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Introduccion
El analisis de las transformaciones a las que asiste el ambito de la comunicacion y la cultura,
desde el ultimo cuarto del siglo XX, suele tener como objetivo central la comprension del
papel que al respecto han jugado y juegan las nuevas tecnologias. Asi, la television multicanal
primero y la digital después, Internet o las comunicaciones moviles, se convierten en objetos
exclusivos de estudio que explican la dltima revolucién audiovisual o la Unica promesa de
desarrollo para el sector. Sin embargo, pocas veces son las redes, pilares silenciosos de tales
adelantos, las destinatarias de diagndsticos mas o menos serios.

Desde las de radiotelevision y los satélites, pasando por el cable coaxial o la fibra
Optica, el futuro de las infraestructuras que han hecho posible el desarrollo de las
telecomunicaciones y buena parte de las industrias culturales enfrenta un momento historico
crucial. Tras las privatizaciones de los afios 70/80 y la explotacion de los nuevos adelantos
casi exclusivamente en manos privadas con animo de lucro, el espectro radioeléctrico, a
través de su total digitalizacion, se ha convertido en la ultima trinchera a invadir por
parte de la légica de la rentabilidad econémica que pretende desplazar definitivamente la
rentabilidad social y cultural en la gestion y explotacién del sector infocomunicacional.

La peculiaridad de un bien que no conoce fronteras y que por ello exige una obligada
coordinacion y cooperacion internacional, ha dado lugar a la constitucién de organismos
supranacionales para su gestion que controlan la definicion de la politica internacional. La
Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT) es el mas relevante por su historia y peso
especifico, aungue los denominados bloques de paises también toman posicion. Al respecto,
el caso de la Unidn Europea (UE) es interesante por su ya larga tradicion en la elaboracion de
politicas de comunicacién y su decidida apuesta por las tecnologias de la informacién y la
comunicacion como uno de los elementos centrales para la armonizacion del mercado interior
y el crecimiento econdmico de la region.

Por tales motivos, se propone una comunicacion que tiene como principal
finalidad preguntarse por el sentido de la politica del espectro que lleva adelante la UE
para dilucidar: cuales son los principales elementos que la conforman, en qué medida apoyan
0 cuestionan un cambio en los criterios de la gestion internacional del espectro y, en relacion
con ello, qué podria suponer tal posicionamiento para el futuro de la comunicacion y la

cultura en la Union.
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Nociones basicas: la crisis del modelo tradicional de la gestién del espectro

El espectro radioeléctrico, desde un punto de vista técnico, es un recurso natural limitado,
compuesto por el conjunto de ondas electromagnéticas que se propagan por el espacio sin
necesidad de gquia artificial, y que se utiliza para la prestacion de servicios de
telecomunicaciones, television y radiodifusion sonora, emergencias, defensa, seguridad,
transporte e investigacion cientifica, asi como para un elevado numero de aplicaciones
domésticas (como los mandos a distancia) e industriales. En tal sentido, por tanto, es uno de
los elementos sobre el que descansa el sector de las comunicaciones para su desarrollo.

Las innovaciones tecnoldgicas y la liberalizacién de las telecomunicaciones y el sector
audiovisual, verificadas en las ultimas décadas, han aumentado la presion sobre la demanda
de porciones crecientes de espectro para desarrollar nuevos servicios inaldmbricos tales como
los sistemas de comunicaciones moviles, las redes de radio y television digital o los diversos
sistemas de acceso inaldmbrico de banda ancha. Las opciones para satisfacer estas nuevas
necesidades dependen tanto de las caracteristicas técnicas propias de las frecuencias
utilizables, como de los criterios fundamentales con los que se gestiona el espectro.

En el primer caso, ni todas las partes del espectro poseen las mismas caracteristicas, lo
cual repercute en términos de capacidades de cobertura y calidad, ni los distintos tipos de
informaciones —voz, audio, datos, video- requieren los mismos margenes de espectro (bandas
de frecuencia). Todo ello ha conducido a que, dadas las diferencias en los parametros que
definen la utilidad del espectro para un cierto tipo de comunicaciones, dependiendo del
servicio a ofrecer el uso de determinadas bandas sea mas adecuado que el de otras. Lo cual, a
su vez, ha determinado que se establecieran una serie de mecanismos practicos para distribuir
las frecuencias del espectro entre servicios, zonas y estaciones emisoras concretas.

Al respecto, cabe diferenciar entre atribucion, adjudicacion y asignacion. El término
atribucion define la inscripcién de una banda de frecuencias determinada para que sea
utilizada por uno o varios servicios. Dependiendo de como se atribuya (si a un Unico servicio
0 a dos 0 mas), la atribucion puede ser exclusiva o compartida. EIl proceso de adjudicacion
supone la inscripcion de una banda de frecuencias en un plan que designa la zona geografica
qgue podra utilizarlo. En cambio, cuando hablamos de asignacién nos referiremos a la
frecuencia o canal radioeléctrico cuya utilizacién por parte de una estacion radioeléctrica
autoriza una administracion determinada.

Esta caracterizacion nos introduce en la problematica de cdmo se gestiona el espectro.
Para cerrar este apartado, y en relacion con ello, explicaremos brevemente los mecanismos y
criterios, pero también las principales instituciones implicadas en tal labor.

El actual modelo de gestion del espectro, denominado command and control en la

bibliografia especializada, se ha caracterizado por una regulacion detallada desde el inicio de



su utilizacion a principios del siglo XX, tanto en el &mbito nacional (cada regulador gestiona
de forma centralizada y especifica todos los detalles relativos al uso del espectro que le
corresponde) como internacional (como las frecuencias no conocen fronteras la cooperacién
y armonizacion entre naciones ha sido siempre indispensable). Por tanto, es un modelo de
explotacion dominado por el esquema planificacion/mando/control.

Esta regulacion tradicional tiene origen tanto en la consideracion del espectro como un
recurso escaso, como en su clasificacion de factor estratégico, lo que histéricamente ha
contribuido a que para la gran mayoria de los paises europeos el espectro sea un bien de
dominio publico y competencia estatal. Por lo tanto, la asignacion ha sido de derechos
exclusivos de uso para cada banda de frecuencia y zona geografica, garantizando su uso libre
de toda interferencia. De esta manera, han sido las administraciones las encargadas de
reglamentar las condiciones de la gestion del espectro y sus derechos de uso.

Sin embargo, a lo largo de la Gltima década y de manera creciente, se le critica ser
muy complejo, poco transparente y nada flexible. Y ello debido a que, en concreto, la gestion
del espectro se enfrenta al aumento de la cantidad de servicios que utilizan el recurso, que se
suma al variado nimero y tipo de agentes que utilizan el espectro; la elevada velocidad de las
innovaciones tecnoldgicas que se relacionan o basan en su uso; la creciente importancia
estratégica de los servicios que ya emplean el espectro; la aparicion de nuevas tecnologias que
potencialmente pueden mejorar la eficiencia en su utilizacion; la creciente utilizacion de
bandas que no precisan licencia de uso, que relativiza la necesidad de una planificacion
detallada al milimetro; y la existencia de bandas que no son utilizadas por los servicios que
tienen asignados y que, por lo tanto, deberian ser reasignadas (GRETEL, 2007).

En este escenario ha surgido un importante debate que en buena medida esta
dominado por una opinién favorable a la introduccion de criterios de economia de mercado
en la gestion del espectro radioeléctrico. En otras palabras, si los mecanismos de atribucion,
adjudicacion y asignacion definen la asignacion primaria o mercado primario del espectro
radioeléctrico, en contraposicion se plantea, cada vez con mas fuerza, el concepto de mercado
secundario (comercializacion, es decir, venta y/o alquiler de frecuencias) e, incluso, el de
liberalizacion del uso del espectro (reduccion o total eliminacion de restricciones sobre
servicios y tecnologias asociados a los derechos de uso del espectro).

En cualquier caso y cualesquiera sean los mecanismos de gestion espectral, esta
funcién siempre supone un nivel nacional y otro internacional de actuacion, cuando no
regional, tal y como el caso de la UE ilustra. En primer lugar, es bueno recordar que la
autoridad internacional que tiene el papel principal en la gestion del espectro radioeléctrico a
nivel global es el Sector Radiocomunicaciones de la UIT (ITU-R), que tiene a su cargo la

redaccion del Reglamento de Radiocomunicaciones que, con estatuto de Tratado



Internacional, es utilizado como texto bésico para la regulacion del espectro en casi la
totalidad de los paises (solo puede ser modificado en las Conferencias Mundiales de
Radiocomunicaciones -CMR-).2

La distribucién de frecuencias en el marco europeo, con la elaboracion del cuadro
recomendado de atribucién de frecuencias para la region, la realiza la Conferencia Europea de
Administraciones Postales y de Telecomunicaciones (CEPT). Méas alld de la normativa
comunitaria, la armonizacion en el uso del espectro radioeléctrico en Europa se asienta en el
Comité de Comunicaciones Electrénicas (ECC), que se enmarca en la estructura de la CEPT.
El ECC se encuentra asistido para sus trabajos técnicos por la Oficina Europea de
Radiocomunicaciones (ERO) y, junto con esta, tiene una estrecha coordinacion con el
Instituto Europeo de Normalizacion de Telecomunicaciones (ETSI), ya que de ello depende el
correcto desarrollo de la elaboracion de las reglamentaciones de servicios.?

Tanto la UIT, como incluso varias autoridades nacionales (Ofcom), se muestran
favorables a modificar los métodos tradicionales de gestién del espectro con el fin de
satisfacer la creciente demanda de este recurso. Consideran que la nueva forma de gestionarlo
debe tener en cuenta el valor y la demanda de uso que el mercado concede a cada banda de
frecuencias, articulandose en torno a un triple eje (GRETEL, 2007): los mecanismos de
asignacion de derechos de uso, la flexibilidad en la configuracion de tales derechos y usos, y
las medidas para el fomento del uso eficiente por parte de los titulares de dichos derechos.

Por tanto, el cambio de paradigma en el modelo tradicional de gestion del espectro
se plantea en funcion de la introduccion lenta pero sistemética de elementos de mercado que
permitan, segun este discurso, minimizar la intervencion regulatoria dando mayor libertad a
los agentes para aumentar los mecanismos de competencia.

La pregunta que se plantea entonces es qué posicion ha adoptado la UE a lo largo de
estos afios con este marco institucional y regulatorio, ya que la Comunidad comenzé a
configurar su politica del espectro a finales de los 90, en el contexto de una politica
comunicacional favorable a la liberalizacion de las telecomunicaciones y la revision de la

politica audiovisual iniciada entonces por la Comisién (CE).

2 La UIT, con sede central en Ginebra, es una organizacion internacional perteneciente a Naciones Unidas, en la
gue se dan cita gobiernos y sector privado para la coordinacion global de servicios y redes de
telecomunicaciones (www.itu.int; formada por 191 Estados y mas de 700 miembros del sector). Sus funciones
abarcan tres ambitos fundamentales: radiocomunicaciones, normalizacion y desarrollo. La gestion de los
recursos internacionales del espectro de radiofrecuencias y la drbita de los satélites es parte fundamental de las
actividades de UIT-R. El actual plan de frecuencias internacionales se remonta al Acuerdo Regional de la Zona
Europea de Radiodifusion (Acuerdos de Estocolmo -1961- y de Ginebra -1989-).

3 La CEPT esta formada por 48 paises, entre los que se encuentran los Estados miembro de la UE que, sin
embargo, participan de la Conferencia a titulo individual (www.cept.org). ECC era anteriormente conocido como
Comité Europeo de Radiocomunicaciones (ERC); ERO es una oficina creada en 1991 que ofrece soporte
permanente al ECC (www.ero.dk); y ETSI fue creado por la propia CEPT en 1988 para transferirle sus
actividades de estandarizacion (www.etsi.org).



Antecedentes: los origenes de una politica comun

En 1987 y por vez primera, la Comunidad reconocio la necesidad de armonizar el espectro
radioeléctrico para la provision de servicios méviles paneuropeos. Desde entonces, un nUmero
significativo de iniciativas han sido puestas en marcha para implementar los objetivos de la
UE, variando en cada area la base politica y legal de tal implicacion.

Base politica y legal de la implicacion comunitaria en la politica del espectro radioeléctrico (1998)

Base politica Base legal

Planificacion del uso del * Resolucidon del Consejo 90/C 166/02 * Directiva 87/372/EEC (GSM)

espectro radioeléctrico * Directiva 90/544/EEC (ERMES)
* Directiva de la Comision 96/2/EC
Armonizacion de las * Resolucidn del Consejo 90/C 166/02 | * Directiva 87/372/EEC (GSM)
atribuciones del espectro * Resolucién del Consejo 92/C 318/01 * Directiva 90/544/EEC (ERMES)
radioeléctrico * Directiva 91/287/EEC (DECT)
* Decision del Consejo y el Parlamento sobre S-
PCS

* Propuesta para una Decision del Consejo y el
Parlamento sobre UMTS

Asignacion del espectro - * Directiva Marco ONP 97/51/EC
radioeléctrico * Directiva de la Comision 96/2/EC
* Directiva sobre Licencias 97/13/EC

Equipamiento y estandares | * Resolucion del Consejo 90/C 166/02 | * Propuesta para una Directiva del Consejo y el
de radiofrecuencia Parlamento sobre terminales de radio vy
telecomunicaciones (RTTE)

Marco para la * Resolucion del Consejo 90/C 166/02

coordinacion del espectro | * Resolucion del Consejo 92/C 318/01

radioeléctrico * Conclusiones del Consejo de 3 de
febrero de 1992

* Conclusiones del Consejo de 7 de
diciembre de 1993
* Conclusiones del Consejo de 22 de
septiembre de 1997

Fuente: Comisién Europea, 1998

En lo que respecta a los antecedentes mdas cercanos en el posicionamiento
comunitario respecto de la gestion comunitaria del espectro, los mismos pueden encontrarse
en el Libro Verde sobre el espectro radioeléctrico (CE, 1998) que inici6 una consulta puablica
sobre el tema resaltando la importancia econdémica de este bien escaso y planteando el interés
de la UE en desarrollar una politica consistente que permitiera el desarrollo de nuevos
servicios. Su publicacidn inicié un amplio debate sobre los aspectos clave que condicionan la
gestion del espectro y al mismo tiempo sento las bases de la intervencién comunitaria en un
ambito en el que, hasta ese momento, los Estados ejercian su plena soberania.*

Los resultados de la consulta publica sobre este documento (CE, 1999) permitieron
concluir a la CE que era fundamental establecer un marco institucional y juridico adecuado

para la armonizaciéon del espectro. Ambas dimensiones se materializaron en 2002. En el

* Con la excepci6n del espectro radioeléctrico disponible para las comunicaciones moviles y personales, en cuyas
areas existia legislacion comunitaria, la UE depende principalmente del trabajo llevado adelante en el marco de
la CEPT y la UIT/CMR para alcanzar la armonizacion espectral necesaria para la existencia de servicios
paneuropeos.




contexto de un nuevo marco regulador europeo para el sector de las comunicaciones
electronicas, encabezado por la denominada Directiva marco, se aprobo la Decision espectro
radioeléctrico.®> La misma cristalizd el marco politico y juridico para garantizar la
coordinacion de los distintos planteamientos en torno al espectro. Por ello cred el Comité del
Espectro Radioeléctrico (RSC), compuesto por los Estados miembros y presidido por la
Comision, y el Grupo de Politica de Espectro Radioeléctrico (RSPG), formado por un experto
de cada Estado miembro y un representante de la Comision.®

Como consecuencia, se inici0 una politica comun del espectro radioeléctrico
disefiada pensando en el largo plazo, poseedora de las siguientes caracteristicas:

*  Distincidn entre la politica o coordinacion de los planteamientos politicos con respecto
al uso del espectro y la simple gestion técnica del recurso.

* Pero progresivo dominio de los criterios técnicos sobre las definiciones del ambito
politico (a partir del nuevo milenio casi desaparecera toda referencia a la necesidad de
encontrar un balance apropiado entre los intereses publico y comercial): identificacion de la
eficiencia técnica y econdmica como principal objetivo de todo mecanismo de gestion del
espectro, caracterizacion de la flexibilidad como elemento clave de tal gestion y apelacion a la
competencia efectiva para justificar una nueva politica “horizontal, transparente y no
discriminatoria” que haga realidad la creacion de un mercado interno de espectro y la
existencia de servicios paneuropeos.

* Enfasis en la disponibilidad de informacion (publicacion de los cuadros de atribucion
de frecuencias de radio nacionales, asi como de la informacion sobre condiciones,
procedimientos, tasas y canones relativos al uso del espectro) y la coordinacién internacional
para una mejor defensa de las posiciones comunitarias (relaciones con terceros paises y
organizaciones como la UIT).

* Regulacion del recurso a través del nuevo marco de las comunicaciones electronicas
(Couso Saiz, 2007a): posibilidad de que los Estados miembro puedan incorporar al Derecho
nacional la figura de la comercializacion del espectro, autorizando con ello la creacion de un
mercado secundario de espectro o de derechos de uso del mismo (Directiva marco); cuando
resulte posible (interferencias), mandato para que el uso de radiofrecuencias no se someta al
otorgamiento de derechos de uso individuales que limiten el nimero de usos (Directiva

autorizacion); exclusion de la discrecionalidad de los Estados para limitar el uso del dominio

% En la actualidad este marco legal esta siendo revisado, con la intencién de que sus modificaciones entren en
vigor a partir de 2010 (las propuestas de revision de la CE, aprobadas el 13/11/2007, estan disponibles en
http://ec.europa.eu/information_society/policy/ecomm/tomorrow/reform/index_en.htm)

® El RSC tiene por objetivo asistir a la Comisién en el desarrollo y adopcion de medidas técnicas de
implementacion, destinadas a asegurar condiciones armonizadas para la disponibilidad y uso eficiente del
espectro radioeléctrico, asi como para la disponibilidad de informacion relativa a su uso. EI RSPG, creado
mediante la Decision de la Comision 2002/622/CE y por mandato de la Decisidn espectro radioeléctrico, tiene
caracter consultivo y se encarga de asistir y aconsejar a la Comisién en aspectos relativos a la politica del
espectro (disponibilidad y uso, armonizacién y atribucién de frecuencias, concesién de derechos, etc.).



publico radioeléctrico, debiendo la atribucion de frecuencias para servicios especificos
basarse en criterios objetivos, transparentes, no discriminatorios y proporcionales (Directiva
competencia); y establecimiento de los procedimientos de atribuciones, como el de
armonizacion, por ejemplo, no ya caso por caso (GSM, ERMES, etc.) sino mediante consulta
a la CEPT, cuyos trabajos la Comision puede hacer luego obligatorios (Decisidn espectro).

La politica del espectro radioeléctrico: hacia la liberalizacion

Tras el establecimiento del marco legal e institucional para la gestion armonizada del
espectro, el Primer informe anual sobre la politica del espectro (CE, 2004) resaltd los avances
alcanzados en la primera fase de aplicacion de la Decision espectro y solicito respaldo politico
para las actuaciones futuras (subdivididas en medidas técnicas y cuestiones relacionadas con
la politica del espectro). Eran los tiempos de Olli Rehn al frente de la Direccidon General (DG)
Sociedad de la Informacion y Empresa.

Pero si en este informe se presenta un quiebre, ya que los argumentos relativos a
compensar la busqueda de eficiencia técnica y economica en la gestion del espectro con el
interés general desaparecen, la ruptura sera definitiva con la aparicion del Segundo informe
anual sobre la politica del espectro (2005b) y la reformulacion de las DG llevada a cabo con la
llegada de Barroso a la CE. De hecho, empezando por Prodi y siguiendo por Barroso, la
eliminacién de las palabras “audiovisual” e incluso “comunicacion” de la denominacion de
las DG es un dato ilustrativo de tales cambios.

En primera instancia, con Prodi, Telecomunicaciones, Tecnologia e Industria de la
Informacion, y Cultura, Audiovisual, Informacion y Comunicacion, pasaron a ser Sociedad de
la Informacién y Educacién y Cultura, respectivamente, repartiendo entre ambas las
competencias de informacion y comunicacion. Con la llegada de Barroso, el ambito de la
comunicacion no solamente vera profundizar su tratamiento dividido (las infraestructuras bajo
el ala de la nueva Sociedad de la Informacion y Medios, los contenidos para Educacion y
Cultura), sino que asistird a su subsuncion definitiva a la logica econdmico-industrial
determinista que lleva adelante la DG Sociedad de la Informacion y Medios.

La decision de Barroso de unificar bajo la responsabilidad del comisario Reding los
tres aspectos de las comunicaciones electrénicas modernas (radio y television, redes
informaticas y servicios de comunicacion electronica), ha institucionalizado la separacion
definitiva de la comunicacion y la cultura, despojando a la DG Educacion y Cultura de toda
injerencia sobre la definicion de la politica audiovisual.

El Segundo informe anual sobre la politica del espectro pone de manifiesto un giro
definitivo hacia la mercantilizacion a partir del 2005, ya que el posicionamiento de la CE

subordina, sin ningln género de dudas, la politica del espectro a los objetivos fijados en la



renovada Estrategia de Lishoa,” desapareciendo con ello de su caracterizacién cualquier rastro
de interés por la consecucion de objetivos socioculturales y la preservacion de criterios no-
econdémicos ni puramente tecnoldgicos para la gestion del espectro.

A partir de entonces queda claro que la politica europea del espectro tiene por
objetivo principal crear mercados Unicos: de derechos de uso y de servicios y equipos de
radiocomunicaciones. Por lo que su principal propuesta para lograr un posicionamiento
comun es la liberalizacion gradual pero sistematica de la gestion del recurso. Segun tal
perspectiva, para ello es necesario mejorar la flexibilidad en la gestion con el fin de
incrementar la competitividad y fomentar la innovacion, elementos que redundardn en la
conformacidn de un mercado unico europeo del espectro.

El tamafio del mercado es lo que importa, ya que nuevas soluciones tales como WiFi y
Bluetooth, ademas de depender del acceso rapido y libre de costes al espectro, exigen grandes
mercados abiertos que permitan obtener economias de escala significativas y ofrecer servicios
transfronterizos sin discontinuidad. En otras palabras, se necesita un mercado paneuropeo
desde el cual, en una segunda fase, competir a escala global. Asi pues, las nuevas necesidades
de la industria infocomunicacional chocan con la gestion tradicional del espectro (decisiones
administrativas detalladas ex ante) que la CE propone modificar introduciendo mecanismos
de flexibilizacion tales como:

* La introduccion de mercados de espectro en la UE para 2010, que tedricamente
podrian generar beneficios netos de hasta 9 mil millones de euros anuales.

* La extension del enfoque del uso sin necesidad de licencia (modelo de commons) en
la UE, para que las autorizaciones individuales sean la excepcién y no la regla.

* El impulso a una rapida transicion de la radiodifusion terrestre analdgica a la digital
(2012) para obtener el Ilamado “dividendo digital” (capacidad espectral adicional a liberar)
que, en buena medida, se destine a la introduccién de usos innovadores paneuropeos.

* La construccion de un enfoque comun para todas las plataformas inalambricas.

En lo que respecta a la introduccién de mercados de espectro, segun la CE un volumen
importante de recursos del espectro, incluyendo, por ejemplo, casi un tercio del espectro
inferior a 3 GHz (gama de frecuencias méas adaptada a las comunicaciones terrestres), puede
pasar a estar sujeto a un régimen de comercializacion y uso flexible para 2010 (CE, 2005c).

Mas concretamente, la Comisién propone la introduccién de mercados para

frecuencias actualmente reservadas a los usos que se indican a continuacion: servicios de

" En la Cumbre Europea de marzo de 2005, los lideres de la UE renovaron su compromiso con la concepcién de
crecimiento y empleo sostenida por la denominada Estrategia de Lisboa, agregando a los &mbitos de actuacion el
desarrollo de una sociedad de la informacién integradora. La CE respaldé tal camino con su iniciativa i2010,
lanzada en junio de 2005 (COM (2005)229).

8 La regulacion del espectro constituye también un medio importante para favorecer el mercado interior de los
equipos, conjuntamente con la Directiva sobre equipos radioeléctricos y equipos terminales de
telecomunicaciones (RTTE); Directiva 1999/5/CE.



comunicaciones mdviles terrestres (incluidas frecuencias destinadas a servicios mdviles
publicos, como GSM o 3G, o destinadas a grupos cerrados de usuarios, como PMR o PAMR);
servicios de comunicaciones fijas inaldambricas terrestres (por ejemplo, bucle local
inalambrico, acceso inalambrico de banda ancha, enlaces por microondas); y servicios de
teledifusion y radiodifusion terrestres (por ejemplo, las frecuencias destinadas a las radios y
televisiones locales, regionales y nacionales).

En el caso concreto de los servicios de comunicaciones electronicas inalambricas,
la CE hizo un llamamiento a principios de 2007 para que el acceso de tales aplicaciones al
espectro se agilice a través de una mayor flexibilidad (CE, 2007a). De hecho, la CE establece
los que entiende son los pasos necesarios para una gestion mas flexible del espectro,
comenzando por la identificacion de bandas puntuales en las que las restricciones legales
actuales necesitarian urgente revisién (1350 MHz en total), y siguiendo por la relajacion de
las condiciones de autorizacion para el uso del espectro en tales bandas.

Més especificamente, la CE identifica dos cuestiones que entiende requieren inmediata
solucion: la apertura de las bandas de frecuencia hasta ahora reservadas a las comunicaciones
moviles GSM (cosa que en efecto se ha confirmado con una Propuesta de Derogacion de la
Ilamada Directiva GSM; CE, 2007c), y la aplicacion de los nuevos mecanismos de gestion del
espectro a las frecuencias que generard el denominado “dividendo digital”. Por otra parte, y
en un plazo mayor, se espera poder otorgar mayor libertad a los poseedores de derechos de
uso del espectro para que determinen por si mismos como utilizarlo.

Precisamente, en tal sentido se encuadran la pretendida extensién del modelo de
commons a toda la UE, asi como la construccion de un enfoque comdn para todas las
plataformas inalambricas. En el primer caso, se supone que el modelo tradicional de gestion
del especto seguiria desempefiando su papel cuando estuvieran en juego intereses publicos
importantes (léase defensa y aviacion, servicios de investigacion; pero ninguna mencion a la
radio y televisidn de servicio publico, por ejemplo), mientras que la introduccion del “modelo
sin licencia” para el resto de los casos aportaria libertad de acceso con minimas restricciones
técnicas. La actuacion ex post queda por consiguiente consagrada en un contexto de
armonizacion voluntaria de la industria: en el caso de que surgieran problemas de
competencia, segun la CE el derecho de competencia ofrece remedios de actuacion adecuados
y suficientes (CE, 2005c; 2007a).

En el segundo caso, se trata de que, para favorecer la convergencia (radiodifusion-
movil; voz-datos; fijo-movil...), se “reagrupen” las frecuencias de distintas aplicaciones para
ponerlas a disposicion de quien las desee utilizar, y asi exista mayor disponibilidad de
espectro para todas las plataformas inalambricas que ofrecen servicios de comunicaciones

electronicas. En otras palabras, el objetivo es asegurar la disponibilidad de espectro para una



amplia gama de servicios y aplicaciones para alcanzar la meta del mercado interior Unico y la
competitividad europea.

Tal proyecto recibié el nombre de WAPECS, plataformas inalambricas de acceso para
servicios electrénicos de comunicacion (Wireless Access Platforms for Electronic
Communication Services) y se defini6 como un marco para la provisién de servicios de
comunicaciones electronicas dentro de un cierto conjunto de bandas de frecuencia que deben
ser acordadas por los Estados miembro, y en las cuales un rango de servicios puede ofrecerse
obedeciendo Unicamente al criterio de neutralidad tecnoldgica (el resultado final seria un
marco que definiera todas las bandas en las que es posible la flexibilidad del uso del espectro,
y se caracterizaria por una definicion abierta de servicio y un conjunto limitado de parametros
que clarificaran los derechos y obligaciones de cada banda).

Finalmente, en relacién con el impulso a la transicién digital y la explotacion del
dividendo digital que se derivara de la misma, tras el llamamiento a los Estados miembro a
un debate sobre los aspectos de la conversion que afectan al recurso (Comunicacion sobre la
transicion de la radiodifusion analdgica a la digital; CE, 2003), la CE ratifico en 2005 la
necesidad de lograr un posicionamiento comun y coordinado para liberar espectro a lo largo
de toda la Unién (porque tal acercamiento es minimo o inexistente). Poniendo el acento en la
importancia econdmica de la capacidad espectral que el apagén pondra a disposicion, también
se recomienda que la planificacion espectral de los miembros sea lo suficientemente flexible
como para permitir la expansion de otros servicios de comunicaciones electronicas, incluso
paneuropeos (CE, 2005a).

Segun la Comision (CE, 2007e), los beneficios del apagon solo podran ser
completamente aprovechados si el foco de atencidn se centra en buscar las aplicaciones mas
valiosas para el dividendo digital, dejando de lado todo preconcepto, y se actla de manera
coordinada para asegurar un uso 6ptimo de tal dividendo (se propone un plan espectral comun
para toda la UE ya que se trata del proceso de liberacion de espectro mas grande que haya
tenido lugar en la historia de las comunicaciones europeas). Se estima que el valor total de los
servicios de comunicaciones electronicas que dependen del uso del espectro en la UE excede
los 250 billones de euros (2,2% del PIB anual europeo), por lo que el rol del espectro para
facilitar el crecimiento econémico se coloca en primer plano.

Para justificar tal argumentacion es que el interés publico vuelve a la escena, ausente
desde los primeros documentos relativos a la politica espectral: es en su nombre que el
dividendo digital debe ser gestionado lo méas eficiente y efectivamente posible. Y hacerlo
supone identificar como usos potenciales mas prometedores del dividendo los siguientes
servicios de la categoria comunicaciones electronicas: comunicaciones inalambricas de banda

ancha, servicios adicionales de radiodifusion terrestre (alta definicion) y multimedia movil.



Ahora bien. Si el posicionamiento europeo descansa en la introduccién de los
mecanismos hasta aqui mencionados, las iniciativas de politica general planteadas para
cobijarles son:

*  Definir un conjunto de normas comunes, claras y flexibles, de forma que
construyan un marco estable que dé garantias a la inversidn y asegure un entorno armonizado.

* Favorecer el desarrollo de una base tecnolégica comun en la region, en el marco de
la iniciativa i2010.

* Defender la posicion de la UE en las negociaciones internacionales. La CE solicita
a los Estados miembro que velen por que la nueva planificacion internacional del espectro,
consagrada en la CMR de 2007, no limite indebidamente las opciones politicas referentes a
los usos futuros del espectro liberado, ya que se destaca que parte del dividendo del espectro
debe ser objeto de armonizacion a nivel europeo (CE, 2005d).

En el primer caso, si bien a partir del denominado paquete de comunicaciones
electrénicas existe una base juridica en lo que refiere a la armonizacién del espectro y el
funcionamiento de los equipos de radiocomunicaciones, a partir de la revision del marco
regulador de las comunicaciones electrénicas, lanzada en junio de 2006 (CE, 2006a;
2006b), la CE propone integrar al nuevo marco legal el enfoque de mercado en materia de
espectro.

Su paquete de reformas para actualizar tal marco, adoptado por la Comisién en
noviembre de 2007, reafirma el camino ya transitado: la gestion del espectro debe hacerse de
modo mas flexible y orientada al mercado, para asegurar que aquellas industrias que
dependen del recurso puedan alcanzar el méximo beneficio econémico en su explotacién. Por
otra parte, se insiste en que el dividendo digital debera estar disponible para nuevos usos, ya
que la Comision propone que tales frecuencias sean utilizadas de manera mas flexible para
gue los proveedores de servicios, por si mismos, puedan decidir sobre su uso.

La finalidad de la iniciativa i2010, establecer un Espacio Europeo Unico de
Informacién, engloba tanto la actuacion juridica antes mencionada, como el objetivo de
favorecer una base tecnologica comun que permita ofrecer comunicaciones de banda ancha
seguras y asequibles, asi como contenidos y servicios digitales ricos y diversos. Para ello, una
de las areas en las que se focaliza la iniciativa es la de innovacion e inversion en investigacion
de TICs, en estrecha cooperacion con el sector privado.

Al respecto, las acciones claves son: investigacion sobre TICs (VII Programa Marco),
Plataformas Tecnoldgicas Europeas (ETPs), Iniciativas Tecnoldgicas Conjuntas (JTIs),
Programa de Politicas de Apoyo a las TIC dentro del Programa de Innovacion y
Competitividad (CIP), estandarizacion, aprovisionamiento pre-comercial y comercio

electronico. Muy concretamente, y en estrecha relacion con el debate en torno a la gestion del



espectro, la Comision tiene previsto el lanzamiento de iniciativas de impulso a la banda ancha
(comunicaciones moviles IMT-2000, acceso inaldmbrico a banda ancha, 3G por satélite),
banda ultraancha (UWB), dispositivos de corto alcance (como RFID), etc.

Finalmente, en lo que respecta a defender la posicion de la UE en las negociaciones
internacionales, el bloque depende de sus Estados miembro ya que desde un punto de vista
formal estos negocian en el seno de la UIT de forma independiente, aunque en la practica sus
posturas son consensuadas con anterioridad en el seno de la CEPT. Sin embargo, los paises se
rigen por los Tratados de la Union, por lo que las posiciones técnicas deben ser
complementadas para las negociaciones con las consideraciones comunitarias.’

Tales objetivos comunitarios, que la CE identifico6 para ser defendidos en la
Conferencia Mundial de 2007, sefialaban: la consolidacion de un Mercado Unico Europeo, la
eliminacion de las barreras técnicas que dificulten el comercio internacional, la promocion de
la competencia entre plataformas alternativas de infraestructuras, y el desarrollo de
condiciones pro-innovacion para las nuevas tecnologias (CE, 2007b: 4).

Maéas concretamente, la preocupacion de la CE es que la industria de las
comunicaciones maviles continte teniendo acceso suficiente al espectro radioeléctrico, ya que
sostiene que ello es econdmicamente fundamental para la Comunidad. Por ello entiende que
las prioridades internacionales en la gestion del espectro deben ser las que se detallan a
continuacion.

Parte de la banda 3.4 a 4.2 GHz deberia ponerse a disposicion de los servicios moviles
en Europa sobre bases no exclusivas (para ello deberia encontrarse una solucion para los
actuales usuarios satelitales de esta banda, es decir, para Rusia y varios paises africanos);
lograr un upgrade (promocion) del estatus de los servicios moéviles en la banda UHF en
Europa, incrementaria la flexibilidad y eliminaria restricciones potenciales a la futura
organizacion optima de esta banda; deberian hacerse todos los esfuerzos necesarios para
minimizar el riesgo de interferencia para las redes IMT-2000, que operan en la UE en la
banda 2.5-6.9 GHz, por parte de los servicios satelitales. En otras palabras, se trata de

proteger la banda 2.6 GHz para los usos mdviles de tercera generacion.

® Para la modificacién del Acuerdo Regional de la Zona, la UIT establecié una Conferencia Regional de
Radiocomunicaciones (CCR) que se organizd en dos sesiones. La primera tuvo lugar en mayo de 2004 (CRR-
04), cuando se dieron los primeros pasos con el establecimiento de las bases técnicas para la planificacion digital
de todos los servicios en las bandas de frecuencia para los paises de Europa y Africa (Region 1) e Iran (Region
3). Entonces se establecio que hasta que se hicieran efectivas las decisiones emergentes de la segunda sesién de
la Conferencia, que tuvo lugar en Ginebra entre el 15 de mayo y el 16 de junio de 2006 (CRR-06), se llevaria
adelante un periodo de transicion en el que las asignaciones analégicas existentes y planificadas continuaran
siendo utilizadas y protegidas por el nuevo plan. El acta final del segundo encuentro aprobé el Acuerdo Regional
relativo al servicio digital (GE06), planificado en las bandas de frecuencia 174-230 MHz y 470-862 MHz. El
mismo fue refrendado por la Conferencia Mundial que tuvo lugar en 2007 (CMR-07). Este nuevo acuerdo
supone cambios en la planificacion espectral para la radiodifusion en UHF y VHF, ademas de acuerdos
transitorios hasta completar el actual periodo analdgico.



Politica europea del espectro radioeléctrico
Sintesis de las principales acciones (2002/07) y calendario de objetivos futuros (2008/12)

Cuestiones de politica

Adopcién de medidas técnicas de

General

Sectorial

armonizacion

(principales)

2002/03 | -Regulacién del espectro a través -Creacion del RSC y el RSPG que asisten en la adopcion de medidas
marco juridico comunicaciones técnicas y la definicidn de aspectos relativos a la politica del espectro
electronicas (de la Directiva marco | (Decision espectro y Decision 2002/545/EC) .
a'la Decisidn espectro) -Transicion a la radiodifusion
-Enfasis en la coordinacion de digital (COM (2003) 541)
informacion sobre “espectros
nacionales” (CEPT) y la
presentacion de una posicion
europea comun en foros
internacionales (CRR-04)
2004/ 05 | -Coordinacion de informacion -Comercio secundario -Seguridad vial (sistemas anticolision;
sobre asignacion, disponibilidady | (introduccion de mercados de Decisiones 08/07/04 y 15/01/05)
uso del espectro en los Estados espectro; COM (2005)400) -Conectividad inaldmbrica a
miembros -Transicion a la radiodifusiéon | Internet (Decisién 11/07/05)
-Defensa posicionamiento UE digital (COM (2005)204) -Uso de la denominada banda de
negociaciones internacionales -Espectro sin licencia (modelo | extension de las IMT-2000/UMTS
(CCR-06), definiendo perspectiva | commons; estudios (Decision 18/03/05)
europea sobre el dividendo independientes) -Reutilizacion de frecuencias sistema
espectral (COM (2005)461) -Enfoque comun y flexible ERMES (radioblsqueda) para
para las comunicaciones dedicarlas a protesis auditivas,
electrdnicas (Dictamen del localizacion de automoviles sustraidos,
RSPG sobre WAPECS, etc. (Decisiones 15/07/05 y 20/12/05;
23/11/05) acuerdo CE para derogar la Directiva
ERMES)
2006/07 | -Defensa posicionamiento UE -Acceso rapido al espectro para | -Acceso al espectro para dispositivos
negociaciones internacionales, servicios de comunicaciones de corto alcance -SRD- (Decision
definiendo un listado de electronicas inaldmbricas 09/11/06)
prioridades y objetivos para la (COM (2007)50; COM -Acceso para dispositivos RFID
CMR-07 (Opinion RSPG de (2007)367) (Radio Frequency Identification) que
14/02/2007; COM (2007) 371) -Propuesta sobre uso operan en UHF (Decision 23/11/06)
-Propuesta modificacion marco coordinado de parte del futro | -Acceso inalambrico a la banda
juridico asuntos relacionados con | dividendo digital (COM ancha (Decision 12/02/07-enmienda
el espectro, en el contexto de la (2007)700) Decision 2005-) y aplicaciones
revision del marco regulador de las mdviles por satélite (MSS) (Decision
comunicaciones electrénicas de 14/02/07)
2002 (“nuevo paquete de reforma -Uso de las aplicaciones de banda
de las telecomunicaciones”) ultraancha -UWB- (Decisién
21/02/07)
-Propuesta derogar Directiva GSM;
fin reserva frecuencias (COM (2007)
367) y Propuesta de Decision para la
autorizacion de servicios MSS (COM
(2007) 480)
Calendario de acciones futuras
2008 -Introduccion coordinada en la UE de los resultados de la CMR-07
2009 -Tras su aprobacién, adopcion nacional de las nuevas normas sobre comunicaciones electrénicas
2010 -Entrada en vigor y aplicacion de las nuevas normas sobre comunicaciones electrénicas
-Establecimiento de un mercado comunitario en pleno funcionamiento para partes considerables del
espectro (derecho a comercializar derechos individuales de uso de frecuencias en algunas bandas para servicios
de comunicaciones electronicas terrestres; y derecho a utilizar dichas frecuencias de forma flexible)
2012 Fecha propuesta para el “apagén” de la radiodifusion analdgica en la UE

Fuente: elaboracion propia basada en informacion CE (a 01/12/2007)

En sintesis, el acercamiento que propone la politica europea a la gestion del

espectro se caracteriza por una aproximacion no-restrictiva del uso del recurso para los

servicios de comunicaciones electrénicas. Tal posicionamiento debe ser la norma frente a




la excepcion que supondria el modelo restrictivo tradicional, Unicamente aplicable en
casos debidamente justificados (por ejemplo, seguridad publica). Bajo la normativa vigente
para las comunicaciones electronicas, de hecho, todo derecho de uso para un servicio
particular (como el de radiodifusién) deberia ser eliminado (preservando Unicamente la
obligacion de proveer el servicio especifico en una banda de frecuencia determinada). Y es
que la Comision considera que las restricciones en cuanto a tecnologias y servicios ya no
tienen razon de ser con el avance de la convergencia (que en teoria es ya una realidad).

En adelante, si la liberalizacion de la gestién del recurso es el objetivo, la
flexibilidad y neutralidad en su uso son los conceptos clave: las restricciones deben ser
minimas (salvaguardar las interferencias) para que sea el titular del derecho de uso del
espectro el que decida el servicio a ofrecer (la limitacion ex ante de servicios sélo es bien
vista cuando se trata de casos en los que esta en juego el interés publico o, incluso, se necesita
una garantia de interoperabilidad -enfoque que ha resultado de hecho beneficioso en el
desarrollo de algunos mercados tales como el éxito europeo de la tecnologia GSM-).

Partiendo de esta logica es que el ultimo documento de la CE (2007e) en relacion con
el espectro propone que, preparado ya el terreno de la armonizacion, se dictara un instrumento
legal de obligado cumplimiento que implique una “decision aglutinante” (clustering decision).
En concreto, el agrupamiento de frecuencias propuesto afectaria a la banda UHF (principal
componente del dividendo digital) y se organizaria en tres sub-bandas para los tres tipos de

redes mas comunes. El siguiente grafico ilustra, de modo no exhaustivo, tal agrupamiento:

470 MHz < banda UHF > 872 MHz

Espectro bajo gestion exclusiva de los paises Espectro coordinado a nivel comunitario

Espectro utilizado para la continuidad de los Ejemplo de servicio: | Ejemplo de servicios:

/

servicios existentes de radio _— TV movil (narrow | acceso inalambrico a
y TV _— band) banda ancha, acceso
— Espectro vacante movil de alta velocidad a
= para uso, parte del datos
_— dividendo digital nacional
—
- — Ejemplo de servicios: mas servicios
_— de TV, posiblemente HDTV
Redes unidireccionales Redes unidireccionales  Redes bi-direccionales

(alta potencia) (media a baja potencia) (baja potencia)

parte constitutiva del dividendo digital

Fuente: CE, 2007



A modo de conclusion

Analizados ya los principales elementos que conforman la politica europea del espectro
radioeléctrico y su sentido, es evidente la afirmacidn de que nos encontramos ante actuaciones
gue apoyan un cambio radical en los criterios de la gestion del espectro. La clave esta por
tanto, y en relacién con ello, en intentar valorar qué puede suponer tal posicionamiento para el
futuro de la comunicacién y la cultura en la Union.

El hecho de que en el contexto de la politica comunicacional europea la promesa de un
uso mas eficiente del espectro haya sido por lejos la mas importante en los Gltimos afios
(Narénen, 2005), pone de manifiesto la creciente (y permanente) tension en el seno de la
Union entre la consecucion de dos objetivos no siempre compatibles: desarrollar nuevos
bienes y servicios que permitan alcanzar un verdadero mercado unificado, pero al mismo
tiempo perseguir finalidades de politica publica -no siempre claramente definidas- tales como
la igualdad en el acceso a la cultura o, en el extremo opuesto, la mejora de la seguridad y la
defensa.

Tal conflicto se encuentra en la base de una tendencia que ha ido minando los criterios
tradicionales de la gestion del espectro, que ademas han quedado anticuados frente a la
multiplicacién de la demanda del recurso y la presién mercantil sobre su explotacion. Si hasta
finales del siglo XX la nocién de bien publico se encontraba en el centro de la configuracion
de la politica pablica de gestion del espectro, por lo que el contexto politico en el que la
disponibilidad de espectro para definir politicas de telecomunicaciones, transporte o
broadcasting variaba de sector a sector, ello se ha visto radicalmente alterado con el avance
de los argumentos técnico-econdmicos que amenazan con sepultar los criterios sociopoliticos
histéricamente utilizados para distribuir este recurso escaso.

En el nuevo modelo mercantil de gestion del espectro que la UE defiende, se persigue
utilizar un recurso limitado de modo mas eficiente desde el punto de vista econémico y
técnico. Segun tal l6gica se supone que se consigue que opere en una frecuencia determinada,
si hay mercado, aquel agente que mas la valora. Es decir, aquel agente que mejor tecnologia,
mayor capacidad de innovacion o modelo de negocio tenga.

Sin embargo, la realidad que se omite es que en un contexto en el que pocos grupos
controlan el sector de la comunicacion (McChesney, 2002; de Miguel, 2003), tales agentes
son aquellos que ya ocupan posiciones dominantes (cuando no cuasi-monopolicas). Por lo
que, bajo esta mirada, las limitaciones y desventajas en la comercializacion y liberalizacién
del espectro que menciona GRETEL (2007) adquieren una nueva dimension: especulacion,
distorsién de la competencia en el caso de agentes que acumulen frecuencias, ineficiencia
técnica (derivada de una excesiva fragmentacion del espectro y del uso de distintos sistemas

tecnoldgicos en las mismas bandas de frecuencias), etc.



La cuestion es, en definitiva, que por mas maximizado que pueda estar el espectro
gracias a los nuevos adelantos tecnologicos, siempre sera un recurso de uso limitado. Por
tanto, ninguna politica democratizadora de la comunicacion puede obviar no sélo que no
todas las tecnologias podran quedarse con el ancho de banda requerido para el negocio de los
nuevos bienes y servicios de la sociedad de la informacion (;telecomunicaciones vs.
audiovisual?), sino que ademas, el punto de partida de los agentes que las sustentan, en esta
batalla por un recurso codiciado, es desigual (¢grandes grupos vs. tercer sector?).

Pero el problema (y la critica) no se reduce a denunciar el avance en la
mercantilizacion del espectro. Seria miope no reconocer la relevancia de los argumentos
técnicos y economicos que demandan un uso mas eficiente de este recurso. Lo central, sin
embargo, es que la nueva ldgica liberalizadora que pretende monopolizar su gestion no esta
siendo acompafiada por mecanismos de compensacion que permitan un balance cuidadoso
entre los intereses econémicos, politicos, sociales y culturales en juego.

La politica del espectro no puede basarse solamente en parametros técnicos y
econdémicos, ya que las consideraciones politicas, culturales, sanitarias, sociales y educativas,
deben ser tenidas en cuenta. Una politica pablica realmente justa deberia considerar todos
estos ambitos y equilibrar sus respectivas necesidades, teniendo siempre como centro de
gravedad la satisfaccion del interés general. Es decir, que debe asegurarse un equilibrio entre
la demanda comercial y los usos y aplicaciones no mercantiles del espectro, que redundan en
beneficios “no-econdmicos” tales como la diversidad cultural, el acceso universal o la libertad
de expresion e investigacion.

Dicho de otra manera, la mercantilizacion del uso del espectro no puede provocar el
fin de la prestacion de aquellos servicios de interés pablico que reporten beneficios
econdmicos inferiores (o beneficios de otro tipo) a los que se puedan obtener por otra clase de
servicios. Debe preservarse el criterio del “fin social del servicio a prestar” a la hora de
decidir el conjunto de servicios que pueden (0 no) hacer uso de una (nueva) porcién del
espectro.

Asi pues, y en conclusion, el avance de los criterios de mercado en las actuaciones
comunitarias relativas a la gestion del espectro radioeléctrico sin la salvaguarda de los
contrapesos democraticos adecuados, conduce a una nueva fase de incertidumbre para
el futuro de la comunicacion y la cultura en la Unién, ya que tal dinamica agudiza su
mercantilizacién. Se trata de evitar, por tanto, que este proceso invada definitivamente la
trinchera del espectro radioeléctrico para finiquitar el criterio de rentabilidad sociocultural en
nombre de la flexibilidad/neutralidad técnica y la eficiencia econdmica.

Madrid, 12 de diciembre de 2007
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