes en el desarrollo edu-
cativo y en el acceso de la poblacion a mejores sistemas de salud;!?
como metas centrales de la ley que se pretendia mejorar.

De la misma forma, uno mas de los objetivos era el de garantizar
los derechos de los usuarios en cuanto a “calidad, acceso, informacién,
precio competitivo y alternativas de prestacion de servicios”; elemen-
tos, todos ellos, que formarian parte del conocido concepto de servicio
universal.

La propia Exposicion de Motivos de la ley que se perfilaba enton-
ces marcaba como uno de los capitulos més importantes en su seno
el de la “cobertura y conectividad social”, que son las nociones que
comprenden lo relacionado con el acceso y servicio universal, o bien,
que serian su equivalente.

El proyecto perseguia que el gobierno tuviera las herramientas ju-
ridicas y practicas para reducir la brecha existente en cuanto al acceso
a las telecomunicaciones. Se preveia una especial atencién en los co-
lectivos de bajos recursos, asi como en los pueblos y las comunidades
indigenas.'?"

De la misma forma que en otras leyes, como es el caso de las euro-
peas, en el proyecto se establecian contribuciones para el sustento de
la prestacion del servicio universal, asi como la creacién de un fondo
para tales fines: el Fondo de Cobertura Social en Telecomunicacion.
Su patrimonio, se proponia en el proyecto, deberia componerse de las
aportaciones de los operadores, pero también de una partida especifica
del presupuesto del Estado.

En el proyecto se perfilaba que en un quinto capitulo se desarrolla-
ran los objetivos de la cobertura social, definiéndola como sigue:

Se entiende por cobertura social de servicios bédsicos de telecomunicacio-
nes, la disponibilidad a toda la poblacién de un conjunto minimo de
servicios, con independencia de su localizacion geogréfica, con tarifas
asequibles y una calidad determinada.

118Se pensaba como prioridad conectar todos los centros de educacién y salud del pais a las

redes publicas de telecomunicaciones.
120En ese sentido se expresan Canella, Tsuji y Albarello [2005: 10].
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En el caso mexicano, la Comisiéon Federal de Telecomunicaciones
seria la encargada de revisar el concepto de cobertura social para adap-
tarlo a la cambiante realidad, sobre todo en lo que a avances tecnologi-
cos se refiere, ya que por el momento no incluye a internet como parte
de los servicios que lo componen.

Es el Ministerio correspondiente (la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes, ScT) el que posee la facultad para asegurar la disponi-
bilidad de las bandas de frecuencia que sean necesarias para que la
cobertura social se realice con éxito. Por supuesto que también prevé
que los operadores que presten sus servicios en determinadas zonas no
puedan dejar de hacerlo si es que no existen otros operadores.

El articulo sobre cobertura social no tuvo ninguna transformacién
tras la reforma definitiva realizada en 2006. Todo lo relacionado con
la definicién de la cobertura social, del fondo del servicio, asi como
con otras nociones se ignoraron en la ley vigente. Esto lo veremos en
el capitulo correspondiente.

La nocién de acceso

Después de referirnos a un tema como el de servicio universal, deli-
near su concepto y analizarlo como derecho de todo ciudadano, nos
ocuparemos de revisar uno de sus componentes clave, que le otorga
sentido y que, segiin nuestro punto de vista, se constituye en un factor
que puede enmarcar una especie de marco teérico y de argumentacion, que
serd la linea de todo este trabajo.

Nos referimos evidentemente a la nocién de acceso, que en la era
moderna y en particular debido a la expansién de los servicios de
telecomunicaciones y de internet, se dota de un significado vy de una
importancia sin precedentes.

Debido a las necesidades de comunicacion en el plano personal y en
los &mbitos social, estatal y supranacional, las redes de telecomunicacio-
nes y la red mundial de internet se han constituido en vias insustituibles
para ejercer la produccion y el uso del mayor insumo de todos los tiem-
pos: la informacién. Ningin ciudadano ni gobierno puede ser ajeno al
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requerimiento de ésta. Mds ain: ningin ciudadano puede renunciar a
su derecho de acceder a la misma, ni ningtin gobierno renunciara a su
facultad de tenerla e igualmente acceder a ella.

Derivado de todo lo anterior, y en congruencia con la rama del
Derecho que nos da sustento tedrico en esta investigacion, es decir, el
derecho a la informacion,'*! el acceso surge como imprescindible. Para
los fines de esta investigacion, se erige en factor sine qua non de la
garantia del servicio universal.

Por ejemplo, de acuerdo con Ballesteros [1999: 333-4], el derecho
de acceso esta regulado en la Constitucién espanola en lo relativo a los
medios de comunicacién social dependientes del Estado y en lo que
a su informacién se refiere. Aunque sélo hace alusion a estos medios,
se considera un fundamento esencial en relacion con el acceso y los
derechos ciudadanos. En el articulo 20.3 se dispone que se “garantizara
el acceso a dichos medios de los grupos sociales y politicos signifi-
cativos”; sin embargo, en la actualidad ain no se ha consolidado el
desarrollo reglamentario de este Derecho constitucional.

Siguiendo con este argumento, vemos que este derecho sefala
como sujeto universal del mismo al ciudadano y como objeto de su
existencia a la informacién, esto es, todo tipo de mensajes. En vista de
que este documento pretende sefalar la importancia de que todos los
ciudadanos puedan acceder al servicio telefénico basico y, como resul-
tante, al servicio de conexién a internet, estamos implicando antes que
nada el derecho a la informacioén.

Ahora bien, para entrar en materia, el acceso también se enmarca
como un derecho individual al que debe prestarsele la debida atencién.
Veamos a continuacién las razones de ello.

Desde siempre, el acceso ha venido a suponer la accién contraria a
la exclusién. Anteriormente, debido a las caracteristicas propias de la
era antecedente a la posmoderna,'** el acceso se relacionaba mds bien

121De acuerdo con autores como Escobar de la Serna [Principios de Derecho a la Informacion,
2000: 31], “el derecho a la informacion es un derecho social indispensable para que el ciudadano
tome parte activa en las tareas publicas, porque informacién significa participacion, y un elemen-
to constitutivo de ésta es la decision”.

122La mayoria de los filésofos se refieren a la época actual como la era de la posmodernidad.
Sin embargo, hay otros, como el sociélogo britinico Anthony Giddens, que denomina esta etapa
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con lo referente a espacios fisicos. En el mundo actual, en donde lo
virtual y lo opuesto a lo fisico tienen un papel preponderante y crecien-
te en las actividades de todos los individuos, el acceso se refiere mas
precisamente a los espacios inmateriales. Tal es el caso de las redes de
telecomunicaciones y de internet.

Cuando en este trabajo nos referimos al acceso, estamos tomando
su acepcion desde este tltimo punto de vista. De esta forma, el acceso,
como un derecho, pero también como una garantia y una etiqueta que
conlleva connotaciones politicas y sociales muy amplias, guarda una
estrecha relacion con el tema que nos ocupa.

En términos de Rifkin [2000] se ha superado la maxima econo-
mica de la propiedad (de capital fisico) por la del acceso. Se pasa de
una condicién -la de la propiedad- que era ineludible en el proceso
industrial y en que las empresas han participado empenosamente a
lo largo de mucho tiempo, a la condicién del acceso,'* en donde mas
que compradores y vendedores, se generan procesos en que participan
suministradores y usuarios. Esto, por supuesto, es particularmente
aplicable en el caso de las telecomunicaciones, internet y el servicio
universal. No obstante, la propiedad de lo material sigue existiendo y
tiene que convivir con el acceso a lo inmaterial.

Dentro de este contexto, el derecho de acceso'®* se enfrenta (aun-
que no necesariamente tiene que contraponerse) al derecho de propie-
dad, que a su vez puede implicar exclusion. Se abre asi la dualidad
acceso-exclusion.

La construccién del concepto y la préactica del servicio universal,
desde nuestro punto de vista, tiene que considerar todos estos facto-
res, defenderlos en su justa dimension y equilibrarlos, para evitar una
incidencia negativa en los procesos econémicos. Concretamente, si de
como la era de la “modernidad reciente”, implicando obviamente su conocimiento mas social que
individual de las estructuras de ésta.

123A] parecer, este proceso comenzo con el siglo XX, cuando se va desplazando el énfasis de
la produccién manufacturada a la provision de servicios basicos.

''En cuanto al derecho de acceso, pensamos en su ejercicio por parte de los usuarios, va que
es basicamente esa dimensidn la que se relaciona con el servicio universal. Sin embargo, también
se ejerce por parte de los suministradores, por ejemplo en cuanto a interconexion se refiere. Este

aspecto nos interesa también, ya que en algunos casos es una caracleristica muy importante para
que el servicio universal sea viable.
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garantizar el servicio universal se trata, se tiene que valorar y garan-
tizar el acceso (sobre todo para los usuarios) y se tiene que respetar
y proteger la propiedad con las limitaciones pertinentes para que los
suministradores puedan generar y ofrecer el propio acceso.

Lo anterior es muy importante para el tema que nos ocupa, pero
supone ademds una cierta intervencion estatal (sobre la cual abunda-
remos en su debido momento), ya que:

En la era de los mercados, las instituciones que acumulaban el capital
fisico ejercian un control cada vez mayor sobre el intercambio de bienes
que se producia entre compradores y vendedores. En la era de las redes,
los suministradores que acumulan un valioso capital intelectual comien-
zan a ejercer el control sobre las condiciones y los términos en que los
usuarios se aseguran el acceso a las ideas, el conocimiento, [la comunica-
cion] [ibidem: 15].

La Administracion tiene que asumir por ende un papel activo, ya
sea interviniendo hasta cierto punto para paliar los fallos de mercado
o bien regulando (también mediante la desregulacion) la actividad del
sector a que se refiera, esto es, el de las telecomunicaciones en el caso
que nos ocupa, todo lo cual pretende asegurar ciertos servicios a los
usuarios. De lo contrario, si los estados se deshacen de sus infraes-
tructuras y desregulan el sector de las telecomunicaciones, como se ha
venido haciendo en casi todas partes, es la empresa la que se convierte
en agente principal para decidir quién, cémo y a qué precios se puede
conectar a aquéllas.

Igualmente, la actuacion de los gobiernos es imprescindible en virtud
de las desigualdades sociales y economicas que imperan dentro de un
mismo pais y, con un énfasis mucho mayor, entre las naciones del mun-
do. Segun los datos disponibles en los tltimos afos, sélo una quinta
parte de la humanidad esta siendo sujeta del derecho de acceso, mien-
tras que la restante proporcién ain no ha superado la carestia de lo
material y de la propiedad. Para esta inmensa mayoria, las redes de
telecomunicaciones, internet y el ciberespacio son un suefio inalcan-
zable y, casi siempre, impensable.
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Debido a estas razones que los estados deben aplicar medidas para
que los usuarios tengan mas y mejores oportunidades de acceso. Es el
caso del conjunto de acciones que la Unién Europea ha propuesto con
el Plan e-Europe y del i2010, y en su misma linea y como aplicacién na-
cional, el Plan Info XXI, el Espana.es y el Plan Avanza.es o los programas
mexicanos como el e-México y las acciones establecidas en los progra-
mas sectoriales de desarrollo, que comentaremos en el capitulo 3.

Se trata de superar lo que muchos han llamado brecha digital y
que también se conoce como abismo digital. Las acciones han sido
ejercidas desde los distintos ambitos, por ejemplo, desde la Cumbre
de Okinawa en el aino 2000, en cuya Carta se manifiesta la necesidad de
contrarrestar el problema del abismo enviando, por ejemplo, ordena-
dores a los paises del sur y a las zonas ampliamente marginadas, con
el fin dltimo de conectarlas a internet. Por supuesto que el suministro
de equipos no se traduce necesariamente en una garantia del derecho de
acceso, segun veremos.

En resumen, la importancia que adquiere el acceso en los tiempos
modernos —en que una parte de la humanidad puede considerarse
desconectada y por lo tanto dentro del ambito equiparable de los des-
poseidos- es infinita y con un claro matiz politico.'*®

La nocién de acceso se configura con todos estos elementos y toma
una nueva dimension. Ya no se trata inicamente del acceso a las redes
y sus infraestructuras —la dimensién tecnolégica—, sino de un acceso
mas amplio y completo —la dimensidn teleolégica.

El servicio universal pende precisamente de esta caracterizacion
del papel del gobierno, ya que en todos los casos estaria garantizando
un derecho y una libertad. En cuanto a que si tiene o no la influencia
suficiente para estos efectos, por lo menos hasta ahora ha demostrado
tenerla, siquiera en cuanto a las medidas legales y de planeacién que
se han implantado en distintas partes del mundo, desde el conocido
Informe Gore estadounidense, hasta el ya citado i2010 comunitario,
pasando por la legislacién relativa a la liberalizacion de las telecomu-
nicaciones y sus reglamentos.

1#5Como en su momento lo apunté el sociélogo Daniel Bell en El advenimiento de la sociedad
post-industrial: el acceso a la comunicacion sera indispensable para la libertad.
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El concepto de acceso universal y su papel en la cMSi

Para finalizar, vamos a incluir un corto repaso de lo que significa el
acceso universal, concepto que parte de la nocién de servicio universal
de telecomunicaciones (en el cual desembocara nuestro trabajo), todo
lo cual tiene el objetivo de integrar este marco tedrico a fin de que
sirva para entender los casos particulares de cada pais y, mas tarde, el
estudio comparativo.

La nocién de acceso universal es el fondo basico de toda legislacion
y conceptualizacion del servicio universal en el mundo,'?® pero a la vez
constituye la ampliacion del mismo, como luego veremos. Se parte de
la definicion de acceso para que sea incluido en la prestacion del servi-
cio, junto con otros requerimientos como la calidad o la asequibilidad
(esto es, el precio). Y segin las condiciones que establezca cada pais,
hay mas o menos agregados al servicio. Sin embargo, el balance mun-
dial nos indica que las circunstancias generales en que se encuentra
la garantia del acceso no son buenas, por cuanto en algunos paises se
garantiza notablemente el servicio y el acceso, mientras que en otros
no hay ningtn tipo de posibilidad de hacerlo (en algunos casos no se
cuenta siquiera con la infraestructura necesaria).

Por ello, la Asociacién para el Progreso de las Comunicaciones
(ApPc, una red internacional de organizaciones civicas que trabaja muy
cercanamente con los grupos o particulares que defienden los derechos
humanos y otras causas, mediante el uso estratégico de las TIC y que
esta conformada por miembros de todo el mundo desde 1990) ha defi-
nido el acceso universal de un modo més amplio y preciso de lo que es
habitual en las legislaciones del mundo que lo prevén, como veremos
en su momento, cuando desarrollemos los casos practicos. Segiin su
punto de vista, el acceso universal'*” debe referirse a los medios tradi-

126Sin embargo, uno y otro son muy distintos. Como hemos vislo, el servicio universal es ba-
sicamente lelefonia e internet, es mucho mas concreto y tiene una regulacion especifica. El acceso
universal va mucho mads alld, ya que promueve el uso de todas las Tic y medios tradicionales para la
mejora social y con alcances infinitamente mas amplios. De todas formas, no estd por demds decir
que en algunos paises el servicio universal es llamado acceso universal, como veremos en Estados
Unidos (universal access), lo cual no indica que se refiera al segundo concepto, sino al primero.

127No lo denomina servicio universal y tiene un sentido muy concreto: el hecho de que
“servicio” universal se relaciona directamente en lo juridico y en la préctica con el telefénico y
mds recientemente con internet. “Acceso” universal tiene una connotacién mas amplia, porque
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cionales y a los recientes, a las nuevas tecnologias de la informacién y
a los servicios de telecomunicaciones. Pero no sélo eso, es pertinente
también que se amplie del siguiente modo:

Las tecnologias de la informacién y comunicacién deben ser disenadas y
desarrolladas para asegurar su acceso y su uso facil por parte de grupos
marginados, personas no totalmente alfabetizadas, minorias y personas
con discapacidades fisicas, sensoriales y cognoscitivas. Las innovaciones
deben promover el desarrollo de las diferentes capacidades de las perso-
nas [APC, 2003: 15].

En resumen, la APC tiene la vision del acceso universal a través
de un espacio mundial en el cual todos los individuos tengan acceso
equitativo y asequible al “potencial creativo de las TIC” para enrique-
cer sus vidas, progresar y dar paso a sociedades mas democréticas y
solidarias.

De este modo, la visién que se nos presenta es bastante mas com-
pleja que lo que representa sélo la prestacion de un servicio bésico y
accesible para los ciudadanos. Se propone el empleo de las tecnologias
de la informacién y las telecomunicaciones en general para el bien
social y, en especial, para todos aquellos colectivos desfavorecidos
incluso por los medios tradicionales.

Coincide con esta vision, la de Corredoira [2001a: 22, 25, y 2006]
que, como habiamos mencionado, considera posible ampliar el servi-
cio universal a acceso universal, sobre todo a internet, al que habria
que pensar en un contexto mas amplio, “como parte del derecho a la
educacion, asi como del de acceso a la cultura”. En el libro donde reco-
ge su comparencia en el Senado para hablar de estos temas, explica:

En el que podriamos llamar “derecho de acceso universal a internet” para
ampliar el concepto de “servicio universal” telefénico clésico, hay diver-
sos planos: el de la infraestructura, el del acceso o conexion a la Red, y el
del acceso a los servicios [...] [En resumen], lo que més bien considero que
implicaria este “acceso universal” a internet es el derecho de acceso a los
servicios, a la informacién, al conocimiento.

puede incluir muchos mds servicios y, en consecuencia, lo que defiende la universalidad de la
informacién, ya que es a la misma a la que se quiere acceder como garantia ciudadana. Esto nos
remite por supuesto a los principios basicos del derecho a la informacion.
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La cuestion del servicio universal asi planteada es la que la autora
denomina la de los tres planos del servicio universal y que desemboca-
ria en un llamado derecho de acceso universal que no necesariamente
tiene que ser gratuito, pero si motivo de subvencién, lo cual no debe
traducirse en un riesgo para la libertad [Corredoira, 1999: 2, 9].

De ahi que este tipo de definicién de lo que tiene que ser el acceso
reciba un tratamiento diferente en la delineacién de las politicas de
telecomunicaciones que estamos discutiendo, habida cuenta de que
no soélo de trata de dotar de infraestructuras y redes a la poblacién, de
formarla para su uso y de que el servicio tenga todas las condiciones.
Tampoco de que éste ahora se extienda a internet. Se trata de prever
acciones y disenar esquemas de actuacién, que como hemos visto es en
lo que se basan las politicas puablicas, para que todos puedan acceder
y para que dicho acceso sea equitativo y verdaderamente universal.
Incluso, en las apreciaciones de la ApC se deduce cierta intencién de
conferir a las telecomunicaciones y a las tecnologias de la informacion
un papel de coadyuvantes en la mejora de la situacion de la ciudadania
y de los grupos desfavorecidos.

Y atin mas, no solo se trata de un acceso que se relacione con el
Derecho a la Informacién, sino con un Derecho a la Comunicacion
que si cabe puede ser un concepto también mas amplio y complejo,
ya que exige retroalimentacién y participacion constante del receptor
y no s6lo su presencia pasiva.

Relacionado directamente con nuestro tema, la APC propone preci-
samente ciertas politicas que los gobiernos (a los que reconoce como
los que tradicionalmente han asumido la “responsabilidad primaria
por la creacion de infraestructura propicia y por asegurar la provision
de servicios bésicos de telecomunicacién”) puedan propiciar este ac-
ceso universal y el mismo sea factible.

Entre estas acciones destaca que el cobro de impuestos sobre soft-
ware y equipos, asi como el uso creativo de programas de fuente abier-
ta,'*® vayan encaminados a la consecucion de ese objetivo de acceso.

1288gstienen que “las soluciones de software libre y de fuente abierta son econémicamente
mas sostenibles y, eventualmente, mas confiables desde el punto de vista técnico que el software

no libre (por ejemplo, software creado y actualizado por un tnico fabricante) y merecen por lo
tanto consideracion especial en la cMsI” [APC, 2003: 15].
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Ello conseguiria, segiin sostienen en su documento Involucrando a
la sociedad civil en politicas de T1iCc [2003: 15],'* que se fueran dando
las condiciones para que los ciudadanos gocen del beneficio de las
tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones y los medios
tradicionales, constituyendo un verdadero acceso.

Pero siendo atin mas especificos, los miembros de la ApC realizaron
un desglose de acciones y politicas que podrian llevar a cabo los gobier-
nos y que al presentarlo en la cMsI han puesto en la mesa de discusion
y de reflexion para los encargados de fomentar y disenar las politicas.

Las acciones, que seguramente no serian viables en algunos paises
dadas las grandes diferencias mundiales en cuestiones de la socie-
dad de la informacién (aunque precisamente vayan dirigidas a ellos),
tienden claramente a dar preeminencia a los derechos sociales. De tal
modo que se propone:

a) Abordar una carga del costo del desarrollo de infraestructuras en dreas
subdesarrolladas desde una perspectiva global,

b) establecer compromisos para usar tecnologias que mejoren el acceso
econémico,'® tales como redes sin cable y protocolos de voz en internet,
c¢) adoptar iniciativas que promuevan la accesibilidad econémica en éreas
rurales, tales como subsidio a teléfonos celulares y acceso a internet a
través de satélites a bajo costo.’'

29Presentado en la Cumbre Mundial de la Sociedad de la Informacion (CMSI 0 WSIS por sus
siglas en inglés).

13%Este por supuesto es también un aspecto singular, porque el acceso no sélo quiere decir
que los estados puedan proveer de unos cuantos ordenadores o de unos servicios minimos a
la poblacién a un precio asequible, como dicta el servicio universal, sino que los ciudadanos
verdaderamente tengan capacidad de acceder por sus propios medios a unos servicios y tecnolo-
gias esenciales, sin que formen parte inicamente del servicio universal que pueda estar incluso
financiado. De este modo, no s6lo se garantiza ese servicio, sino un acceso mucho mds amplio
al que los ciudadanos puedan llegar porque las condiciones econémicas lo permitan. Esto, por
supuesto, estaria diferenciado de lo que se plantea en el punto siguiente.

131Esta propuesta es particularmente interesante para paises con grandes territorios como
México, Argentina o Brasil, en donde las comunidades rurales, por estar ademas apartadas no
tienen acceso a las infraestructuras y el Estado no las monta por el elevado coste que suponen. Sin
embargo, con el uso de las redes inaldmbricas y con los satélites, se pueden crear potentes redes
que incluyan una gama grande de servicios v que estén accesibles pricticamente en cualquier
punto de un territorio. Para esto, véase mi trabajo titulado Las consecuencias de la privatizacion
de Satmex (Satélites de México) [Arellano, 2001], en donde realizo un anilisis de la situacion
mexicana al respecto y en donde igualmente se propone un uso mucho mas amplio y més social
de variadas tecnologias satelitales.
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d) implementar iniciativas que usen soluciones técnicas de software libre
para permitir el acceso,

e) implantar compromisos para crear entornos de politicas que habiliten
el uso de todo lo anterior,

/) fomentar el acceso nacional y planes de infraestructuras que aborden la
brecha entre grupos socioeconémicos y entre dreas rurales y urbanas.

g) asegurar una administracion democratica de las frecuencias de radio,
incluido el acceso a medios de comunicacién comunitarios.

La propuesta que se acaba de resumir también resulta notable en
un mundo en donde parece que los grupos pequenos de comunicacion
o las posibilidades de comunicacién alternativa son ignorados. Estas
experiencias son muy importantes y enriquecedoras para aquellas so-
ciedades en donde el uso de tecnologias como la radio de baja potencia
o la misma comunicacién satelital pueden ser una veta inacabable de
participacion ciudadana. Esto no supone solamente el acceso a la in-
formacion, sino el acceso al control de un medio de comunicacién y
al fortalecimiento de los valores democraticos.'*

En cuanto a la “administraciéon democratica de las frecuencias de
radio” hay otro problema de considerable magnitud. Se trata de que
en muchos paises el sistema de asignacién de concesiones es total-
mente antidemocratico y excluyente, ademds de estar centralizado por
completo. La situacién tiene que cambiar; ya no es posible que siga
bloqueandose el acceso de los ciudadanos o de grupos pequenos a la
concesion de frecuencias para favorecer siempre a unos empresarios
privilegiados [Arellano, 1995]. Se deben analizar las condiciones del
régimen de concesiones para radio y televisién en México y realizar
una propuesta de modificacién y reforma de la legislacion vigente para
dar paso a sistemas menos centralizados, méas participativos y, a la
vez, fomentar la comunicacion alternativa con, por ejemplo, radios y
televisiones comunitarias.

Como puede observarse claramente, hay muchas acciones y pro-
puestas para una mejora del acceso de los ciudadanos, lo que sin em-

132Para més informacién y propuestas actuales de la Apc, se puede consultar su pégina oficial

(http://www.apc.org/es), en donde se hace seguimiento de las acciones y actividades en escala
mundial en materia de comunicaciones con un sentido social.
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bargo no se ha traducido siempre en acciones reales y concretas, en
politicas adecuadas de los principales responsables de los gobiernos
en esta drea.

Muestra de lo anterior es lo que ha sucedido con la participacion
y las propuestas del contingente de la sociedad civil que participé en
la cms1. Muchas de tales propuestas han sido reconocidas, escuchadas
e incluso integradas en los textos oficiales redactados en la Cumbre,
pero también la gran mayoria no se corresponde con politicas, acciones
concretas o compromisos de los gobiernos para llevarlas a cabo.

Hasta ahora, que se han cumplido las dos fases de la cwmsi, la de
Ginebra de 2003 y la de Tunez de 2005, los resultados han sido, por
decirlo asi, el despertar el una mayor conciencia sobre los problemas
y las condiciones del acceso en el mundo, de nociones sobre la brecha
digital, etcétera. Pero mas alla de la conciencia hacen falta mecanismos
reales de aplicacion de esas propuestas, porque al quedarse en el papel
no surten ningun beneficio real para la poblacion mundial.

Asi como hemos presentado aqui algunas de las declaraciones de
la Apc, muchas otras organizaciones han sido altamente participativas
y no solo con su presencia, sino con ideas e iniciativas claras y con-
tundentes sobre los temas abordados, que fueron: la brecha digital, la
gobernanza de internet, el financiamiento de las TiC y los mecanismos
para elaborar politicas en el sector. Los aspectos de gobernanza y po-
liticas han tenido una consecuencia, y es la constitucién de un Foro
Gobierno de Internet que se reunié en Grecia en 2006, con el objetivo
de llegar a acuerdos sobre los puntos que le conciernen y que tiene por
objetivo ser multirregional y multisectorial.

En relacion con el financiamiento de las TiC se ha presentado una
interesante propuesta de uno de los representantes de Africa en la cMsI
que se conoce como principio de Ginebra y que implica el cobro de un
porcentaje de 1 por ciento de los beneficios de las empresas de telecomu-
nicaciones, tecnologias de la informacién e internet, para un fondo de
apoyo al desarrollo de las TiC. Dicha propuesta ha sido rechazada. Sélo
los ayuntamientos de Ginebra y de Lyon la hicieron suya tal como se
presenté. Ademas se ha conformado un Fondo de Solidaridad Digital en
el que participan algunos paises que han recabado una cantidad para tal
fin. Pero hay pocos paises grandes que formen parte de este proyecto.
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Otra cuestion en torno al financiamiento es la que presenta tam-
bién la sociedad civil, que defiende tacitamente el principio de centra-
lidad del financiamiento publico. Es decir, parten de que corresponde
a los gobiernos y las administraciones hacerse cargo de la misma. Sin
embargo, las propuestas no giran inicamente en el sentido de que
sean los gobiernos los que generen la totalidad del financiamiento,
sino, por ejemplo, que aquéllos promuevan incentivos fiscales y re-
gulaciones estimulantes, que las empresas aporten la tecnologia y las
aplicaciones de uso sencillo para la sociedad, y que las organizaciones
no gubernamentales (ONG) realicen campanas de difusiéon y concienti-
zacion sobre el uso de las TIC.

Pero como el acceso universal no sélo significa redes, sino también
competencias, la APC propone igualmente que las mujeres y las ninas
reciban una atencion especial en cuanto a la formacién y capacitacién
en tecnologia y ciencia. El objeto de esta propuesta es que si se llevara
a cabo ello contribuiria a contrarrestar la desigualdad natural en que
se encuentran las mujeres en muchas partes del mundo. Sin embargo,
al mismo tiempo puede verse como una posiciéon que también es ex-
cluyente.

Asi como en el caso anterior, la APC también propone una serie de
acciones para que el acceso universal en materia de capacitacion y
formacion sea viable. Entre éstas se encuentran:

a) Iniciativas de construccién de capacidades dirigidas a creadores de
soluciones TIC,

b) construccion de capacidad para utilizar software libre y de fuente abierta,
c¢) concentrarse en construir empresas locales de TIC,

d) capacitaciéon que promueva la habilidad para administrar TIC y tomar
decisiones estratégicas sobre el uso de las Tic,

e) construccién de capacidades para el sector de apoyo de TIC en los paises
en desarrollo,

f) apoyo para el desarrollo de metodologias de capacitacién a bajo costo,
cursos y materiales para ciudadanos sobre cémo usar TIC para el desarro-
llo social,’®

' Ademas de la apc hay participantes, como es el caso del representante de Brasil en la cMmsi
por parte de la sociedad civil, Carlos Alfonso, que afirmé que “la inclusién digital contribuye al
desarrollo humano”.
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g) medidas financieras, tecnoldgicas y regulatorias para apoyar el plura-
lismo en la informacién y en los medios de comunicacién,

h) proteccién regulatoria y legislativa contra la concentracién de la pro-
piedad de los medios,

i) marcos regulatorios y legislativos que reafirmen los derechos funda-
mentales e individuales, incluidos los de los indigenas y otras minorias
culturales y lingiiisticas,

j) apoyo para el desarrollo de medios de comunicacién de servicio publico,
k) desarrollo de nuevas TIC que puedan reforzar la diversidad cultural y
lingiiistica a través, por ejemplo, de la traduccién, el reconocimiento de
voz y otros medios para trascender las barreras culturales y de lengua,

) marcos o iniciativas legislativas para promover el desarrollo de los con-
tenidos locales frente a los globales y su difusién en los diversos medios
[APC, 2003: 16].

Por otra parte, el acceso universal prevé medidas para que en los
paises donde pueda llevarse a cabo ello no suponga un quebranto de
sus elementos culturales y de identidad. Esa es la razén para que la
APC exponga una serie de ideas a fin de que se respete la diversidad
cultural y lingiiistica, y proponia en su momento que esta concepcién
se incluyera en la Declaracion de Principios de la cMmsI. De este modo
el documento que presento sostiene que:

Los medios de comunicacién y las tecnologias de la informacién tienen
que desempenar un papel particularmente importante en sostener y de-
sarrollar las culturas y lenguajes del mundo. La implementacion de este
principio requiere apoyo a través de una pluralidad de medios de infor-
macién y comunicacién, incluidas las iniciativas de comunicacién impul-
sadas desde lo comunitario [APcC, 2003b: 16].

Finalmente, en cuanto a la brecha digital, la postura de la APC es
muy clara. En sus documentos sostienen que no estan de acuerdo con
el concepto superficial de que “el desarrollo sera el resultado de cerrar”
la brecha. Creen, mas alld, que la brecha digital es una consecuencia,
el resultado precisamente de las desigualdades “estructurales y profun-
damente enraizadas” y que la “economia del conocimiento” no parece
garantizar el fin de dicha brecha debido a que no se constituye en un
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mecanismo de distribuciéon més equitativa de la riqueza, sino, por el
contrario, contintia reproduciendo los esquemas existentes al respecto.

Para concluir, debemos mencionar las aportaciones de los docu-
mentos finales de las dos etapas de la Cumbre Mundial de la Sociedad
de la Informacién. Los principales son cuatro: la Declaracién de Princi-
pios de Ginebra, el Plan de Accion de Ginebra, el Compromiso de Tiinez
y la Agenda de Tinez para la Sociedad de la Informacion.

La Declaracién de Principios. Construir la Sociedad de la Informa-
cién: un desafio global para el nuevo milenio, del 12 de diciembre de
2003, establece que “la capacidad universal de acceder y contribuir a
la informacion, las ideas y el conocimiento es un elemento indispen-
sable para una sociedad de la informacién integradora”. Propone que
el fomento para el acceso debe llevarse a cabo mediante la sensibili-
zacion de todas las partes interesadas. Asimismo también se refiere a
la importancia del “acceso universal, ubicuo, equitativo y asequible”
tanto a la infraestructura de telecomunicaciones como a los servicios
que de €l se derivan. Como vemos se encuentran presentes diversos
componentes del servicio universal, pero ampliados.

Por su parte, el Plan de Accién de Ginebra de 12 de diciembre de
2003 considera las siguientes medidas en torno al tema que nos ocupa:
se proponen una serie de “ciberestrategias nacionales” que deberian
incluir a su vez politicas de fomento al acceso universal, se plantea la
necesidad de la cooperacién internacional y regional para el uso de las
telecomunicaciones y las TIC promoviendo el acceso y, ademas, se se-
nala la necesidad de que las naciones establezcan politicas funcionales
de acceso en las zonas rurales y alejadas.

En tercer lugar, el Compromiso de Tiinez, de 28 de junio de 20086,
reafirma la meta de lograr un acceso universal ubicuo y equitativo me-
diante la eliminacion de “barreras que impiden el acceso universal”.
Este documento explica sobre todo que los pueblos del mundo unidos
en la Cumbre y que han firmado este Compromiso refrendan los dos
documentos de la primera fase de la Cumbre que hemos mencionado
en los parrafos anteriores.

El dltimo documento es la Agenda de Tiinez para la Sociedad de la
Informacién de 28 de junio de 2006, la cual establece las lineas de
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actuacién para la consecucion de los objetivos planteados en ambas
fases de la Cumbre y en los documentos citados. Se refiere al tema del
financiamiento para hacer posible la difusién y puesta en marcha de
algunas politicas, para lo cual se ha creado un Grupo Especial sobre
Mecanismos de Financiacion.

La Agenda menciona una serie de directrices y acciones a realizar
como prerrequisitos para lograr el acceso universal ubicuo y equitati-
vo, entre las que destacan:

a) Establecer politicas e incentivos en materia de reglamentacién desti-
nados a facilitar el acceso universal y reactivar la inversién del sector
privado; :

b) definir y reconocer el papel clave de las TiC en las estrategias naciona-
les de desarrollo y en su elaboracion, segiin proceda, junto con ciberes-
trategias;

¢) desarrollar capacidades institucionales y de implementacion para faci-
litar la utilizacion de los fondos nacionales de servicio/acceso universal y
estudiar mds a fondo esos mecanismos, asi como los destinados a movili-
Zar Tecursos internos;

d) promover la utilizacién de las TIC en el sector publico como una prio-
ridad, considerandola como una esfera esencial para las intervenciones
para el desarrollo basadas en las TIC;

e) alentar a las entidades del sector privado a que contribuyan a extender
la demanda de servicios TIC, prestando apoyo a las industrias creativas,
los productores locales de contenido y aplicaciones culturales, asi como
a las pequenas empresas.

Las acciones y estrategias planteadas por la Agenda de la Cumbre
no se refieren inicamente a las telecomunicaciones, los nuevos me-
dios, las nuevas tecnologias e internet, sino que hacen hincapié en la
necesidad de seguir utilizando los medios tradicionales con el objetivo
de lograr un acceso universal, en este caso a la informacién, la cultura
y el conocimiento, a favor de todos, “sobre todo tratindose de las po-
blaciones vulnerables y de paises en desarrollo”.
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Capitulo 2

La experiencia europea

ORIGEN Y CONTEXTO DE LAS POLITICAS
DE TELECOMUNICACIONES EN LA UE

Las politicas de telecomunicaciones en general, como hemos apun-
tado en el capitulo anterior, tienen su origen en la necesidad creciente
de perfilar el rumbo de las mismas, asi como de normalizar los pro-
cesos de toma de decisiones en este terreno. Ahora veremos cémo
surgen dentro de la UE, como un marco, a su vez, para el anélisis de
aquellos paises europeos que han sido elegidos para su estudio en el
presente libro.

Hemos partido de un marco general que se refiere a la politica eco-
némica, del que surgen las politicas de telecomunicaciones. Asi que,
dada la influencia que tiene la politica econémica de la UE en el sector
telecomunicaciones, mencionaremos ahora algunas de sus caracteristi-
cas. No hay que olvidar que en paises como Alemania, el crecimiento
del pIB tiene una relacion estrecha con el desarrollo y evolucion de las
telecomunicaciones.

Partiendo de los conceptos generales que la componen, en el caso
de Europa, por supuesto, los estados-nacién también han sido los pro-
tagonistas de la era moderna, pero su protagonismo ha ido cediendo
poco a poco en favor de otros niveles de gobierno, con lo cual la gestion
y el diseno de las politicas ha tenido una forma derivada del hecho de
que los gobiernos “desplieguen algunas funciones de su soberania” [De
la Cruz, 2002: 36].



Todo este proceso conlleva una mayor unificacion de los mercados,
como un fenomeno mundial,’* pero en el caso de la UE estda mas avan-
zado debido a la existencia de los Tratados de la propia unificacion. Esto
supone no sélo integracién econémica, sino social y politica, aspectos
que en conjunto definen un rumbo distinto para las politicas publicas
de todos los sectores, incluido el de las telecomunicaciones.

Otra caracteristica que define las nuevas politicas de telecomunica-
ciones, o aquellas posteriores a la liberalizacion, es la descentralizacion
que se ha producido en casi todos los paises, debido a que la autoridad
estatal es “demasiado grande y esta demasiado lejos” de los problemas
ciudadanos como tales. Esto ha influido enormemente en la forma de
gestionar las telecomunicaciones en toda Europa, como veremos en su
momento con los casos practicos, y que en Espana se ha manifestado
en un incremento considerable de competencias a las CCAA.'

Estos dos procesos, la integracion continental y la descentraliza-
cion europeas, como factores esenciales en la determinacién de politi-
cas de telecomunicaciones, han constituido tendencias “centripetas y
centrifugas”, ya que la primera conlleva una centralizacién de poderes
que antes estaba mas dispersa en los estados nacionales, mientras que
la otra supone una descentralizacion de poderes. Una a favor del poder
continental y la otra a favor del poder regional y local.

Ambas tendencias no son contradictorias, sino innovadoras, ya
que se corresponden con una nueva época en la que el poder ha tenido que
diversificarse para gestionar mejor los problemas y cuestionamientos
ciudadanos y delinear las politicas. Esto hay que tenerlo muy claro

34De la Cruz hace un comentario que nos parece sumamente interesante para los fines de
esta investigacion y es el siguiente: “asistimos a un proceso de mayor unificacion de mercados
y de sociedades nacionales que van formando ambitos continentales, lo cual exige la progresiva
estructuracion de gobiernos que regulen y controlen los problemas de estos nuevos ambitos de
relaciones econdmicas y sociales. Este proceso se encuentra mds avanzado en la Unién Euro-
pea” [De la Cruz, 2002: 35-36], es interesante en virtud de que hemos elegido para este libro
un analisis de Derecho comparado entre Europa v América, pricticamente, asi como bloques
fundamentales, con una cierta delineacién de politicas continentales; aun cuando hayamos
elegido paises de cada uno, en realidad sélo se utilizardn para ejemplificar con casos practicos
las diferencias entre un continente y otro.

““También en el capitulo correspondiente a las politicas en Norteamérica, veremos como
esta descentralizacion ha sido un factor fundamental en Estados Unidos y que en México ha sido
un reclamo principal en virtud de la necesidad de que las regiones tengan competencias.

146 Wilma Arellano Toledo



cuando veamos los casos de las cCAA en Espana, ya que, como vimos
en el capitulo precedente, los ciudadanos confian en muchos casos
mas en las autoridades regionales para la resolucion de determinadas
demandas. Y en el caso de las telecomunicaciones al parecer esta situa-
cion se repite, sobre todo para lo que a algunos servicios se refiere.

Con esto como fundamento, veamos que segun De la Cruz [ibidem:
34], el proceso de configuraciéon de la politica econémica europea
tiene el sustento tedrico del neofuncionalismo,® teoria que establece
una “metodologia de la integraciéon con vistas a una union de tipo
politico”. Esta metodologia describe una integracion gradual y no de
un solo momento.

La aplicacion de las politicas tenia que contar con una base tedrica
y por ello se eligio el neofuncionalismo. La base politica, por su parte,
se encuentra en la Declaracion de Schuman del 9 de mayo de 1950 en
donde se puede leer: “Europa no se hara de un golpe ni de una construc-
cion de conjunto, sino que se hara por medio de realizaciones concretas,
creando una solidaridad de hecho” [ibidem, 2002: 35].

Ahora bien, conduciendo el andlisis hacia segmentos mas particu-
lares, el mismo De la Cruz nos dice que con base en los principales
postulados de unificacion, tales como el Mercado Interior y la Unién
Econémica Monetaria, se han configurado las politicas sectoriales. En
el caso de las politicas para los servicios publicos, como las telecomu-
nicaciones, no se trata de procesos de simple reforma o modernizacion.
A partir de la liberalizacion este sector, que antes era un monopolio,'*”
tiene que participar en un proceso que, al igual que en los paises ex-
ternos a la UE, se rige por las reglas del mercado y la competencia, pero
con la diferencia de que los estados miembros ademas participan en un
proceso de integracion al mercado europeo.

1%6*El neofuncionalismo establece, en primer lugar, la integracion de aquellos sectores que
por sus caracteristicas transnacionales requieran decisiones a nivel global. Dicha integracion por
sectores producira en segundo lugar, v de acuerdo con las previsiones de los neofuncionalistas,
un trasvase de lealtades de los ciudadanos de los estados miembros a nivel global. En tercer lu-
gar, cuando dicho trasvase de lealtades se haya producido, sera posible realizar uniones politicas
superiores de acuerdo con la teoria neofuncionalista” [ibidem: 35].

7E] mismo autor nos explica que el rompimiento de las barreras econémicas en telecomu-
nicaciones y el fin de los monopolios se ha encontrado de frente v de golpe contra los servicios
publicos “atrincherados en un laberinto de compartimientos estancos, redes aisladas y marafas
de derechos especiales v exclusivos” [ibidem: 21].
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En resumen, las telecomunicaciones —y por lo tanto ahi se encuen-
tra el origen de las politicas modernas en el sector— se adaptan a la
realidad mundial (liberalizacién, concurrencia, apertura de fronteras,
fusiones v fin de monopolios, privatizaciones) y, al mismo tiempo, a
la realidad de la Unién (en donde se registran los mismos procesos,
ademas de otros como la armonizacion v el establecimiento de reglas
en concordancia con los tratados constitutivos).'? De ahi que las poli-
ticas de telecomunicaciones y su marco general, la politica econémica,
tengan una doble intencionalidad: la global y la continental.

Ahora bien, en cuanto a los marcos de referencia de las politicas de
telecomunicaciones en la UE como tal, podemos decir que segin Alabau
[1998: 22], la Uni6n no habia tenido una politica propiamente dicha en
el sector. Sin embargo, en los tltimos anos se ha llevado a cabo una ac-
tividad muy fuerte en este sentido, tratando de insertar en las acciones
derivadas de ello los principios fundamentales del Tratado y de la cons-
tituciéon del Mercado dnico, sobre todo las que tienen que ver con la
libre circulacion de los servicios y con la defensa de la competencia.

El mismo autor conviene en llamar, a pesar de que no la considera
como tal, politica de telecomunicaciones al conjunto de acciones, ini-
ciativas y disposiciones legales en el sector que se han consolidado so-
bre todo a partir de la liberalizacién y para dar paso a la misma. Segun
él, los antecedentes primarios se remontan a los anos setenta, cuando
la UE hacia frente a una crisis industrial generalizada.

En la actualidad, la UE tiene una politica de la sociedad de la in-
formacion claramente definida, ademas de su politica en materia au-
diovisual. En la primera, se tienen acciones estructuradas y delineadas
con certeza y en las mismas se inscriben las politicas de telecomuni-
caciones. No debemos olvidar que debido al proceso de convergencia
tecnologica y a la necesidad de implementar medidas y planes para el
crecimiento de la sociedad de la informacion y del conocimiento, la UE
ha consolidado esta politica.

1383 Unién senala como fundamentos juridicos de las politicas de telecomunicaciones, de
hecho, los articulos 95 (armonizacion del mercado interior: “El Consejo... adoptaré las medidas
relativas a la aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los

estados miembros”), 81 v 82 (competencia) v 47 v 55 (derecho de establecimiento y servicios) del
Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (TCE) [Union Europea, 2005: 1].
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De la politica de la sociedad de la informacién podemos destacar
los planes e-Europe e i2010, que contienen las lineas de accion, los
objetivos y las acciones a llevar a efecto para el desarrollo de una socie-
dad basada en la informacién para todos. Ademas, la politica descrita
aborda aspectos tales como: radiofrecuencias, seguridad en las redes,
internet, comercio electrénico, sistemas de pago, proteccion de datos,
derechos de autor, entre otros.

Entrando en materia, la politica de telecomunicaciones esta apo-
yada o se conforma por cuatro lineas fundamentales, esto es, la libe-
ralizacion que da paso a la competencia efectiva en el sector, la armo-
nizacién que supone la coordinacién de servicios en todo el territorio
de la UE con sus paises miembros, la normalizacion que se refiere a los
equipos utilizados y la implantacién de medidas correctoras para hacer
mas homogéneo y eficiente el sistema y “compensar las diferencias
econdmicas entre los distintos paises” [Rodriguez, 2004: 65].

En cuanto a los principales organismos reguladores de telecomu-
nicaciones en la Unién, ademas de los que corresponden internacio-
nalmente v que ya mencionamos en el capitulo precedente, esta la
Comisién Europea de Administraciones de Correos y Telecomuni-
caciones (CEPT por sus siglas en francés: Conférence Européen des
administrations des Postes et des Téléecommunications) que si bien
se fundo desde el ano 1959 ha durado en funciones mucho tiempo
mas y actualmente estad integrada por 46 paises. En 1988 separo las
competencias en cuanto a la estandarizacién por medio del Instituto
Europeo de los Estandares en Telecomunicaciones (ETSI por sus siglas
en inglés: European Telecommunications Standards Institute) y cua-
tro anos después los operadores de correos y de telecomunicaciones
se dividieron a su vez en PostEurope y en la Asociacién Europea de
Operadores de Redes Publicas de Telecomunicaciones (ETNO por sus
siglas en inglés).

Esta tltima estd conformada por 43 asociados v sus competencias
se “centran en la discusion sobre regulacion y soberania en teleco-
municaciones, realizando estudios, propuestas v ayudando donde se
precise asistencia con el fin de crear una Europa ‘Gnica’ en los dambitos
de correos y telecomunicaciones” [ihidem: 82].
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La ETNO se divide a su vez en tres organismos, que coordinan
sus facultades y acciones por medio de la cepr. Estos son: Comitee
Europeenne des Regulation et Postes (en adelante, CERP: regulacion de
correos), el Comité Europeo de Radiocomunicacion (ERC, por sus siglas
en inglés) y el Comité Europeo para los Asuntos de Regulacion de las
Telecomunicaciones (ECTRA por sus siglas en inglés), que por su parte
tiene una oficina permanente en Copenhague llamada Oficina Europea
de Telecomunicacion (ETO por sus siglas en inglés).

Por otra parte, en cuanto a algunos aspectos mas sobre los origenes
de las politicas comunitarias en telecomunicaciones tenemos lo si-
guiente: los tratados de la Union estipulaban que los estados miembros
tendrian potestad para gestionar el sector, pero no con libertad absolu-
ta, de tal modo que su actividad se regularia por medio de la CE.

Asi, la Comunidad intentaria la “aproximacién de las politicas
econémicas de los estados miembros” con base en los principios de
competencia, supresion de aduanas y acercamiento de legislaciones
nacionales [Pérez y Conde, 2002: 177]. Como consecuencia:

La aplicacién de estas disposiciones exigia una actuaciéon comunitaria en
el sector. Por ello, cuando el Acuerdo Unico Europeo (AUE) establecié como
objetivo primordial el establecimiento del mercado interior, las institucio-
nes comunitarias encontraron el respaldo necesario para intervenir en el
sector. Como resultado de ello, la Comisién y el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas (TJCE), principalmente, empezaron a desarrollar
una ingente labor que desemboc6, anos mas tarde, en la elaboracién de la
denominada politica comunitaria de telecomunicaciones. [loc. cit.]

Por su parte, los estados miembros de la UE tienen su propio mar-
co de actuacion dentro de la conformacion de las politicas publicas,
incluidas por supuesto la econémica y la de telecomunicaciones. Ve-
mos que debido a las tendencias mundiales de apertura de fronteras y
liberalizaciéon, los estados miembros, al igual que la inmensa mayoria
de los estados nacionales en el mundo, tuvieron que asumir un nuevo
papel de no interventor que se pugnaba con estos nuevos modelos.'*

'%En este sentido De la Cruz [op. cil.: 59-60] nos resume cé6mo “en la década de los 90 se
generalizo un consenso en el pensamiento econémico de que la liberalizacion econémica v la
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Sin embargo, como la no intervencién no debe ni puede ser completa,
y como la intervencion a su vez también puede consistir en regulacién,
los paises socios de la UE han asumido esa funcion. La misma les es
conferida a traves de los tratados constitutivos, teniendo en cuenta que
la base central se encuentra en los mandatos de la propia Union.'#°

Es decir, como se puede ver, las politicas europeas de telecomuni-
caciones han marcado, siguiendo a su vez los elementos centrales de
la politica econémica, las politicas nacionales al respecto, configuran-
dolas de tal modo que muchos principios se verdn repetidos en los dis-
tintos paises europeos que analizaremos. Esta es una de las principales
diferencias con respecto a Norteamérica, habida cuenta de que aunque
existan tratados'*' y convenios entre los tres paises que la forman y
que inciden en la regulacién nacional de las telecomunicaciones, su
firma es opcional y no obligatoria, como podria ser el caso de la UE (aun
cuando se puedan discutir y debatir los temas).

Y por supuesto que todo esto no es gratuito, ya que obedece a las
reglas que se signaron cuando se constituyé la Unién y que los paises
miembros han acatado. De ello se ha derivado uno de los principales
entes de unificacion entre las naciones europeas y de los que maés in-
cidencia han tenido en la historia de la misma y su evolucion. Habla-
mos del Mercado Unico Europeo (MUE), cuya existencia proporciona
una delineacion distinta de las politicas de telecomunicaciones y
las determina, en comparacion por ejemplo con los paises de Nor-
teameérica.
globalizacion de los mercados conduciria a una mejora generalizada de las rentas. Bien es sabido
que a la larga todo esto no fue mas que un argumento para implantar la liberalizacion, ya que ‘la
recta media ha crecido’ en promedio, pero la brecha es también mas profunda”.

0Es importante deslacar, llegados a este punto, que la Union ha funcionado, en sus manda-
tos, en la coordinacion con los estados miembros v en su coherencia v armonia en escala mundial
por un “cédigo de conducta” que tiene sus funciones claras y esté “condicionado por los derechos
humanos universales e instrumentado por medio de eslatutos, regulaciones v directivas, v, lo
mads importante de todo, por medio de un proceso continuo de interaccién, debate v negociacién
entre miiltiples actores que operan a nivel local, regional, nacional, transnacional y global” [Rifkin,
2004: 269).

41Por ejemplo, México, Estados Unidos y Canadé tienen firmado un Convenio de Reciproci-
dad Satelital, en donde se especifican ciertas reglas en cuanto a las emisiones de televisién directa
al hogar (DTH por sus siglas en inglés), pero cuyos aspeclos mas generales estdn previstos en las

legislaciones de cada pais. La firma de este Convenio ha sido decidida por estos paises, pero con
una libertad distinta por no formar parte de ninguna comunidad, como el caso de la UE.
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En nuestros dias, el MUE es un espacio fisico que se integra por el
territorio de los estados miembros, con un total de 495 millones de con-
sumidores en marzo de 2008. Tiene su origen en el Tratado de Roma
con la intencion de crear una uniéon aduanera (mercado comiin), evo-
lucioné con el Acta Unica Europea del 1 de julio 1987 y se complet6
con la introduccion de la moneda tnica, es decir el euro, el 1 de enero
de 2001 (Unioén Econémica Monetaria o UEM).

Con todos estos consumidores el MUE es uno de los mas grandes
del mundo y, al competir fervientemente con el mercado norteameri-
cano las politicas estratégicas que se establecen en telecomunicaciones
tienen un matiz especial. Esta es una de las caracteristicas que hara
también la diferencia en cuanto a las politicas aplicadas en un sitio y
otro, como veremos con mads detalle en el altimo capitulo.

El MUE supone ademds que las mercancias, los servicios, el capital
y las personas pueden moverse con libertad dentro del territorio de la
Union, lo cual afecta directamente a las telecomunicaciones y servicios
asociados, que, al moverse en un entorno liberalizado en escala mun-
dial, adquieren una soberania adicional al poder actuar de este modo
en el ambito comunitario.

En el ano 2003 entré en vigor el Tratado de Niza, que pretendia
simplificar en proceso de toma de decisiones, no sélo en cuanto al
MUE, sino en general, con lo cual estamos hablando también de una
simplificacion del proceso de elaboracién de politicas, incluidas las
que nos interesan.

Ahora bien, debido al gran potencial del MUE se hace necesario el
impulso a las empresas competitivas, sobre todo aquellas que puedan
operar en un nuimero importante de paises y satisfacer a un niimero
elevado de usuarios. Esto quiere decir, para las telecomunicaciones,
que viene bien potenciar a aquellas empresas transnacionales del sec-
tor que tienen mucho mercado y ya constituido, el ejemplo por antono-
masia en el caso espanol es Telefénica, por supuesto. En su momento
veremos cudles son las empresas predominantes en otras latitudes.

Esta nocién incide directamente, como es légico, en las politicas
instrumentadas en Europa, ya que “el motor econémico del mercado
unico son las empresas y los profesionales, no los Estados” [Calvo y
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Blanco-Morales, 2000: 9]. De tal modo, vemos como los gobiernos fa-
vorecen, en muchos casos explicitamente, los desarrollos de las gran-
des empresas. Pero también es este tipo de acciones lo que lleva a los
grupos de paises que tratamos (UE y Norteamérica) a pugnar entre ellos
por los intereses de las empresas que operan en sus territorios.

Maés claramente, si se determinan politicas de telecomunicaciones
en la Unién que favorezcan a las empresas europeas del ramo, en se-
guridad habra elementos que entren en conflicto con los intereses de
empresas estadounidenses, por poner un ejemplo. Tanto la UE como
Estados Unidos pueden poner en préctica politicas incluso proteccio-
nistas o con elementos de barreras impositivas o de otro tipo, lo cual
debe negociarse.

En este sentido, debido a que la tendencia liberalizadora parte de
Estados Unidos se ha extendido y es regla en el mundo, sobre todo en
el sector telecomunicaciones, se constituy6 en uno de los pilares basi-
cos de la politica de telecomunicaciones en la UE. De tal manera que al-
gunos piensan que “la liberalizacion del mercado garantiza la afluencia
suficiente de competidores en el mercado comunitario” [ibidem: 10].

Como resultado de los razonamientos anteriores, la Comisién Euro-
pea ha propuesto la creaciéon de un UE para las telecomunicaciones. El
13 de noviembre de 2007 se anunci6 que la Comisién habia adoptado
propuestas destinadas a reformar las normas que regulan las telecomu-
nicaciones en la UE.'#?

La propuesta tiene sigular importancia, dada la magnitud de su
alcance, de los resultados positivos que traeria consigo y de los benefi-
cios para esos 500 millones de consumidores. De tal forma que:

Con esta reforma la Comision pretende que los ciudadanos puedan bene-
ficiarse, independientemente de donde vivan o de donde viajen en la UE,
de unos servicios de comunicaciones mejores y mas baratos, tanto si usan
teléfonos maviles, conexiones rapidas a internet de banda ancha o televi-
sioén por cable.

142“La Comision propone un mercado europeo de las telecomunicaciones para 500 millones
de consumidores”, en Press Room (Press Releases), portal de la Unién Europea, 13 de noviembre
de 2007. Consultado el 20 de noviembre de 2007, disponible en: http:/europa.eu/rapid/pressRelea-
sesAction.do?reference=1IP/07/1677&format=HTML&aged =0&language=ES&guilanguage=en
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El logro de este objetivo se alcanzard, de acuerdo con las autorida-
des de la Comision, mediante algunas acciones muy concretas, como
son: ampliar los derechos de los consumidores, otorgdndoles con ello
mayor poder de eleccion; garantizar una mayor competencia entre
los operadores del sector; promover e incentivar la inversién en este
campo, sobre todo en nuevas estructuras de comunicaciones, entre
otras cosas.

El conjunto legal de disposiciones que la Comisién presentd para
estos efectos fue llamado “Paquete de reformas de las telecomunicacio-
nes”, que vendra a complementar y mejorar al Paquete de telecomuni-
caciones de 2002, el cual abordaremos mds adelante.

Por otra parte, un aspecto mas que cabria destacar con respecto a los
elementos que conforman la politica econémica europea y que a su vez
influye en las de telecomunicaciones, es el Derecho de la competencia
aplicado. Es basico si se quieren tener relaciones comerciales estables
y funcionales y en el caso de las telecomunicaciones adquiere peculiar
relevancia, dadas las caracteristicas de este tipo de mercados y las in-
tensas batallas que se libran por la bisqueda de demanda.

Dicho ambito se puede dividir en dos partes principales: el Derecho
de la competencia como tal y el Derecho antitrust. En ambos casos hay
una aplicacion a las politicas de telecomunicaciones como quedara cla-
ro en su momento cuando abordemos los casos de ciertos paises euro-
peos y veamos como lo han incorporado a sus legislaciones nacionales.
Ademas, este aspecto es esencial en la delimitacion de las politicas de
telecomunicaciones referidas al servicio universal, que es el principal
concepto que queremos comparar en el capitulo final.

Y aqui es donde aparece otro aspecto que ya se tocé brevemente en
el capitulo 1 y es el del papel del Estado. La afirmacion y practica del
Derecho de la competencia no es sino una forma de intervencion que
resulta imprescindible, toda vez que las empresas no pueden regular
ese aspecto ellas mismas.

Es asi que en el caso de la UE y los paises miembros, funcionan
como primeros 6rganos competentes las instituciones comunitarias
especializadas en el particular y, acto seguido, los gobiernos de cada
nacion. Tocamos entonces brevemente algunos aspectos de la politica
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de competencia de la UE, que forma parte o se complementa con la
relativa a las telecomunicaciones.

La competencia se erige “como niicleo del sistema econémico de la
UE” [Calvo y Blanco Morales, 2000: 166] y, aunque tiene un pilar basico
en la correcta actuacion de las empresas como agentes, tiene estableci-
das claramente sus fuentes del Derecho. Entre éstas se encuentran los
tratados basicos de fundacién de la UE, los convenios internacionales,
los reglamentos de aplicacion, las directivas y la jurisprudencia.

En este sentido, uno de los elementos que mas significacion tiene
en el Derecho europeo, pero que sin embargo no parece estar suficiente-
mente desarrollado segtin la doctrina'*® [ibidem: 166], es el de la compe-
tencia desleal, que tiene como marco dicho Derecho de la competencia.
Dentro del tema de la competencia desleal hay dos vertientes y ambas se
relacionan con el tema que abordamos de la siguiente manera.

Una de las vertientes es la libre circulacion de las mercancias y la
otra, la proteccion de los consumidores. La politica europea de teleco-
municaciones tiene que inspirarse y tomar en cuenta ambas vertientes
va que, por un lado, la libre circulacién de las mercancias es compro-
miso ineludible de la liberalizacion, toda vez que la informacién es,
en uno de sus muchos sentidos, una mercancia, un bien (aunque no
apropiable en demérito de los demas, como hemos visto) y las infra-
estructuras y servicios asociados también deben circular en libertad;
y, por otro, la proteccién de los consumidores, en telecomunicaciones
casi siempre llamados o catalogados como “usuarios”,'** es un objetivo
de las propias politicas, todo ello emparentado con la defensa de los
derechos fundamentales entre los que destacan por supuesto el Dere-
cho a la informacién y el Derecho a la intimidad.

Ahora bien, hay autores que sitian la aparicion de la politica euro-
pea de telecomunicaciones en los afios ochenta, ya que en las primeras
normas y tratados no hay ninguna referencia explicita al particular
[Munoz, 1998: 49]. Todos los aspectos que hemos mencionado se rela-

“iCalvo v Blanco-Morales [2000] estdn de acuerdo con Font Segura de que incluso la con-
cepcién mis tradicional de la competencia desleal es mas amplia que la actualmente prevista por
el Derecho comunitario.

4%En apartados posteriores veremos, por ejemplo, las definiciones de las directivas europeas
de telecomunicaciones y de la LGT espafiola.
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cionan, como es el objetivo de este capitulo, con un marco contextual
en el que han nacido y como elementos formadores de la politica eco-
némica europea, que a su vez define la de telecomunicaciones.

Es en los afios ochenta cuando se elaboran informes, libros verdes,
documentos y aparecen las primeras normas basicas para el sector. El
momento precursor de las mismas es la apertura y el fin de los mono-
polios que predominaban en el ramo, los cuales, por su parte, iniciaron
su desmantelamiento en la década anterior debido a tres causas: eco-
némica, tecnolégica y juridica [Martinez, 2002: 132].

A partir de este momento, con mayor énfasis, los estados miembros,
por medio de la Comunidad, comienzan a preocuparse por las dos
caras de la moneda que estan implicadas en la regulacién de las tele-
comunicaciones. Por un lado, se encuentra la necesidad de desarrollo
tecnolégico v econémico de éstas. Por otro, la gran diferenciacién so-
cial en cuanto al acceso que se abre entre los distintos territorios de la
Unién, lo cual hace replantearse la legislacion existente sobre servicio
universal.

Ambos puntos son de claro interés para este trabajo si tenemos en
cuenta que el desarrollo de las telecomunicaciones (impulsado por
una politica adecuada para ello) no sélo es beneficioso para la econo-
mia europea, sino que resulta vital, estratégico. En un mundo como el
actual, donde las redes de telecomunicaciones son imprescindibles en
los distintos aspectos de la competencia mundial y donde se constitu-
ye incluso en el eje de las propias tecnologias de la informacién y la
comunicacién, seria un error no plantear una politica contundente al
respecto, moviéndose como se mueve la UE en el mundo y significando
lo que significa.

En cuanto al servicio universal, ya sabemos que es el punto central
de nuestro andlisis de las politicas de telecomunicaciones, por lo cual
no redundaremos en su importancia para el tema que nos ocupa. Sélo
diremos que esta desempenando el papel de contraparte de todo ese
desarrollo, es decir, que se presenta como el lado social de las poli-
ticas, mientras que el anterior seria el lado empresarial. El Estado se
encontraria en el centro de ambos, con la obligacién de regularlos y
desarrollar el proceso de toma de decisiones con equilibrio.
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La paradoja de que ambos incluso puedan verse enfrentados surge
de que “los nuevos desarrollos de telecomunicaciones pueden pro-
ducir muy diversos efectos de division o de integracién social, segin
se difunda la calidad y capacidad de transmisién entre la poblacién”
[Jordana y Sancho, 1999: 24]. El reto esta en alcanzar el equilibrio
mencionado entre intereses sociales y mercantiles, pero dentro de los
primeros también el de establecer unos estdndares minimos para que
haya una sencilla homogeneizacién de la prestacién y transmisién de
los servicios de telecomunicaciones. Ese es el nicleo del servicio uni-
versal, como veremos mas adelante.

En fin, una vez aclarados todos estos puntos y establecido un cierto
marco general en el que se mueve la conformacion de las politicas de
telecomunicaciones, pasemos de lleno a conocer cudles son las carac-
teristicas de las mismas en la Union.

LLAS CARACTERISTICAS DE LA POLITICA
DE TELECOMUNICACIONES EN LA UE

Liberalizacién en la UE

Tal como hemos apreciado en el capitulo precedente, el proceso de
liberalizacién de las telecomunicaciones se ha llevado a cabo de modo
global y presenta caracteristicas que se han delineado. Por ello no
abundaremos en ningin concepto, partiendo de que cada uno de ellos
se encuentra explicado en la primera parte de este libro.

Sin embargo, es importante destacar algunas acciones y matices
que tienen que ver solamente con la UE, de tal manera que veremos
como el proceso ha sido el marco de las correspondientes liberaliza-
ciones en los estados miembros. Sobre todo, nos interesa hacer énfasis
en los documentos y actos legales que han servido de sustento a las ac-
ciones comunitarias de liberalizacién y su vinculo con algin programa
implantado en ese ambito.

El proceso de liberalizacion europeo, comunitario propiamente dicho,
se ha enfocado —como el resto- a consolidar las condiciones de competen-
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cia en el sector. Alabau [1998: 132] hace referencia a cinco etapas, que él
llama programas (aunque la UE no los ha llamado asi) o “cinco bloques de
contenidos bien definidos”, para identificar las fases de dicha liberaliza-
cion. Se trata de los programas de 1980, 1984, 1987, 1993 y 1995.

Los dos primeros programas, es decir, los de 1980'*° y 1984,'*° son
las primeras iniciativas y acciones de la UE para la liberalizacion de las
telecomunicaciones y se componen, a su vez, de distintos documentos
y actos, entre los que destacan: el asunto British Telecomm, que dio la
pauta a muchos procesos de liberalizacién en Europa y el mundo, y las
Lineas de Accion contenidas en una Comunicacién de la Comision al
Consejo sobre las Telecomunicaciones de septiembre de 1983.

Las acciones completas comprenden, siguiendo a Alabau [1998.
132]: las primeras propuestas de la Comision en septiembre de 1980,
la opinién del Comité Econémico y Social de febrero de 1981, la situa-
cion en Gran Bretana v Estados Unidos: el asunto British Telecomm, la
propuesta de la Comision de junio de 1983 (Comunicacién de la Co-
mision al Consejo sobre las Telecomunicaciones. Lineas de Accién), la
Resolucion del Parlamento de 29 de marzo de 1984, la propuesta de
la Comisién de mayo de 1984 (Comunicacion de la Comision al Consejo
sobre las Telecomunicaciones. Estado de avance de la reflexion y de los
trabajos v un programa de accion), el Acuerdo del Consejo de diciembre
de 1984 (Acuerdo del Consejo de Ministros de Industria y Siderurgia
sobre la aprobacion del Programa de Telecomunicaciones).

El Programa de 1987,'*" por su parte, tiene diversos actos, entre
los que se pueden recalcar: el Libro Verde sobre Telecomunicaciones
de 1987, tan citado hasta la fecha por la gran aportacion y punto de
inflexién que significé, y la conocida como la “Directiva servicios”, que
delineo las claves para la apertura y liberalizaciéon de los mismos.

15E] programa de 1980 “se plantea por primera vez la necesidad de ocuparse de las teleco-
municaciones en el marco comunitario v comienza la apertura. No hace referencia a los servicios
ni se cuestionaba el régimen de monopolio” [Rodriguez, 2004: 66].

45Por su parte, el programa de 1984 ya se compromete en otros terrenos, esto es, “pretende
el crecimiento industrial del sector de la produccion de equipos de telecomunicaciones v aumen-
tar la cohesion econémica v social de las regiones menos desarrolladas mediante el uso de las
telecomunicaciones” [loc. cil.].

WEl programa de 1987 es innovador y de imporlancia singular ya que es el que inserta la
libre competencia en el mercado de terminales v en el de los servicios de valor anadido.

158 Wilma Arellano Toledo



Los actos completos del Programa de Telecomunicaciones de 1987
son los siguientes: el Libro Verde sobre el desarrollo del Mercado Co-
mun de los Servicios y Equipos de Telecomunicaciones de 1987; el
Informe sobre la puesta en marcha del Libro Verde, de febrero de 1988;
los Dictamenes del Comité Econémico y Social de noviembre de 1987
y abril de 1988 (Dictamen sobre la Comunicacioén titulada: Hacia una
economia europea dindmica. Libro Verde sobre el desarrollo del merca-
do de los servicios y equipos de telecomunicaciones, y Dictamen sobre
la Comunicacion titulada: Hacia un mercado comunitario competitivo
en materia de telecomunicaciones. Aplicacién del Libro Verde, res-
pectivamente); Directiva de la Comision de mayo de 1988 (Directiva
relativa a la competencia en el mercado de los equipos terminales de
telecomunicacion); la Resolucién del Consejo de junio de 1988 (Reso-
lucion del Consejo sobre el desarrollo de los Mercados y Servicios de
Telecomunicaciones de aqui a 1992); la Resolucién del Parlamento
de diciembre de 1988 (Resolucion sobre Correos y Telecomunicacio-
nes), la Decision de la Comisiéon de diciembre de 1988; el Acuerdo del
Consejo de diciembre de 1989; la Directiva de la Comisién CEE/90/388,
de junio de 1990 (Directiva de la Comisién relativa a la competencia
en los mercados de servicios de telecomunicaciones, conocida como la
“Directiva de servicios”).

Por otro lado, el tercer paquete, el Programa de 1993,'** contiene —se-
gun la clasificacion de Alabau de actos tan importantes como el Informe
sobre la situacion de los Servicios de Telecomunicaciones de 1992- el
Informe sobre la situacién de las Telecomunicaciones del mismo ano y
el Dictamen del CEES sobre las consultas efectuadas con respecto a la
situacion de los servicios de telecomunicaciones del ano siguiente.

En cuanto al paquete completo, Alabau [1998: 132] nos indica
que se compone de: el Informe de la Comision de octubre de 1992
(sobre la situacion del sector de los servicios de telecomunicacion),
la Resoluciéon del Consejo en noviembre de 1992 (Resolucién sobre la
evaluacion de la situacion del sector de las telecomunicaciones en
la Comunidad), el proceso de consulta a los agentes del sector, la

¥En cuanto al programa de 1993, el mismo “argumento la necesidad de eliminar el mono-
polio de la telefonia vocal para el crecimiento economico de Europa” [Rodriguez, 2004: 66].

La experiencia europea 159



Resolucion del Parlamento Europeo de abril de 1993 (Resolucién so-
bre la Comunicacién de la Comisién relativa al Informe de 1992 sobre
la situacion del sector de las Telecomunicaciones de 21 de octubre de
1992), la Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento so-
bre las consultas efectuadas en abril de 1992, la Resolucién del Consejo
de junio de 1993 (Resolucion relativa al Informe sobre la situacion del
sector de las Telecomunicaciones), el Dictamen del Comité Econémico
y Social de noviembre de 1993 (Dictamen sobre la Comunicacién al
Consejo y al Parlamento Europeo sobre las consultas efectuadas con
motivo del informe sobre la situacion del sector de servicios de te-
lecomunicacion).

Al final, se encuentra el paquete de 1995,'*° que contiene docu-
mentos vy actos legales mds importantes atn, por la época en que fue
desarrollado. Estamos hablando del Libro Blanco sobre crecimiento,
competitividad y empleo, que también se cita muy frecuentemente en
los anadlisis sobre liberalizacion de las telecomunicaciones en la UE,
por ser de singular importancia; el Informe Bangemann, también de
importancia trascendental, el Libro Verde sobre la liberalizacion de las
infraestructuras, la Directiva de liberalizacién de comunicaciones por
satélite, la del cable y la de las comunicaciones moviles.

El contenido completo de este paquete es el siguiente: el Libro
Blanco sobre el Crecimiento, Competitividad y Empleo de diciembre
de 1993 (Crecimiento, Competitividad y Empleo. Retos y Pistas para
entrar en el siglo xx1), Informe Europa y la Sociedad Global de la Infor-
macion de mayo de 1994 (“Europa y la Sociedad Global de la Informa-
cion. Recomendaciones al Consejo Europeo [Informe Bangemann]”),
la Comunicaciéon de la Comisiéon: Europa en marcha hacia la Sociedad
de la Informacion de julio de 1994 (Comunicacion de la Comision al
Consejo, al Parlamento, al Comité Econémico y Social y al Comité de
las Regiones. Europa en marcha hacia la Sociedad de la Informacién.

"““Finalmente, el programa de 1995, que puede considerarse el definitivo en las tareas de
liberalizacién, “establece que las infraestructuras se liberalizacen a partir de enero de 1998. Se
pretende crear la sociedad de la informacién y sacar a Europa de la crisis econémica y conseguir
y crear empleo. La liberalizacion de las infraestructuras supone que todas las infraestructuras de
lelecomunicacién, redes, lineas punto a punto, etcélera, dejan de pertenecer tinicamente a los
organismos de telecomunicacién” [Rodriguez, 2004: 66].
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Plan de Actuacién), el Acuerdo del Consejo sobre la Sociedad de la
Informacion de septiembre de 1994, la Resolucién del Parlamento
Europeo sobre la Sociedad de la Informacién de noviembre de 1994
(Resolucion del Parlamento Europeo sobre la Comunicacién: Europa
marcha hacia la Sociedad de la Informacién), el Libro Verde sobre la
Liberalizacién de las Infraestructuras de octubre de 1994 (1a. parte)
(Libro Verde sobre Infraestructuras de telecomunicaciéon y de redes
de televisién por cable), la Resolucién del Consejo sobre la primera
parte del Libro Verde de las Infraestructuras de noviembre de 1994, la
segunda parte del Libro Verde de las Infraestructuras de enero de 1995,
la Reunion Ministerial del G-7 de febrero de 1995, la Comunicacion de la
Comision sobre las consultas realizadas acerca del Libro Verde de las
Infraestructuras de mayo de 1995, la Reunién del Consejo de Teleco-
municaciones de junio de 1995, la Directiva de la liberalizacion de las
comunicaciones por satélite de octubre de 1994 (Directiva 94/46/CE de
13 de octubre de 1994, por la que se modifican las Directivas 88/301/
CEE y 90/388/CEE especialmente en relacion con las comunicaciones
por satélite), la Directiva de liberalizacion del cable de octubre de 1995
(Directiva por la que se modifica la Directiva 90/388/CEE relativa a la
supresion de las restricciones a la utilizacion de las redes de television
por cable para la prestacion de servicios de telecomunicaciones), la
Directiva de liberalizacion de los servicios de comunicaciones mé-
viles de enero de 1996 (Directiva por la que se modifica la Directiva
90/388/CEE en relacién con las comunicaciones moviles personales),
Directiva de liberalizacion de las infraestructuras y la implantacion
de la plena competencia de marzo de 1996 (Directiva 96/19/CEE de la
Comision, de 13 de marzo de 1996, por la que se modifica la Directiva
90/388/CEE en lo relativo a la instauraciéon de la plena competencia
de los mercados de telecomunicaciones a la competencia) [Alabau,
1998: 132].

Como puede verse, es en este periodo donde mas ahinco se puso
en la Unién para consolidar el proceso de liberalizacién y también la
entrada de la UE en los asuntos relativos a la sociedad de la informa-
cién. Debido al tema que nos proponemos estudiar en este apartado,
analizaremos brevemente s6lo aquellos documentos que tienen que ver
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directamente con la liberalizacién, se senalara el objetivo de cada uno
de ellos, asi como algin elemento mas de especial importancia.
De este modo, los documentos que abordaremos son:

Libro Verde sobre el desarrollo del mercado comin
de los servicios y equipos de telecomunicaciones de 1987

El nombre completo de este documento es Hacia una economia euro-
pea dinamica. Libro Verde sobre el desarrollo del mercado comiin de los
servicios y equipos de telecomunicaciones, y es una de los piezas claves
de las politicas de telecomunicaciones de la UE en todos los tiempos.

Entre las principales lineas que se presentan en este documento nos
encontramos primeramente con que ya se hacia referencia a la necesi-
dad de fijar una postura clara y homogénea por parte de la Unién con
respecto al mercado de las telecomunicaciones y sobre todo en relacion
con la génesis y consolidacién de un mercado comin en tal ambito. Eso
define uno de los primeros elementos de la politica de telecomunicacio-
nes comunitaria, que se veria completado con documentos posteriores,
como la Resolucién que veremos en el siguiente epigrafe.

Otro de los grandes cimientos de la politica de telecomunicaciones
que se inicia con este Libro Verde y que supuso un punto de inflexién,
fue la consideracion de que era necesario terminar parcialmente con
el “monopolio natural de las telecomunicaciones”, lo que supone la
apertura a la competencia.'® La propia exposicién de motivos de la LGT
espanola de 1998'°! establece que la consideracion acerca del mono-
polio natural “sufrié la primera quiebra en el ambito comunitario” con
la publicacién de este Libro Verde, ya que en el mismo se proponia la
“ruptura parcial” del monopolio, ademds de una “separacion entre los
servicios de telecomunicaciones” [Ley General de Telecomunicaciones
de Espana, 1998].

150Esta apertura tenia algunas condiciones, entre las que destaca que los operadores podrian
mantener algunos derechos especiales o exclusivos para la “prestacion de un niimero determina-
do de servicios basicos para salvaguardar los objetivos de servicios publicos” [Silvdn, 1992: 1].
Como veremos en su momento, estos derechos especiales se han ido eliminando paulatinamen-
te, sobre todo a raiz de la entrada en vigor del paquete de telecomunicaciones de 2002 y de la
Directiva servicios de 1990.

1"!Este Libro Verde fue determinante en Espafa, como en otros paises de la UE, ya que a partir
de él se creod la LGT de 1998.
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La Exposicion de motivos citada lo explica del siguiente modo:

...una separacion de los servicios de telecomunicaciones que, hasta
entonces, se ofrecian, todos ellos, asociados entre si, al servicio telef6-
nico y a su red. Esta separacion permitié comenzar a distinguir entre
redes y servicios basicos y otras redes, equipamientos o servicios. Den-
tro de esta segunda categoria, podria, en algunos casos, actuarse en
régimen de libre concurrencia. Establecia el Libro Verde, asimismo, una
serie de principios y criterios para la liberalizacion de los servicios de
telecomunicaciones en los paises de la Unién Europea en anos sucesi-
vos [loc. cit.].

Pero el Libro Verde no establecia sélo las dos condiciones mencio-
nadas, sino algunas mas también muy importantes para la liberaliza-
ciéon en Europa y la delineacion de las politicas en ese sentido. Nos
referimos, por ejemplo, a que estipulaba la necesidad de dar apertura“
completa al mercado de equipos terminales de telecomunicaciones,
siempre y cuando se sujetaran a procedimientos de homologacion.

Hay otro elemento que también constituye un punto importante
en la politica y que generé debates y documentos posteriores, como
ya veremos. Se trata de la definicion de la Open Network Provision u
Oferta de Red Abierta (ONP), ya que se exigia que se sentaran las bases
para una determinacién clara de las exigencias generales para el uso
de la red.

El Libro Verde también prevé la creacién de un Instituto Europeo
de Normas de Telecomunicaciones, para dar paso al proceso de norma-
lizacién, uno de los cuatro que estudiaremos aqui.

Resolucion del Consejo sobre mercados
y servicios de telecomunicaciones de 1988

En la Resolucion del Consejo, de 30 de junio de 1988, sobre el desarro-
llo del mercado comtin de los servicios y equipos de telecomunicacio-
nes de aqui a 1992, se fijan claramente los “grandes objetivos de una
politica de telecomunicaciones” en la UE. Esto lo hace un documento
muy importante, porque es de los primeros que marca dichas politicas
con la precision que se podia lograr en aquel momento.
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Esos grandes objetivos son: asegurar la creacion de una red de
telecomunicaciones de dimensiones comunitarias, “tomando como
punto de partida el principio de la total interconectabilidad de todas
las redes publicas interesadas en la Comunidad” [Resolucién, 1988];
crear progresivamente un mercado comun de telecomunicaciones; pro-
mover la creacién de servicios de dimensién europea para ofrecerlos
a los ciudadanos de la Unién; desarrollar un mercado abierto para
los equipos terminales; desarrollar un mercado comun en el que los
operadores puedan competir libremente;'*? continuar el proceso de
creacion de normas comunes para el sector; fortalecer la cooperacion
europea en todos los dmbitos relacionados con el sector, respetando la
competencia; implantar unas condiciones sociales para el desarrollo
de las telecomunicaciones en los afios subsecuentes a 1988; concretar
una postura comun en relaciéon con las comunicaciones por satélite;'*
delimitar perspectivas comunes sobre las condiciones externas y el
ambito internacional de las telecomunicaciones.

Todos estos objetivos se han ido cumpliendo con creces sucesiva-
mente en periodos posteriores a la aparicion de esta Resolucion. Pero
ademads, dan cuenta clara de las caracteristicas iniciales de las politicas
de telecomunicaciones en la Unién y lo claro que las instituciones co-
munitarias tenian el rumbo que debia tomar este sector en vistas a la
integracion de Europa a la sociedad de la informacién.'™*

Directiva de servicios de 1990

Por su parte, la conocida como “Directiva de servicios”, es decir, la
Directiva 90/388/CEE de la Comision, de 28 de junio de 1990, relativa
a la competencia en los mercados de servicios de telecomunicaciones
(DO L 192, de 24 de julio), tiene una aportacion bastante importante al
proceso de liberalizacion, ya que como su nombre lo indica instaura

“2Para el logro de este objetivo, la Resolucion determina que es pertinente: realizar una
clara separacion entre las actividades de regulacion y explotacion de las redes; aplicar las nor-
mas oportunas del Tratado, sobre todo las de competencia; crear un entorno fiscal transparente;
lograr una apertura completa de los mercados de obras y suministros de telecomunicaciones
|Resolucion, 1988].

5ILo cual tuvo su fruto mas tarde en una directiva que veremos en los siguientes apartados.

154La razon estriba, naturalmente, en que las telecomunicaciones son la infraestructura sobre
la que se sustenta la sociedad de la informacion; de tal modo que sin aquéllas no existiria ésta.
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como mandato la competencia abierta en los servicios de telecomuni-
caciones.

La Directiva, en sus considerandos, establece que viene a comple-
tar las determinaciones del Libro Verde sobre el desarrollo del mercado
comun de servicios y equipos de telecomunicaciones de 1984, ya que
el mismo establece unas ciertas normas y garantias, pero sin incluir “la
radiotelefonia mévil, la radiomensajeria, ni los servicios de comunica-
cién de masas, tales como la radiodifusion o la television” [Directiva
90/388: considerando 1].

Por esta razon la Directiva pretende abarcar atin mas ambitos que el
aludido Libro Verde, previniendo ademads las conductas discrecionales
de los estados con respecto al acceso a los servicios de telecomunica-
ciones (considerando 2), asi como la proteccién de datos de caracter
personal (considerando 9) en las comunicaciones electrénicas, lo que
con el tiempo ha ido amplidndose y perfeccionandose.

Una de las misiones de la Directiva es la de contribuir a desmontar
la estructura de privilegios que los operadores dominantes han tenido
siempre en cuanto a la explotacién de las redes (considerandos 14-16).
Sobre todo se refiere a que dichos privilegios o derechos especiales
permiten a los operadores dominantes la exclusién o impedimento de
acceso al mercado'® de los competidores, con lo cual se limitan las
capacidades de eleccién de los usuarios con la imposicion a éstos de
una red de telecomunicaciones.

Debido a estas prerrogativas, la Directiva se encarga de abolir “los
derechos exclusivos o especiales para el suministro de servicios de
telecomunicaciones, distintos de los servicios de telefonia vocal” [ibi-
dem: articulo 2], para lo cual se encargara de asumir normas que ase-
guren el derecho de todo operador para ofrecer dichos servicios.

Sélo resta comentar que la Directiva incluye algunos conceptos de
telecomunicaciones. Por ejemplo, integra la definicion de organismos

155Lo que se conoce en la teoria econdémica como barreras de entrada v que se definen como:
los obstaculos o frenos que obstruyen la incorporacién de nuevas empresas en un cierto mercado,
a pesar de ser motivadas por los rendimientos o por el incremento de la demanda. Hay barreras de
entrada de dos tipos: econémicas y politico-regulatorias. Las primeras son naturales e intrinsecas
al mercado, mientras que las segundas pueden derivarse precisamente de las politicas que se
implementan en el sector v de la regulacion existente en un determinado contexto.
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de telecomunicaciones,'® red publica de telecomunicaciones'®” y ser-
vicios de telecomunicaciones.'®® Es importante tomarlo en cuenta, ya
que en algunos casos las definiciones se han ido modificando o com-
pletando a lo largo del tiempo en las distintas directivas y documentos
comunitarios. También porque las definiciones suelen corresponderse
con el objeto y espiritu de la norma en cuestion.

Informe de la Comisién de 1992 sobre la situacién
de los servicios de telecomunicaciones

Del Informe sobre la situacién del sector de servicios de telecomuni-
caciones de 21 de octubre de 1992'*° nos interesa en particular un as-
pecto, aunque se refiera a varios relacionados con la liberalizacion y la
competencia. Ese aspecto que nos atafe directamente es el relacionado
con el servicio universal y su concepto.

Sin embargo, no podemos olvidar comentar que de las dos partes
que contiene el documento, la segunda expone cuatro Opciones'® que
la Comision presenté a consideracion del sector y que constituirian las
raices de la ulterior politica de telecomunicaciones. Por eso es un hito
que conviene revisar.

El Informe incluye el servicio universal como parte de los objetivos
centrales de las telecomunicaciones y sus politicas y lo define como:

13%6Son definidos como “las entidades puablicas o privadas —incluidas las filiales sujetas a su
control- a las que un Estado miembro conceda derechos especiales o exclusivos para el estable-
cimiento de redes publicas de telecomunicaciones y, en su caso, para la prestacién de servicios
de telecomunicaciones” [Directiva 90/388: articulo 1].

%’Que en la Directiva se considera que es la “infraestructura piblica de telecomunicaciones
que permita el transporte de senales entre terminales definidas de la red por hilo, por ondas hertzia-
nas, por medios Gpticos o por otros medios electromagnéticos” [loc. cit.].

158Por su parte, los servicios de telecomunicaciones son para la Directiva “los servicios que
consistan en todo o en parte, en la transmisién o encaminamiento de senales a través de la red
publica de telecomunicaciones mediante sistemas de telecomunicaciones, con excepcién de la
radiodifusion y la television” [loc. cit.].

1%9La Comision elaboré y publico este Informe segiin lo previsto en el articulo 10 de la Di-
rectiva de Servicios.

180 as cuatro Opciones que planteaba la Comisién son: a) Interrupcién de la liberalizacién
vy sostenimiento de la situacién de aquel momento; b) Introduccién de una normativa completa,
tanto en los tépicos de tarifas como de inversiones en el ambito comunitario; ¢) Liberalizacién
de todos los servicios de telefonia vocal, v d) Solucién intermedia, consistente en la apertura a la
competencia de los servicios bdsicos de telefonia vocal. La Comisién presento varios argumentos
a favor de las opciones 3 y 4 basicamente.

166 Wilma Arellano Toledo



la creacidén y explotacién de una red universal, esto es, una red con una
cobertura geografica general y que se ponga a disposicién de cualquier
usuario o prestador de servicios que asi lo solicite en un periodo razonable
y a precios asequibles.

Aunque algunos elementos de esta definicion ya estaban presentes
en la “Directiva servicios”, en este Informe se desarrolla con mas pre-
cisién el concepto y se le otorga una importancia mayor. Y sobre todo
en la Resolucién sobre este Informe, en donde la Comisién realiza un
documento tnicamente relacionado con el servicio universal [Cabrera
y Garcia, 2003: 2].

Resolucion relativa al Informe de la Comision de 1992

Como hemos dicho, esta Resolucion sobre la Comunicacién de la Comi-
sion relativa al Informe sobre la situacién del sector de servicios de tele-
comunicaciones de 21 de octubre de 1992; de junio de 1993, es el primer
documento dedicado especialmente al tema del servicio universal.

Ahi define al mismo como “poner a disposicion de todos los usua-
rios un servicio minimo definido con una determinada calidad y a un
precio asequible” [Resolucién, 1993: anexo].

Sostiene que el Informe a que hace referencia no ha tenido en cuen-
ta dos aspectos vitales de las redes de telecomunicaciones: que poseen
caracteristicas de una red de banda ancha en Europa y que estan in-
frautilizadas. Por tanto, establece que dichas redes deben contribuir
al servicio universal desde ese momento, “ampliando este concepto
y suministrando servicios de valor social a un coste muy ventajoso”
[considerando B].

Pero mas aun, considera que la Comision debe velar no solamente
por los intereses de los operadores y las empresas del sector, sino de
los 34 millones de usuarios que en ese momento tenia la Unidn, al
garantizarles el acceso a los servicios de telecomunicaciones “eficaces
y a precios razonables”.

Por otro lado, rechaza la permanencia de los llamados “efectos fron-
tera”, que se refieren a la diferencia entre las tarifas intercomunitarias y
las nacionales para distancias equivalentes y que considera como una
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situacion insostenible dentro de la construccion de un mercado tnico.
Y al mismo tiempo considera que la demanda no esté suficientemente
satisfecha.

Como consecuencia de todos estos aspectos, la Resolucion dispone
que:

[...] serd imprescindible asegurar tanto la obligacion de servicio universal
a nivel nacional y el interés social y regional como las exigencias comer-
ciales [ademas de que] todos los usuarios de servicios de telecomunica-
ciones, comerciales y privados, deben percibir los beneficios de la libera-
lizacién y las autoridades reguladoras nacionales deben desempenar un
papel clave en este ambito [...] [Por otra parte] es necesario que el proceso
de cambio fomente el desarrollo de la red y de la cobertura en los paises
o regiones periféricos y menos favorecidos, en paises mas pequenos y en
paises con redes subdesarrolladas, [del mismo modo que] los operadores
encargados de las obligaciones de servicio universal deben poder finan-
ciar esas obligaciones [ibidem: 8].

Todas estas obligaciones y principios quedan bien definidos para
los estados miembros, pero la Resolucién pide asimismo a la Comisién
y al Consejo que definan claramente los preceptos y términos relacio-
nados con el servicio universal, para dotarlos de mayor claridad. Se
refiere sobre todo a los conceptos de universalidad, libertad de acceso,
igualdad de trato y adaptabilidad.

Libro Blanco sobre el Crecimiento, la Competitividad y el Empleo

El documento Crecimiento, competitividad v empleo. Retos y pistas
para entrar en el siglo xx1, mejor conocido como Libro Blanco, de
Jacques Delors (presidente de la Comision en ese momento), trata de di-
versos temas como se deduce de su titulo. La parte que nos interesa
mayormente, por supuesto, es la relativa a las redes de informacion y
telecomunicaciones aunque hay que decir que en este volumen dichos
temas estdn mayormente relacionados con el empleo y el crecimiento
economico, por obvias razones.

El Libro Blanco menciona que tanto los modos de produccién como
las formas de organizacién y estructuracién del trabajo estéan sufriendo

168 Wilma Arellano Toledo



cambios importantes que pueden ser comparados con los que surtieron
efecto con la revolucién industrial.

El origen de dichos cambios se encuentra, de acuerdo con lo que en
ese momento se razonaba, en las nuevas tecnologias de la informacién
y en las redes de comunicacion en las que éstas tienen su ambito de ac-
cién. El documento hace especial mencion de las tecnologias digitales.

Pero no sélo las digitales, sino en general las TIC existentes en ese
momento, sefala el Libro, tendran gran repercusién en los métodos de
produccion, las formas en que se organizan las compaiias y su rela-
cién con la fuerza laboral. Esta idea ha sido plenamente desarrollada
a lo largo de las décadas siguientes, tras la aparicion de este libro,
presentandose como una linea clara en las politicas sobre tecnologias
de informacién (ha quedado demostrado, por ejemplo, en el programa
e-Europe, que comentaremos mas adelante.

También senalaba el documento la importancia de las TIC en la
prestacion de servicios publicos,'®! en los servicios de la administra-
cion y en la academia, aspectos todos muy novedosos para la época en
que fue publicado el libro de Delors.

Sin embargo, lo méas importante para nuestro asunto de interés
quizé sea una afirmacion del documento que permite dilucidar un ele-
mento importante y generador de las politicas de telecomunicaciones
europeas. La afirmacion es la que sostiene que el proceso de adopcion
de las TIC y su aplicacién en los campos citados ya estaba teniendo
lugar y dando ventajas a ciertos grupos en Estados Unidos, por lo cual
ganard terreno también en Europa y “estd forzando a las autoridades
publicas [europeas] a repasar el marco regulador”'? [Delors, 1993: IJ.

Esto nos da cuenta de uno de los motores de la Unién a la hora de
crear politicas y modificar, reformar o enriquecer la regulacién de las
telecomunicaciones. Se trata de la influencia de que dichos procesos
se lleven a cabo en Estados Unidos, en donde la UE no quiere quedarse

%1De hecho, menciona que el sector servicios en general estaba entrando en una etapa de
racionalizacion.

182 Aunque por supuesto la preocupacion no es solamente por Estados Unidos, por supuesto,
sino en términos generales. “Para poder competir en la industria mundial, la Unién debe explotar

todas las maneras posibles para mejorar su competitividad haciendo crecer el uso eficaz de las
TIC. Debe favorecer estrategias innovadoras” [Delors, 1993: 5.1].
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a la zaga. De hecho hace referencia explicita a la manera en que se
delinearon las politicas estadounidenses en aquel momento y al mon-
to de la implantacion de la National Information Infraestructure (N11),
que ascendié a 85,000 millones de European Currency Unit, es decir,
la unidad monetaria europea (ECU).

La razon de que estos procesos influyan y se reflejen en las politicas
y decisiones europeas es, como se argumenta en el documento, porque
“estd en los intereses de Europa resolver este desafio, “puesto que las
primeras economias que terminan con éxito este cambio [se refiere a la
inclusién de las TiC en los campos referidos] y en buenas condiciones,
obtendran ventajas competitivas significativas” [loc. cit.].

De este modo el Libro intenta hacer un analisis de las ventajas y
desventajas de Europa en estos terrenos, para sugerir por supuesto ca-
minos para lograr el objetivo descrito en el parrafo anterior.

Senala entre las primeras que Europa tenia ventajas comparativas
en los aspectos social, cultural y tecnolégico. En segundo lugar, el mer-
cado se encontraba en buen grado de integracion.

Entre las desventajas observa que sigue habiendo muchos mono-
polios y una “reglamentacion excesiva”, asi como que la interoperabi-
lidad no se habia logrado.

Y mis adelante, en su capitulo 5, apartado A, el documento se refie-
" re concretamente a la sociedad de la informacién, de la cual afirma que,
al ser muy importante que la UE aproveche los beneficios y desarrollos
de dicha sociedad, es imprescindible crear un “area comun de informa-
ci6én” dentro de la comunidad. Es una de las primeras propuestas en es-
te sentido, la cual ademads resulté ser de vital necesidad e importancia.

Los componentes de esa “drea comun de informaciéon” se exponen
en el documento de la siguiente manera. Para un espacio de este tipo
es necesario contar con: a) la informaciéon en si misma, convertida y
compaginada al sistema electronico, es decir, digital; b) el hardware,
el software y los componentes necesarios para que el usuario procese
la informacién; ¢) la infraestructura y redes necesarias (de cable, tele-
fénicas, de radio y satélites); d) los servicios de telecomunicaciones,
principalmente el correo electronico, acceso a las bases de datos y
acceso interactivo y transmision de la imagen digital; e) los usos de la
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informacién, que seria el nivel en el que mas esfuerzos se tienen que
poner, ya que eso debe traer consigo una mejor restructuracion de la
informacion.

Un punto inexorable en la creacion de este espacio comtn de in-
formacion son las redes transeuropeas de telecomunicaciones, para las
cuales posteriormente se cred, como ya hemos visto, el programa e-Ten
del e-Europe 2005. Sin embargo, en aquel momento era una novedad
hablar de este tema, como de muchos otros que trata este Libro de
Delors.

Dicho Libro senala que las redes de telecomunicaciones serdn ba-
sicas también para la formacién del mercado tnico. Y sobre todo las
redes de informacion, de las cuales apunta lo siguiente:

Con respecto a las redes que sirven para llevar la informacion (voz, datos,
imagenes), el objetivo seria consolidar la Red Digital de Servicios Integra-
dos (rRDSI) e instalar la red de comunicaciones de alta velocidad utilizando
la transmision de datos avanzada [ibidem: 3.6].

De este modo, y contribuyendo al desarrollo del teletrabajo, la tele-
medicina y la educacién a distancia, el documento Delors confiaba en
que la UE hiciera un esfuerzo de inversion y promocion considerable
para dar impulso a las tan valoradas redes de telecomunicaciones.

Informe Bangemann

Por su parte, el llamado Informe Bangemann'®® se titula oficialmente
“Europa y la Sociedad Global de la Informacién” y fue presentado al
Consejo de la UE en 1994, de acuerdo con los principios discutidos en
el Encuentro de Corft. E insiste en algunos temas que ya estaban toca-
dos en el Libro Blanco de Delors, pero anade algunos mas.

Aunque lo mas importante de este Informe no son solamente los
temas que trata, sino que constituye un documento con alto contenido
ideol6gico que esta claramente a favor de la privatizacion del sector. En

163Ge conoce asi porque la UE encargo al comisario Martin Bangemann la elaboracion de este
Informe “Sobre las perspectivas de cohesion en el nuevo escenario de la comunicacion ciberné-
tica” [Trejo, 1996: 1v]. El autor fue vicepresidente de la CE con atribuciones en tecnologias de la
informacion y lelecomunicaciones.
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este sentido, podriamos incluso compararlo con el conocido “Informe
Gore” (La infraestructura nacional de datos de los Estados Unidos de
Ameérica), que ha marcado una pauta en la politica de telecomunicacio-
nes y sociedad de la informacién de aquel pais y que también integra
un amplio mensaje ideolégico.

Entre los &mbitos a los que se refiere el documento de Bangemann,
ademés de mencionar el teletrabajo, la telemedicina y la educacién a
distancia como algunas de las 10 aplicaciones que promoveran el lan-
zamiento de Europa a la sociedad global de la informacién, también
agrega: la red de universidades v centros de investigacién, los servi-
cios telematicos para las Pymes, la gestion del tréfico por carretera, el
control del traficos aéreo, las redes de asistencia sanitaria, la licitacion
electrénica, la red transeuropea de administraciones publicas y las
autopistas urbanas de la informacién.

Para el logro de las metas propuestas en el Informe, se sugiere
igualmente que la UE cree otro entorno reglamentario que dote de nue-
vas normas para la actividad empresarial y administrativa. Asimismo,
como no podria ser de otra forma en aquellos momentos, se aconseja
la rapida liberalizacién de las telecomunicaciones, con la apertura a la
competencia y el fin de los monopolios.

El Informe no deja de mencionar el papel que deben desempeiar
cada uno de los agentes que intervienen en las telecomunicaciones:
los operadores (con el papel de inversionistas y de apoyo al servicio
universal), los estados miembros (con el papel de abrir el sector a la
competencia y facilitar el paso a la misma con reglas claras), el sector
privado (con el papel de crear nada menos que la propia sociedad de
la informacién, con las fuerzas del mercado como imperativo y con el
financiamiento a nuevos servicios) y las instituciones europeas (con
el papel de la regulacion y creacién de un marco reglamentario que
garantice todo lo anterior).

Por todas estas propuestas, el momento en que fue creado y su
significado, este Informe, “Europa y la sociedad global de la informa-
ci6on”'%* —en el que colaboré con Bangemann un grupo de especialis-

1%4En diversos momentos de este trabajo hemos senalado que las decisiones y estrategias
de la Unién muchas veces tienen que ver con las actuaciones y lineas de accién del gobierno
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tas'%*- ha tenido gran importancia y contribucion a las politicas de tele-
comunicaciones y la sociedad de la informacién, pero también en otros
aspectos macro de interés en la Unién. De esta forma, el Informe

[...] articulé no s6lo un principio de politicas comunes dentro del ambi-
cioso proceso de integracién de los europeos. Ademas, fue punta de lanza
para promover una conciencia informatica que, en Europa al inicio de los
anos 90, habitualmente era vista como lejana aspiracién futurista o como
prescindible extravagancia costosa. Poco a poco, sobre todo a partir de la
insistencia del gobierno de Alemania, fue desarrollandose la idea de que
ningln intento de integracion, pero especialmente ningiin proyecto para
redimensionar a Europa en las nuevas condiciones del mundo, tendria
éxito si no contaba entre sus elementos principales el componente de la
interrelacién informaética [Trejo, 1996, 1v].

El Informe es, pues, un elemento central en la conformacion de
esas politicas, que introdujo con gran potencia ideas como la “fuerza
del mercado”, necesaria para el cumplimiento de los objetivos que
propone. De hecho, el Informe considera las estructuras del mercado
como “la fuerza motriz que habra de introducir a la Unién Europea en
la sociedad de la informacion” [Ortiz, 2004: 1].

Con base en este Informe, los jefes de Estado se reunieron en el
Consejo de Corft y decidieron emprender acciones en el sentido de lo
planteado por el Informe Bangemann, asi como encargar nuevos estu-
dios referentes a infraestructuras y servicios de telecomunicaciones.

Un punto muy interesante que hay que destacar del Informe Ban-
gemann es el relacionado con esa idea de que muchos planteamientos
de la Unién estan delineados como respuesta a las politicas estadouni-
denses en este terreno.'®® Existen, por tanto, coincidencias en varios
estadounidense o con las maneras de hacerle frente. No es gratuito entonces, que este Informe se
titule de esta forma y haga referencia a la sociedad global de la informacién, cuando en aquellos
momentos era reciente el anuncio de Al Gore —el entonces vicepresidente de Estados Unidos,

mediante el documento que hemos mencionado- de que se instauraria una infraestructura global
de informacion.

165E] equipo que coordinaba Bangemann era el Grupo de Alto Nivel sobre la sociedad de la
informacién.

166 historia de esta situacion es tan antigua como la propia génesis de la Unién, que fue na-
ciendo y creciendo con el imperativo (al menos uno de ellos) de crear un grupo de paises fuerte en
condiciones de competir en todos los sentidos con Estados Unidos. En uno de sus tltimos libros,
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catdlogos de ideas en politicas de telecomunicaciones y sus aspectos
relacionados. El Informe que tratamos ahora no es una excepcion.

De acuerdo con los planteamientos que hemos revisado del Infor-
me, la Conferencia Ministerial sobre la Sociedad Global de la Informa-
cion tenia la mision de perfilar un proyecto “de desarrollo y cooperacion
economica”. Pero su linea a seguir no era sélo la de los puntos plantea-
dos por Bangemann, sino los de organizaciones como la OCDE, la uIT
y, sobre todo, “bajo el liderazgo de Estados Unidos” [Sierra, 2002: 55].
Se identifican, por lo tanto, algunos principios rectores de la sociedad
de la informacién a los cuales habria que atender. Basicamente se
distinguen: “la viabilidad comercial, la interoperabilidad, el alcance y
sostenibilidad de las nuevas comunicaciones” [loc. cit.].

Con esos principios, el Informe Bangemann coincide con “el dis-
curso idealista de la globalizacién y retérica de la doctrina del libre
flujo” [loc. cit.]'®” que, como bien se sabe, ha promovido el gobierno de
Estados Unidos en el mundo entero, desde hace décadas.

Libro Verde sobre liberalizacion de infraestructuras, 1a. y 2a. partes

Por su parte, el conocido como Libro Verde sobre la liberalizacion de
las infraestructuras, fue presentado en dos partes: la primera en octu-
bre de 1994 y la segunda en enero de 1995. Su titulo completo es Libro
Verde sobre infraestructuras de telecomunicacion y redes de television
por cable. En él, la Comunidad considera las infraestructuras como “la
columna vertebral de la sociedad de la informacién” [ibidem: 2] ya que
por ellas circularan grandes volimenes de informacién.

Jeremy Rifkin, nos cuenta como ha sido el proceso de creacién y desarrollo de la Unién y como
dicho proceso ha tenido muchos referentes del pais americano. Por ejemplo, la creacion de Eura-
tom (Comunidad Europea de la Energia Atomica, contraccion de Europe Atom) para hacer frente en
términos nucleares a Estados Unidos, y a la entonces URSS. Pero lo mas significativo es lo que ha
sucedido desde el punto de vista econémico (en donde se engloban las telecomunicaciones): “En
un mundo dominado por dos superpotencias, Estados Unidos v la Union Soviética, los seis paises
miembros pensaban que su tinica esperanza de competir con ellos pasaba por poner en comiin
sus respectivos recursos econémicos. Fue el miedo de verse engullidos lo que empuijé a los estados
miembros a asumir grados cada vez mayores de integracion econémica” [Rifkin, 2004: 262].

'“Dicha doctrina del libre flujo de la informacién, que “promueve el gobierno norteamerica-
no a partir de banales constataciones (‘la inversion es mavil, la tecnologia es revolucionaria y la
ambicién de una vida mejor es universal’) que no pueden dar cuenta de las razones del notorio
fracaso competitivo de la industria de la comunicacién europea ante nuevas situaciones de he-
cho, como la fusién A0L/Time Warner” [Sierra, 2002: 55].
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El resto de las propuestas del Libro se relaciona con todos los
aspectos de la liberalizacién de las infraestructuras y la apertura,
competencia y aparicién de nuevos servicios y redes. Por supuesto se
considera que todos estos procesos llevaran consigo la mejor oferta
para los usuarios y una mayor competitividad para las empresas, ademas
de la creacién de empleos en el sector servicios. Esto es, los conocidos
argumentos sobre las bondades de la liberalizacion.

Aunada a ésta, la segunda parte del Libro Verde contintia con los
preceptos descritos, ademés de la propuesta de un calendario de libe-
ralizacién para todos los paises miembros, que prevé que las medidas
de actuacién en este terreno deberian llevarse a cabo a mas tardar el
1o. de enero de 1998. Con todo este recorrido, se llegaba a la consoli-
dacién del Programa de Telecomunicaciones, que finaliza su proceso
en ese ano de 1998 y deja liberalizado al sector.

La fecha en que se liberalizaron practicamente todas las telecomu-
nicaciones en el mundo, o por lo menos se dieron los procesos mas
importantes, fue precisamente 1998. Una fecha marcada por Estados
Unidos para su propio mercado, industria y redes de telecomunicacio-
nes. Por eso que la UE no quiso dejar pasar la oportunidad de ponerse
al dia en el mismo periodo. De esta manera, las politicas liberalizadoras
que forman parte de las politicas de telecomunicaciones tienen en este
periodo y bajo la forma de este Libro Verde la misién de “combatir el
programa de liberalizacién de las telecomunicaciones auspiciado por
la administracién norteamericana”'®® [Rojo, 2004: 3].

En resumen, el Libro Verde sobre liberalizacién de infraestructu-
ras llevo consigo un resultado esencial y es el hecho de que las redes
de telecomunicaciones, que eran monopolios geograficos nacionales

""Como se vera en casi todos los capitulos de este trabajo, la preocupacion de Europa por
Estados Unidos, en el ramo de las telecomunicaciones no es reciente. Por ello, desde la etapa
del Libro Verde, “los 6rganos de la Comunidad, y especialmente la Comisi6n, habian recurrido
a argumentos de corte estrictamente juridico en apoyo de una politica en materia de telecomu-
nicaciones que inicialmente, como hemos visto, se basaba en una apreciacién de conjunto de
los intereses de la Comunidad, en una perspectiva fundamentalmente econémica que atendia
a los intereses de la industria comunitaria y a su peso en el concierto mundial, centrindose en
el desarrollo y presencia europea en un futuro mercado mundial de la informacion v tecnologias
de acompanamiento. El proceso de liberalizacion nos da una idea de que las telecomunicaciones
afectan las raices mismas de la sociedad en una palabra a la capacidad de Europa para mantener
su protagonismo en el escenario de la economia mundial” [Rojo, 2004: 3].
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y estaban interconectados, pero no eran totalmente interoperables,
se abrieran a la competencia y se acabara con las restricciones en la
eleccion de infraestructuras por parte de los operadores. Este era un
paso fundamental para lograr una red transeuropea mediante dicho
“levantamiento de las restricciones que pesaban sobre la libre elec-
cion de infraestructura para la prestacion de servicios universales”
[Ortiz, 2004: 3].

Finalmente, debemos comentar que posterior a la publicacién de
las dos partes del Libro Verde se aprobé una Resolucién del Parla-
mento Europeo sobre el mismo, en donde se hace hincapié en que los
ciudadanos de la Unién deben contar con un servicio universal y que
el mismo debe definirse cuanto antes. Asi, establece que “la Comision
defina las disposiciones relativas al servicio universal y las presente
con caracter de urgente”. Asimismo, solicita a las instituciones de la
Unidn algunas otras cuestiones sobre el servicio universal que han sido
base para la actual normativa.'®®

En la Resolucién también se abordan asuntos tales como competen-
cia, interconexién y derechos de acceso; aspectos sociales y medioam-
bientales; cuestiones culturales y cuestiones internacionales.

Directiva 94/46/cCE

La Directiva 94/46/CE, de la Comision, de 13 de octubre de 1994, por la
que se modifican las directivas 88/301/CEE, y 90/388/CEE especialmente
en relacion con las comunicaciones por satélite (Do L 268, de 19 de
octubre), tiene una aportacion central en cuanto a la regulacion de este
ambito de las telecomunicaciones.

La Directiva hace referencia a muchos de los actos legales anterio-
res a su aparicion, justificando la necesidad de liberalizar las comuni-
caciones por satélite, con el fin de “aprovechar plenamente el potencial
de este medio de comunicacién” [considerando 1].

Toma en cuenta los imperativos de liberalizacién y armonizacién,
asi como de la revisién de los llamados “derechos especiales” o “de-

189Se preocupa por cuestiones relacionadas con las caracteristicas minimas del servicio
universal (tomando en cuenta de modo particular a los ciudadanos con bajos recursos), pide la

creacién de fondos de servicio universal y plantea que las fuerzas del mercado no pueden cumplir
por si solas dicho servicio.
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rechos exclusivos” ya que éstos han sido concedidos a muchos ope-
radores que ya tenian posicién dominante en servicios terrestres, lo
cual sélo ha contribuido a fortalecer dicho dominio. Considera que los
derechos especiales son “incompatibles con el articulo 90 del Tratado
de la Comunidad Europea [en adelante TCE], en relacion con el articulo
86 del mismo” [considerando 13].

En vista de que esos derechos limitan la entrada al mercado (esto
es, fungen como barreras de entrada) y restringen o imposibilitan la
utilizacién de ciertas comunicaciones por satélite, la Comisién opta
por modificar su concepto,'”” para permitir la competencia entre varias
empresas.

En su articulo tercero, la Directiva establece que los estados miem-
bros que sean socios de instituciones internacionales de satélites de-
beran informar a la Comision de cualquier situaciéon que conozcan por
medio de dichas instancias que pueda poner en riesgo la aplicacién de
las disposiciones contenidas en la propia Directiva. Las instituciones
de satélites a las que se refiere son: International Telecommunications
Satellite Consortium (Intelsat),'”! International Maritime Satellite Or-
ganization (Inmarsat), European Telecommunications Satellite Orga-
nization (Eutelsat) e Intersputnik International Organization of Space
Communications (Intersputnik-10sc).

Directiva liberalizacion del cable

Para complementar la Directiva anterior, surge la Directiva de libe-
ralizacion del cable, otro de los sectores de gran importancia en el
ambito de las telecomunicaciones y el audiovisual. Se denomina

'79En esta Directiva, el concepto queda asi: “‘derechos especiales’, los derechos concedidos
por los estados miembros a un niimero limitado de empresas por medio de un instrumento legal,
reglamentario o administrativo que, en una determinada zona geografica:

14°. limite a dos o més el nimero de tales empresas, con arreglo a crilerios que no sean
objetivos, proporcionales y no discriminatorios, o

15°. designe, con arreglo a tales criterios, a varias empresas que compitan entre si, o

16°. confiera a una empresa o empresas, con arreglo a tales criterios, ventajas legales o re-
glamentarias que dificulten gravemente la capacidad de otra empresa de importar, comercializar,
coneclar, poner en servicio o mantener equipos terminales de telecomunicaciones en la misma
zona geogréfica y en unas condiciones bdsicamente similares” (articulos 1 y 2).

“lntelsat es el mayor proveedor de servicios de telecomunicaciones por satélite en el
mundo.
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Directiva 95/51/CE, de la Comision, de 18 de octubre de 1995, por la
que se modifica la Directiva 90/388/CEE con respecto a la supresion
de las restricciones al uso de las redes de television por cable para la
prestacion de servicios de telecomunicaciones ya liberalizados (po L
256, de 26 de octubre).

Esta claro cudl es la mision y los objetivos de esta Directiva (que
tiene los mismos fundamentos que los actos legales que hemos visto, es
decir, la liberalizacién), asi que mencionaremos unos cuantos aspectos
relevantes.

Siguiendo la linea de la liberalizacién, pero en referencia al cable,
la Directiva se refiere a que es necesario que las disposiciones con res-
pecto al mismo sean mas flexibles y en particular “las restricciones a
la utilizacion de redes de television por cable” (considerando 2). Esta
claro el interés de la CE de que los servicios de television por cable que-
" den abiertos, va que éstos han supuesto un importante negocio dentro
de las telecomunicaciones y el audiovisual.

En este sentido, esta Directiva condiciona los monopolios, pero no
los prohibe tajantemente. Es posible hacer esta interpretacion sin nin-
gun problema cuando se lee: “la creacion de una posicién dominante
dentro de un mercado exclusivo no es incompatible con el articulo
86" (considerando 11), aunque se considera que debe impedirse el
abuso de posicion dominante y de los monopolios legales que la
ejerzan.

Uno de los puntos de interés de esta Directiva es la liberalizaciéon
de la prestacién de servicios por cable, la cual, argumenta, tiene que
realizarse porque:

Ademas, conscientes del restringido niimero de servicios que pueden
ofrecer, los operadores de TV por cable aplazan la inversion en sus redes
y, en particular, la introduccién de fibra 6ptica, que podria resultar ren-
table si sus costes se repartieran entre un mayor nimero de servicios.
Asi pues, las restricciones a la utilizacion de redes de TV por cable con
el objeto de prestar servicios distintos de los de radiodifusion limitan el
desarrollo de nuevos servicios de telecomunicaciones y multimedia y, por
consiguiente, constituyen una rémora para el progreso técnico en este
ambito [considerando 13].
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La decisiéon adoptada, que se convierte en mandato con esta Di-
rectiva es que los estados miembros eliminen todas las restricciones
“al suministro de capacidad de transmision” mediante de redes de
television por cable y permitan el uso de redes por cable para la
prestacion de servicios de telecomunicaciones distintos de los de
la telefonia vocal.

Directiva de liberalizacion de las infraestructuras y la plena competencia

Finalmente, esta Directiva es una de las mas emblematicas no sola-
mente porque consolida muchos de los aspectos recomendados o men-
cionados en los libros blancos y verdes, sino porque cierra una etapa
imprescindible para las politicas de telecomunicaciones en la Union.

Esta Directiva es la 96/19/CE, de la Comision, de 13 de marzo de
1996, por la que se modifica la Directiva 90/388/CE en lo relativo a la
instauracion de la plena competencia en los mercados de telecomuni-
caciones (DO L 074, de 22 de marzo).

Asi, como su nombre lo indica, esta Directiva dispone la supresion
por parte de los estados miembros de todos los derechos exclusivos y
especiales (que pudieran quedar pendientes de eliminacién) en cuanto
a la prestacion de servicios de telecomunicaciones, “incluidos la crea-
cion v suministro de redes” y en cuanto a la limitacién del nimero
de competidores (articulo 2). El plazo para el cumplimiento de esta
obligacion se fijo para el 1o0. de enero de 1998.'"*

De esta Directiva se derivan también las reglas necesarias para la
interconexioén y los costes netos del servicio universal, con respecto a
los cuales dispone que tanto un fondo de servicio universal, asi como
un sistema de canones suplementarios con el mismo fin, deberan cum-
plir estas condiciones: atribuirse iinicamente a redes que suministran
redes publicas de telecomunicaciones y fijar a cada empresa su corres-
pondiente cuota mediante criterios objetivos, no discriminatorios y
basados en la proporcionalidad. Esto es el sustento de los fondos como
el Nacional de Servicio Universal (FNSU) espanol.

'72A pesar de esta fecha limite, la Directiva fue flexible al determinar que “los estados miem-
bros se acogerdn, previa solicitud, a un plazo adicional de hasla cinco anos para los que dispon-

gan de redes menos desarrolladas, y de hasta dos afnos para aquellos con redes muy pequenas,
siempre que asi lo justifiquen los ajustes estructurales necesarios” (articulo 1).
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En esta Directiva también se incluyen otros aspectos relacionados
con el servicio universal, como es el caso de lo relacionado con las
guias telefonicas: su publicacion y el derecho de los usuarios a decidir
si aparecen o no en ellas.

En cuanto a la aplicacién de la Directiva y a los aspectos en los que
se ha centrado su cumplimiento, podemos decir que lo mas dificil de
controlar ha sido lo relativo a los abusos de posicién dominante. Uno
de los problemas que plantea la situacion es que los antiguos mono-
polios ejercen la posicién dominante no solamente por su propia con-
dicion (“acostumbrados a imponer sus criterios en el mercado”, sino a
un conflicto inherente que consiste en que muchas de esas companias
son duenas de la infraestructura'’® y prestadoras de los servicios que
por ella circulan, lo que se conoce como “dualidad de funciones”[Diez
Estella, 2000: 27].

Lo anterior es definido en la teoria econémica como “monopolios
naturales”, que son aquellos que nacieron en el seno estatal y poste-
riormente fueron privatizados, conservando los privilegios de operar
las redes e infraestructura previamente instalados. Aun cuando entran
en competencia, una vez que se liberalizan las telecomunicaciones, los
competidores se encuentran siempre en desventaja debido a la situa-
cién descrita [Alvarez, 2008: 83-98]. En México, las telecomunicaciones
operaron en un inicio como un duopolio, para luego convertirse en un
monopolio gubernamental hasta 1990, va que el monopolio se convierte
en privado v en 1996 se abre a la competencia [Piedras, 2007: 45].

Por su parte, la situacién de dualidad de funciones posibilita a las
empresas ampliar el dominio del mercado superior (de infraestructu-
ras) al descendente (servicios) mediante practicas anticompetitivas,
por ejemplo, las barreras de entrada.

Lo anterior constituye, por lo tanto, uno de los principales pro-
blemas para la instauracién real de la “plena competencia”, aun en la
actualidad y no sélo dentro de la UE. Ya conoceremos en este sentido
los casos de Alemania, Espana, México o Italia, para dar cuenta de este
problema.

73Lo que las convierte en proveedoras de la materia prima a las empresas con las que com-
piten a su vez en el seclor servicios.
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Armonizacion en la UE

Otro de los aspectos clave de las politicas de telecomunicaciones
europeas ha sido la armonizacién, ya que al estar involucrados todos
los mercados y sistemas de los estados miembros la misma era abso-
lutamente necesaria. Las actividades desarrolladas para armonizar los
sistemas de telecomunicaciones en el ambito comunitario se engloban
en la denominada Red Abierta de Telecomunicaciones (ONP, por sus
siglas en inglés).

Habia la necesidad de reglamentar la concomitancia de diversos
operadores, por lo cual se requeria que instituir un equilibrio entre los
derechos y obligaciones tanto de los operadores como de los usuarios.
Este objetivo se logré con la oNp.

En el paquete de telecomunicaciones de 1984 se incluyeron los
fundamentos para que la armonizacion tuviera lugar. Y es el programa
de 1987 “el que lleva los resultados a los ciudadanos” [Rodriguez, 2004:
67], objetivos, que fueron retomados por los sucesivos paquetes.

En el origen, lo que se intentaba con la politica de telecomunica-
ciones en materia de armonizacion era regular las relaciones entre los
operadores de servicios y las que los mismos tenian con los usuarios,
dando paso al mencionado equilibrio.

También en el origen, la politica de armonizacion surgi6 en el mar-
co de tres poblematicas que habian que resolver. Por un lado, tanto las
administraciones nacionales de telecomunicaciones como los opera-
dores habituales se mostraron recelosos ante los nuevos prestadores
de servicios de valor anadido e intentaron, como respuesta, imponer
condiciones parciales, “nvocando la proteccion de los derechos de los
usuarios” [Alabau, 1998: 137].

En segundo término, por su parte, los nuevos prestadores de ser-
vicios apelaron a la proteccion de las instituciones comunitarias ante
eventuales aunque seguros abusos por la posicion dominante de los
operadores y monopolios tradicionales del sector.

Finalmente, la Comision consideré oportuno llevar a cabo una vigi-
lancia de los operadores habituales (sobre todo de telefonia vocal) que
fuera conforme con su usufructo en régimen de monopolio.
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Sin embargo, es necesario tomar en cuenta que no solamente el
proceso de armonizacién fue evolucionando segin aparecieron los
distintos paquetes de telecomunicaciones, sino que hubo un punto
de inflexién en el momento en que se decidié la liberalizacién de las
infraestructuras.

A partir de la plena competencia los problemas sujetos a revision
serian, por ejemplo, los de interconexién y los de explotacion de te-
lefonia vocal de libre concurrencia. Pero ademas fue necesario plan-
tearse con esta nueva situacion el alcance y los objetivos del servicio
universal.

Por todo esto el proceso de armonizacion ha sido dificil y de largo
recorrido, ademds de no tener siempre los resultados esperados. Como
comenta Alabau [ibidem: 189]:

[...] la politica de armonizacién ha seguido los pasos de la de liberaliza-
cién y ha tenido que adaptarse a los cambios y a la evolucién de esta 1l-
tima. Haciendo un balance nos atrevemos a decir que los resultados del
desarrollo de la oNP han sido muy modestos y en ocasiones han dado la
sensacion de ser incoherentes. Y es que, sin duda alguna, ha sido mas
facil ponerse de acuerdo para abolir los monopolios que para establecer
nuevas reglas minimas necesarias para el funcionamiento del sector.

De este modo, aunque la armonizacién ha sido un elemento de la
politica de telecomunicaciones que ha tenido un buen consenso entre
los estados miembros, lo cierto es que ha requerido de muchas accio-
nes y esfuerzos para alcanzar objetivos mas precisos.

Medidas correctoras

Es momento de hablar de las medidas correctoras, otro elemento de la
politica de telecomunicaciones europea que ha sido esencial para el
desarrollo de los avances que conocemos hoy en el sector. Las medidas
correctoras, al actuar en un plano pragmatico y bajo un mandato rea-
lista, han servido para amortiguar las disparidades econémicas entre
las regiones que forman el mapa comunitario.
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Con este objetivo, las medidas correctoras han constando de un
cierto nimero de acciones que forman parte de los documentos oficia-
les de la Union, asi como de algunas directivas en las que se han tra-
ducido en condiciones o plazos distintos para aquellos paises en donde
se presuponen y conocen situaciones desventajosas con respecto a los
demas miembros de la Union. Ya hemos mencionado, por ejemplo, el
plazo especifico concedido a Espana y otros paises para llevar a cabo
la liberalizacion de las telecomunicaciones.

El segundo objetivo (derivado del primero) de este conjunto de
medidas ha sido conseguir un equilibrio en infraestructuras, redes y
servicios; para estos fines se apoya la digitalizacion de la red, el acceso
a infraestructuras de banda ancha y la adaptacién de las Pymes a este
entorno.

Es muy importante para los fines de esta obra mencionar tal equi-
librio porque precisamente para hacerlo posible surgié la figura del
servicio universal, definido casi en los mismos términos que lo cono-
cemos en la actualidad.'”*

Una caracteristica mas de las medidas correctoras es que se crearon
para paliar los posibles efectos de la liberalizacion y la apertura a la
competencia, y todos aquellos efectos negativos “que pudieran deri-
varse de los cambios reglamentarios en el sector” [Rodriguez, 2004:
231]. De este modo, las caracteristicas presentes al dar comienzo a
las medidas correctoras, y que fueron el terreno de inicio del servicio
universal, eran las siguientes:

a) La mayoria de paises miembros tenian unas telecomunicaciones con el
carécter de servicio de titularidad estatal, pero a partir de la liberalizacién
su caracter se convierte al de servicios de interés general,'”®

b) El acceso de los usuarios con los regimenes de monopolio era dispar,
pues dependia de las condiciones de cada pais y la regulacién nacional,
por lo cual se intenta que se homogenice con la nueva situacion europea,
pero ademads se hace mas evidente la urgencia de garantizar el acceso de

74Rodriguez [2004: 67] nos explica que el servicio universal se definié en este contexto
como “un conjunto minimo de servicios de una calidad determinada, disponibles para todos los
usuarios a un precio asequible, con independencia de su situacién geogréfica y de acuerdo con
condiciones nacionales especificas”.

17586lo a algunos de ellos se asignan determinadas obligaciones de servicio publico.

La experiencia europea 183



todos los ciudadanos “a los servicios basicos de telecomunicacién a pre-
cios asequibles,!”®

¢) Las tarifas de los servicios estaban determinadas igualmente de manera
heterogénea y reguladas por cada Estado miembro dependiendo de la
existencia o no de subvenciones cruzadas y de las situaciones particula-
res,'”” situacion que con la libre competencia cambia a un contexto en que
los precios se determinan en funcién de los costes y con una libertad de
oferta de servicios.

Entendido esto, podemos explicar los tres tipos de medidas correc-
toras que se adoptaron en la Union: las regionales (que “trataron de pa-
liar los desequilibrios territoriales en la Comunidad” [ibidem: 280]), las
coyunturales (que a su vez querian paliar “los desequilibrios entre los
operadores nacionales de telecomunicaciones” [loc. cit.], y, finalmente,
las orientadas a proporcionar acceso a los ciudadanos (“a los servicios
basicos de telecomunicacion a precios asequibles, como forma de
evitar retrocesos e incluso ampliar” [loc. cit.], los derechos de acceso).

Normalizacion

Finalmente, se encuentra el proceso de normalizacién que, como su
nombre indica, tiene por objeto crear una serie de normas comunes en
la Unién que remplacen a las antiguas normas nacionales v las barreras
a la liberalizacion que las mismas supondrian.

La importancia de la normalizacién, como la de las otras medidas
enumeradas hasta aqui, estd relacionada con la liberalizacién y, conse-
cuentemente, con la necesidad de que la conexién en todo el territorio
comunitario fuera posible.

Las normas establecidas en este terreno, en todos los ambitos (re-
gional, nacional y local) y tipos de deber (algunas medidas obligato-

175E] objetivo que se perseguia era el de impedir el retroceso en los derechos de acceso de
los usuarios y, mas atn, permitir ampliarlos.

177Rodriguez [ibidem: 232] nos explica por ejemplo que “era habitual encontrar que las tarifas
urbanas estaban por debajo de su coste real mientras que las internacionales lo superaban con
creces. Por lo que se refiere a las cuotas de alla para la instalacion de una linea, también éstas

quedaban determinadas de acuerdo con crilerios estralégicos que permitian fijarlas en cantidades
razonables y asequibles en las dreas calificadas como zonas urbanas”.
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rias y algunas voluntarias) han sido basicamente de caracter técnico,
ya que era evidente que habia que normalizar y certificar equipos y
servicios.

Hay que destacar que el proceso de normalizacién no es sélo
consecuencia de la liberalizacién, sino de un desarrollo mas amplio
“orientado tanto a la consolidaciéon del mercado interior como a la
contribucién a la globalizacion de las actividades economicas” [Ala-
bau, 1998: 191] y que no sélo se refiere a las telecomunicaciones.

También es importante mencionar que las actuaciones en materia
de normalizaciéon no sufren con los procesos de liberalizacion, sino
que han existido desde el momento mismo de la aparicion del sector
debido a la interconexion e interfuncionamiento que son forzosos en
las redes. Y mucho maés si se toma en cuenta que las distintas redes son
propiedad también de empresas diversas y, con ello, habia que dispo-
ner de unas normas comunes para que dicha conexion fuera posible.

Debido a que las normas han sido de carécter técnico en su mayo-
ria, la Unién ha trabajado y tomado en cuenta las consideraciones de
la vrT, institucién que ha tenido una “enorme contribucion” [ibidem:
192], sobre todo por medio de sus pasados comités: Comité Consul-
tivo Internacional Telegrafico y Telefénico (ccitT)”® y Comité Con-
sultivo Internacional de Radiocomunicaciones (CCIR).'7® Estos entes
han realizado distintas recomendaciones técnicas y utilitarias que han
dado fundamento al desarrollo de equipos y servicios. Y esas reco-
mendaciones se han anadido a las medidas que los propios estados
miembros han adoptado' para mejorar la interconexién y adaptarla a
las condiciones del mercado, aunque sobre las mismas han predomi-
nado, las normas comunitarias.

'"“Ahora este departamento es conocido como Sector de Normalizacion de las Telecomuni-
caciones (UIT-T).

17Este 6rgano es ahora conocido como Sector de Normalizacion de las Radiocomunicaciones
(UIT-R).

1%Es digna de mencidn la labor de los estados miembros en este campo, y aunque mu-
chas veces las “normas nacionales eran una simple traduccién de las recomendaciones de la
uIT” es preciso decir que con la evolucién tecnoldgica los paises tuvieron que “anadir a dichas
recomendaciones internacionales determinadas caracleristicas especificas e incluso exigir su
cumplimiento en todas las actividades de telecomunicaciones desarrolladas en su territorio”
|Alabau, 1998: 193].
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En resumen, la politica de telecomunicaciones en materia de nor-
malizacion ha sido una de las méds complicadas de ejercer, ya que por
los asuntos que involucra llega a parecer incluso contradictoria:

La politica de normalizacién en telecomunicaciones ha tenido como po-
cas, que desarrollarse en un equilibrio de principios e intereses nada fa-
ciles de conciliar]...] El equilibrio entre la exigencia de unas normas que
garantizaran la consolidacion del mercado tinico europeo, que permitiera
la interconexion de equipos, redes y servicios de diferentes proveedores
pero que al mismo tiempo garantizara el cumplimiento de los principios
de la libre competencia, han sido esencia de las actuaciones de normali-
zacion y certificacion [ibidem: 194).

En este sentido, cabe sefalar que en verdad la normalizacién es un
proceso complicado toda vez que su objetivo es homogeneizar las nor-
mas para distintos territorios, con mercados de telecomunicaciones muy
diferentes entre si y con unos gobiernos que cooperan de manera dispar.

En el caso de Norteamérica el proceso se puede comparar con aque-
llos en los que se ha trabajado en normas comunes, como por ejemplo
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) o el Trata-
do de Reciprocidad Satelital (TRS), que estudiaremos en su momento.
Sin embargo, a su vez se pueden distinguir varias diferencias, sobre
todo con respecto precisamente a esa complejidad, ya que se trata de
normas mas especificas que afectan a un sector o a aspectos muy pun-
tuales de un servicio, etcétera.

LA POLITICA PARA LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION EN LA UE

La sociedad de la informacién es un término acunado en el seno de la
propia Unién Europea, aun cuando en la actualidad se utilice practica-
mente en todo el mundo. El concepto fue creado en la CE en 1998 por
el equipo del presidente Jacques Delors.

No obstante, el interés por el tema era bastante anterior, ya que
viene aparejado con el fin de la guerra fria. El hecho de que la misma
terminara dej6 sin argumento el gran despliegue tecnolégico. De tal
forma, la situacion se conformo asi:
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La desaparicion, a finales de los anos 80, del potencial enemigo de las
economias occidentales dejo sin aparente justificacién el desarrollo tecno-
logico basado fundamentalmente en la industria de la defensa. Al mismo
tiempo, el relanzamiento de las actividades econémicas a escala mun-
dial[...] el fenémeno de la globalizacién es otro elemento fundamental a
tener en cuenta. Ademads, la disponibilidad de tecnologia potente para el
proceso de los datos y la facilidad de utilizacién de las redes de telecomu-
nicaciones [Alabau, 2001: 20].

Tal como hemos observado en otras actuaciones y politicas, el en-
foque e interés que empez6 a mostrar la UE respecto a la sociedad de la
informacion fue una reaccion a las politicas que en ese &mbito venia
desarrollando Estados Unidos; concretamente al documento sobre la
infraestructura nacional de datos del entonces vicepresidente Al Gore.

Asimismo tiene incidencia, por supuesto (y por ello estamos abor-
dando también este tema), la liberalizacion de las telecomunicaciones
en 1998, por medio del Acuerdo de las Telecomunicaciones Basicas de
la omC de 1997.

Finalmente, la aparicion y el desarrollo de internet ha sido un punto
por demds importante en la proyeccion de la sociedad de la informa-
cién. De hecho, es un aspecto sin el cual la misma no tendria la condiciéon
que presenta hoy en dia, pues es uno de los pilares esenciales.

En la actualidad' la Unién hace una especificacion en cuanto a
los objetivos de la politica para la sociedad de la informacién y esta-
blece que se basa principalmente en cuatro puntos:

a) la politica de las telecomunicaciones,'®*
b) el apoyo al desarrollo de las TIC,'®

#11,a elapa actual viene precedida por tres momentos claves en la conformacion y consolida-
cion de las politicas de la sociedad de la informacion que Alabau [2001: 30] distingue de la siguiente
forma: a) la etapa de la presidencia de Jacques Delors (con la creacion del Libro Blanco del Mercado
Interior, la liberalizacién de las telecomunicaciones y el Libro Blanco sobre Competitividad y Em-
pleo); b) la etapa de la presidencia de Jacques Santer (en cuyo periodo aparece el Informe Bange-
mann, se instaura la plena competencia y tiene lugar el Quinto Programa Marco de investigacion y
desarrollo), v ¢) la etapa de la presidencia de Romano Prodi (en donde aparece el e-Europe).

182 ps fundamentos de esta politica se encuentran en los articulos ya referidos del TCE (en el
apartado correspondiente a politica de telecomunicacion en la UE).

83Este apovo a las TIC estd basado en los articulos 163 a 172 del TCE, relacionados con in-
vestigacion y desarrollo.
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¢) el impulso a la competitividad entre las empresas europeas,'®
d) el fomento a las redes transeuropeas del transporte, energia y telecomu-
nicaciones'®® [Unién Europea, 2005: 1].

En cuanto al primer punto, ya hemos visto las innumerables actua-
ciones y actos legales que ha llevado a cabo la UE para el tema, a partir
del Libro Verde de liberalizacion del sector de 1987, que analizamos
anteriormente.

Sobre las TIC y su impulso, “las primeras actividades de investiga-
cion y desarrollo en el campo” tuvieron lugar en 1984 dentro del Pro-
grama ESPRIT,'® tras el cual aparecieron los programas de aplicaciones
telematicas'® en 1986 y el Research of Advanced Communication in
Europe: Investigacion de Comunicacion Avanzada en Europa (RACE),'®®
[ibidem: 2].

Pero uno de los pilares fundamentales del apoyo al desarrollo de las
TIC ha sido el programa 1ST (coordinado con dos programas marco),'®?
de las tecnologias de la sociedad de la informacién, que comprendié
todas las acciones de investigacion en ese campo para el periodo 1999-
2002. Esta considerado como el segundo pilar del e-Europe y su meta
consiste en estimular el desarrollo de tecnologias y aplicaciones senci-
llas en todos los campos'® que abarca dicho plan.

84 Por su parte, la competitividad tiene su base juridica en el literal 157 del TCE.

¥Dicho fomento a las redes transeuropeas, finalmente, se fundamenta en los articulos 154,
155 v 156 del TCE. Para estos efectos, como hemos visto, fue implantado el programa e-Ten.

186Programa de tecnologias de la informacion propiamente dicho.

%7Los programas de aplicaciones telematicas especializadas incluian transporte, salud y
formacion a distancia.

8Programa sobre tecnologias de telecomunicaciones avanzadas.

8La manera en que se relacionan los dos programas con el 1T es asi: “En el Quinto Pro-
grama Marco (1999-2002), se han agrupado en el mismo programa IsT todas las actividades de
investigacion, desarrollo tecnolégico y demostracién (IDT) en materia de tecnologias de la infor-
macioén y las comunicaciones que antes estaban repartidas entre varios programas distintos. El
programa IST se basa en un programa de trabajo que se actualiza cada ano, gracias a lo cual la
investigacién de la Unién Europea puede estar en condiciones de adaptarse inmediatamente a
la evoluciéon del mercado v las tecnologias. El Sexto Programa Marco (2002-2006), adoptado en
junio de 2002, incluye también un capitulo dedicado a las tecnologias de la sociedad de la infor-
maci6n, con un presupuesto de 3,625 millones de euros” [Unién Europea, 2005: 6]. (las cursivas
son del documento).

1La Unién menciona, por ejemplo, la seguridad y proteccion de la intimidad, educacion y
formacion, posibilidades de acceso para los enfermos y personas con edad avanzada v con minus-
valia, comercio electronico, gobierno electrénico. sanidad en linea y transportes inteligentes.
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Es importante destacar que en la politica de la sociedad de la in-
formacion de la UE, internet en el “motor” central. De ahi deriva que la
Unién haya dispuesto una serie de objetivos para estimular su uso y
desarrollo, entre los cuales se encuentran:

a) conectar a cada ciudadano, hogar, escuela, empresa o administracién a
internet, siendo éste barato, rapido y seguro;

b) con la contribucién de internet, dar paso a una Europa “emprendedora
v con cultura digital”, y

¢) instaurar una sociedad de la informacién para todos y con inclinacién
social.

En sus explicaciones sobre la politica en este &mbito, en el portal de
la Unién se menciona que se trabajara con organizaciones internacio-
nales para lograr unas reglas comunes minimas en el terreno mundial
en cuanto a sociedad de la informacién. Dichas organizaciones son,
entre otras, la uIT, la OMC (con la que se ha logrado el Acuerdo General
para el Comercio de Servicios, o AGCS),' la Organizacién Mundial de
la Propiedad Intelectual (omp1) y la Organizacién para la Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE).

Hacia el interior, la politica de la sociedad de la informacién tiene
que coordinarse mediante la interconexion y participacion de distintas
areas de la UE, debido al alcance de su importancia y de los campos
en los que tiene incidencia. Por ejemplo, se pueden mencionar depar-
tamentos de la Comision responsables de politicas sectoriales, tales
como las de desarrollo del mercado interior, de telecomunicaciones, de
investigacion y desarrolio tecnoldgico, de educacion, de politica social
y empleo y de desarrollo regional, entre otras.

En cuanto a las telecomunicaciones, ya hemos visto que la politica
de la sociedad de la informacion la tiene por uno de sus pilares cen-
trales, coordindndose en armonia con la misma para muchas de las
actuaciones derivadas de ambas politicas. Sin embargo, segiin Alabau
[2001: 17] no siempre fue asi, ya que la politica de la sociedad de la
informacién fue mucho tiempo “rehén” de la de telecomunicaciones y

191El Acuerdo se refiere al comercio de servicios en telecomunicaciones, que permite la
apertura a la concurrencia de una gran parte de los mismos en escala mundial.
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el proyecto de creacién de la sociedad de la informacién dependia de
las politicas en dicho sector.

Por otra parte, en cuanto a las demads politicas sectoriales, el pro-
ceso de integracion y coordinacion con las estrategias de la politica
de la sociedad de la informacién no fue sencillo. De manera paulatina
las politicas fueron incluyendo “en sus propias estrategias aquellas
actuaciones para la implantacion” [ibidem: 19] de la sociedad de la
informacion.

LA POLITICA EUROPEA DEL AUDIOVISUAL

Aspectos centrales de la politica audiovisual
v su relacion con la politica de telecomunicaciones

Es interesante ver como en todos los afos tanto de politica de teleco-
municaciones como de politica audiovisual la UE ha abordado en in-
numerables documentos e iniciativas el tema de la convergencia entre
estos dos sectores y a su vez con la informatica.

Sin embargo, no habia existido una politica comtin referente a
las dos primeras dreas, aun cuando habia una relacion innegable de
aspectos entre ambas. El e-Europe retine algunos aspectos tanto de las
telecomunicaciones como del audiovisual, asi como por supuesto, de la
sociedad de la informacién. Pero el e-Europe es un programa, que en si
mismo puede constituir una politica, pero no es la central, de la que
emanan todos los actos. Seria deseable una politica como tal, en el mas
estricto sentido del término, que aglutinara asuntos correspondientes
a estas dos dreas con cuestiones comunes y que reconociese la conver-
gencia de manera mas amplia.

Es preciso reconocer que hay “vinculos” entre estas dos dreas, aunque
formalmente no se interprete asi, y lo l6gico “seria que las politicas comu-
nitarias de telecomunicaciones y de medios audiovisuales se desarrolla-
ran de manera complementaria” [Burgelman y Pauwels, 1990: 203].

En la actualidad, como hemos sefalado, es el e-Europe, asi como
algunas directivas que suponen elementos de los dos sectores, los que
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han aparecido y puesto algunas acciones en comun. Pero lo cierto es
que las politicas audiovisual y de telecomunicaciones estdn diferencia-
das y reconocidas por la Unién por separado. Desde nuestro punto de
vista, no es necesario que ambas politicas se fundan del todo,’* sino
que deberian emprenderse algunas acciones que las involucrasen y de
algin modo pusieran mas de manifiesto los mencionados vinculos.
Esta situacion es la que ha tenido lugar de manera mas notoria en los
ultimos anos.

Una novedad en esta constante ha sido el nuevo programa i2010
que fusiona en un solo documento distintas acciones y lineas de ac-
tuacion de la Uni6én en materia de sociedad de la informacién y de
politica audiovisual.

Las diferencias que pueden reconocerse entre las dos politicas son
notorias, como lo son sus similitudes. Entre las primeras se encuentra
un aspecto muy importante: que las politicas y acciones encaminadas
a los aspectos de telecomunicaciones reciben inversiones mucho mas
cuantiosas que el sector audiovisual,'” aun cuando ambas constituyen
industrias que pueden generar importantes beneficios. Sin embargo, a
las tecnologias que sustentan las telecomunicaciones han tenido un
desarrollo de inmensurable importancia y han generado cifras de ne-
gocio impensables hace algunos anos.

Esta situacion ha ido cambiando también paulatinamente, ya que
la convergencia tecnolégica entre los sectores audiovisual, telecomuni-
caciones e informatica, ha supuesto que las inversiones destinadas en
principio para un sector, en los hechos benefician a los demas, sobre
todo si se trata de un servicio, red o infraestructura en la que estan
implicadas estas tres esferas.

2De hecho, podria ser dificil y conflictivo intentar hacerlo no solamente en el dmbito in-
terior sino con respecto a las relaciones con terceros paises y las negociaciones en este terreno.
Ademas, no pueden aplicarse los mismos criterios a ambas politicas, sélo a algunos aspectos en
comun (v es posible que no a todos).

1%Ya desde 1990, Burgelman y Pauwels [1990: 208] manifestaban esta diferencia al senalar:
“Evidentemente, los programas de apoyo a las telecomunicaciones obtienen mds dinero que los
destinados a estimular los medios audiovisuales [...] la Comision prefiere no comprometerse con
las iniciativas audaces en el terreno audiovisual para no entrar en controversias ni con los estados
miembros ni en sus relaciones con los paises del Tercer Mundo, v en cambio se centra mucho

mids en la politica industrial de las telecomunicaciones (hecho que viene a confirmar la tesis del
acercamiento tecnicista, tecnocritico v econémico de la Comision)”.
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El sector audiovisual también ha evolucionado gracias a las TIC y
ha crecido econémicamente, pero de un modo un tanto mas modera-
do. El apoyo de la Union, sobre todo, se refiere a programas sobre los
contenidos audiovisuales y a aspectos culturales que, aun siguiendo la
légica economica e industrial en la conformacién de politicas, tienen
un sentido muy distinto al apoyo a infraestructuras por ejemplo, como
es el caso del otro sector. Sin embargo, la légica que impera es preci-
samente que en materia audiovisual se delimitan acciones en cuanto
a contenidos y, al invertir en redes de telecomunicaciones, se potericia
y mejora el soporte mediante el cual se transmiten dichos contenidos.

La diferenciaciéon conceptual que hace la Union es la siguiente: aun-
que las telecomunicaciones integran un conjunto de bienes y servicios
que hace posible la comunicacién y transmisioén de todo tipo de infor-
macion entre dos o mas puntos distantes entre si, se debe diferenciar
dentro de éstas a las comunicaciones de voz y datos y a las comunica-
ciones de imagen y sonido. De acuerdo con la definicion, telecomuni-
caciones serian tanto unas como otras. Pero la normativa comunitaria
las separa en dos ambitos distintos al considerar que las comunicaciones
de voz y datos forman parte del sector telecomunicaciones y a las comu-
nicaciones de imagen y sonido son parte del sector audiovisual [Pérez
y Conde, 2002: 175].

Ahora bien, en cuanto a la politica audiovisual como tal, tenemos
que ésta ha variado su enfoque con el paso de los anos, ya que inicial-
mente su énfasis era cultural, mientras que en la actualidad y desde
1994 “sus actuaciones han mostrado una primacia econémico-indus-
trial”'** [Crusafén, 2001: 6].

No obstante este escenario, en nuestra opinion la politica del au-
diovisual en Europa ha sido muy destacada en cuanto a la proteccion
de la cultura y del idioma, comparada con la que impera en otras lati-
tudes del mundo.

%Por ejemplo, el programa MEDIA y el Fondo Europeo de Garantia. De ello, ha explicado
Crusafon [1999: 10] que “ante la nueva situacion mundial del audiovisual, la politica europea
ha necesitado redefinir sus actuaciones. Su opcién ha sido primar la dimensién econémico-in-
dustrial para conseguir a posteriori los objetivos culturales v de empleo. Este cambio de discurso

debe ser considerado positivo si se alcanza el objetivo central de consolidar la base industrial
del sector”.
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La politica comunitaria al respecto tiene mas de 25 afios de vida,
ya que se inicié desde 1982. Durante ese tiempo, la misma ha evolu-
cionado'® y han surgido caracteristicas novedosas en los tiltimos anos,
como la presencia de inversiones desde los sectores de la economia
tradicional, como el bancario, el eléctrico y por supuesto el de teleco-
municaciones.

Ademas de los elementos novedosos, han prevalecido algunos de
los habituales, como los siguientes: a pesar de estar enmarcadas en una
politica comunitaria, las acciones se llevan a cabo mas bien desde el
ambito de los estados; las empresas en su mayoria son Pymes, con la
excepcion que suponen las grandes corporaciones y concentraciones
como Vivendi o Bertelsman; el sector tiene una baja profesionalizacion
y, sobre todo, el déficit comercial que se mantiene frente a Estados
Unidos'® (en ese punto tienen su origen muchas de las actuaciones
concretas de la Unién).

Los tres puntos en los que se ha centrado la politica, es decir, sus
ejes son: la unificacién de las normas técnicas de radiodifusién y tele-
vision satelital, la libre circulacion de las emisoras de radiodifusion y
la promocién de la produccién audiovisual europea [loc. cit.].

La politica del audiovisual, de manera distinta que la de telecomu-
nicaciones, esta menos centrada en los aspectos técnicos de su sector
(con excepcion de algunos muy concretos, pero que van incrementan-
dose con el desarrollo de las TiC) y méas relacionada con los asuntos
culturales y de contenidos. De hecho, la Directiva 97/36, pieza clave y
central de la politica audiovisual tiene entre sus objetivos el de fomentar
los contenidos europeos y de establecer cuotas minimas de proyeccion
de las obras audiovisuales para el ejercicio del derecho de la comuni-
cacion.

%La evolucién de la politica audiovisual comuniltaria ha sido clasificada por Crusafén en
las siguientes etapas: la etapa de creacién del programa MEDIA y de la Directiva de Televisién sin
Fronteras, la etapa de negociaciones en la Ronda de Uruguay y el GATT, la etapa de acentuacién
del enfoque econémico-industrial y la etapa de continuacién de dicho modelo.

1%Se pone de manifiesto la dimension econémica del mercado europeo, el cual “se sigue
caracterizando por su fragmentacién y la poca circulacion intraeuropea de las producciones
audiovisuales europeas, dejandole por detrias del mercado estadounidense, caracterizado por

su tamarno, la homogeneidad lingiiistica y su receptividad hacia los productores comerciales”
[Crusafén, 2001: 5].
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Esto es, si se fomentan aquellos contenidos europeos en donde el
idioma, las costumbres, la idiosincrasia, la cosmogonia de los distintos
paises de ese continente puedan ser conocidas por los ciudadanos de
otros miembros comunitarios, se estaria ejerciendo un derecho a la
comunicacién (como el que mencionamos en el capitulo 1, que de-
beria tener lugar y que va mas alla del derecho a la informacién). Se
ejerceria, ademads, tanto de ida como de vuelta, ya que seria derecho a
comunicar por parte del pais que lo produzca, como de aquel que sea
el receptor. Y atin mas, la contribucién para disminuir los topicos entre
los integrantes de la Union y a estar informados sobre las realidades
y las formas de ver el mundo de los paises vecinos, seria un auténtico
derecho de la comunicacién.

Por supuesto, esto mejoraria el nivel de la opinién puablica europea,
e incluso en las decisiones importantes, como es el caso de la Consti-
tucion Europea, el conocimiento de las realidades circundantes es la
mejor arma de conocimiento y espiritu de cohesion.

Para hacer hincapié en la urgencia de alentar los contenidos euro-
peos, el plan e-Europe desarrollé como parte de sus acciones un progra-
ma llamado e-Content que precisamente se refiere a ese particular.

Otros aspectos a considerar para la politica audiovisual

Ademas de los aspectos cldsicos de interés de la politica audiovisual,
como es el caso de las obras audiovisuales europeas, las cuotas de
inversion y de emision, la publicidad y la proteccién a los menores,
entre otros, hay otros temas fundamentales, como el relacionado
con las TIC, que se vincula también con las politicas de telecomuni-
caciones.

Uno de los puntos que mencionaba, en su momento, la Comuni-
cacion de la Comisién referente a la revision de la Directiva 97/36 se
referia a algunas TIC como los dispositivos de pantalla plana, la tele-
vision de alta definicién, el wAP o PDA, que por su importante ascenso
debian considerarse en la delineacion de la reforma a la Directiva. Pero
no sélo eso, desde nuestro punto de vista la nueva normativa deberia
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prever en la medida de lo posible, la aparicion de nuevas tecnologias
en el sector.'””

Es asi como, en el entendido de que la Directiva de Television sin
Fronteras, como se le conocia a la 97/36, se tenia que modificar fun-
damentalmente por los cambios registrados en el sector, se inicié en
2006 un proceso de revision de la misma, que culminé en 2007 con la
emision de la Directiva vigente en el sector. Antes de abordarla comen-
taremos algunas cuestiones relativas a ese proceso de revision.

Se trata de un campo en donde es incesante la renovacién tecno-
logica, con lo cual la UE estd en condiciones de tomar en cuenta tec-
nologias que puedan utilizarse en el futuro, para que no se repita la
situacion de que las TIC aparecen y después se regulan, actuando sin
reglas de ningutn tipo, a veces un tiempo considerable.

Dentro del aspecto tecnolégico es de gran interés en la Union el
tema de la digitalizacion de la television, cuyo término se planea para
2012 (en Espana se habla del apagon analdgico). En este asunto, tan
emparentado con las telecomunicaciones, el reto es la unificacion del
estdandar de los decodificadores.

Es destacable también que la Comunicacién menciona la necesi-
dad de regular de un modo més amplio el acceso y regulacién de los
contenidos audiovisuales en internet.’” Y ese es otro punto que debia
incluirse en la reforma de la Directiva Television sin Fronteras. Sobre
todo porque, como la misma Comisién considera, una cosa lleva a otra.
Asi que el acceso a los contenidos en internet requiere de una conexién
de banda ancha. Este es un punto en donde la politica audiovisual y
sus requerimientos se solaparia con la de sociedad de la informacién
(de modo mads general), por ejemplo, en casos como el de e-Europe.

Como consecuencia de todo esto, la Comisién hizo extensos estu-
dios para presentar una Directiva que sustituyera a la 97/36, pero en

%7La Comision ya ha emitido distintos documentos relativos a la politica audiovisual en
la era digital. Por ello, Crusaféon [1999: 4] sostiene que “la industria audiovisual europea tiene
que cargar con regulaciones. Algunas de ellas quedardn pronto obsoletas por el desarrollo de las
nuevas tecnologias, impidiendo el desarrollo de un mercado europeo dindmico”.

1%Nop obstante, la Comunicacién puntualiza que “la web sigue siendo mucho menos uti-
lizada que la televisién, y quien la utiliza lo hace con una motivacién diferente”. Ademas, la
Comision ha aclarado que la nueva Directiva de Television sin Fronteras no regulard internet; sélo
aplicara algunas reglas a conceplos concretos.
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ese momento hubo reacciones de las empresas interesadas. Companias
como Vodafone, Cisco Systems y Yahoo, protestaban en 2006 contra las
propuestas de la CE en este sentido, por la posibilidad de que se apli-
caran a sus contenidos las mismas restricciones y reglas establecidas
para las televisoras. La critica fue dura:

En su redaccién actual, la Directiva confundira a las empresas, abrumaré .
a los reguladores y dejara tirados a los consumidores. Su ambito de apli-
cacion es demasiado amplio y las definiciones que usa, demasiado vagas.
El resultado final puede ser un marco legislativo global que necesite cinco
anos para entrar en vigor, que socave las salvaguardas existentes y que se
demuestre inaplicable [Tele Digital, 2006].

Un aspecto mas que debe considerarse es el relativo a la publici-
dad, que en este caso se vera influida por otra Directiva sobre la pro-
paganda del tabaco, prohibida expresamente por todos los medios. A
partir del 31 de julio de 2005 no esta permitida tampoco su publicidad
en prensa, radio e internet.

El anteproyecto que la Comision presenté en diciembre de 2005
sobre “Directiva de Television sin Fronteras”, se ocupaba también de
otro tema que caus6é muchas expectativas por su importancia, sobre
todo econémica.'® Nos referimos a la transmision televisiva abierta de
eventos de interés general. Eso genera muchos debates no sélo por el
tiempo publicitario® sino por las exclusividades.

Dicho proyecto incluia garantias para la emisién en abierto de
eventos de interés general en territorios de la UE, ya que los estados
miembros deberan permitir el acceso justo y no discriminatorio a ope-
radores de otros paises miembros, de ser aprobado como Directiva.

Sin embargo, la revision de la politica audiovisual europea y la
consecuente reforma de la Directiva de Television sin Fronteras fue-
ron adquiriendo nuevos matices. Crusafén [2006: 12] nos explica que
el proceso de digitalizacién “esta obligando a revisar toda la politica

199En Espana, por ejemplo, Antena 3 y Telecinco impugnaron la transmisién compartida
entre Cuatro v La Sexta del Mundial de Futbol 2006.

20E] proyecto de la Comisién sobre DTSF preveia “dedicar un maximo de su tiempo total

a publicidad, v repartirlo como quiera, sin restricciones al nimero de bloques de anuncios y
duracién de los mismos”.
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europea sobre el audiovisual europea”. Esa cuestion ha traido consigo
secuelas positivas y negativas.

Entre las primeras destaca que el planteamiento de la Comisién en
esta reforma serd de futuro, por lo que se introduce la novedad de se-
parar “la tecnologia de la transmision de los contenidos”, al igual que la
de “clasificar los tipos de servicios audiovisuales” [ibidem: 12-13]. Mas
importante atn resulta el cometido de coordinar distintas acciones de
politica audiovisual con algunas destinadas a lograr la economia basa-
da en el conocimiento.

Los aspectos negativos que se presentan los resume la autora al
mencionar que se “acentia el grado de liberalizacién y flexibilizacion”
de la politica audiovisual y que el ciudadano contintia siendo “el gran
olvidado” de la misma, al igual que la promocién de las obras audiovi-
suales europeas, que son poco abordadas.

La nueva Directiva del audiovisual en Europa

Tras el mencionado proceso de revision®’! de la Directiva 97/36, co-
nocida como de Television sin fronteras y de la cual toma el nombre
la ley espaiiola sobre el particular, que también se conoce como Ley
de Televisién sin Fronteras, aparece la que se encuentra vigente en la
actualidad.

La Directiva 2007/65/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11
de diciembre de 2007, por la que se modifica la Directiva 89/552/CE del
Consejo sobre la coordinacion de determinadas disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas de los estados miembros relativas al
ejercicio de actividades de radiodifusion televisiva, es la que se encuen-
tra vigente y actualizada en cuanto al mercado audiovisual europeo.

Se le conoce como Directiva “Servicios de medios audiovisuales” y
en la misma se introduce una distincién de éstos, clasificindolos en ser-
vicios lineales y no lineales. De este modo se soluciona en cierta medida
el problema de la diferenciacion de los servicios mas interactivos de los

20'De acuerdo con la propia web de la UE, la revision pretendia tener “en cuenta la evolucion
tecnolégica y los cambios acaecidos en la estructura del mercado audiovisual”.
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que no lo son y sobre todo, se solventa el tema de la regulacién de los
contenidos conforme al mandato de la Directiva sobre el audiovisual y
de los contenidos segin ordena la de comercio electrénico.

De este modo, por servicios lineales se entiende que son aquellos
“que designan los servicios de televisién tradicional, internet, y tele-
fonia movil que los telespectadores reciben pasivamente”, mientras
que por servicios no lineales se entiende mas bien que son los que el
usuario puede elegir, es decir, seleccionar a la carta.

Para los primeros, los servicios lineales, la Directiva establece un
marco mas moderno y simplificado de actuacién. En el caso de los no
lineales, el propdsito de la Directiva es establecer unas condiciones
minimas que se deben considerar sobre todo en materia de “proteccién
de menores, prevencion del odio racial y prohibicién de la publicidad
encubierta”.

Sin embargo, las normas no son completamente analogas en toda
la UE, sino que se ha establecido un principio particular, tanto para los
servicios lineales como para los que no lo son. El principio y su proce-
dimiento se explica del siguiente modo:

Todos estos servicios se acogeran al principio del pais de origen, por lo que
deberdn obedecer inicamente a las disposiciones vigentes en el pais don-
de estan establecidos. Las ventajas de este principio se hacen extensivas
a los servicios no lineales, lo que supone sentar las bases para su éxito
comercial.

Cuando los organismos de radiodifusién de otros estados miembros pue-
dan sortear las reglas mas estrictas del Estado miembro de destino se apli-
ca un nuevo procedimiento en dos etapas. Se entabla primero un dialogo
entre los dos estados miembros v, si fracasa, interviene la Comisién para
examinar la compatibilidad con el Derecho comunitario de las medidas
propuestas por el Estado miembro de destino [Unién Europea, 2008b].

Como puede observarse, este precepto posibilita la libertad de
negociacién entre los estados miembros y sélo en el caso de que no se
llegue a un acuerdo, interviene la autoridad, en este caso la Comisién.

En relacién con los temas mencionados, que se debatian en el pro-
ceso de revision de la Directiva, analizaremos cémo se han solventado
en este nuevo marco juridico.
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El primero de ellos, el de la publicidad, se ha flexibilizado segin la
propia Unién, sobre todo en materia de insercion de anuncios. Al mis-
mo tiempo, se impulsa la autorregulacion y la corregulacién. Y como
medida adicional, se elimina el limite de tres horas diarias de publici-
dad, aunque no el de 12 minutos por hora. Hay algunos otros elementos
en materia de publicidad de las nuevas disposiciones, pero destaca el
relativo a las “nuevas formas de publicidad”, ya que las mismas fueron
motivo de debate en los momentos de revisién de la Directiva.

Sobre dichas nuevas formas de publicidad, entre las que se incluyen
la que se proyecta en pantalla dividida, la virtual y la interactiva, la
nueva Directiva establece que no son incompatibles con la normativa
recién aprobada, siempre y cuando se ajusten a unos ciertos principios.

En la definicién de dichos principios, tuvo un importante papel la
Comunicacion interpretativa de la Comisién de 23 de abril de 2004,
relativa a algunos aspectos de las disposiciones de la Directiva “Te-
levision sin fronteras” sobre la publicidad televisiva. El cometido de
esta comunicacion fue “especificar la aplicacién de las disposiciones
de la Directiva TSF respecto a determinadas practicas comerciales”
y sobre todo de esas nuevas practicas y formas publicitarias [Unién
Europea, 2008c].

Como hemos indicado, de esta Comunicacion se derivan los prin-
cipios que deben tomar en consideracion esas nuevas formas de pu-
blicidad, a saber:

a) El derecho de los telespectadores a que haya una separacion clara
entre la publicidad y el contenido editorial (mediante medios acisticos
u opticos);

b) el derecho de los telespectadores a estar protegido contra la publicidad
excesiva;

c) el derecho de los titulares de derechos a que se respete la integridad de
sus obras audiovisuales.

Como puede verse, los principios que deben observar esas nuevas
formas de publicidad tienen como referencia central los derechos de
los telespectadores y los usuarios de ments interactivos y a la carta. Y
esta linea de derechos creemos que puede enlazarse con nuestro tema

La experiencia europea 199



de estudio, toda vez que el servicio universal es una garantia para el
acceso a la comunicacion y a estar conectado, pero no por ello, deja
de requerir el respeto a los derechos de las personas en cuanto a la
informacién que reciben, del mismo modo que se protege esa facultad
que toca a las personas que acceden a los medios y que no lo hacen
por medio del servicio universal.

En cuanto al respeto de los derechos de los telespectadores, relati-
vos a diferenciar la publicidad del resto de los contenidos, se considera
que las telepromociones, los minianuncios, la pantalla dividida (se
pueden insertar si hay un espacio de 20 minutos entre cada anuncio),
la publicidad interactiva (en donde hay una distincién de dos tipos, de
los que hablaremos mds adelante) y la publicidad virtual (sobre todo
en los partidos de futbol, en donde se coloca una publicidad sobre la
que esta fija en el campo de juego), deben tener en cuenta, antes que
nada, esos principios.

Es importante destacar la diferenciacion de la publicidad interacti-
va que han establecido las autoridades europeas, también mediante la
mencionada Comunicacién interpretativa. Hay dos fases para distin-
guir los tipos de dicha publicidad.

Mientras que el telespectador no elija acceder a la aplicacion interactiva,
permanece en el marco de una difusién lineal de programas de television
regulada por la Directiva TSF [...] En cambio, cuando el telespectador eli-
ge voluntariamente acceder al entorno interactivo, abandona el entorno
lineal sujeto a la directiva TSF y accede a un entorno comercial interactivo.
Por consiguiente, los mensajes que recibe estdn sujetos a las disposiciones
de la Directiva sobre comercio electrénico [ibidem].

En el caso de la publicidad interactiva que no es elegida por los
usuarios, la misma debe cumplir con los mismos principios mencio-
nados arriba. En cuanto al segundo tipo, es la Directiva 2000/31/cE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 8 de junio de 2000, relativa a
determinados aspectos juridicos del comercio electrénico en el merca-
do interior, la que establece los preceptos en este particular.

Finalmente, en relacion con la Directiva de 2007 que estamos co-
mentando, sélo resta mencionar algunos otros aspectos, tales como
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el del pluralismo en los medios de comunicacién y el fomento de la
diversidad cultural, ambos de singular importancia para la normativa
europea sobre el audiovisual. Para fortalecer el mencionado pluralis-
mo se establecen tres medidas,?”* una de las cuales tiene que ver con
la independencia de las autoridades nacionales de reglamentacién. Por
su parte, para fomentar la diversidad cultural, la Directiva menciona un
sistema de cuotas con respecto a los contenidos, ya que se trata de
un modelo que habia funcionado con la Directiva de Television sin
Fronteras y se prevé mantenerlo.

LAS LINEAS DE ACTUACION PARA LAS POLITICAS DE TELECOMUNICACIONES
EN LA UE: LOS PRINCIPALES PROGRAMAS Y EL MARCO COMUN
PARA LAS TELECOMUNICACIONES

Como es bien sabido, las legislaciones de los paises miembros de la
UE estdn dirigidas por las iniciativas, la regulacion y las propuestas
de la propia Unién. Esta efectia sus directivas, recomendaciones,
comunicaciones, etcétera, en su mismo seno mediante el consenso de
los representantes de los distintos paises y luego emite el documento
correspondiente. Dependiendo del cardcter del mismo, las lineas de
actuacion podréan ser obligatorias y vinculantes o no serlas.

Asi pues, hay una diferenciacion notable entre una recomendacion o
una comunicacién y una directiva. Esta ltima tiene el caracter de pres-
cripcion y mandato y es de obligado cumplimiento por todos los miem-
bros de la Unién, si bien en muchos casos, como es el de las telecomunica-
ciones, se suscriben prerrogativas o condiciones especiales para un pais o
grupo de paises en las que se toman en cuenta las diferencias de desarrollo
y la renta media que existen entre los integrantes comunitarios.

#2]as tres medidas que se prevén en cuanto al pluralismo en los medios de comunicacién
son: “la obligacién de cada Estado miembro de garantizar la independencia de la autoridad de
reglamentacién nacional encargada de poner en préctica las disposiciones de la Directiva; el
derecho de los organismos de radiodifusién televisiva a utilizar los “extractos breves” de manera
no discriminatoria, y la promocién de contenidos producidos por empresas de produccién au-

diovisual independientes de Europa, disposicién ya vigente en el marco de la antigua Directiva
TSF” [Unién Europea, 2008b].
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Por ejemplo, en el caso que hemos abordado de la liberalizacion de
las telecomunicaciones, y como detallaremos mas adelante, para que
ésta se lleve a cabo en plenitud, la UE ha dado unos plazos generales y
otros particulares para algunos paises, entre los que se incluye Espana.
Y asi sucesivamente.

Visto lo anterior, en este apartado lo que pretendemos es explicar
cudles han sido las lineas de actuaciéon que se han implantado en la
UE en materia de politicas de telecomunicaciones ya que son el marco
para su imprescindible comprension antes de tocar el caso espanol y
de los otros paises europeos. Dichas lineas parten de los paquetes de
telecomunicaciones y, al mismo tiempo, de los programas y politicas
instrumentadas para el sector.

En principio, y tomando en consideracion lo que hemos expuesto
en los apartados anteriores, podemos hacer una aclaracién con respec-
to a tres tipos de politicas que surgen en el seno de la Unién y que por
tener como base algunas o casi todas las tecnologias de la comunicacién
e informacion pudieran confundirse. Estamos refiriéndonos a la politica
de telecomunicaciones propiamente dicha, la politica para la sociedad de
la informacién®” y la politica del audiovisual.?” Aunque nuestro tema
se centra en la primera, comentamos ya algunos aspectos de las otras
para tratar las mismas en virtud de nuestro estudio. Dado el momento
si mencionamos algiin aspecto en concreto de alguna de las otras poli-
ticas, lo pondremos de manifiesto.

Pero en lo que respecta a la politica europea de telecomunicaciones
hay algunos marcos generales que han funcionado como directrices en

203 Aunque en su momento explicaremos y definiremos esla politica valga por ahora decir
que la misma “es el resultado de un largo proceso de evolucion continuada de la investigacién,
del desarrollo y de la utilizacién de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones;
como en muchos otros campos de la actividad humana casi nada surge de improviso, a pesar
de que a veces se pretenda dar la sensacién de que todo se descubrié ayer” [Alabau, 2001: 16].
La politica de la sociedad de la informacién se lleva a cabo en la UE en el marco del conjunto de
sus politicas sectoriales.

24En el apartado correspondiente también definiremos con amplitud la politica del audio-
visual, pero iniciemos diciendo que se regula un ambito que se considera uno de los sectores
de servicios importantes en términos de ocupacion y econémicos, de tal forma que la politica
que la rige se refiere a la industria del audiovisual. La politica europea del audiovisual se centra

principalmente en los contenidos. Sus tres objetivos serian: “centrarse en el producto o software,
en los medios de distribucién y en el talento creative” [Crusafén, 1999: 4].
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la conformacién de las mismas y que es de interés mencionar porque a
partir de ahi se han consolidado las politicas nacionales y sus propias
directrices.

Anteriormente abordamos los aspectos o lineas generales de actua-
cion en que se fundamento la politica europea de telecomunicaciones
en los anos noventa. Nos referimos a las lineas de normalizacion,
medidas correctoras, liberalizacién y armonizacién, que en apartados
previos estudiamos con base en las directivas y libros del sector. Ahora
nos centraremos en analizar los paquetes de directivas de la década
actual. La razon de que se haya dividido asi no supone, en ningin
sentido, que en este libro no consideremos las medidas de la década de
los noventa como parte de la politica de telecomunicaciones, sino que
se trataba del marco general en que se inici6 la politica en la materia y
por ello lo tratamos inicialmente.

Las dos lineas de actuacién principales son, por un lado, los distintos
programas que desde la Unién se han establecido y puesto en marcha
para responder a la realidad actual de la sociedad de la informacion, las
telecomunicaciones y las tecnologias de la informacion. Los abordare-
mos porque estdn relacionados estrechamente con el tema que nos ocu-
pa. Por el otro lado se encuentran la lineas de actuacién que Rodriguez
[2004:68-9] califica como paquete de medidas para un marco comiin de
telecomunicaciones. De éste es del que hablaremos a continuacion.

Paquete de medidas para un marco comiin de telecomunicaciones
en la UE: paquete de telecomunicaciones 2002 y su reforma en 2008

El paquete de medidas tiene su origen en el Consejo Europeo de Lisboa
del afio 2000 (dias 23 y 24 de marzo), en donde se resalt6 la importancia
de la economia digital basada en el conocimiento, sobre todo en cuanto
a pilar “del crecimiento, la competitividad y la creaciéon de empleo”.
También se puso de manifiesto la necesidad de que tanto empresas
como ciudadanos pudiesen ser usuarios de infraestructuras de primer
nivel, con muchos servicios disponibles y con precios razonables (tres
elementos de la filosofia del servicio universal). Pero lo més destacable
de todo es que reconocio que:
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Dada la convergencia entre los sectores de telecomunicacién, medios de
comunicacion y tecnologias de la informacion, se establecié la necesidad
de que todos los servicios y redes de transmision estuviesen regulados por
un unico marco regulador [...] el 12 de julio de 2000, la Comisién Europea
publica una propuesta de un marco comiin para las telecomunicaciones
[ibidem: 68].

El paquete de medidas para este marco comiin se compone de cin-
co directivas, una recomendacion, un reglamento y una decision, aun-
que al mismo tiempo se trabajé en otra Directiva sobre competencia.

El paquete de telecomunicaciones de 2002 de la UE tiene enorme
importancia debido a que el conjunto de directivas que lo componen
introdujeron una serie de medidas innovadoras para la politica de te-
lecomunicaciones comunitaria y la regulacion del sector.

A partir de este paquete es que se refuerzan temas como la pro-
teccion de datos y la intimidad en este sector, se crea una Directiva
tnica de servicio universal y se introduce el término “comunicacio-
nes electrénicas” en sustitucién del de telecomunicaciones, entre
otras novedades. Algunos paises, al transponer las directivas de este
paquete, integraron dicho término en sus legislaciones (el caso de
Francia, por ejemplo) y algunos otros decidieron continuar con el
de telecomunicaciones (Espana, en su LGT y otros documentos, por
poner un caso).

El paquete de telecomunicaciones de 2002 consta de las siguientes
directivas: 2002/19/CE, 2002/20/cE, 2002/21/CE, 2002/22/CE, 2002/58/CE,
2002/77/ce y Decisién 676/2002/CE.

Directiva 2002/19: de acceso®

De la Directiva 2002/19/cE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
7 de marzo de 2002, relativa al acceso a las redes de comunicaciones
electrénicas y recursos asociados, y a su interconexién (Do L 108, de

205La funcién de esta Directiva es armonizar “la manera en que los estados miembros regulan el
acceso a las redes de comunicaciones electrénicas y recursos asociados, y su interconexion, estable-
ciendo un marco regulador para las relaciones entre los suministradores de redes y servicios que sea

compatible con los principios del mercado interior” [Rodriguez, 2004: 69], ademas de hacer posible
la competencia y la interoperabilidad, todo ello sin demérito de los derechos de los consumidores.
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24 de abril); nos interesan los siguientes contenidos de acuerdo con
los fines de este libro.

La Directiva de acceso tiene como objetivo fundamental armonizar
los métodos segin los cuales los estados miembros regularan al acceso
a las redes de comunicacion electrénica, sus recursos asociados y la
interconexion a las mismas. Todo ello, en congruencia con los propdsi-
tos del mercado interior y con el fin de traducirse en una competencia
efectiva en el sector.

Tanto en su considerando 12 como en su articulo 3.2, la Directiva
establece que los términos de acceso e interconexion deben tener en
cuenta los preceptos establecidos a su vez por la Directiva de servicio
universal, de modo que éste sea garantizado.

Las Autoridades Nacionales de Reglamentacion (ANR), de acuerdo
con el articulo 6 de la Directiva de acceso, deberan velar por que el
acceso a la programacion radiofénica y televisiva y a los canales y servi-
cios de difusion mencionados en el literal 31 de la Directiva de servicio
universal, sea efectivo.

Finalmente, cabe mencionar que entre las medidas de aplicacion
se debe mencionar a las Directrices de la Comision (adoptadas en julio
de 2002) sobre analisis de mercado y evaluacion del peso significativo
en el mercado.

Directiva 2002/20: de autorizacion®

Por su parte, la Directiva 2002/20/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 7 de marzo de 2002 relativa a la autorizacion de redes y
servicios de comunicaciones electrénicas (Do L 108, de 24 de abril),
contiene pocos preceptos relacionados con nuestro tema de estudio.
Tiene por objeto la realizacion de un mercado interior de redes y
servicios de comunicaciones electronicas, mediante la armonizacion
y la simplificacion de las normas y las condiciones de autorizacion, a
fin de fortalecer la infraestructura en toda la Unién (articulo 1).
Dentro del repertorio minimo de derechos que deben derivarse
de la autorizacién conforme a esta Directiva se encuentra, por su-

#6Esta Directiva tiene por objeto “conseguir un mercado interior de redes y servicios de
comunicaciones electrénicas mediante la armonizacién y simplificacion de las normas y condi-
ciones de autorizacién” [loc. cit.] en territorio europeo.
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puesto, el servicio universal de acuerdo con la Directiva 2002/22/CE
(articulo 4.2.b).

En esta tltima Directiva también se establece que aquellos opera-
dores obligados a la prestacion del servicio universal y que estan es-
tipulados por la Directiva correspondiente, no tienen las obligaciones
establecidas por el régimen de autorizacion.

Finalmente, entre las condiciones para obtener una autorizacién
general para operar redes en territorio comunitario se encuentra la de
colaborar en el financiamiento y sostenimiento del servicio universal
de telecomunicaciones, tal como lo establece la Directiva 2002/22/CE.

Del mismo modo que la anterior Directiva, las medidas de aplica-
cién de la misma se llevan a efecto a través de las Directrices de anali-
sis de mercado y evaluacion de peso significativo.

Directiva 2002/21: marco*”

La conocida como Directiva marco, esto es, la 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 servicios de comunicaciones
electrénicas (DO L 108, de 24 de abril), tiene los siguientes puntos rela-
cionados con nuestro tema de interés: el servicio universal.

Primero que nada, es importante mencionar que el objetivo de
esta Directiva, como su nombre lo indica, es el de instituir “un marco
normativo armonizado para la regulacion de los servicios de comuni-
caciones electrénicas, de las redes de comunicacién electrénica y de
los recursos y servicios asociados” (articulo 1). Se propone también
definir las funciones y caracteristicas de las mencionadas autoridades
nacionales de reglamentacion.?*®

#7La Directiva Marco, por su parte, conlleva la misién de establecer “un marco armonizado
para la regulacion de los servicios de comunicaciones, las redes de comunicaciones electrénicas y
los recursos y servicios asociados. Fija misiones de las autoridades nacionales de reglamentacién”
[loc. cil.], tales como la CMT, la AGCM, ARCEP 0 ARCEC, el BMWA 0 MFET, elcélera; seglin veremos en
su momento.

208En el capitulo 3 veremos c6mo se conformaron las ANR, sobre todo aquellas que se in-
tegraron como comisiones reguladoras del sector, aun cuando algunas ya existian antes de la
aparicion de esta Directiva. Hablaremos de la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones
de Espana, de la Autoridad para la Garantia de las Comunicaciones de Italia, de la Autoridad

Reguladora de las Telecomunicaciones y los Correos de Alemania y de la Autoridad Reguladora
de las Comunicaciones Electronicas y los Correos de Francia.
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Otra justificacion que hace la Directiva con respecto a la creacion
de un marco unico de regulacién es que, debido a la convergencia de
los sectores de telecomunicaciones, de los medios y de las tecnolo-
gias de informacién, se hace evidente la exigencia de integrar todas
las redes de transmisién y servicios relacionados en un tnico marco
normativo.

Por supuesto, entre las funciones de las autoridades nacionales de
reglamentacion, la Directiva marco establece que deberdan promover
los intereses de los ciudadanos de la Unioén, entre los cuales se en-
cuentra la garantia a todos ellos del servicio universal. Desde luego, la
funcién basica de las comisiones reguladoras en telecomunicaciones,
ademas de los derechos de los usuarios, es garantizar y fomentar la
competencia.

Entre los actos conexos que han complementado la Directiva mar-
co y ademads actualizado, por ende, el marco de las comunicaciones
electréonicas en la UE, se cuentan: las directrices también vélidas para
las directivas acceso y autorizacion, la Recomendacion sobre mercado
pertinentes de productos y servicios,?” la Recomendacion sobre las
notificaciones mencionadas en la Directiva 2002/21, de 2003%'° (que
puntualiza las formas de cooperacién entre las autoridades nacional
de reglamentacion y la Comisién), y sobre todo, la Comunicacién de la
Comision de 2006 precisamente sobre la revisién del marco regulador.

La Comunicacion de la Comisién, de 29 de junio de 2006, “Re-
vision del marco regulador de la UE de las redes y los servicios de
comunicaciones electrénicas”, constituye, por supuesto, un elemento
normativo muy importante, toda vez que al revisar el marco para el
sector contribuye a su actualizacion mediante las observaciones que
hace al mismo. v

Recomendacion de la Comisién, de 11 de febrero de 2003, relativa a los mercados perti-
nentes de productos y servicios dentro del sector de las comunicaciones electrénicas 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 comin de redes y los servicios de comunicaciones
electrénicas.

2Recomendacion de la Comision, de 23 de julio de 2003, sobre las notificaciones, los plazos
y las consultas previstos en el articulo 7 de la Directiva 2002/21/ct del Parlamento Europeo y

del Consejo relativa a un marco regulador comtn de las redes y los servicios de comunicaciones
electronicas.
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La Comunicacién reconoce los avances y el funcionamiento del
marco para las comunicaciones electrénicas (analiza las cinco directi-
vas del paquete de telecomunicaciones de 2002), pero al mismo tiempo
seniala los puntos en donde hay que establecer nuevas actuaciones.
Entre éstas destacan las que tienen que ver con la “gestion del espectro
radioeléctrico y racionalizaciéon de los andlisis del mercado” [Unién
Europea, 2008d].

El documento propone la reduccién de las cargas administrativas
y la eliminacién de medidas obsoletas. Ademads, se proponen algunas
otras medidas generales. Esquematicamente, lo que menciona la Co-
municacién es lo siguiente:

a) Que se aplique a las comunicaciones electrénicas el enfoque politico
de la Comisién Europea en cuanto a la gestién del espectro;

b) que se simplifique el procedimiento de eleccién de mercados suscepti-
bles de medidas ex ante;

c¢) que se consolide el mercado tinico;

d) que se refuercen los intereses de los consumidores;

e) que se mejore la seguridad, y

f) que se eliminen las disposiciones obsoletas.

Pero ademas, y como se desprende de las dos principales acciones
que destaca la Comunicacién, su texto abre un proceso de consulta
para analizar todo el sector de las comunicaciones electronicas, mis-

mo que concluyé en 2008 con el paquete de telecomunicaciones que

reformo al de 2002 y que describiremos en su momento.

Directiva 2002/22: de servicio universal

La Directiva mas importante para nuestro tema de interés es obviamen-
te la 2002/22/cE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo
de 2002, relativa al servicio universal y a los derechos de los usuarios
en relacion con las redes y los servicios de comunicaciones electroni-
cas (DO L 108, de 24 de abril).

Hay varios puntos que son muy destacables de esta Directiva, sobre
todo porque se veran constantemente reflejados en las legislaciones de
los paises comunitarios que estudiaremos en este libro.
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La Directiva de Servicio Universal se propone:

Garantizar la existencia de servicios de comunicaciones electronicas dis-
ponibles al publico, de buena calidad en toda la Comunidad a través de
una competencia y una libertad de eleccion reales, y tratar las circunstan-
cias en que las necesidades de los usuarios finales no se vean atendidas
de manera satisfactoria por el mercado.

Para lograr esta finalidad, la Directiva 2002/22 establece claramente
los derechos de los usuarios y las obligaciones de los operadores. Con
este fundamento, la Directiva estipula que el concepto de servicio uni-
versal debe adaptarse a la realidad cambiante que suponen el desarro-
llo tecnolégico y del mercado y los cambios en las caracteristicas de la
demanda. Esta es una de las grandes aportaciones a la consolidacién y
contenido del servicio universal y se traduce en el hecho de que se le
considere como un concepto evolutivo, en donde se integran nuevos
servicios y caracteristicas, de acuerdo con los estudios constantes que
se hacen de su funcionamiento y vigencia.

De hecho, la Directiva de Servicio Universal expone que ante los
procesos de liberalizacion y apertura a la competencia de las teleco-
municaciones, el servicio universal y su regulacién deben disponer de
un marco claro y completo.

La Directiva se desarrolla en el marco de los acuerdos de la omc,
en donde se precisa que cada pais perteneciente a la misma “tiene
derecho a definir el tipo de obligacion de servicio universal que desee
mantener” (considerando 3), sin detrimento de la nocién de concepto
evolutivp que recién expusimos. De acuerdo con este principio, las
obligaciones de servicio universal no se consideraran anticompetiti-
vas, siempre y cuando sean administradas de modo transparente y no
discriminatorio, ademés de que debe prevalecer la neutralidad en la

competencia.*"
#1En referencia a este postulado, el considerando 4 prevé que el hecho de “Garantizar el
servicio universal (es decir, la prestacién de un determinado conjunto minimo de servicios a todos

los usuarios finales a un precio asequible) puede implicar la prestacién de algunos servicios a
algunos usuarios finales a precios que difieran de los resultantes de unas condiciones de mercado
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La definicion basica del servicio universal que contiene la Directiva
correspondiente es la de un servicio accesible, asequible y de calidad.
En este contexto, establece en su considerando 7 que los estados miem-
bros deben tomar en consideracion, de manera particular, la prestacion
del servicio y el acceso en las zonas rurales o geograficamente aisladas.
Asimismo, considera que debe prestarse una atenciéon diferenciada
y especifica a los usuarios que a continuacién se enlistan: ancianos,
discapacitados y “personas especialmente necesitadas desde el punto
de vista social”.

De especial interés son los considerandos 8 y 46 y el articulo 4.2
que establecen como parte de las prerrogativas del servicio universal
la posibilidad de acceso a internet y la existencia de una conexion a la
red en centros de ensenanza. La exposicion es la siguiente:

Las conexiones a la red telefénica publica desde una ubicacion fija deben
permitir la transmisién de voz y datos a velocidades suficientes para ac-
ceder a servicios en linea como los que se ofrecen a través de la internet
publica [...] Es necesaria la flexibilidad [...] para que los estados miembros
puedan permitir, si procede, velocidades de transmision de datos inferio-
res a ese limite superior de 56 kbit/s [...] para poner el servicio universal
a disposicion de un mayor porcentaje de poblacién. En los casos en que
la conexion a la red telefénica piblica desde una ubicacion fija sea mani-
fiestamente insuficiente para garantizar un acceso satisfactorio a internet,
los estados miembros deben estar facultados para exigir la mejora de di-
cha conexién hasta un nivel similar al disfrutado por la mayoria de los
abonados.

En cuanto a la definicién de precio asequible —una de las condicio-
nes con que debe contar el servicio universal-, la Directiva 2002/22 dis-
pone en su considerando 10 que el precio serd calculado por cada Estado
miembro de acuerdo con sus “circunstancias nacionales especificas” y
serdan también los estados los encargados de supervisar el cumplimiento
normales”. No obstante, la compensacién de las empresas encargadas de facilitar dichos servicios
en dichas condiciones no tiene por qué dar lugar a una distorsion de la competencia, siempre que

se compense a dichas empresas por los costes netos especificos en que se incurra y la carga en
lérminos de costes netos se recupere de modo neutral desde el punto de vista de la competencia.
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de la asequibildad (considerando 15). En sus articulos 1.2 y 3.1, el precio
asequible aparece como una condicién clave del servicio universal.

La asequibilidad esta vinculada a la informacién que reciben los
usuarios sobre sus gastos telefénicos, con el coste de este servicio en
relacién con otros y con la capacidad de los usuarios para controlar sus
propios gastos (considerando 15) y seran supervisadas por las autorida-
des nacionales de reglamentacion (considerando 26 y articulo 9.1).

Un elemento que se constituye en pieza importante de la obligacién
del servicio universal es la emision de guias telefénicas, consideradas
“herramientas esenciales para el acceso a los servicios telefénicos dis-
ponibles al ptiblico” (considerando 11 y articulo 5), cuya prestacion ya
esta abierta a la competencia (considerando 35) v a las cuales debera
ser posible acceder mediante un servicio de asistencia por operador
(articulo 25.2).

Los paises miembros han transpuesto este punto de la Directiva de
Servicio Universal y en sus legislaciones sobre telecomunicaciones las
guias telefonicas aparecen como un requerimiento del servicio uni-
versal, aunque con particularidades, como la de que el usuario tenga
derecho a decidir si desea o no figurar en las mismas (en consonancia
con la Directiva 97/66, de proteccién de datos).

De igual manera, la oferta suficiente de teléfonos puablicos de pago
se establece como parte del servicio universal, asi como la posibilidad
de utilizacion de los nimeros de emergencia (considerandos 12, 13, 36
y articulos 6,7, 23 y 26).

De los operadores obligados a la prestacion del servicio universal,
la Directiva 2002/22 determina que los estados miembros deberdn de-
cidir que lo son, de acuerdo con el principio de subsidiariedad (con-
siderando 14 y articulos 4-8). Dichos operadores deberdan mantener
tanto la integridad de la red como la calidad y pueden ser designados
conjuntamente con otras empresas para el cumplimiento de diversas
obligaciones del servicio universal.

La eleccion de las empresas designadas para la prestacion, ade-
mas de ser acorde con el principio de subsidiariedad también debera
seguir “un mecanismo de designacion eficaz, objetivo, transparente y
no discriminatorio” (articulo 8.2). Con este procedimiento se cumplen
dos metas: que el servicio universal se preste de manera eficaz y que
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existan las condiciones justas para el calculo del coste neto de la pres-
tacion para el fondo del servicio universal.

En referencia a la calidad del servicio, condicién inexcusable del
servicio universal, la Directiva 2002/22 impone a las autoridades na-
cionales de reglamentacién el control del nivel de calidad del servicio
prestado por las empresas designadas para la provision del servicio uni-
versal, asi como del resto de las empresas que prestan servicio telefénico
(considerandos 17 y 31 y articulos 11 y 22).

Para elevar los niveles de calidad, la Directiva propone el método
de la correglamentacion, que debe caracterizarse de la misma forma
que la reglamentacion formal: objetiva, justificada, proporcional, no
discriminatoria y transparente (considerando 48).

El financiamiento del servicio universal, la creacion de un fondo
para tal fin y el cédlculo del coste neto del mismo, son temas de primor-
dial interés para esta Directiva. El servicio universal debera financiarse
en aquellos casos “en que quede demostrado que dichas obligaciones
solo pueden cumplirse con pérdidas o a un coste neto no conforme con
las préacticas comerciales normales” (considerando 18).

La Directiva de Servicio Universal también establece, por supuesto,
los principios para el correcto calculo del coste neto del servicio uni-
versal (considerandos 8, 18, 19, 20 y articulo 12) y sobre el tema del
financiamiento se establecen los preceptos en los considerandos 18,
21, 22, 24, 25 y el articulo 13. Finalmente, la forma en que debera coor-
dinarse la creacion del fondo de financiamiento del servicio universal
se define en el considerando 21, el articulo 14 y el anexo 1v.

En relacién con los actos conexos de mayor actualidad y que han con-
tribuido a la actualizacién del concepto del servicio universal y de su Di-
rectiva, es la Comunicacion de 2005 la que revisa el alcance del mismo.

La Comunicacion de la Comisién al Consejo, al Parlamento Euro-
peo v Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
de 24 de mayo de 2005, relativa a la revision del alcance del servicio
universal de conformidad con el articulo 15 de la Directiva 2002/22/CE,
revisa el contenido de esta garantia.

En dicha revision se concluye que debido a la evolucién tecnolégi-
ca, social y economica, el servicio universal debe ser ampliado y some-
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tido a debate politico “acerca de la prestacion de servicios universales,
particularmente en el contexto de la evaluacion global del paquete
regulador de la UE” [Unién Europea, 2008e]. Se refiere, por supuesto, a
la revision de todo el paquete de 2002.

Redefiniendo el servicio universal, la Comision estudia nuevas tec-
nologias, tales como los servicios méviles y de banda ancha, llegando
a las siguientes determinaciones fundamentales: el servicio mévil es
asequible a los consumidores y usuarios. Sin embargo, la banda ancha,
a pesar de los esfuerzos de los estados miembro, atin no es un servicio
utilizado por la mayoria ciudadana. Debido a ello, “no se cumplen las
condiciones para incluir los servicios de banda ancha” [ibidem] en el
servicio universal y, por ende, se determiné no modificar la Directiva.

La Comunicacion deja claro que la Comision se plantea algunos
otros elementos de revisiéon del servicio universal, los cuales sometera
a consulta y, en el futuro, emitird una nueva comunicacién en don-
de definirda mas ampliamente su postura en todos ellos. Hay varias
cuestiones a largo plazo que se integran en este dmbito, en forma de
preguntas que habréa que resolver con el tiempo, pero que son de vital
importancia. El texto de la Comunicacién dice:

a) Teniendo en cuenta los avances tecnoldgicos ya realizados o previstos,
!deberia establecerse en el futuro una distincién entre el acceso a las in-
fraestructuras y la prestacion de servicios, al objeto de que el servicio
universal se concentre exclusivamente en el primero, alegando que la
prestacién competitiva de servicios (por ejemplo, telefonia basada en voz
sobre 1P) garantizara su disponibilidad y asequibilidad?

b) Habida cuenta de que los consumidores hacen un uso cada vez mayor
de los servicios de comunicaciones en condiciones de movilidad, ies
conveniente que el servicio universal siga contemplando el acceso desde
una ubicacién fija o deberia incluir al acceso desde cualquier ubicacién
(incluso en situaciones de desplazamiento)?

c) A medida que crece el acceso asequible a las comunicaciones méviles,
se reduce la demanda de teléfonos piblicos de pago. éSigue siendo per-
tinente la inclusion de disposiciones relativas a dichos teléfonos, tal y
como estan concebidas en la actualidad, dentro del alcance del servicio
universal?
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d) Teniendo en cuenta que en muchos paises los servicios de informacién
sobre ntimeros de abonados se prestan ya en un entorno competitivo,
¢hasta cuando sera preciso que las guias telefénicas y los servicios en
cuestion estén contemplados dentro del alcance del servicio universal?
e) Habida cuenta de la complejidad que genera la continua evolucién del
entorno de las comunicaciones, a la que se ha hecho referencia, y consi-
derando los retos a los que ya se enfrenta hoy dia la prestacion del servi-
cio universal, cabe prever que los servicios avanzados reporten beneficios
a los usuarios con discapacidad, pero también les planteen nuevas difi-
cultades. {Deberia avanzarse atiin mds en la armonizacion a escala de la
UE de las medidas especiales destinadas a dichos usuarios en el contexto
de la prestacién del servicio universal?

Con lo anterior podemos apreciar no solamente la preocupaciéon
que existe en el seno de la Comision respecto al servicio universal, sino
lo avanzado que se encuentra el andlisis del sector de las comunica-
ciones electronicas y del propio servicio que comentamos. Una de las
preguntas que destaca es la segunda, que plantea incluso la posibilidad
de que el servicio universal sea ofrecido en condiciones de desplaza-
miento, esto es, no sélo entendido como una garantia para ser ejercida
desde una ubicacion fija.

En cuanto al contenido del servicio universal, las preguntas anterio-
res se plantean si es necesario incluir un minimo de cabinas fijas y las
guias telefonicas, como parte del mismo. Del mismo modo, es digno de
destacar el planteamiento de armonizar las medidas para que los usua-
rios con discapacidad tengan un acceso a los servicios mas adecuado.

Directiva 2002/58: de privacidad**

El altimo instrumento del paquete de telecomunicaciones de 2002 en
calidad de Directiva es la 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 comu-
nicaciones electrénicas (Do L 201, de 31 de julio).

#2Por su parte, esta Direcliva se constituye con el fin de armonizar “las disposiciones de los
estados miembros necesarias para garantizar un nivel equivalente de proteccién de las libertades

y los derechos fundamentales y, en particular, el derecho a la intimidad, en lo que respecta al
tratamiento de datos personales en el sector” [ibidem: 70].

214 Wilma Arellano Toledo




El objetivo de esta Directiva es el de proteger el derecho a la vida
privada con especial referencia a la proteccion de datos en el sector de
las comunicaciones electronicas, asi como asegurar la libre circulacion
de tales datos. También, este ordenamiento se propone crear confianza
entre los usuarios en el uso de las nuevas tecnologias de la informa-
cion y los servicios que éstas ofrecen, tales como el correo electrénico
y otros de internet.

El punto en donde convergen la Directiva 2002/58 y el servicio uni-
versal es en la proteccién a los consumidores en cuanto a una garantia:
la posibilidad de que aparezcan o no sus datos en las guias telefénicas
que prevé el servicio universal. Esto es, los ciudadanos europeos debe-
rdan “dar su consentimiento previo para que su numero de teléfono (fijo
o mavil), su direccién electrénica y su direcciéon postal” aparezcan en
dichas guias (Unién Europea, 2008f).

Este texto legal también aborda temas como la confidencialidad de
las comunicaciones, la retencién de datos, los mensajes no solicitados
(spam), los chivatos o cookies, entre otros aspectos esenciales.

En el ano de 2006 apareci6é una nueva Directiva acerca de la conser-
vacion de datos y es sumamente importante en cuanto a la privacidad
en el sector. Se trata de la Directiva 2006/24/CE del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 15 de marzo de 2006, sobre la conservacion de
datos generados o tratados en relaciéon con la prestacion de servicios
de comunicaciones electronicas de acceso puablico o de redes publicas de
comunicaciones y por la que se modifica la Directiva 2002/58/CE.

Esta Directiva surge con el objeto de armonizar las disposiciones de
todos los estados en relacion con las obligaciones de los proveedores
de servicios en el sector en cuanto a la conservacion de datos. El punto
que se persigue mediante estas disposiciones es “garantizar que tales
datos estén disponibles con fines de investigacion, deteccién y enjui-
ciamiento de infracciones” [ibidem].

Las cuestiones que aborda la Directiva son la categoria de datos a
conservar, los periodos, requisitos y principios para dicha conserva-
cion. Estos ultimos se refieren fundamentalmente a la seguridad de los
datos conservados, ya que la normativa respeta la intimidad, privaci-
dad y proteccién de la informaciéon personal.
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Directiva 2002/77: de competencia

La Directiva 2002/77/CE, de la Comisién, de 16 de septiembre de 2002,
relativa a la competencia en los mercados de redes y servicios de co-
municaciones electrénicas (po L 249, de 17 de septiembre), tiene por
objeto definir el marco para la preservacion y fomento de la compe-
tencia en el sector.

En esta Directiva se menciona en diversos momentos la necesidad
de armonizar las condiciones de competencia respetando la presta-
cién de servicio universal establecida de antemano por la Directiva
2002/22.

En el considerando 4 expone que el servicio universal debe llevarse
a cabo en un ambiente de apertura y de competencia, y establece los
conceptos mediante los cuales se lograra minimizar la distorsién en la
competencia que se menciona en la Directiva 2002/22 (considerando
12), mientras se preserva la prestacion del servicio universal.

En el articulo 6 se refiere explicitamente a la obligacion de servicio
universal en un entorno de competencia y al coste neto del mismo, que
se debe calcular de manera transparente, objetiva y no discriminatoria.
También reitera lo establecido en la Directiva 2002/22 con respecto a
las obligaciones de servicio universal impuestas a determinadas em-
presas y su participacion en el fondo creado para financiarlo.

Decision 676/2002: espectro radioeléctrico

Finalmente, como parte del paquete de telecomunicaciones que esta-
mos estudiando, aparece la Decision 676/2002 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, sobre un marco regulador de
la politica del espectro radioeléctrico de la Comunidad Europea (DO L
108, de 24 de abril).

Esta Decision es uno de los principales ordenamientos en materia
de gestion del espectro que existen en la UE y se enfoca en establecer
un marco de accion para este recurso, tomando en consideracion los
aspectos econémicos, culturales, sociales, de seguridad, libre expre-
sion y hasta cientificos al llevar a efecto su administracién. También es
fundamental tomar en cuenta que las frecuencias son bienes escasos y,
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por ello, que la UE entre en coordinacién con organismos internaciona-
les tales como la urT, la Conferencia Mundial de Radiocomunicaciones
(cMR) y la mencionada CEPT, dentro del ambito comunitario.

Al interior de la Comisién Europea hay un Comité del espectro ra-
dioeléctrico que la asiste en las cuestiones referentes al mismo y tiene
el fin de coadyuvar en la “definicién, elaboracién y aplicacion de la
politica comunitaria” sobre el particular [Unién Europea, 2008g|.

Entre los taltimos actos que han tenido lugar en relaciéon con la
politica del espectro, destacan los dos informes sobre la aplicacion de
la Decisién 676/2002, los cuales son:

* La Comunicacion de 2005, “Una politica del espectro radioeléctrico que
mire al futuro para la Unién Europea” (segundo informe) en donde se
propone una “nueva estrategia®'® para la optimizacién del uso del espec-
tro” [ibidem].

* La Comunicacion de 2004, “Primer informe anual sobre la Politica del

espectro en la Unién Europea; grado de aplicacién y perspectivas” (pri-
mer informe), en donde se pone de manifiesto que la misma ha sido sa-

tisfactoria.

Para finalizar el andlisis de este paquete de telecomunicaciones,
s6lo resta decir que el conjunto de iniciativas ha venido a reforzar, v
en algunos casos a derogar, las medidas que hasta el momento habia
establecido la Unién al respecto. Este paquete se rige por el concepto
y realidad de la convergencia y se constituye en referente amplio para
todos los temas implicados. Hemos partido de aqui y no abundaremos
mas en el contenido de cada una de las directivas porque se han hecho
demasiadas recopilaciones y revisiones de la historia de la legislacion
en telecomunicaciones de la UE. De este modo, s6lo diremos que aspec-
tos relativos a cada norma irdn apareciendo a lo largo de los siguientes
apartados y en el andlisis final.

Por altimo, s6lo hay que plantear que este marco general tuvo y ha
tenido muchos aciertos, pero también algunas complicaciones, tales

“1%“La nueva estrategia preconiza una mayor flexibilidad en el acceso al espectro, de ma-
nera que los agentes del mercado tengan mas libertad para utilizar sus recursos. A tal efecto,
la Comisién propone que, de aqui a 2010, los derechos de uso exclusivos referidos a porciones
importantes del espectro pasen a ser negociables con arreglo a unas normas que sean comunes al
conjunto de la UE" [Unién Europea, 2008g).
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como la distribucién de competencias y division de facultades entre
las distintas autoridades aludidas.

Paquete de medidas que reforma el paquete de telecomunicaciones de 2002

Recientemente y como consecuencia del interés de la Unién en man-
tener actualizado el marco juridico de las telecomunicaciones y la
sociedad de la informacién, se llevé a cabo un proceso de revision del
paquete de telecomunicaciones de 2002.

Este proceso inici6 en el afno de 2007 y continu6 en 2008 con la
aprobacion del paquete de reformas que mencionamos y describimos
brevemente en apartados anteriores con respecto a la creacion de un
mercado tnico de las telecomunicaciones en Europa.

El paquete de reformas de 2007 fue aprobado en septiembre de
2008 y consta de los siguientes elementos:

a) “Directiva sobre legislar mejor”, que contiene la propuesta de una Direc-
tiva que modifique las directivas marco, de acceso y de autorizacion;*'*
b) “Directiva ciudadanos”, que a su vez propone una Directiva que impli-
que modificaciones a las directivas de servicio universal, de privacidad y
al Reglamento 2006/2004;2'

c) Propuesta de Reglamento por el que se crea la Autoridad Europea del
Mercado de las Comunicaciones Electrénicas;?!®

d) Comunicaciéon de la Comisién sobre las ventajas del dividendo di-
gital.?'7

#14Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifican la
Directiva 2002/21/cke relativa a un marco regulador comiin de las redes y servicios de comuni-
caciones electrénicas, la Directiva 2002/19/ck relativa al acceso a las redes de comunicaciones
electronicas y recursos asociados, y a su interconexién, v la Directiva 2002/20/cE relativa a la
autorizacion de redes y servicios de comunicaciones electrénicas. com (2007) 697 final.

#5Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifican la
Directiva 2002/22/ce relativa al servicio universal y los derechos de los usuarios en relacién con
las redes v los servicios de comunicaciones electrénicas, la Directiva 2002/58/cE relativa al trata-
miento de los datos personales y la proteccién de la intimidad en el sector de las comunicaciones
electrénicas y el Reglamento (CE) nim. 2006/2004 sobre la cooperacion en materia de proteccion
de los consumidores. cOM (2007) 698 final.

“"Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se crea la Au-
toridad Europea del Mercado de las Comunicaciones Electrénicas. coM (2007) 699 final.

#7Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones, Aprovechar plenamente las ventajas del dividendo
digital en Europa: un planteamiento comiin sobre el uso del espectro liberado por la conver-
sion digital. com (2007) 700 final.
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El Parlamento Europeo aprobo ese nuevo paquete en el mes de sep-
tiembre, con el objetivo primordial de garantizar una mayor competen-
cia, misma que debe beneficiar atin méas a los consumidores gracias al
acceso a comunicaciones electrénicas mas baratas y de mayor calidad.

En el momento de realizar este libro atin no se encontraban dis-
ponibles para su consulta los textos definitivos del paquete aprobado.
Ademas, todavia se encontraban en proceso de revision algunos otros
textos que serian sujetos a discusién en el mes de noviembre de 2008.

Las etapas de este proceso se pueden resumir como sigue: en no-
viembre de 2007 la. Comisién propone reformar el marco general de las
telecomunicaciones europeas; en junio de 2008 el Consejo de Minis-
tros de Telecomunicaciones dio sus primeros puntos de vistas sobre los
textos juridicos y las modificaciones propuestas; el Parlamento debati
la reforma primero en comisién y posteriormente en la plenaria de
septiembre de 2008, que ya hemos mencionado, y en donde se aprueba
este paquete. El 27 de noviembre de 2008 se tiene prevista una reunién
del Consejo de Ministros de Telecomunicaciones, mientras que la vota-
cién en segunda lectura se llevara a cabo en abril de 2009.

Cabe mencionar que de acuerdo con el articulo 250 del Tratado, la
Comision esta facultada para modificar el paquete de telecomunica-
ciones y sus propuestas durante cualquier momento del proceso legis-
lativo. De ese modo, el 7 de noviembre de 2008 la Comisién presenté
dos nuevos textos con propuestas de reforma en el sector de las comu-
nicaciones electrénicas, entre las que se incluyen, por ejemplo, que la
Autoridad Europea de las Telecomunicaciones tenga menos funciones,
pero al mismo tiempo que las autoridades regulatorias nacionales ten-
gan mas independencia.

Del mismo modo, se han presentado propuestas en materia de
gestion del espectro (reforzando los criterios y metas de la politica
cultural), asi como de inversiéon en nuevas redes, proteccion de los
derechos de los consumidores (mayor transparencia y acceso y mejor
informacion) y seguridad de los datos.?'®

#18“Reforma de las telecomunicaciones: la Comisién presenta nuevos textos legislativos

para allanar el camino hacia una transaccién entre el Parlamento y el Consejo”, en Press Room
(Press Releases), portal de la Unién Europea, 7 de noviembre de 2008. Consultado el 20 de no-
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Los planes e-Europe: una sociedad de la informacién para todos

Plan “e-Europe 2002”

El llamado Plan e-Europe 2002 “Una sociedad de la informacién para
todos”, tuvo, como el paquete de iniciativas citado, su génesis en Lis-
boa y de él cabe decir que ha sido el inspirador de planes en escala a
nivel nacional, como es el caso del Plan Info Xxx1 en Espana.

El Plan e-Europe 2002, se consolidé en una reunién del cok (Con-
sejo Europeo) que fue celebrada en Lisboa en marzo de 2000%*'° y en
donde se establecié como objetivo central hacer de Europa “la eco-
nomia mas competitiva y dindmica del mundo”. Pero sus origenes se
remontan a un ano antes en la Comisién Europea, donde se lanzé la
iniciativa con “el objetivo de poner a Europa en linea” [Comisién Co-
munidades Europeas, 2000: 2].

Para complementar esta iniciativa del e-Europe 2002 la Comisién
present6 una Comunicacion sobre Estrategias de Creacién de Empleo en
la Sociedad de la Informacion. De igual manera, las Directrices Generales
de Politica Econ6mica, segln cita el propio documento de la CCE, se cons-
tituyen como el marco y contexto econémico adecuado (ya que incluye
las directrices que le favorecen) de la aplicacion del e-Europe 2002.

Coronil y Pampillon [2002: 130] nos indican que el proyecto de
la UE de una sociedad de la informacion para todos se desarrolla en
el marco de dos contextos, que a su vez estdn relacionados con las
tecnologias de la informacién y la comunicacién: las consideraciones
de caracter microeconémico y las de cardcter macroeconémico. Ahora
veremos brevemente cuéles son algunas de ellas.

En el plano microeconémico se valora principalmente que internet
ayuda a ampliar la competitividad y productividad de las empresas,**

viembre de 2008, disponible en: http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/08/
1661&format=HTML&aged =0&language=ES&guiLanguage=nl

219E] Consejo se reuni6 en la Cumbre de Lisboa del afo 2000, catalogada, por sus conclusio-
nes, como la Cumbre de Internet. En ella se planteaba como objetivo que en la UE se dispusiera
de “unos servicios de acceso a internet baratos, rdpidos v seguros” [Uxé, 2002: 50]. Este plantea-
miento es uno de los antecedentes de la inclusién de internet como parte del servicio universal,
aspecto que veremos como se ha incluido en la Directiva 2002/22 en su momento.

#20Las razones por las que esto ocurre se resumen en: abaratamiento de los factores de pro-
duccién, menor nivel de existencias, reduccion del tiempo de llegada al mercado de los productos
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lo cual va es un hecho en Estados Unidos y debe ser aprovechado por
las empresas europeas [ibidem: 131].

En segundo término, estd el hecho de que internet ha traido consi-
go una nueva forma de intercambio de bienes y servicios: el comercio
electrénico, con enormes potenciales dadas las distintas maneras en
que puede darse, “entre consumidores y empresas, entre empresas y
entre empresas y administraciones publicas” [loc. cit.]. También el co-
mercio electrénico puede contribuir a “intensificar el proceso de cons-
truccion del mercado interior” [ibidem: 132] facilitando el acceso.

En tercer lugar, la mano de obra de internet que constituye el
teletrabajo es otro factor a considerar entre las condiciones microeco-
némicas, ya que puede ser un factor de disminucién de las tasas de
desempleo y una mejora de la calidad de vida de los trabajadores.

Entre las consideraciones de tipo macroeconémico se pueden expo-
ner la revolucion tecnolégica de las telecomunicaciones y el desarrollo
de la llamada nueva economia.??! El primer factor es muy importante,
como luego veremos, en la delimitacion de las politicas del sector y por
esta razon el e-Europe lo ha considerado (siendo, como es, un plan que
forma parte de las propias politicas de telecomunicaciones).

Los objetivos del Plan, que es muy relevante tratar aqui por su
relacién directa con los planes nacionales establecidos por algunos
de los gobiernos europeos v como entorno de las politicas de teleco-
municaciones que nos ocupan, son los siguientes y se ordenan en
tres grupos:

a) Una internet mds rapida, barata y segura, que se compone de tres as-
pectos, como son: acceso a internet rapido y barato, una internet para
investigadores y estudiantes, y redes seguras y tarjetas inteligentes;

b) invertir en las personas y en la formacion, que a su vez se compone de
tres elementos bésicos: acceso de la juventud europea en la era digital,

y servicios, disminucién de los costes de transacciones, mayor ambito de actuacion de las empre-
sas y menores costes de acceso al mercado [Coronil y Pampillén, 2002: 130-1].

#1Esta nueva acepcion, la “nueva economia”, “no significa que hayan dejado de regir los
principios econémicos basicos y fundamentales, como los que explican la existencia de los ci-
clos econémicos. La posibilidad de que tengan lugar en el futuro perturbaciones de oferta o de
demanda contractivas no ha desaparecido en absoluto. Es mds, en el contexto de globalizacién
de la economia mundial en que vivimos en el presente existen nuevos factores de incertidumbre,
particularmente en lo que respecta a los aspectos financieros” [ibidem: 134].
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trabajar dentro de una economia basada en el conocimiento, y participa-
cion de todos en la misma; y

c) estimular el uso de internet, cuyos componentes son: acelerar el comer-
cio electrénico, desarrollar y potenciar los servicios publicos por la red
(acceso a la Administracion), la sanidad en linea, la creacién de conteni-
dos europeos digitales para un mercado mundial, y sistemas de transpor-
te inteligentes [Comisién Comunidades Europeas, 2000: 3].

En esta tesitura, el Cok supo que debia definir las acciones concre-
tas, que se perfilaron en torno a tres preguntas: .qué deberia hacerse?,
¢quién debe hacerlo? y éen qué plazos debe realizarse? Con base en
ello, se establecieron también tres métodos mediante los cuales se po-
drian alcanzar los objetivos del e-Europe 2002 y éstos se resumen en
tres grandes politicas:

a) Acelerar la creacion de un entorno legislativo adecuado;**

b) apoyar nuevas infraestructuras y servicios en toda Europa;**® y

¢) aplicar el método abierto de coordinacién y evaluacion comparativa®*!
[ibidem: 4].

En el documento del Plan de Accién del e-Europe se manifiesta que
el plan no tendré acciones en demarcaciones fuera de la Unién, pero si
tendrd una incidencia en la politica exterior comunitaria. Ademas,

e-Europe contribuira asimismo al desarrollo de una politica mas firme y
preventiva en el ambito de la sociedad considerada de modo global, en
particular fomentando el enfoque europeo en foros como el G-8 (Grupo de
los Ocho, esto es, los ocho paises mas industrializados del mundo y que
incluyen a los del G-7: Francia, Alemania, Canada, Estados Unidos, Japén,

#2En toda Europa se puso en marcha un proceso de propuesta y discusién de reformas
legislativas, muchas de las cuales se llevaron a cabo tras la aprobacién de este plan, pero que no
han cumplido atin con todos sus objetivos, como veremos mas adelante.

#iEste aspecto se encontraba y se encuentra condicionado por la inversion privada, va que
los gobiernos no pueden hacer frente al reto financiero que supone. Sin embargo, también existe
una parcela en la que se introduce financiamiento comunitario, pero su distribucion vy eficacia se
corresponde con las actuaciones y las politicas efectuadas por cada gobierno.

#4“Este método tiene por objeto asegurar que estas acciones se lleven a cabo de manera
eficiente, consigan el efecto deseado y tengan la fuerte incidencia necesaria en todos los estados
miembros” [Comisién, 2000: 3]. Por otra parte, este proceso pone de manifiesto la importancia
del tema de la evaluacion, de la que habliabamos en el capitulo 1.
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Italia y Reino Unido, a los que en 1998 se unié Rusia), la Organizacién
para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) y la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC) [loc. cit.].

Tras la revision de estos elementos, queda claro lo que el plan se
propuso y la manera de cumplirlo. En referencia a cudles fueron los ob-
jetivos planteados por el Plan de Accién del e-Europe 2002, cuales las
exigencias del Cok al respecto, y qué respuestas dio el plan con estrate-
gias definidas, explicaremos en adelante algunos puntos al respecto.

El primer objetivo es el de un internet mas rdpido, barato y seguro.
Una de las solicitudes del coE al respecto era “la conclusion ‘lo antes po-
sible en el 2001’ del trabajo sobre las propuestas legislativas derivadas de
la revision del marco regulador de las telecomunicaciones y una mayor
competencia en las redes de acceso local y el desglose del bucle local”
[ibidem: 6]. Otra de las exigencias era la reduccién mayor de los precios
de acceso a la telefonia y a internet, lo cual proponia que se llevara a
cabo tomando como base la Recomendacion de la Comision sobre el des-
glose del bucle local, que le parecia la “manera mas rapida de avanzar
hacia la existencia de un acceso de alta velocidad de internet a precios
competitivos”. Y finalmente, destaca la exigencia de que los ciudadanos
de zonas apartadas tengan igualdad de oportunidades de acceso a las
modernas redes de telefonia de segunda y tercera generaciones.

Por su parte, la respuesta del e-Europe 2002 a estas cuestiones ha
sido su recomendacion del desglose del bucle local para finales del
2000. Aunado a esto, se aplica otra iniciativa: la concesién de frecuen-
cias necesarias para los servicios multimedios. En cuanto al acceso
a los grupos de zona alejadas, la respuesta del Plan es favorecer los
proyvectos que incluyan el uso de nuevas tecnologias como prioritarios
para el desarrollo regional. Asimismo, dentro de los Fondos Estructu-
rales,?”® la Comision se comprometié a dar mds apoyo a los proyectos
relacionados con la sociedad de la informacion.

#5La coordinacion de los Fondos Estructurales se realiza en la Union a través de la DG xvi,
estableciéndose asimismo “los llamados marcos de apoyo, que junto al concepto del partenariado
sirven para que el nivel regional tenga cauces en el proceso de toma de decisiones al margen de
los estados centrales” [Gil, 2002: 113]. Cuando se menciona el nivel regional se refiere a las auto-
ridades locales, como es el caso de las ccAA en Espana o los linder en Alemania.
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En cuanto al objetivo 2 (invertir en las personas y en la formacién)
las exigencias, por ejemplo, sobre el acceso de la juventud europea a la
era digital se resumen en los siguientes puntos: que los estados miem-
bros aseguren que todas las escuelas cuenten con acceso a internet y
a los recursos multimedios; que los profesores obtengan capacitacién
para utilizar ambos recursos; que las escuelas de la Unién se conecten
paulatinamente “a la red transeuropea de muy alta velocidad para las
comunicaciones cientificas por via electronica” [ibidem: 13], que se
plane6 poner en marcha en 2001.

Las respuestas del e-Europe a estas necesidades son, por un lado,
la coordinacién y apoyo para que los estados miembros lleven a efecto
estos requerimientos —incluyendo la financiacién de las mejores practi-
cas y la creacion de redes transfonterizas de escuelas— y, por el otro, el
incremento de inversiones en las escuelas para la disposicion de acceso
a internet, con el fin de que al implantar dicho acceso no se descuiden
otros aspectos cotidianos de la infraestructura educativa. Ademas, fue
en ese momento que se planteé la creacién de un programa de e-apren-
dizaje para la UE, mediante el cual la educacién europea se adaptara a
los parametros de la sociedad del conocimiento. He ahi el nacimiento
del programa e-Learning, del que hablaremos en otro apartado.

PROGRAMA E-EUROPE

Resumen eEurope
OsJETIVO: Internet mas rapida, barata y segura

—_— Respuesta

Concesion de frecuencias multimedias. Favorecer proyectos con uso de TIC en regiones. Reco-
mendacién desglose bucle local

OsjeTIVO: Invertir en las personas y en la formacion
Eo = =/ = Respuesta

Financiamiento, coordinacién y apoyo a proyectos educativos. Red de escuelas transfronterizas:
inversion para acceso a internet en escuelas. Programa e-Learning

OgjeTIVO: Estimular el uso de internet
> Respuest

Condiciones para crear un auténtico mercado europeo de comercio electronico. Confianza al
consumidor en e-comercio. Reformas para la conratacién electrénica

Fuente: Elaboracién propia.
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Con referencia al objetivo 3, estimular el uso de internet, las exi-
gencias son variadas, y se incluye por ejemplo el que las Pymes se
integren de manera satisfactoria a las nuevas formas de trabajar (las
que estan determinadas por el uso de las TIC), que los ciudadanos ad-
quieran mayor confianza en lo que a comercio electréonico se refiere
o0 que exista un mayor desarrollo de la contratacién electrénica en la
administracion publica.

Las respuestas del e-Europe incluyen una serie de medidas le-
gislativas y practicas para crear un auténtico mercado europeo de
comercio electrénico, asi como la contribucién del dominio “eu” en
este terreno. Para lograr la confianza del consumidor en dicho co-
mercio, se plantea la necesidad de contar con “criterios comunes y
transparencia”, ya que la iniciativa privada esta desarrollando diver-
sos esquemas para lograrlo, como los distintivos de confianza, pero
necesitan una supervision y calificacion homogénea. Con respecto
a la contratacion electronica en la administracion, ésta tiene que
difundirla con el apoyo de una serie de reformas legislativas que se
proponen en escala comunitaria (véase la figura).

Ahora bien, si nos preguntamos sobre la eficacia de este plan,**®
una vez que se han puesto en marcha las estrategias para su aplicacion,
tenemos que:

Desde el lanzamiento de la Iniciativa e-Europa por parte de la Comision,
los estados miembros han trabajado intensamente para alcanzar los obje-
tivos fijados en ella, como demuestra el informe elaborado por la Presi-
dencia francesa. Es preciso por ello, y para seguir avanzando en el de-
sarrollo de los citados objetivos, vincular mas estrechamente estos trabajos,
tanto garantizando su transparencia como a través de la coordinacién y
del ejercicio de evaluacién comparativa. Un elemento clave de este pro-

226La Comision de las Comunidades Europeas (CCE) asegura que “Gracias al e-Europe 2002 y
al esfuerzo conjunto de todas las partes implicadas, se han conseguido importantes cambios y se
han incrementado el niimero de ciudadanos y empresas conectados a internet. Se ha reconfigura-
do el marco regulador de las redes y servicios de comunicaciones y del servicio electrénico y se ha
abierto la puerta a nuevas generaciones de servicios méviles y multimedia. El Plan brinda opor-
tunidades de participacion en la sociedad y ayuda a los trabajadores a adquirir la capacitacién
necesaria en una economia impulsada por el conocimiento. Ademas, lleva la informatica e inter-
net a los centros escolares de la Union, hace accesibles en linea a las administraciones piblicas e
insiste en la necesidad de garantizar la seguridad en el mundo digital” [Comision, 2002: 2].
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ceso serd la pagina web de e-Europa que se construira en los préximos
meses, la cual ofrecera numerosos enlaces con las iniciativas nacionales
afines, con el fin de que los trabajos en curso sean conocidos en toda la
Unién Europea [...]. en conclusién, para avanzar en estas actividades se
hace necesario un compromiso permanente al mds alto nivel. Asi, el
proximo Consejo de Europa que se celebraré esta primavera en Estocolmo,
brindara la oportunidad de dejar constancia de los progresos conseguidos
desde Lisboa y, si procede, de prever una profundizacién de la estrategia
del e-Europe [Coronil y Pampillén, 2002: 149-150].

La prediccion de estos autores ha sido correcta, ya que efectivamente
se plantearon dichas expectativas en el Consejo de Estocolmo de marzo
de 2001. Mediante la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Par-
lamento Europeo titulada “e-Europe 2002: impactos y prioridades” en
donde se hacia una revisién de los objetivos ya alcanzados y por alcan-
zar del plan, asi como de los nuevos retos a tomar en consideracion.

Ejemplo de ello fueron las distintas propuestas que salieron del
balance efectuado por la cck, en donde quedé claro que habia mucho
por hacer, muchos puntos que completar. En el caso de las administra-
ciones publicas, por ejemplo, los avances eran notorios pero se nece-
sitaban formulas mas amplias, porque “a menudo siguen anquilosadas
en los métodos de trabajo tradicionales” [Comisién, 2001: 3], por lo
cual no ha bastado con la introduccién de nuevas tecnologias sino
que es preciso cambiar las normas y formas de trabajo para lograr un
verdadero aprovechamiento tecnolégico.

En lo que respecta a las estrategias que la UE debe llevar a cabo
para lograr una sociedad de la informacién para todos y con base en
el punto anterior (el sector publico debe ir a la vanguardia en cuanto a
las nuevas tecnologias), el Consejo propone que se establezca un marco
regulador que propicie el crecimiento de las inversiones y el desarrollo
del sector privado, ya que “actualmente el sector de internet es sufi-
cientemente grande para ejercer una influencia en toda la economia”
[loc. cit.]. Esta fue una de las justificaciones para que el e-Europe 2002
continuara sus acciones y se ampliara su recorrido con el e-Europe
2005, ya que era y sigue siendo “un objetivo politico fundamental”.
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De este modo, en el Consejo de Sevilla de junio de 2002 se presentd
una Comunicacién de la CCE, en la que se insiste en la necesidad de dar
continuidad al e-Europe 2002. En este sentido, se plantearon los obje-
tivos del nuevo plan, con base en la experiencia del primero y las exi-
gencias y precisiones que se pusieron de manifiesto tras su aplicacién.

El plan e-Europe 2002 fue cerrado oficialmente en la Conferencia
de Budapest del 26-27 de febrero de 2004, evento que a su vez mar-
c6 el inicio de la nueva inicitiva e-Europe 2005 [Comisién Europea,
2005a: 2]. En la misma linea, el Comité Europeo Econémico y Social
(CEES) v el CR, dieron la bienvenida a la Comisién de Comunicacion,
que apoyara la transicién de los estados miembros del modo analégico
a la tecnologia digital.

Plan e-Europe 2005

El Plan e-Europe 2005: Una sociedad de la informacién para todos
reconoce como métodos principales para la consecucién de sus objeti-
vos, los siguientes: la creacién de un entorno legislativo adecuado,*?
el impulso a la implantacién de nuevas infraestructuras y servicios
(confiando esta tarea principalmente a la iniciativa privada, en corres-
pondencia con las acciones de los estados y el financiamiento comuni-
tario)**® y la aplicacién del método de coordinacién y evaluacién com-
parativa (para denotar los avances que produce la puesta en marcha de
iniciativas concretas en y entre cada uno de los estados miembros, con
base en la recopilacion de datos estadisticos sobre la economia basada
en el conocimiento, tales como las de Eurostat).

Como hemos dicho, el Consejo de Sevilla de 2002 aprob6 el paso de
la fase 2002 a la 2005 vy el nuevo plan de accién se plantea la intencién
de ir més alla de los objetivos iniciales de “extension de la conectividad de
internet a Europa” y ampliar sus alcances con la traduccién de esta co-
nectividad “en un aumento de la productividad econémica y una mejora
de la calidad y la accesibilidad de los servicios en favor del conjunto de
los ciudadanos europeos, basdandose en una infraestructura de banda
ancha segura y disponible para la mayoria” [Unién Europea, 2006d: 1].

#7no de los actos que se enmarca en los objetivos de ambos planes viene a ser la Directiva
de Servicio Universal, publicada en 2002; entre otras que veremos poco a poco.

#8Entre los que se encuentran, por supuesto, los de telefonia e internet, relacionados con
nuestro tema de interés.
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De este modo, los objetivos del e-Europe se acercan mucho maés a
los conceptos de servicio universal, ya que no sélo se considera la ne-
cesidad de la conectividad, esto es, de un acceso, sino de que éste sea
de calidad. Aun cuando en esa parte no menciona la asequibilidad, si
que constituye uno de sus objetivos, que estd incluido desde el e-Euro-
pe 2002, en el cual hemos visto que el objetivo se definia como “Una
internet mas rdapida, barata y segura”.

En el afio de 2004 —segitin consta en el Informe General sobre la
Actividad de la Unién Europea, capitulo 9- se realizé una revisién
intermedia del plan de accion e-Europe 2005, que confirmé “la perti-
nencia de los objetivos de la iniciativa” [Comisiéon Europea, 2005b: 1].
Como consecuencia, la Comision propuso una serie de 15 acciones para
acelerar los objetivos del plan en materia de alta velocidad, servicios
putblicos en linea y comercio electronico.

Las respuestas a estos tres puntos que se marcaron en ese momento
como prioritarios han sido, en el ambito de alta velocidad, un com-
promiso por parte de todos los estados miembros para llevar a cabo
estrategias en ese sentido. Uno de los puntos que mas atencién tuvo
fue el de “fomentar el acceso y la utilizacién de la alta velocidad en
zonas con un déficit en las instalaciones” [ibidem: 2]. También interesd
el asunto de la telefonia movil de tercera generacion (planteado desde
e-Europe 2002) y se analizé la necesidad de un marco politico y regu-
lador adecuado para su consolidacion, aunque el informe no establece
cudles fueron los acuerdos o compromisos alcanzados.

Ademads de lo anterior, la Comision se propuso mejorar el alcance
y los objetivos del programa e-Content (que abordaremos en otro apar-
tado) finalizado en el ano 2004, con la creacion del e-Contentplus, con
validez de 2005 a 2008, que tiene por objetivo central el aumento “de
las posibilidades de acceso, utilizacion y explotacion de los contenidos
digitales en Europa” [ibidem: 3]. De igual manera, la Comisién propuso
el seguimiento y mejora de un programa para la utilizaciéon mas segura
de la red y las tecnologias de la informacion.

Junto a todas estas acciones cabe destacar que la UE ha hecho diver-
sas recomendaciones, comunicaciones, directivas, y otros documentos
de carécter vinculante y sin él, para apoyar las acciones de los e-Europe
y, en general, de sus politicas de telecomunicaciones en general.
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Si queremos visualizar los logros y fracasos de este programa en
sus dos fases es preciso abordar unos cuantos datos estadisticos sobre
la evolucion del sector de las TIC v sobre la sociedad de la informacion.
De acuerdo con la Comunicaciéon de la Comision titulada “Iniciativa
i2010-Primer Informe Anual sobre la Sociedad de la Informacién Eu-
ropea” (el documento mas reciente que valora la situacion), el creci-
miento econdmico registré una mejora notable en 2005 y se ha previsto
un aumento para el afio siguiente de 2 por ciento. Se considera que los
indicadores son atin mediocres, pues el documento realiza una compa-
racion con los obtenidos por Estados Unidos.

Las cifras sobre el crecimiento del mercado de las TiC sugiere una
exitosa contribucién al desarrollo econémico, con un indice de creci-
miento superior a la media (un incremento de ingresos de 3.6 por cien-
to en 2005). La inversion en el sector sigue estando rezagada compara-
da con la de los competidores de la UE, de acuerdo con lo manifestado
en esta Comunicacion.

La convergencia digital ha sido uno de los objetivos centrales en
materia de sociedad de la informacién y los resultados que cita la Co-
municacion tienen lugar en dos sentidos:

Por fin, la convergencia digital se esta haciendo realidad. En 2004 y 2005
se reanudaron las inversiones en redes y, en ese tltimo ano, la contrata-
ci6on de servicios de banda ancha aumenté un 60 por ciento. Los operado-
res de telecomunicaciones y de cable estan ofreciendo servicios conver-
gentes, como por ejemplo, los servicios de triple oferta o la television a
través de internet. Sin embargo, los ingresos generados por dichos servi-
cios no compensan las pérdidas registradas en relacién con los servicios
de voz, y el crecimiento general de los ingresos obtenidos de las comuni-
caciones electrénicas se estd aminorando. Hace falta acelerar los avances
en materia de convergencia a fin de afirmar el liderazgo del sector de las
comunicaciones electrénicas europeo.

Paralela a la actuacion de los e-Europe se han desarrollado progra-
mas especificos y de seguimiento que operan en su seno, como parte
de aquéllos. Ahora describiremos brevemente en qué consiste cada
uno de ellos.
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Programa “Go Digital”

El Programa “Go Digital” esta orientado centralmente a ayudar a las pe-
quenas y medianas empresas a consolidar su insercién en la era digital.

De este modo, en la propia web de la UE se define su objetivo como
ayudar a las Pyme a “aprovechar plenamente” las TIC, pero especial-
mente el comercio electrénico. Este programa tiene su antecedente
formal en la Comunicacion de la Comision del 13 de marzo de 2001,
Ayudar a las Pyme a pasar a la fase digital. La elaboracién de este pro-
grama es una respuesta a las necesidades y objetivos planteados por
los e-Europe en esta materia [Unién Europea, 2006].

PROGRAMA “GO-DIGITAL"
mme—

Plan e-Europe m Programa “Go Digital

13__1.

Ayudar a las Pyme al uso de las TiC 50. v 6o. Programas Marco de Telecnologias
> de la sociedad de la informacién

Fuente: Elaboracién propia.

El programa hace un especial hincapié en la importancia del correo
electrénico para el desarrollo de las Pyme. De hecho, se marca como
meta central la de impulsar la adopcién del correo electrénico en este
tipo de empresas.?*?

El “Go Digital” esta conformado a su vez por un conjunto de ini-
ciativas que tienen sus objetivos concretos, los cuales basicamente se
resumen en:

a) Identificar los obstdculos a los que se enfrentan las Pyme;

b) proponer medidas especificas para las Pyme;

¢) garantizar la coherencia y coordinacién entre las medidas establecidas

a nivel comunitario, nacional, regional y local;

d) aprovechar las mejores précticas y proceder a una evaluacion.

229F] documento de la UE sostiene que “El objetivo de las iniciativas [del “Go Digital”] es
ayudar a las Pyme a adoptar el comercio electrénico. Para conseguirlo, la Comisién se apoya en
la red de Centros Europeos de Informacién Empresarial, que fomenta la evaluacién de las politi-

cas nacionales a favor de las nuevas tecnologias de la informacion y el comercio electrénico y el
intercambio de buenas practicas” [Unién Europea, 2006].
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Los puntos anteriores nos muestran un claro ejemplo de la configu-
racion y alcance de las politicas de la UE respecto de la sociedad de la
informacion y, por supuesto, de las telecomunicaciones. A partir de los
objetivos trazados en las cuatro transcripciones citadas vemos cémo se
planean las politicas publicas comunitarias y coémo abarcan las fases de
las que hablamos en el capitulo precedente, incluyendo la evaluacion.

Las iniciativas del “Go Digital” tienen una vinculacién extra, ade-
mas de la que se deriva de los e-Europe. Dichas iniciativas tienen por
objeto optimizar los programas que las han financiado en el ambito
comunitario, como es el caso del programa anual “Tecnologias de la
sociedad de la informacién”, que se contextualiza en el Quinto Progra-
ma Marco de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico, y del que actual-
mente otorga el financiamiento, esto es, el Sexto Programa Marco para
las Tecnologias de la Sociedad de la Informacion.

Por otra parte, dichas iniciativas se articulan mediante tres lineas
de accidén, que a su vez tienen distintas acciones que las comprenden.
Se puede apreciar esto de mejor manera, en el siguiente cuadro.

PROGRAMA “GO DIGITAL”

Linea 1: Entorno para el comercio
electrénico y espiritu empresarial.
Evaluacién comparativa de los
resultados de las estrategias na-
cionales y regionales de apoyo al
comercio electrénico.

Medicion de la adopcion de las TiC
y del comercio electrénico.

Mejora del acceso a la informa-
cion y consideracion de las obser-
vaciones de las empresas a la hora
de elaborar politicas en el ambito de
la legislacion sobre comercio elec-
trénico.

Interoperablidad del comercio
electrénico.

Linea 2: Adopcién del
comercio electronico.
Mayor sensibilizacién
sobre el paso a la fase
digital.

Adopcién del comer-
cio electronico.

Creacién de un me-
canismo de garantia
de préstamos para las

Pyme.

Fomento para una me-
jor utilizacion de los
fondos estructurales.

Linea 3: Competencias
relacionadas con las TIC.
Apoyo a las iniciativas
industriales para nuevos
programas de estudios
centrados en las TIC.
Creacién de un grupo de
control de las competen-
cias de las TIC en los es-
tados miembros.

Puesta en marcha de un
programa de practica en

Pyme.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la Unién Europea [2006].
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Tal como se especificé en los objetivos e iniciativas del “Go Digital”,
se ha llevado a cabo un seguimiento de la eficacia de las politicas que
supone y una evaluacion al respecto. Por medio de la Comunicacion de
la Comisién al Parlamento Europeo al Consejo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones (CR), adaptar las politicas
relativas al negocio electrénico en un entorno en continua mutacion,
se analiza la situacién de las TiC en las Pyme desde la adopcion del
programa en 2001.

Se reconoce que hay avances en cuanto a la infraestructura y
el acceso a internet, de tal modo que ya no deben “considerarse un
problema importante” [loc. cit.]. Lo que si debe preocupar son las di-
ferencias en la calidad de acceso, la diferencia en cuanto a las grandes
empresas y la disparidad del mismo acceso de unos paises a otros (los
estados miembros mediterrdneos se consideran deficitarios en este
aspecto), asi como la integracion efectiva de las TIC en el proceso
empresarial.

Programa e-Content

En referencia al Programa e-Content que se present6é para la primera
fase del e-Europe, es decir la de 2002, la UE lo establecio con el fin de
apoyar la produccion de contenidos digitales y el fomento de la diversi-
dad lingtistica. Su duracion se estipulé para el periodo de 2001-2004,
y a partir del periodo siguiente fue sustuido por el e-Contentplus de la
fase 2005 del e-Europe.

Este programa, que lleva por subtitulo “Contenidos digitales eu-
ropeos en las redes mundiales”, tiene como objetivo primordial el de
financiar “proyectos transnacionales de difusién digital de la infor-
macion publica y de contenidos digitales basados en la diversidad
lingiiistica y cultural” [Union Europea, 2006b]. En principio se plantea
favorecer el acceso a productos y servicios de contenidos digitales de
calidad y fomentar su utilizacion.

El fundamento normativo de este programa se encuentra en la
Decision 2001/48/CE del Consejo, de 22 de diciembre de 2000, por
la que se adopta un programa plurianual comunitario de estimulo
al desarrollo y al uso de contenidos digitales europeos en las redes
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mundiales y de fomento de la diversidad lingiiistica en la sociedad
de la informacién.?°

Tomando en cuenta el contexto europeo y mundial y la impor-
tancia de la creacién de contenidos digitales, el e-Content considera
que los mismos tienen la capacidad “para mejorar el desarrollo pro-
fesional, social y cultural” [loc. cit.]. Sus alcances se valoran en dos
terrenos: en el plano individual, porque fomenta la creatividad y ca-
pacidad innovadora del individuo, y en el plano comunitario, porque
colabora a la productividad, el crecimiento econémico y el empleo.

Los objetivos del e-Content segtin explica la UE, son los siguientes:

a) Contribuir en el estimulo de uso y acceso de toda la poblacién a inter-
net a través de una mayor disponibilidad de los contenidos digitales eu-
ropeos en las redes mundiales;

b) dar impulso al acceso y a la utilizacién del potencial de los conteni-
dos digitales europeos y promover un uso més eficaz de la informacién
publica;

c) fomentar la diversidad cultural y el multilingiiismo en los contenidos
digitales de las redes mundiales, asi como aumentar las posibilidades de
exportacion de las empresas europeas de contenidos por medio de la
adaptacién cultural y lingliistica de los destinatarios;

d) propiciar condiciones que favorezcan la disminuciéon de la fragmenta-
cién del mercado y para la comercializacién, distribucién y uso de conte-
nidos digitales europeos con un doble objetivo: fomentar la actividad
econémica y mejorar los niveles de empleo [loc. cit.].

Las lineas de actuacién que el e-Content prevé desarrollar para la
consecucion de los objetivos son, en resumidas cuentas, las siguien-
tes: mejorar el acceso y el uso de la informacion publica; reforzar la
produccion de contenidos y aumentar el dinamismo de los mercados
de contenidos digitales en Europa.

#9La Decision consta de 8 articulos y 26 considerandos, ademas de los anexos con las lineas
de actuacion a llevar a efecto para la consecucion de los objetivos que se plantea. Este docu-
mento destaca que en la evolucion y desarrollo de la sociedad de la informacién los contenidos
digitales juegan un importante papel; de hecho, “en la actualidad [la fecha de la Decision es
2001, como hemos visto], cuatro millones de europeos estan empleados en el sector de los con-
tenidos digitales. Para la ejecucién del presente programa puede resultar adecuado emprender
actividades de cooperacion internacional con organizaciones internacionales y terceros paises”
(considerandos 3 y 24).
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El 4mbito de aplicacién del programa se puede apreciar en la si-
guiente figura.

PROGRAMA E-CONTENT

Contenidos digitales
en cultura, educacién, politica social,
datos geogrificos, comercio,
medio ambiente y turismo...

Proyectos
destinados
a lenguas
europeas menos
utilizadas

Proyectos
destinados
a lenguas
de Europa del
Este

Fuente: Elaboracién propia.

En el documento de la UE al respecto del e-Content que hemos veni-
do citando se enumera un acto conexo mediante el cual se ha reforzado
la actuacion del programa. Dicho acto es la Propuesta de Decisién del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de febrero de 2004, por la que
se establece un programa plurianual comunitario de incremento de las
posibilidades de acceso, uso y explotacién de los contenidos digitales
en Europa.

Este acto refuerza al e-Content mediante la propuesta de creaciéon
de un nuevo programa que le sustituya y mejore sus ambitos de actua-
cién a su finalizacién. Como hemos visto, su fin tuvo lugar en 2004,
por lo cual se creé el siguiente programa plurianual de 2005-2008,
llamado e-Contentplus y que veremos en su momento.

Programa “e-Goverment”

Como parte de las actuaciones para consolidar la eficacia del e-Europe
2005 se creo el programa “e-Goverment”, referido a la administracion
electronica. Se considera que la misma es un elemento clave para
coadyuvar a la mejora en la prestacion de servicios piblicos mas efi-
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caces y de mayor calidad. También se deriva de lo anterior la reduc-
cién de espera por parte de los administrados y, muy importante, el
aumento de la transparencia y la rendicién de cuentas que, como ya
observamos en el capitulo anterior, es sumamente necesario.

La Comunicacién de la Comisién, de 26 de septiembre de 2003, al
Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Euro-
peo y los Comités de las Regiones, el papel de la administracién elec-
tronica en el futuro de Europa, se encargé de visualizar los obstaculos
para el desarrollo adecuado del “e-Goverment”.

En primer lugar, define la administracién electrénica como “la
utilizacion de las tecnologias de la informacién y la comunicacién en
las administraciones publicas, asociada a cambios en la organizacién
y nuevas aptitudes del personal” [Unién Europea, 2006c].

En esta tesitura se tienen que mejorar los servicios ptiblicos como
consecuencia de la aplicacién del programa, asi como reforzar los pro-
cesos democraticos y ayudar a las politicas publicas.

Al realizar un balance de la situacion que primaba en el momen-
to de su emision, esta Comunicacion establece que se han registrado
progresos en la puesta en marcha de servicios publicos en linea. Pero
también expone tres caracteristicas que ayudan a comprender dicha
situacion: en primer lugar, servicios a la poblacién que ayudan a la
vida cotidiana del ciudadano y a mejorar la relacion “administrador-
administrado”;?*! en segundo, servicios a las empresas que mejoran la
productividad con la existencia y uso de la administracién electrénica
y, en tercer lugar, servicios entre administraciones, con lo que se re-
fuerzan las relaciones entre los ambitos regional, local y nacional, asi
como el comunitario.

Los obstaculos que se han encontrado, segiin esta Comunicacion,
son los siguientes y se constituyen en acciones prioritarias para su
seguimiento:

#1En este tema, se sostiene que “La administracion electrénica facilita no sélo la obten-
cién de la informacién ofrecida por los poderes ptiblicos, sino también las transacciones de los
administrados, reduciendo los plazos de espera. Gracias, en parlicular, a los foros en linea, a
las salas de debate virtuales y a las votaciones electrénicas, los ciudadanos pueden interrogar
directamente a los responsables y expresar su opinién sobre las politicas publicas” [Unién
Europea, 2006c].
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a) Acceso para todos, lo que se considera como una condicién inexcusa-
ble, sin la cual no seria posible el desarrollo de la administracién electré-
nica, de lo cual el riesgo constituiria la fractura digital por la diferencia
en las condiciones de acceso;**

b) confianza de los usuarios, a través de accesos con total seguridad, la
confidencialidad de los datos y la seguridad de las transacciones y comu-
nicaciones digitales;**

c) contratacién publica, en donde tiene una especial importancia el uso
de las TIC, ya que las “operaciones tradicionales de contrataciéon publica
son largas y dilatadas y consumen muchos recursos”;

d) servicios paneuropeos, ambito en el cual se han creado los servicios
EURES®* Y PLOTEUS,** los cuales pueden ser muy productivos para el impulso
de la movilidad del mercado interior pero tienen el problema de que puede
haber dificultad de acceso por parte de todos los ciudadanos de toda la UE;
e) interoperabilidad, para la cual se elige el medio “en virtud del cual se
interconectan los sistemas, la informacién y los métodos de trabajo” y en
donde la problematica surge con el planteamiento siguiente: no sélo hay
que interconectar ordenadores, sino también tomar en cuenta cuestiones
organizativas [loc. cit.].

Por su parte, y en respuesta a los obstaculos encontrados, se cons-
tituyen una serie de acciones para solventar la eficacia del “e-Gover-
ment”, las cuales son:

a) Reforzar los intercambios de buenas practicas, que exigen un compro-
miso real y a largo plazo de las partes involucradas y que incluyen tecno-
logia, formacion y organizacién;***

#32La respuesta en este tema, dice la Comunicacién, es potenciar la educacién en el uso de
las TIC. Este objetivo se enlaza a su vez con los del e-Learning, que veremos en el siguiente apar-
tado. A esto se afade la aplicacion de lo que denominan enfoque multiplataforma, para distintas
plataformas digitales.

#33El camino que debe llevarse a cabo en este ambito es el fomento de las “tecnologias que
protejan la intimidad en la administracién electrénica, en particular mediante los programas co-
munitarios adecuados. De manera mas general, seguridad en la redes y en la informacién, la lucha
contra la ciberdelincuencia y la seguridad de funcionamiento son condiciones previas para una
sociedad de la informacién sostenible, constituyendo por lo tanto cuestiones politicas centrales
para la Unién Europea” [loc. cit.].

23 Pportal Europeo sobre la movilidad del empleo.

#5Sobre las posibilidades de educacién y formacién en Europa.

25En este sentido, “el intercambio de experiencias y la imitacién de las mejores practicas
puede generar ahorros en el proceso de generalizacion de los servicios. Contribuye ademas
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b) efecto de palanca de las inversiones, ya que se considera que las actual-
mente existentes mediante el Sexto Programa Marco de Investigacion, los
programas e-TEN**’ E IDA,**® ademads de la inversién en prioridades regio-
nales a través de los Fondos Estructurales son insuficientes.?*

Como actos conexos que se han llevado a cabo, en este caso para
la evaluacién del programa, se encuentran el Cuarto y Quinto estudios
anuales sobre la administracion electronica.

Programa e-Learning

Por su parte, y también como parte de los esfuerzos del e-Europe 2005,
el e-Learning ha sido un programa con un gran presupuesto e impor-
tantes esfuerzos para llevarlo a cabo, ya que su funcién se refiere a un
aspecto estratégico de la Unidn.

El programa e-Learning se constituye con la idea central de utilizar
la tecnologia en el aprendizaje continuo. Estd compuesto por una serie
de acciones en aspectos prioritarios, que se han elegido de acuerdo con
su aportacion a la modernizacién en este sentido.

El programa tiene, de acuerdo con esto, cuatro lineas de accién
fundamentales: el fomento de la alfabetizacién digital (“especialmente
[para] aquellas personas que debido a su situacién geogréfica, a sus
circunstancias econémicas o a sus necesidades especiales no puedan

a la preparacién de la interoperabilidad y el interfuncionamiento entre administraciones”
[loc. cit.].

#7Este programa es muy importante en cuanto al tema que estamos tratando en esta inves-
tigacién, por lo cual lo abordaremos méds ampliamente en un apartado posterior.

238 as siglas de este programa significan Intercambio de Datos entre las Administraciones y
tiene por objetivo central regular todos los aspectos concernientes a este tema, incluyendo estu-
dios sobre el uso de software libre para las administraciones europeas. Su objetivo se traduce en:
asesoramiento, acceso e implantacién de redes transeuropeas para el intercambio de electrénico
de datos en las administraciones.

239Asi lo considera la Comunidad, y para argumentarlo expone lo siguiente: “Los gastos
anuales en el ambito de las TiC en la administracion publica ascienden a 30,000 millones de euros
aproximadamente, de los cuales una parte cada vez mas importante (unos 5,000 millones actual-
mente) se refiere a la administracion electronica. Ademas la Comision insiste en que estos gastos
deben ir acompanados de inversiones atin mas cuantiosas en organizacion y recursos humanos. En
total, las inversiones necesarias deberian ascender a varias decenas de miles de millones de euros
al afio. El apoyo a nivel europeo debe orientarse, por consiguiente, a maximizar el efecto de palanca
de las inversiones muy superiores a nivel de los estados miembros” [loc. cit.].
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acceder facilmente a la educacién y la formacién tradicionales”); el
impulso de los campus europeos virtuales (“mediante el fomento de
nuevos modelos organizativos para las universidades europeas”);**" el
hermanamiento electrénico de centros de ensenanza europeos;*! el fo-
mento de la formacién del profesorado (“desarrollar la conexién en red
de centros de ensenanza [con la] sensibilizacion de los jovenes respecto
al modelo europeo de sociedad multilingiie y multicultural”); y, final-
mente, las acciones transversales para la promocién del e-Learning en
Europa (“se hara especial hincapié en la divulgacion de los resultados
de proyectos de “e-Learning [...] en el apoyo a las redes europeas [...] y
en la cooperacién con otros proyectos internacionales, como los de la
OCDE y la UNESCOQ”) [Elearning Europa, 2003].

Asi, el objetivo del programa se resume en lo siguiente: el mejor
uso de las TIC para los fines educativos.

El documento legal que da sustento a este programa es la Decisién
2318/2003/cE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de diciembre
de 2003, por la cual se adopta un programa plurianual (2004-2006) para
la integracion efectiva de las tecnologias de la informacién y la comuni-
cacion (TIC) en los sistemas de educacion y formacion en Europa.

Ademas de lo especificado, los objetivos centrales que definen al
programa son:

a) Inspeccionar y emprender las formas para que el aprendizaje electro-
nico sea utilizado con el fin de intensificar la cohesién social, el desarro-
llo personal, impulsar el didlogo intercultural, luchar contra la brecha
digital, etcétera;

b) fomentar y desarrollar el uso de dicho aprendizaje electrénico “como
un factor que permita la aplicacién del pardigma de la educacion y la
formacién permanente en Europa” [Unién Europea, 2006e].

20 Ademas de los campus virtuales, se prevé la movilidad virtual (planes de intercambio y
puesta en comiin) mediante los sistemas de cooperacion europeos como el Erasmus o el proceso
de Bolonia. Igualmente, el concepto de aprendizaje electrénico se pretende aplicar a todas las
categorias de la educacién europea (Sistema Europeo de Transferencia de Créditos, curso master
europeo, garantia de calidad, movilidad, etcétera).

2417 esta accion se le ha denominado ETwinning y fue iniciada el 14 de enero de 2005, con
el fin de que dicho hermanamiento permita a “todos los centros escolares europeos entablar
colaboraciones pedagégicas con un centro escolar situado fuera de Europa, fomentando asi el
aprendizaje de idiomas y el didlogo intercultural” [Unién Europea, 2006e].
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c¢) dar paso a una cooperacién mas estrecha entre los paises miembros en
cuanto al aprendizaje electrénico, tanto en lo referente a programas comu-
nitarios como a las acciones de los miembros;

d) desarrollar mecanismos para favorecer la mejora de la calidad educati-
va, también en el ambito del aprendizaje electrénico, como sucede con la
educacién que se lleva a cabo de modo convencional.

Todos los paises miembros se veran fortalecidos y favorecidos por
las medidas del e-Learning en un campo estratégico y tan importante
como es la educacién para el desarrollo econémico y social de los
paises. En algunos casos, las acciones de este programa seran aiin mas
valiosas, sobre todo en aquellos en donde los indices de educacién no
son tan altos como en las naciones mas ricas y en donde la alfabetiza-
cion digital tiene bajos niveles.

En el caso de Espana, “persiste en un analfabetismo digital de gra-
ves consecuencias futuras” [Delicado, 2005: 1], con lo cual las acciones
de este programa pueden contribuir positivamente a un adelanto en
este terreno. Segin este autor, Espaiia se encuentra en el lugar nimero
29 de la alfabetizacién digital,?*? con lo cual:

Una grave deficiencia que nos resta competitividad y eficiencia como
economia de primer mundo (Espana es, por PIB, la novena potencia eco-
némica mundial) y posibilidades y recursos como ciudadanos dependien-
tes de una Administracién que también precisa una urgente conversién a
la Sociedad de la Informacién y del Conocimiento [ibidem: 2].

En este sentido, vemos cémo la alfabetizaciéon digital y el campo
educativo en general son un elemento altamente importante para el
desarrollo de una Nacion.

Programa e-Contentplus

El programa e-Contentplus, que como su nombre indica es el sucesor
del e-Content, se le asigné un presupuesto de 163 millones de euros y
su duracion se prevé para el periodo 2005-2008.

#2Ge basa en el Networked Readness Index (que elabora el World Economic Forum), que
mide el grado de alfabetizacién digital de un ciento de paises.
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El objetivo se desprende del primer e-Content, es decir, para favo-
recer los contenidos europeos digitales, pero es mas especifico que su
antecesor, “al tener por objeto favorece