El futuro del espectro radioeléctrico: entre las pbticas de comunicacion y
el mercado
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1. Introduccién

¢, Qué tienen en comuin un control remoto, una emideraadio comunitaria, un horno de
microondas, el acceso WiFi a Internet y la teléwvigbor satélite? Que todos necesitan para funcionar
frecuencias radioeléctricas. ¢Y por qué es imptatantender la forma en que se gestionan? Porque el
discurso que avald, a partir de los afios ochentsigle pasado, la liberalizacion y des/re-regudaadile
las comunicaciones ha hecho objetivo primordialsdeconfiguracién actual perseguir un cambio de
modelo en las politicas destinadas al espectroebatitrico.

Por esta razon, este escrito tiene como fin expicproceso por el cual los modos tradicionales de
gestion del espectro estan siendo cuestionadosumerposicion que defiende la definitiva y total
introduccion de criterios de mercado en su orgaiopa (liberalizacion y comercializacion de las
frecuencias a través de la organizacion de subgsiagjemplo). Se sostiene aqui que ello se dele a
cambio de paradigma que supone que la nocion depliglico, que organizé hasta finales del siglo XX
la politica publica de gestion del espectro, emad® sustituida por criterios mas relacionados leon
eficiencia técnica y la rentabilidad econdmica qom la satisfaccion del interés general.

Las prioridades, pues, estan cambiando en un sepitidatizador gracias a un debate, que aqui se
pretende reflejar, preocupantemente cooptado émbito global por el sector privado (McCormick,
2007), tradicionalmente alejado de la ciudadand@safortunadamente poco abordado por la academia
“no especializada” (economistas, ingenieros, jasijst Sus potenciales derivaciones no son menores,
puesto que la mercantilizacién del espectro, ymarcha, puede hacer peligrar la prestacion de laguel
servicios -como la radio y la television de sexvigilblico- que no reporten tantos beneficios cotmaso
-como la telefonia movil-.

En otras palabras, se trata de comprender queladad aparecido nuevos usos posibles para un
mismo recurso, natural e intangible pero tambigitdj sino que distintos —y en algunos casos nuevos
agentes reclaman para si una porcion cada vez rday@spectro radioeléctrico. En un contexto en el
gue deben matizarse las promesas convergentesh@@art999; Prado, 2009) y los modelos de negocio
tampoco se han clarificado (Purgieal, 2002), el reto para la regulacion y la defimicide politicas es
por lo tanto enorme.

Las paginas que siguen pretenden ofrecer una udodih a estos problemas partiendo de conceptos
tan elementales como la definicion del espectraoedéictrico y las posibilidades en pugna para su
gestion. Asimismo, y con el objetivo de retratamodha evolucionado en un plano general e
internacional, avanzar en su definicion en térmid@segocio, regulacion y politica publica. El fatu
del espectro esta en juego. De como se articulditicaoy mercado dependera el grado en que se
consiga preservar el criterio del “fin social dehscio a prestar” a la hora de atribuir frecuea@atre
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diversos y heterogéneos usos y agentes y, por,taetocontribuya 0 no con una perspectiva
democratizadora de las comunicaciones.

2. El espectro radioeléctrico: recurso natural, escasp publico

El espectro radioeléctrico es aquella porcion dgdeetro electromagnético, comparativamente
pequefia, comprendida en el rango que va desdeHasa3los 300 GHz, que contiene un tipo de ondas
gue por sus caracteristicas se utilizan para préstarsos servicios de telecomunicaciones. Lasnass
conocidas como ondas electromagnéticas de radiopade del espectro electromagnético junto a las
ondas infrarrojas, la luz visible, la ultravioletas rayos X y los rayos gama, ya que la radiacion
electromagnética no es mas que la propagacionatgiam través del espacio bajo la forma de ondas.
La diferencia entre todas ellas, en definitivajeca@n la frecuencia y longitud de su oAda.

Gréfico 1: Diagrama del espectro electromagnético
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Las ondas electromagnéticas de radio, mas conocaas ondas radioeléctricas, se caracterizan
por poder “viajar” y transportar informacion de lugar a otro sin necesidad de cables. Dependieado d
la frecuencia o longitud de onda, ésta viaja derdiftes maneras (Garcia Gago, 2010): si es de baja
frecuencia, por ejemplo, su curso es diferents @daaltas o muy altas frecuencias. De ahi qupcetle

ondas que conforman el espectro radioeléctricdasifiguen de diferente modo segun sus propiedades
técnicas.

Asi pues, el espectro radioeléctrico es la bagseamlogias de comunicacién tales como la difusion
de radio y television, la telefonia movil o los ases, por ejemplo, debido a su capacidad para
transportar este tipo de sefiales. Dado que segdantadad de informacion que una sefial transporte

2 gj las frecuencias se miden en hertzios (ciclospgundo), la longitud de onda se mide en metros.
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hace falta una mayor o menor porcién del espeecimeléctrico, éste se organiza, dependiendo del
rango de frecuencias, en bandas y sub-bandas. res palabras, las bandas son “divisiones” del
espectro que por convencion se han acordado vim@ulainos u otros tipos de servicios de

telecomunicaciones en funcion de las caractersstitsicas de cada una de ellas, determinando las
posibilidades y calidad de su emision y recepcion.

Si el ancho de banda es entonces el rango de freiegeque una sefial ocupa en el espectro, una
emisora FM, por ejemplo, puede emitir en una frecizede 92.9 MHz pero necesitar un ancho de
banda de 0.3 MHz (equivalente a 300 KHz). En eb ciesla television, mientras que el ancho de banda
acordado en Europa para la difusion de un candbgioa es de 8 MHz en las Bandas VHF 1 y lll y
UHF IV/V, en América es de 6 MHz en las Bandas MHIFy UHF IV/V.

Tabla 1: Comparativa de las caracteristicas de trasmision en las distintas bandas de frecuencias

Bandas Capacid| Cobertu | Coste | Usos tipicos
ad ra equipos
Baja VLF, LF Baja Amplia | Bajo Radionavegaci
frecuencia| 3-300KHz on,
emergencias,
policia,

comunicacion
es militares,

radio
Frecuenci | MH, HF Media Media Bajo Radio,
as medias 300KHz- radioaficionad
y altas 30MHz 0S
Frecuenci | VHF, UHF | Media- Media | Medio | Television,
as muy| 30MHz- Alta radio,
altas 1GHz comunicacion
es moviles
Microond | 1GHz-30 Alta Reducid| Alto Comunicacion
as GHz a es moviles,
satélite,

radioenlaces,
redes de datos

inaldmbricas

Milimétric | 30-300GHz | Muy altaj Muy Muy Radioastrono
as reducid | alto mia,

a investigacion

Fuente: elaboracion propia a partir de GRETEL (2007

De la anterior descripcion técnica se deduce gesmctro radioeléctrico es un recurso natural y
finito que, por otra parte, desde un punto de vest@andmico es, ademas, un bien escaso y de uso
excluyente, intangible y renovable pero no acumalabalmacenable, por lo tanto no exportable géro
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comercializabl& (UIT, 2010). Como no conoce fronteras exige uisiatib grado de coordinacién
internacional para evitar interferencias en su &m ha propiciado que, ademas de establecer su
organizacion en bandas, el planeta se encuentididiiven las tres regiones que el grafico 2 iludfa

su interior la distribucion de frecuencias paradis$intos usos son similares para todos los paisesa
integran.

Gréfico 2: Regiones UIT
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Dado que el descubrimiento y uso progresivo detakas de radio para poner en relacion puntos
lejanos -con fines experimentales, académicosstiogé o militares-, fue dando paso a su explotacio
para brindar servicios de comunicacion individuadogial cada vez mas numerosos y complejos a lo
largo de todo el siglo XX, los Estados y sus acoerse erigieron como garantes administrativa y
técnicamente indispensables para un uso ordenadasdbandas de frecuencia. Su escasez y las
potenciales derivaciones de un uso inapropiadaitev incluso a que juridicamente se construyera
consenso en torno a la consideracién del espedioeléctrico como bien publico esencial y su ¢esid
se produjera de forma gratuita 0 a cambio de um giggtasas que simplemente cubrieran los costes
derivados de su gestién administrativa (Shetty1L$9

% Esta cuestion ha incentivado numerosos y variopiitttentos de cuantificar su valor e impacto eotiné que, en muchos
casos, alimentan explicaciones funcionalistas papdicar la relacién entre comunicacion y desaor@os referimos, sin ir
mas lejos, a los discursos que vinculan progresadmuico y expansion de la telefonia moévil en elcEéeMundo). Para
posiciones menos extremistas ver Benoit (2009)addttay Mufioz (2009).

% En lo que a su estatuto de patrimonio comun deitaanidad respecta existe, sin embargo, ciertarpcéé Avalada por
una lectura progresista del marco juridico de [&,dbmo la que propone AMARC (Tratado de TorrenasinUIT, 1973;
Convenio Internacional de Telecomunicaciones, @bh el ajuste del articulo 33 alcanzado en Nairb®82), es puesta en
duda por aquellos que recuerdan que el Convenm slrefiere al recurso 6rbita-espectro como patriomcomun de la
humanidad. “Es entonces a este conjunto (el vinentoe 6Orbita y espectro) al que alude el citadtwdo y no, como
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El organismo internacional encargado de normalizgular y desarrollar las telecomunicaciones
en todo el mundo es la Unién Internacional de kledomunicaciones (UIT), que pertenece al sistema
de Naciones Unidas. Sus origenes se remontan acL@®blo sus veinte Estados miembros fundadores
firmaron el primer Convenio Telegréafico Interna@bnque dio lugar a la Union Internacional de
Telegrafia. Aunque, de hecho, la UIT nacié formalteeen 1932 cuando la mencionada Union acordo
aunar esfuerzos con la Union Internacional de Reldigrafia (con origen, a su vez, en la primera
conferencia europea dedicada a las radiocomunitagioelebrada a principios de siglo), creando una
Unica entidad.

El funcionamiento, la organizacién e incluso laiémsde la UIT evolucionaron muy lentamente a

lo largo del siglo XX. Entre los pocos cambios at#d@s se destaca su incorporacion, en 1947, como
agencia especializada de Naciones Unidas. La kedados afios noventa marcaria un antes un después
en su estructura interna, con la inclusion de a&gedél sector privado entre sus miembros (cen&os d
investigacion, proveedores, operadores de telecmartianes). Siguiendo a Siochrad y Girard (2002) es
posible afirmar que la reorganizacion acordada39®2 n una conferencia plenipotenciaria especial e
implementada a partir de 1994, ademas de las t@ssiaternas, respondié a los cambios tecnolégicos,
econdmicos Yy politicos acaecidos en los ochentadees, mas especificamente, al embate de la ola
liberalizadora y privatizadora de las telecomurimaes que convirtid a las corporaciones, junto a (e
incluso por delante de) los Estados, en los acttegesayor peso del sector.

Tal reorganizacion supuso, por un lado, la apr@imade una Constitucion y, por otro, el acuerdo de
una reestructuracion interna que pasé a distingegrambitos de actuacién, cred una nueva catedgeria
membrecia que permitié la inclusion de agentesadds con o sin &nimo de lucro en la organizacion y
les otorgd un rol destacado en la nueva configmaa partir de autorizar su participacién en los
denominados grupos de trabajo (hasta entoncesvaeesr exclusivamente a los gobiernos). Desde
entonces, esta organizacion de 191 Estados y mas0@emiembros asociados se rige por una
Constitucion y un Convenio que la complementa, esino por reglamentos administrativos
(Reglamento de Radiocomunicaciones y ReglamentasdBelecomunicaciones Internacionales).

Los principales 6rganos de su estructura instinaticson la Conferencia de Plenipotenciarios,
organo supremo, el Consejo, que actia como marialatar Secretaria General, las Conferencias
Mundiales de Telecomunicaciones y tres sectoregatdas a gestionar distintos ambitos de actuacion:
UIT-D (desarrollo de las telecomunicaciones), UlTelaboracion de normas para su estandarizacion) y
UIT-R (gestiobn de los recursos internacionales esgectro de radiofrecuencias). Sin embargo, la
discusion y andlisis de los distintos asuntos ggnalse asigna a grupos especificos de trasajdy(
groupso comisiones de estudio) que propician consengmemueven las recomendaciones que luego
se adoptan oficialmente en las conferencias. ¥estos grupos, el sector publico y el privado sédmab
de tu iZith'J. O mas bien, a juzgar por la masivaqgiation de este ultimo, se disputan diversasasuidée
poder:

generalmente suele afirmarse, al espectro por Isf" §@Vaingarten, 2009). En cualquier caso, y hadtmde esta
investigacion ha podido indagar, no existe unandgfin oficial explicita del conjunto del espectiadioeléctrico como
patrimonio comun de la humanidad ni por parte délTani por parte de la UNESCO.

% para conocer el detalle del nimero y composic#tas comisiones de estudio del UIT-R visitar Wiypww.itu.int/ITU-
R/index.asp?category=study-groupsé&rlink=rsg&lang=en
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Precisamente todas las actividades relacionadasetdoncionamiento y coordinacion de las
comunicaciones internacionales se encuentran bajobita del Sector Radiocomunicaciones, UIT-R,
cuya finalidad es asegurar un uso racional y efidazlas frecuencias. Para ello, cuenta con las
Conferencias Mundiales y Regionales de Radiocomaciuioes de las que emerge el mencionado
Reglamento de Radiocomunicaciones en vigor. Lasnast modificaciones a este documento juridico de
alcance internacional se acordaron en la ConfaeMcindial de Radiocomunicaciones de 2007 y se
condensan en lo que se conoce como Cuadro Intenzdale Atribucion de Bandas de Frecuencias

(gréafico 3)%’

2" para una referencia sintética de lo acordado®flienas Conferencias Mundiales y Regionales dtidRamunicaciones
consultar www.ictregulationtoolkit.org/en/Sectiop8R.html y http://www.itu.int/ITU-
R/index.asp?category=conferences&rlink=wrc&lang=es
Los Acuerdos Regionales concernientes al uso aeidreias por parte de los servicios de radiodifugio la Regién 2
fueron alcanzados en Rio de Janeiro en 1981 y 19&8mismos no han sido revisados aun en claveéatiigpmo si ha
ocurrido en 2006 con los de la Regién 1 y partd®egion 3 (Acuerdos de Estocolmo de 1961 y del@ade 1975).
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Gréfico 3: Extracto del Cuadro Internacional de Atribucion de Bandas de
Reglamento de Radiocomunicaciones en vigor
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Fuente: UIT
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A partir de éste, son los paises quienes en eltdmhbcional gestionan la utilizacion del espectro
elaborando cada uno su Cuadro Nacional de Atribucié Frecuencias que, en el marco de la
planificacion internacional, establece qué sergigineden utilizar cada una de las bandas de freiasen
y en qué condicione€$.Pero este ejercicio de “soberania” de los Estadesn, fuera de toda discusion
hasta los noventa, ha comenzado a ser cuestioeattodunque sistematicamente, y no solo a partir de
las propias dinamicas internas de la UIT sino témlgin funcion de instancias regionales de reguiacio
como la CITEL (Comision Interamericana de Telecoiwagiones, perteneciente a la Organizacion de
Estados Americanos).

La cuestion pone asi de manifiesto la complejidirama que articula la gobernanza global de las
comunicaciones, dado que la representacion destasl&s en los mecanismos de gobierno de la UIT se
efectia de modo predominante a través de orgaaizide telecomunicaciones de ambito regional y
subregional. Si la CEPT (Conferencia Europea deiAditnaciones de Correos y Telecomunicaciones),
nuclea a practicamente todos los paises europe@$,caso de América dicha funcion la ejerce CITEL.
La Comision cuenta con un Comité Directivo Permémenn Comité de Coordinacion, un Grupo de
Trabajo y tres Comités Consultivos Permanente éogrcuales el Comité Consultivo Permanente Il es
el que se encarga de todo lo relacionado con raatiogicaciones y en particular radiodifusion. Desde
1997 es la instancia que elabora las llamadas BstgmiInteramericanas Conjuntas para presentasen |
Conferencias de la UIT la posicion del bloque disgmque nuclea.

3. Modelos de gestion: hacia la liberalizacion y la eoercializacion

Las innovaciones tecnoldgicas vy la liberalizaciénlak telecomunicaciones y el sector audiovisual,
verificados de modo acelerado a partir de los aehdéran aumentado la presién sobre la demanda de
porciones crecientes de espectro para desarralaros servicios inalambricos tales como los sistema
de comunicaciones moviles, las redes de radiogvigbdn digital o los diversos sistemas de acceso
inaldmbrico de banda ancha. Las opciones pardagatisestas nuevas necesidades dependen tanto de
las caracteristicas técnicas propias de las fre@eutilizables, como de los criterios fundamesgal
con los que se gestiona el espectro.

Como ni todas las bandas del espectro poseen k®asicaracteristicas -lo cual repercute en
términos de capacidades de cobertura y calidadgsndistintos tipos de informaciones —voz, audio,
datos, video- requieren los mismos margenes detespedependiendo del servicio a ofrecer-, el uso d
determinadas porciones se revela como mas adecuedel de otras. Ello ha determinado que, hasta
hace relativamente poco, la tendencia fuera regliespectro por bandas y frecuencias, asignandelas
modo exclusivo. De la misma manera, ello ha coodailo que se establecieran una serie de
mecanismos practicos para distribuir las frecuesndiel espectro entre servicios, zonas y estaciones
emisoras concretas. Al respecto, cabe diferenoiae atribucion, adjudicacion y asignacion.

El término atribucién define la inscripcién de umanda de frecuencias determinada para que sea
utilizada por uno o varios servicios. Dependiendadmo se atribuya (si a un Unico servicio o aalos
mas), la atribucién puede ser exclusiva o compartd proceso de adjudicacién supone la inscripcion
de una banda de frecuencias en un plan que ddaigoaa geografica que podra utilizarlo. En cambio,

% |_a manera en que el espectro radioeléctrico senarg en la Argentina se recoge en el Cuadro dbukivn de Bandas de
Frecuencias de la Republica Argentina (CABFRA)eatde en www.cnc.gov.ar/ciudadanos/espectro/atigiouasp
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cuando hablamos de asignacion la referencia edradaencia o canal radioeléctrico cuya utilizacion
por parte de una estacion radioeléctrica, autanmaadministracion determinada. Esta caracterinacio
nos introduce en la problematica de como se gesebespectro y por qué el modo tradicional que ha
organizado las radiocomunicaciones hasta hoy estaestion.

Existen basicamente tres modelos posibles de gesisd espectro que pueden influenciar la
adopcion de decisiones de politica publica. Elitiadal, denominado gestion administrativa o
command-and-control en la  bibliografia  especializada, implica una  pectipa
planificacion/mando/control que es la que ha dodonka gestion del espectro a lo largo del dltimo
siglo. La idea central de esta aproximacion essjueeglas técnico-administrativas que organicen el
acceso a las frecuencias las interferencias serémtables, motivo por el cual el acceso a laswmas
debe ser planificado y su uso estrictamente cadopor el Estado, estableciendo qué porciones del
espectro se destinan a qué usos y con qué tecas|ggdtorgando esas porciones a aquellos agames q
cumplan con determinados requisitos. Con esta nde® decisiones y la definicidbn de politicas, por
tanto, corresponden fundamentalmente al ambitmnati

Sin embargo, esta logica sobre la que se cimentada una generacion de politicas nacionales
relacionadas con la defensa del interés publicpe(#s para la diversidad cultural -servicio puilic
pero también para la seguridad nacional), es adéiqoor su escasa eficiencia y flexibilidad. Tamo
rapido aumento de la demanda de servicios inal&sgigomo un cambio en los patrones de uso han
aumentado la presion sobre este modelo a lo laegtadiltima década (Wellenius y Neto, 2006;
GRETEL, 2007). El despegue de la telefonia mévihediados de los noventa y la aparicion de
numerosos y heterogéneos bienes y servicios quepldiferado haciendo un uso cada vez mas
intensivo del espectro radioeléctrico (teléfonoaldmbricos,routers de ordenadores, todo tipo de
mandos a distancia, Internet movil...) son, al respegemplos suficientemente ilustrativos.

Asi pues se ha llegado a una situacion de escasespkctro que en algunos casos incluso es
alimentada por el propio modelo de gestién (banafrautilizadas, concesiones no explotadas). Los
detractores del modelo tradicional se organizard@ grandes corrientes de opinién que proponen
superarlo apelando a distintas modalidades dedgegtie, aunque son opuestas, comparten un mismo
espiritu liberalizador del espectro. Estas dos ayms refieren, por un lado, al modelo basado en el
otorgamiento de derechos de uso exclusaxel(isive usage rightsy, por otro, a la perspectiva que por
el contrario se basa en licencias de uso comamifions approagh

La primera de estas alternativas comparte condadgetradicional del espectro el otorgamiento de
derechos de uso exclusivo, pero se diferencigmimargo, en que el mecanismo de asignacion pretende
trasladarse desde el ambito gubernamental al delahe. Es decir, se introducen criterios de ecoaomi
de mercado en la gestion del espectro radioeléctnic sOlo en los mecanismos primarios de
distribucion (de la asignacion directa o concursia subasta), sino en la aparicion de mecanismos
secundarios (comercializacion del espectro porepdet quien lo ha obtenido por cualquiera de los
mecanismos primarios, que crea un nuevo -segune@ato).

Si con este modelo de derechos de propiedad prsadkefinen inicialmente los derechos de uso,
extension, duracion y contenido, y en funcion de sé realiza una asignacion primaria (que en un
segundo momento el poseedor tiene libertad paraeveralquilar o utilizar a su eleccién con la
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tecnologia por él decidida), con el modelocdexmonsos encontramos ante un escenario en el que no
existen derechos de uso bien definidos ya quecetse publico se entiende como recurso comun.

El elemento compartido por estas dos Ultimas opsioseria la liberalizacion del uso de las
frecuencias, aunque la diferencia radique en quel €itimo caso no se otorga a ningun agente un
derecho de uso exclusivo sobre una asignaciontfga palabras, la ocupacion y uso del espectro es o
bien totalmente libreofpen accegso bien accesible a un grupo de usuarios previsameefinidos
Unicamente a partir de criterios técnicos, que @tep un uso comun de esa porcion del espectro
(spectrum commohsEste modo de organizacion del espectro remitegfemplo, a las soluciones que
tecnologias como WiFi o Bluetooth han introduci@ogmlmente y ha dado lugar a toda una interesante
doctrina sobre el uso colectivo del espeataléctive usgForge y Blackman, 2006).

Tanto la UIT como varios reguladores nacionales, laoFCC y Ofcorff a la cabeza, se muestran
favorables a modificar los meétodos tradicionalesgdstion del espectro con el fin de satisfacer la
creciente demanda de este recurso. Consideraneapeichponerse una nueva forma de gestion que
tenga en cuenta el valor y la demanda de uso queerlado concede a cada banda de frecuencias,
articulandose en torno a un triple eje (GRETEL, J0Ms mecanismos de asignacion de derechos de
uso del espectro, la flexibilidad en la configuéacide tales derechos y usos, y las medidas para el
fomento del uso eficiente por parte de los titidate dichos derechos.

Por lo tanto, el cambio de paradigma en el modaldidional de gestion del espectro se plantea en
funcion de la introduccién lenta pero sistematieaetementos de mercado que permitan, segin este
discurso, minimizar la intervencién regulatoria darmayor libertad a los agentes para aumentar los
mecanismos de competencia (aparicion de nuevasietiarios como los gestores de banda incluidos).

Llegados a este punto cabe preguntarse por lasquates derivaciones de este cambio. La respuesta
es que, al promoverse la supremacia de los csteléocorte econdmico-industrial por encima de las
consideraciones sociopoliticas y culturales, ermneel peligro de que se desdibuje la nocion de bie
publico que ha guiado la gestion del espectro edélotrico desde su deteccion como pilar de las
comunicaciones inaldmbricas modernas. En otrabgelaque se traslade de manera definitiva el@entr
de gravedad que ha articulado la definicién detipali desde el sector publico hacia el privadodBes
el Estado hacia el mercado.

Antes de profundizar en el andlisis de estas irapiines en el Ultimo apartado, es esencial retratar
en qué se han traducido estas nuevas opcionesstiéngdel espectro radioeléctrico en términos de
negocio y regulacion. Y a ello se dedican los dogimos puntos.

4. Evolucion de la regulacion: el caso del dividendoigital

Se sostiene aqui que estas nuevas miradas aceotandeexplotar las frecuencias radioeléctricas
han empujado, junto con la propia dindmica econardiel sector infocomunicacional, a la definitiva
redefinicion en clave digital de las comunicaciohegzianas a partir de mediados de los noventa. En

2 Ofcom, Office of Communications, es el reguladetas comunicaciones britanicas responsable pataelps sectores de
la radio y la television y la telefonia fija y méwvasi como las frecuencias que éstos necesitangparar. La FCC, Federal
Communications Commission, regula los servicioscdmunicacion por radio, televisién por cable y Eatéen Estados

Unidos. En ambos casos se trata de agencias imtlep&s de sus respectivos Gobiernos.

78



este contexto uno de los grandes interrogantesrssraye alrededor de lo que puede ocurrir con el
denominado dividendo digital que el fin de la ted@n analdgica generard; ya que por dividendaaligi
se conoce a las frecuencias que se liberaran deseliéese de las emisiones analdgicas de televisio
terrestre y es un asunto no menor desvelar cudirelbs usos posibles que se les daran y los béyefic
gue de ellas se obtendran. Algunos paises se mnagsgtrfavorables a distribuir tales frecuenciaseent
nuevos y distintos usos y agentes, introducienéoad mecanismos de mercado en su asignacion.

La cuestion no es baladi si se analizan las opsigmoblemas en juego. ¢ Qué supone la deteccidon
de un potencial dividendo digital al interior déassnuevas logicas que pretenden regular las ne@ase
radioeléctricas? No solamente la aparicion de emehto catalizador de una serie de tendencias ya
existentes (liberalizacion, privatizacion), sinondamentalmente la oportunidad histérica de alterar
definitivamente en un sentido mercantil el paradigsobre el que han descansado hasta ahora las
comunicaciones inalambricas modernas. De alli sactar de encrucijada y su importancia como
problema de analisis.

Cuando el cese de las emisiones analdgicas de yadievision tenga lugar de modo definitivo,
como ya esta ocurriendo en Europa y América detd\gr se produzca la liberacion de importantes
cantidades de espectro, tendra lugar el mayor poode reasignacion de frecuencias que haya tenido
lugar en la historia de la regulacion de las raalimenicaciones (Grinwald, 2001). Evidentemente la
manera en que se lleve adelante este “repartoiglel slependera de como se defina la politica de
gestion del espectro.

En lo que a la coordinacion y regulacion internaalale este proceso respecta, la UIT esta jugando
un papel central al favorecer consensos que apelardoma de decisiones plasméandolos en las
Conferencias Mundiales de Radiocomunicaciones.|tima) celebrada en 2007, ha sido fundamental
para cambiar la atribucion de algunas bandas y &bmgpuerta al desembarco de los operadores de
telecomunicaciones en aquellas porciones del aspleasta ahora sélo disfrutadas por la radiodifusio
Los debates relacionados con las bandas destimadservicios moéviles son, desde hace varias
conferencias, uno de los principales puntos deaudién, ya que debido a su crecimiento han propiciad
y conseguido sistematicamente nuevas atribucioesded1 992.

Esta expansion ha acabado por demandar accesofaedasncias mas codiciadas del espectro
radioeléctrico, las utilizadas por la radiodifusi@ontribuyendo por tanto con ello a empujar su
migracion definitiva a la tecnologia digital. Dicde otro modo, la era segun la cual las atribusiale
la UIT a la mayoria de las bandas utilizadas patalévision analdgica fueron concedidas Unicamente
de modo principal para la radiodifusion esta llefgam su fin. Ciertamente, el debate con mayores
repercusiones para la radio y la television tiemgat acerca de la atribucion a servicios moviletade
bandas de frecuencia ubicadas entre los 470 y 86&, Mradicionalmente reservadas para la
radiodifusion®.

Algunos paises liderados por Estados Unidos saiait que se otorgara a los servicios moviles
estatus co-prioritario en dicha porcion. De he¢bdps los paises de la Region 2, donde se encuentra
Argentina, y nueve paises de la Region 3 (Chirdialg Japon incluidos) apoyaron esta posicion y han

% | as bandas atribuidas actualmente en exclusiva a la radiodifusion son la 174-223 MHz y 470-790 MHz en la Regién 1 y la
512-608 MHz en la Region 2.
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permitido que se atribuya a los servicios mévil@s este estatuto el rango de frecuencias que l@sde
698 a los 862 MHz. Los paises de la Region 1, ddies por Europa (aunque con matices), y los
restantes ubicados en la Region 3, han reducidatriblicion a la franja 790-862 MHz y solo para ser
aplicable después del 15 de junio de 2015 (fechguenla transicion de la radiodifusién analdgida a
digital se completara en la Region 1 e Iran, Digs,R2008)%"

Adicionalmente, dado que las estimaciones de lagesiades futuras de espectro que dieran
satisfaccion al trafico de servicios moviles pafd2 casi duplicarian el ancho de banda existente
actualmente repartido en distintas sub-bandasseyersigue que las bandas sean total o parci@ment
coincidentes entre paises o regiones para faagitarturoroamingcon el mismo terminal (propiciando
mayores economias de escala), y que se han aprdmambdogias adicionales para ser empleadas por las
telecomunicaciones moviles (como WiMAX; Kustra, 9Q)da batalla esté servida.

Si el fin de la radio y la television analdgicdseliara una porcion de espectro radioeléctrico que
puede ser utilizado para una variedad de propgsitosexisten, respecto de qué hacer con este
dividendo, criterios unificados. Puesto que la gorque lo conforme, es decir, la capacidad deatspe
gue se va a liberar, varia de pais a pais (depataientre otras cosas, de su topografia, existeleci
servicios regionales o locales, problemas de usopaidses adyacentes, etc.). En ese sentido, no es
posible cuantificar y estimar con certeza el vajoe tendrd (y en algunos casos, incluso, la efectiv
porcion que se liberard) hasta tanto no se hayeivdmente alcanzado el fin de la radiodifusion
analdgica.

Mientras que en los Estados Unidos la FCC estingbalumontante de espectro a liberar es de 108
MHz, en Japon el Ministerio de Asuntos Internosgm@nicaciones fijo dicho total en 118 MHz. En
Europa se sabe que el Reino Unido, por ejemplaetectado que hasta 112 MHz de dividendo en la
Banda UHF se liberara para nuevos usos adicioyatiéstintos de la television digital terrestre (TDT
OCDE, 2006). En tanto, en Francia y Suecia ser&s 2 MHz (Hogan&Hartson y Analysys, 2008).
Por su parte, en Latinoamérica, segun Mufoz (28D8)videndo digital podria estar conformado por
una media de aproximadamente 108 MHz en cada lmaisanda objeto de deseo es, por supuesto, la
UHF (700 MHz).

5. Transformacién de los mercados: modelos de negodiiertos

Como ilustra el gréfico 4, los usos posibles delddindo, ademas de incluir servicios enriquecidos
de televisidn tales como la alta definicidn, leenattividad y/o servicios de radiodifusion en miokadl,
pueden ligarse a servicios alternativasn(-broadcastingtales como servicios moviles 3G, servicios
fijos inalambricos (acceso a Internet de banda aneta WiFi, WIMAX, etc.) o prestaciones
relacionadas con la seguridad nacional.

3L como la no interferencia con los servicios de radiodifusion debe garantizarse, la UIT decidi6 llevar adelante pruebas
técnicas sobre este uso compartido de las sub-bandas que estuvieran disponibles para la Conferencia Mundial de 2011..
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Grafico 4: El espectro radioeléctrico y las frecuetias mas codiciadas
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En la practica, en Estados Unidos el plan de ttégrsia la TDT habilitd el uso del dividendo en la
banda de 700 MHz para nuevos servicios que, a eeege la porcidn que fue reservada para servicios
de emergencia y seguridad publica (24 MHz), ha sdbastado en distintas etapas para nuevos
servicios comerciales (Galperin, 2068)Sin embargo, practicamente ningin Estado miembrdad
Union Europea ha anunciado planes oficiales paes dsecuencias -aunque la tendencia global seria
distribuir el dividendo entre la TDT y los servisiomoéviles inalambricos de banda ancha
(Hogan&Hartson y Analysys, 2008)-.

A pesar de que, desde el punto de vista tedricchasuson las opciones que podrian contemplarse a
la hora de definir el destino de las frecuencidibexar, las estructuras de mercado existentesada c
pais, asi como las intenciones de los distintosegots, estdn definiendo de manera incipiente un
reparto que privilegia, al menos en Europa, la @xexion en el mundo digital de los equilibrios
audiovisuales existentes. El alcance de esta do@databa por condicionar, en un segundo momento, el
resto de las opciones, plano en el que se detltgmincipales diferencias (Garcia Leiva, 2009a).

En aquellos paises como el Reino Unido, pero tamBstados Unidos, en los que la importancia
otorgada a los beneficios econdmicos e industrslsseptibles de obtenerse con el dividendo es alta

32 En Estados Unidos el fin de las emisiones anaégie television hertziana tuvo lugar en junio @@92y el resultado de
las subastas efectuadas, incluso antes de quecelidera, es del todo esclarecedor: ha supueg@lgprecio promedio del
bloque de licencias mas atractivas (el llamadou#dg), resultara casi cinco veces superior al pdionge lo que, en su dia,
se pago en las subastas de las bandas 1.7 GHz @12z] destinadas a servicios 3G (ibidem). La dabds permisos para
explotar por una década los canales 52 a 69 dandabUHF ha generado 19.6 billones de délares.uEmasy/oria, los
permisos fueron a parar a manos de dos operaderededomunicaciones de gran importancia: VerizaoreMss y AT&T
(DigiTAG, 2008).
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existe una politica proclive a destinar la mayanticed posible de frecuencias a usos distintosade |
radiodifusion, gestionadas ademas mediante critedigertamente mercantiles (subastas, flexibiliwaci
en los usos, etc.).

Por el contrario, en aquellos paises europeosteairtios por o que Hallin y Mancini (2004) han
denominado “pluralismo polarizado”, en los que &dp de politizacion de los medios es alto y el
clientelismo y la instrumentalizacion moneda fretee o bien no se ha tomado todavia ninguna
decision (Italia), o bien las politicas adoptadig®tecan las opciones mas progresistas (Espafiajn&n
posicidn intermedia podria ubicarse la postura wecid, que parte de criterios socioculturales adema
de técnico-econOmicos, para decidir qué hacer cfutuzo del dividendo.

La existencia de un dividendo digital trae consggees, tanto oportunidades como amenazas. En lo
gue respecta a las primeras hay que destacarquegga la puesta a disposicion de nuevas fre@msenc
es posible habilitar la entrada no sélo de nuegesit@s sino también el desarrollo de nuevos sesvici
Son muchos son los que recuerdan que ha sido erstdgientes frecuencias abiertas a todos doade s
han producido las innovaciones socialmente mas ficmsas de los Ultimos tiempos (redes
inaldmbricas de acceso a Internet). Y la liberadérfrecuencias que se producira en cada region, de
manera mas o menos contemporanea, puede posibditarcoordinados a partir de la armonizacién de
sub-bandas de frecuencias. Por lo tanto, es pdsiulacir la gestion del espacio a liberar en heiwsf
industriales y econémicos, pero también socialeltigns y culturales.

Sin embargo, en el plano de los desafios no deldense de vista que la imposibilidad de predecir
en esta fase el tamafio que el dividendo tendréo@ostlos paises y cuando estard efectivamente
disponible, dificulta los planes regionales de arracion. De hecho, en la medida en que las
tecnologias de compresién evolucionan de manemgmante (ya estamos en condiciones de migrar del
estandar MPEG-2 al MPEG-4), las frecuencias adibasi como los usos potenciales a asignar se
redefinen también de manera veloz, desplazandoetionlas fronteras que delimitan el dividendo
digital.

Por otra parte, la consideracion de tecnologiasrgas en la explotacion de las frecuencias, hasta
ahora reservadas de modo prioritario a un Unicqeismplo, la radiodifusion), debe despejar cuaqui
derivacion técnica que suponga potenciales intamfgas (existentes de hecho cuando servicios ngdvile
y de radiodifusion se prestan utilizando las misimasdas) y debe tener en cuenta las limitaciones de
algunas opciones (la TDT, por ejemplo, solo puefimdirse de modo eficiente en las bandas UHF).

Es necesario, también, comprender adecuadameritedosses en pugna, puesto que los operadores
de telecomunicaciones tienen ante si una oportdriigeérica: la de acceder a las codiciadas bandas
UHF hasta ahora hegemonizadas por la televisiG@nquestan dispuestos a pasar por alto. Finalmente,
si dentro de los nuevos mecanismos de gestion dayaran elementos de flexibilizacion que
distinguieran derechos de titularidad y de usoateftecuencias (como se prevé en el Reino Unido
implicitamente con la figura del “gestor de banda&d verificaria la inédita aparicion de un nuevo
guardian gatekeepgren la explotacion del espectro.

En cualquier caso, la gestion del destino de lasufncias a liberar nos remite, necesaria y
nuevamente, a la idea aqui presentada de queésprestoviendo un cambio de paradigma desde una
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perspectiva técnica y administrativa, pero tamigélitica, a una racionalidad meramente econémico-
industrial con base, desde luego, en la tecnol@gaahi, que sea necesario desmontar uno de los mas
importantes pilares que sustentan su edificio déseo: la idea de que los nuevos servicios convegge
necesitan liberarse de las ataduras reguladoragert@s para materializar los modelos de nego@o qu
los haran posibles. La cuestion es que ni dichavergencia puede asumirse como dada, ni tales
modelos estan tan claros.

Por un lado, si bien los desarrollos tecnoldgicisecen las condiciones necesarias y el potencial
para alcanzar formas convergentes, tales condgiestén lejos de ser suficientes como para romper e
resto de las barreras que impiden dicha convergegiegales, culturales, de mercado...). Ello hace
necesario matizar que la digitalizacion de la rdiflision y el desarrollo de redes conmutadas deldan
ancha estén contribuyendo a la union uniforme ynss de estas industrias tan distintas (Garnham,
1999: 303-305; Prado, 2009).

En otras palabras, que las posibilidades tecna§gidundamentalmente la digitalizacion- puedan
reducir las barreras de entrada para la producgidtistribucion de contenidos, no implica que
cualquiera pueda tener capacidad para sobrevikggr aun negocio y trastocar la cadena de valor
existente. Las hipotesis que afirman que se hd@sgaerando un desplazamiento desde los proveedores
y la emision de contenidos hacia los usuarios delmanda de los mismos, se han revelado demasiado
optimistas (Puniest &l, 2002). Encontrar un modelo de ingresos sostersigue siendo, por tanto,
prioridad para el devenir de las industrias deafarmacioén, la comunicacién y la cultura. Y no séfo
sus formulaciones clasicas, sino también en sugasueanifestaciones.

Fundamentalmente, porque las primeras (telefojaaréidiodifusion, cinematografia...) ven reducir
de manera sistematica su valor -al existir mecasgsatternativos de suministro y haberse traslaghdo
poder econdmico del control sobre la escasez dalesade distribucion al control sobre la propiedad
intelectual (Garnhnam, 1999)-. Ello conduce aisi€de sus modelos clasicos de rentabilidad. vasnt
gue las segundas (servicios audiovisuales en rdadilide banda ancha...) aumentan su valor -al estar
basadas precisamente en la reduccion de costes gstalas que la digitalizacion y compresion
permiten, aunque sin haber conseguido todavia reracidn estable y por tanto modelos de negocio
claros-.

En este contexto, es que debe comprenderse el paeadigma que se propone para la gestion de
las redes en general y, el espectro radioeléctmicuias de digitalizacion, en particular. Dado que,
esta nada claro cuales seran los bienes y serdei@sformacion y comunicaciéon mas rentables y, por
lo tanto, qué tipo de contenidos vehiculizaranasiido qué redes, el objetivo es conseguir la cetapl
liberalizacion y por tanto desregulacion de todtesepara dejar que sea el mercado quien defina
ganadores y perdedores.

El problema es que la aplicacion fundamentalistastia I6gica mercantil puede dejar detras de si un
reguero de victimas, entre las cuales se encontl@alistintas manifestaciones de la nocion daser
publico en relacion a la comunicacion, la inforndacy la cultura. En definitiva, y volviendo sobre e
asunto central de este texto, se trata de comprense si el futuro reparto del dividendo no va a
responder a las politicas nacionales de comunicaeiGer guiado solamente por criterios de mercado
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se corre el riesgo de que la busqueda de ganatielscorto plazo acabe por minar la preservacghn d
interés publico, tanto en el corto como en el lgrigao.

En el ambito de la gestion de la banda UHF, pompgje, segun un estudio elaborado por las
consultoras Oliver & Ohlbaum y DotEcon (2008), haby al menos, tres razones para citar debido a las
cuales la aplicacion de una perspectiva de merngadda no ser la mas conveniente: el alto valolasoc
gue generan algunos servicios y su impacto endedad, dificilmente medibles; los distintos modelo
de negocio que acomparfan a cada tecnologia (qugdanfen cuanto puede amortizar cada operador el
uso del espectro); y lo que se denominan efectasdle externalidades (cuando la explotacion de las
frecuencias por parte de los usuarios remite asideEs independientes, pero estas se afectan
mutuamente§?

6. El futuro del espectro radioeléctrico: ¢ qué paradigna?

Por lo tanto, la reflexion debe dirigirse a lasiddg y potenciales derivaciones subyacentes, o sol
a las decisiones posibles sobre el reparto deflelido digital, sino fundamentalmente sobre la gesti
del espectro (y, por supuesto, el conjunto deddes de transmisién en general). En primer lugayae
ineludible comprender que la introduccion de caemercantiles en la gestién del espectro parece
haber llegado para quedarse. Su utilizacion sepanelido desde finales de los ochenta desde ehterr
de las telecomunicaciones al del resto de las kegias y servicios inalambricos de comunicacion.
Aunque, bien es verdad, que hasta ahora las Uexgssiencias reales de introduccion de mecanismos
de mercado para la asignacion de espectro (supastmercio secundario de frecuencias) han tenido
lugar en Nueva Zelanda, Australia, el Reino Undanada y Estados Unidos, y en relacion al mundo de
las telecomunicaciones mas que con el audioviSratfy, 1996; Grinwald, 2001). Mas recientemente,
se han sumado Guatemala, El Salvador y CanadagiXaXpsilanti, 2006; Cawet al, 2007)>*

En segundo término, debe resaltarse que no nemesarie tales criterios aportaran, de manera
automatica y lineal, beneficios a los gobiernoslgagongan en practica. Existen riesgos (Boétial,
2006): la comercializacion del espectro (merca@gsirsdarios) puede acabar por incrementar los gostes
generando la misma nocion de escasez que se peddachr si las frecuencias son acaparadas por
privados con animo de lucro que terminen comerdatiolas a escala global; su liberalizacion radical
puede conducir a una fragmentacion de los mercadas;uso secundario de las bandas (es decir,
asignacion de las mismas para varios servicios quaspara uno de manera cuasi exclusiva) podria
derivar en interferencias si ello se traduce exmargencia de un uso intensivo.

El tercer elemento a considerar, derivado de leraom es que la nueva orientacion de politicas
podria traducirse en un dificil o imposible accadas frecuencias para aquellos usuarios pequesios y
animo de lucro. Por lo que es crucial no renunaida administracion del espectro como espacio
publico, encontrando el “mix” de modelos de gestiAs apropiado. Lo cual demuestra que la
importancia del futuro reparto del dividendo dibitala gestion del espectro en general, mas al&as
tecnologias y servicios que se favorezcan, irreamdelinente condicionados por la historia y
posibilidades de cada pais- radica en verdad ennwdida se continuara preservando la légica del
servicio publico como criterio de disefio e impletaeidn de politicas publicas.

% por ejemplo, en el caso de la TDT, aunque los distintos operadores compitan entre si, el atractivo de la plataforma frente a
otras opciones depende del conjunto de la oferta, por lo que el interés por un canal beneficia a los otros.
% para ejemplos detallados ver el documento Economic aspects of spectrum management. Informe SM.2012-2 de ITU-R
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Si, como se sefialara, la nocion de bien publicarorg hasta finales del siglo XX la politica
publica de gestion del espectro radioeléctricay e# ve radicalmente alterado hoy con el avance de
argumentos de corte industrial y econdmico que aa@n con sepultar los criterios sociopoliticos
histéricamente utilizados para distribuir este rseguescaso. El nuevo paradigma de gestion que
pretende imponerse favorece el acceso a aquellestemy que mejor tecnologia, capacidad de
innovacion o modelo de negocio tengan, encarnaaosn contexto de concentracion del sector de las
comunicaciones en pocas manos, en aquellos opesagmidominantes.

En este escenario, pues, las limitaciones y degjasntle la comercializacion y liberalizacion del
espectro que menciona GRETEL (2007) adquieren uaagandimension: especulacion, distorsion de la
competencia en el caso de agentes que acumulareficias e ineficiencia técnica (derivada de una
excesiva fragmentacion del espectro y del uso skinths sistemas tecnologicos en las mismas bandas
de frecuencias). Ya que, por mas maximizado qudaastar el espectro gracias a los nuevos adelantos
tecnologicos siempre sera un recurso de uso limitAgimismo, ninguna politica democratizadora de la
comunicacion puede obviar no so6lo que no todatetamlogias podran quedarse con el ancho de banda
requerido para el negocio de los nuevos bienesryice®s de la sociedad de la informacion
(¢telecomunicaciones vs. audiovisual?), sino queamad el punto de partida de los agentes que las
sustentan, en esta batalla por un recurso codicesddesigual (¢, grandes grupos vs. tercer sector?).

En sintesis, y simplificando, es posible verifitarexistencia de dos visiones contrapuestas que se
disputan el futuro de la gestién del espectro eldairico: por una parte, la perspectiva denominada
tradicional, que ha reinado sin contestacion hastafios ochenta, articulada alrededor de la defé@s
la dimension publica del espectro y la soberanicional sobre las ondas; y, por otra, la visién
liberalizadora, encarnada en la promocion de lagedsiones mercantil, privada y trasnacional de la
gestion de las frecuencias. Esta ultima, promotenadefinitiva, no sélo de su comercializacion y
armonizacion técnica para el desarrollo de servidmbase y alcance global, sino fundamentalmente d
su privatizacion.

De esta manera, la retirada que se plantea pa&stado es, aun si cabe, mayor, dado que si con el
otorgamiento de concesiones de explotacion dedraias asociado al modelo tradicional de gestion se
mantenia como una instancia de adjudicacién, sigi@nvy renovacion cuasi-automatica de permisos,
estas funciones se trasladan al &mbito del merdada mano de los nuevos mecanismos propuestos
para la gestion del espectro. VerificAndose cam ellies, distintos niveles de retirada del Estadtae
gestion del espectro radioeléctrico en funcionad@ince de su privatizacion por distintas vias (sialsa
y compra-venta de frecuencias, pero también défimicrecientemente regional y global de politicas).

Esta claro que seria miope no reconocer la relévaleclos argumentos técnicos y econdmicos que
demandan un uso mas eficiente de este recurso 8€ave2007). Por ello, la critica no puede limitarse
a denunciar el avance de la mercantilizacion de¢eso, sino que debe subrayar que la nueva ldgica
liberalizadora que pretende monopolizar su gestidresta siendo acompafiada por mecanismos de
compensacion que permitan un balance cuidadose lestmtereses en juego.

La gestion del espectro —y las redes en generapuade basarse solamente en criterios técnicos y
econdmicos. Las consideraciones de tipo socidlral] educativo e incluso sanitario deben serdtsni
en cuenta. Una politica publica progresista detsfesar el conjunto de la demanda y equilibrar sus
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respectivas necesidades, teniendo siempre comm atgravedad la satisfaccidon del interés general.
En otras palabras, se sostiene aqui que es esase@lrar un balance entre la demanda comeraial y |
usos y aplicaciones no mercantiles del espectrqugason estos ultimos los que redundan en bep&fici
dificiles de cuantificar pero centrales a la calidemocratica de nuestras sociedades, tales como la
diversidad cultural, el acceso universal o la kdeérde expresion e investigacion.

Como se reflejara ya en un trabajo anterior (Gareiga, 2009b), debe preservarse el criterio del
“fin social del servicio a prestar” a la hora deide el conjunto de servicios que pueden (o n@eha
uso de una (nueva) porcion del espectro. Las nuégisas que se pretenden instaurar no deberian
provocar el fin de la prestacion de aquellos s@wiae interés publico que reporten beneficios
economicos inferiores (o de otro tipo) a los qupugedan obtener por otra clase de servicios.

En palabras de Williams (1974 (2003)), en defiaitila defensa de la propiedad publica de las ondas
no debe dejar de ser una prioridad.
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