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��PREFACIO�DEL  SECRETARIO  GENERAL

Me complace sumamente presentar el Informe del Sexto Coloquio sobre la nueva función del Estado en una era de liberalización de las telecomunicaciones (nombre abreviado: Coloquio sobre Reglamen�tación), que se celebró en la Sede de la UIT, Ginebra, los días 11 a 13 de diciembre de 1996. 

El Coloquio es una importante iniciativa permanente encaminada a examinar, en un contexto informal, especializado y práctico, algunos de los problemas fundamentales de la reglamentación de las teleco�municaciones en un contexto como el actual, caracterizado por la rápida evolución de éstas. El Coloquio tiene un carácter no guber�namental, su financiación es privada y da cita, a título personal, a funcionarios de alto nivel y expertos en telecomunicaciones de países muy diversos. Los participantes se reúnen en Ginebra durante tres días y dan un asesoramiento práctico, de utilidad inmediata para los poderes públicos, los órganos de reglamentación y la colec�tividad comercial, tanto de países desarrollados como de países en desarrollo.

El Sexto Coloquio versó sobre las consecuencias que la «convergen�cia» de estructura y contenido de que tanto se habla tendrá sobre los órganos de política y de reglamentación de las telecomunica�ciones y sobre las opciones de que estos órganos disponen para hacer frente a esas consecuencias. El esfuerzo se centró en parte en tratar de adivinar qué significado se da a esta «convergencia». La finalidad del Coloquio es fundamentalmente educativa: informar a la comunidad de las telecomunicaciones con la máxima precisión posible sobre las oportunidades y los efectos de estas novedades.

El Banco Mundial, a través de su programa infoDev, y la Fundación Friedrich Ebert de Alemania colaboraron en la financiación del Colo�quio. Ambas organizaciones habían financiado separadamente anteriores ediciones del Coloquio. Doy sinceramente las gracias a James Bond, Bjorn Wellenius y Carlos Braga del Banco Mundial y a Eric Vogt de la Fundación Friedrich Ebert por su esencial ayuda.

Como indiqué en la introducción al Informe sobre el Primer Coloquio, la idea de los Coloquios nació en David Leive cuando presidía el simposio sobre reglamentación de TELECOM 91, en Ginebra en octubre de 1991. Una amplia serie de consultas oficiosas con expertos de numerosos países nos llevó a pensar, con el Sr. Leive y el Embajador Gerald Helman que aportó una asistencia fundamental, que el Coloquio respondería a una verdadera necesi�dad y tendría gran utilidad práctica para muchos países. El éxito de los seis Coloquios y la amplísima difusión de sus Informes han demostrado con creces la veracidad de esta predicción.

En vista del acierto con que dirigió el Segundo Coloquio, pedí a David Leive que continuase como Presidente permanente.

Los resultados del Sexto Coloquio se han recogido en el Informe del Presidente, Sr. Leive, que se reproduce seguidamente. Junto con otros altos funcionarios de la UIT asistí a las reuniones los tres días que duraron, al igual que hice en las cinco ediciones precedentes.

El Informe describe el consenso de los participantes sobre los princi�pales temas debatidos, pero no expone sus opiniones individuales.

Esta publicación comprende también el resumen de conclusiones del documento informativo preparado por un consultor independiente, David Townsend, que se presentó al Coloquio en forma de proyecto para que sirviese de base al debate. El documento completo se traducirá y enviará a todas las administraciones esta primavera. Tanto el resumen de conclusiones como el documento informativo con�tienen las opiniones y el resultado de los estudios del Sr. Townsend y no son fruto de los debates habidos en el Coloquio propiamente dicho.

Los próximos Coloquios están ya en preparación. El séptimo está previsto en el cuarto trimestre de 1997, aunque no se ha elegido todavía el tema; el Octavo Coloquio tendrá lugar en el segundo tri�mestre de 1998.

Los Coloquios precedentes se interesaron cada vez más en la necesi�dad esencial de dar una difusión más amplia a sus Informes entre los órganos de política y de reglamentación y el sector privado. A este respecto, el Banco Mundial encargó, para examen inicial en el Sexto Coloquio, un proyecto encaminado a la elaboración de un programa de difusión general. El proyecto está ya en marcha y esperamos poder aplicar ese programa en los próximos meses.

Por último, deseo reiterar la importancia que atribuyo a métodos innovadores como los Coloquios, capaces de aportar ayuda práctica a la comunidad de las telecomunicaciones de todo el mundo, que debe hacer frente a los complejos problemas que plantean el cambio de las estructuras de la industria, la evolución de las políticas económicas y las nuevas tecnologías.







				Pekka TARJANNE�				Secretario General



Ginebra, marzo de 1997
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�INFORME  DEL  PRESIDENTE

CONSECUENCIAS  REGLAMENTARIAS�DE  LA  CONVERGENCIA  EN  EL  ÁMBITO�DE  LAS  TELECOMUNICACIONES

INTRODUCCIÓN

En este Informe se resumen los puntos esenciales del Sexto Coloquio sobre la nueva función del Estado en una era de liberalización de la telecomunicaciones, celebrado en la Sede de la Unión Internacional de Telecomunicaciones (UIT), Ginebra, Suiza del 11 al 13 de diciembre de 1996 bajo los auspicios del Secretario General de la UIT.

Según observa el Secretario General en su prefacio, los coloquios son reuniones financiadas con fondos privados que reúnen a título personal a altos funcionarios de los sectores público y privado para examinar en un contexto informal algunos de los principales proble�mas con que tropiezan los órganos de política y de reglamentación de las telecomunicaciones. El Sexto Coloquio reunió a 24 participan�tes de 13 países y 4 Organizaciones Internacionales (véase la lista en el Anexo 1). También estuvieron presentes el Secretario General y otros funcionarios de elección de la UIT.

Para el debate, el Coloquio se orientó por un esquema, en el que se formula una serie de preguntas, preparado por el Presidente y reproducido en el Anexo 2.

En el Informe se destacan las cuestiones que, a juicio de los partici�pantes en el Coloquio, son de interés y aplicabilidad generales. No se trata en modo alguno de recoger enteramente los amplísimos y detallados debates habidos, ni se pretende describir la opinión de uno u otro participante. En algunos casos y para ofrecer al lector una descripción completa de los principales temas, el Informe puede ir más allá del debate y reflejan ciertas partes del documento informativo que, por exigencias de tiempo, recibieron poca atención durante el Coloquio.

El Sexto Coloquio sobre Reglamentación de la UIT examinó las con�secuencias de una serie de tendencias que se extienden a todos los sectores ampliamente definidos de las comunicaciones y que colec�tivamente reciben el nombre de «convergencia». Estas tendencias abarcan la desaparición de distinciones familiares entre servicios, tecnologías o mercados que tradicionalmente se consideraban dis�tintos, que están a menudo regulados por instituciones distintas y que se rigen por una legislación distinta, por ejemplo, las telecomu�nicaciones y la radiodifusión.

El Coloquio examinó y en el presente Informe se reseñan las consecuencias de la convergencia desde el punto de vista del tema en torno al cual giran todos los Coloquios sobre Reglamentación de la UIT: la nueva función del Estado en la esfera de las comunica�ciones y en particular la nueva función de la reglamentación. Esta perspectiva, adoptada en los cinco Coloquios precedentes, se centra en la rápida transformación de los mercados y de la reglamentación de las telecomunicaciones en un entorno competitivo de mercado y en una mundialización creciente de todos los mercados y servicios.

PARTE  I  –  MARCO  DE  LOS  DEBATES

La complejidad y el alcance del tema elegido para el Sexto Coloquio exigió ante todo que se intentase definir y puntualizar un marco analítico básico para el examen del significado y las consecuencias de la convergencia. La comprensión común del concepto, su impor�tancia para los órganos reglamentadores y la perspectiva desde la que se ha de analizar su efecto son algunos de los problemas más importantes que era preciso abordar inicialmente antes de que fuese posible pensar en respuestas reglamentarias concretas. Pese a la variedad de opiniones sobre estas cuestiones de primer orden, el Coloquio dio una interpretación general al alcance del tema y a las distintas maneras de abordarlo.

A.	¿Qué es la convergencia?

Hay muchas maneras de describir el significado de la convergencia en las comunicaciones. La convergencia se puede referir a la presta�ción de nuevos servicios con la infraestructura existente, a la crea�ción de nuevos tipos de infraestructura y al mejoramiento de servi�cios y tecnologías existentes para ofrecer nuevas posibilidades. La convergencia se puede también definir como la capacidad tecnoló�gica, comercial o jurídica y reglamentaria para integrar estructuras industriales políticamente definidas, mercados o tecnologías que anteriormente estaban separados. La convergencia entraña también un importante componente internacional, porque muchos servicios y fuentes de información tradicionalmente controlados en el plano nacional se facilitan ahora sobre una base mundial.

Más concretamente, los debates a lo largo del Coloquio pusieron de manifiesto varios elementos y características notables de la conver�gencia, que pueden servir de base para el análisis más a fondo de los problemas fundamentales. Entre ellos cabe citar:

Infraestructura y contenido: aunque a menudo se dice que la convergencia significa la superposición de los sistemas de infraes�tructura de las comunicaciones (transmisión y redes) y de contenido (información y programación), esta afirmación es demasiado simplista. Hay la convergencia de diferentes tipos de tecnologías de transmisión, como redes alámbricas y redes inalámbricas o radioeléctricas, y de servicios que tradicional�mente se prestaban utilizando estas diferentes tecnologías. Esta convergencia de infraestructura permite sin embargo la presta�ción de nuevos servicios con los medios existentes y la creación de una infraestructura nueva que ofrece servicios combinados, incluidos los servicios basados en el contenido y los servicios de transmisión. Al mismo tiempo, la proliferación de infraestructuras múltiples y la mejora de las tecnologías en calidad y precio conducen a una espectacular expansión del alcance, la natura�leza y el coste de los medios de suministro del contenido en las comunicaciones. Esta expansión de las posibilidades de presta�ción suscita nuevas inquietudes en cuanto a la capacidad del Estado para controlar la difusión del contenido.

Segmentos convergentes de la industria: el efecto práctico de la convergencia de la tecnología y del mercado es que cada vez es menos fácil distinguir entre segmentos de la industria tradicional�mente precisos. La industria telefónica y la industria de radiodifu�sión o televisión se dirigen cada una hacia el mercado de la otra, tanto en el plano técnico como en el plano del servicio: los ope�radores telefónicos pueden en teoría proporcionar servicios de tipo radiodifusión, los operadores de televisión por cable empie�zan a introducir el servicio telefónico. Ambos tipos de comuni�cación tienen lugar por medios alámbricos e inalámbricos, en un formato uno a uno y uno a muchos. En definitiva, la definición arbitraria de los servicios por la naturaleza de la información transmitida (voz, datos, vídeo) es cada vez menos pertinente: «los bits son bits.» 

Hay un esquema útil en que se identifican seis importantes indus�trias, que en el pasado eran en gran medida claramente distintas:

Equipo de telecomunicaciones

Servicios de red de telecomunicaciones

Soporte físico informático

Soporte lógico informático de explotación

Redes de distribución multimedios (o audiovisuales) 

Contenido multimedios (audiovisual) 

En el sentido más amplio, todas estas industrias convergen ahora, tanto en la tecnología como en el mercado. En otras palabras, ele�mentos que tradicionalmente se consideraban pertenecientes a una industria se empiezan a encontrar ahora cada vez más en otras industrias: la informática por la red de telecomunicaciones y la comunicación telefónica por soporte físico y soporte lógico informá�tico. El Coloquio se centró sobre todo en la convergencia de tres de los sectores: servicios de telecomunicaciones, distribución multime�dios y contenido multimedios. Al mismo tiempo, la evolución de Internet, también un tema central del Coloquio, es en la práctica una manifestación de la convergencia de todas esas seis industrias.

Evolución del paradigma: en el sentido más espectacular, la evolución actual en el amplio campo de las telecomunicaciones representa una evolución fundamental del paradigma que se aleja de los modos tradicionales de funcionamiento, comercio e interacción. Este fenómeno está más completamente represen�tado por el crecimiento inconmensurable y enteramente impre�visto de Internet como nuevo medio de comunicaciones, incluso como nueva sociedad. El ritmo y el alcance del cambio en marcha corren parejas con casos semejantes de evolución del paradigma en tiempos anteriores resultantes de la introducción de, por ejemplo, la radiodifusión, la televisión y los computadores personales. Además, los efectos se hacen sentir en el mundo entero y tocan virtualmente todos los puntos del comercio inter�nacional. Sin embargo, no estamos todavía en condiciones de entender o predecir la dirección o el efecto final de estos cam�bios, porque la ola apenas empieza a formarse.

Al mismo tiempo, hay una evolución igualmente fundamental de las actitudes y las premisas en lo que respecta a la función de la reglamentación y a la definición del interés público en las comu�nicaciones. Esta evolución obedece en gran parte a la mundiali�zación del comercio y a los beneficios económicos y sociales que promueve la convergencia.

B.	El imperativo reglamentario (nuestra misión)

Además de identificar y definir una serie de fenómenos clasificados en términos generales como convergencia, el Coloquio examinó los efectos de estas tendencias para los órganos de reglamentación en particular. Aunque puede haber diferentes puntos de vista sobre el significado y el alcance del término propiamente dicho, hay amplio consenso en que, como quiera que sea, la convergencia tendrá un efecto importante e inevitable en las políticas, el marco reglamen�tario y las estructuras del sector de las telecomunicaciones y, por último, en la sociedad propiamente dicha.

La reglamentación de las telecomunicaciones, en su sentido más amplio, se determina a tres niveles: i) la política nacional en materia de mercados y de competencia; ii) los compromisos internacionales aceptados en el ámbito de acuerdos comerciales multilaterales, como los de la OMC, y iii) las medidas de aplicación de las dispo�siciones reglamentarias propias del sector (y a veces propias de una empresa) dentro de un país determinado. La convergencia de las telecomunicaciones a través de numerosos segmentos industriales, así como a través de las fronteras nacionales, significa que la regla�mentación se decidirá cada vez más en los dos primeros niveles y no en el tercero.

Hay considerables pruebas de que el statu quo reglamentario está ya superado. Por ejemplo,

Pese a la creciente indiferenciación de los segmentos de la indus�tria, muchos reglamentadores siguen autorizando y regulando servicios discretos para ciertos operadores, mientras que funcio�nes equivalentes prestadas por sistemas de otro tipo pueden ser objeto de una reglamentación menor y no exigir en absoluto licencia. Esta discriminación es insostenible, como demuestra la creciente confusión de servicios.

Las fuentes y los medios alternativos para la entrega de infor�mación son cada vez más abundantes y ubicuos, mientras que ciertas actividades como la prensa tradicional y la radiodifusión siguen estando sujetas a la estrecha reglamentación de su conte�nido y otras (Internet y radiodifusión por satélite) no son o no pueden ser tan fácilmente controladas. La tecnología natural�mente no conoce límites reglamentarios ni legales.

Los principios de la competencia empiezan a dominar el mercado en el mundo pero en muchos países sigue existiendo en el plano nacional una segmentación reglamentaria e incluso un control monopolístico de importantes elementos de la industria.

Como las tendencias actuales escapan en gran parte al control directo del Estado y las fuerzas del mercado vienen cada vez más determinadas por la evolución de la industria, es evidente que el efecto de la convergencia en la reglamentación será mayor que el efecto de la reglamentación en la convergencia. La cuestión exa�minada durante una gran parte del Coloquio fue pues, no cómo re�gular la convergencia, sino cómo la reglamentación debería (y tiene que) cambiar en vista de la convergencia. Entre los sectores funda�mentales en que estos cambios se producen cabe citar la depen�dencia creciente de las fuerzas competitivas del mercado para modelar la evolución del sector nacional de las telecomunicaciones y el apoyo a estas fuerzas, así como los cambios estructurales en la organización  y las funciones de las propias instituciones reglamen�tarias. Ambas tendencias fueron temas centrales del Coloquio, según se dice más adelante.

Hay varias esferas concretas en que la función del Estado sigue siendo central e incluso más fundamental como resultado de la convergencia. Entre ellas cabe citar la gestión del espectro radio�eléctrico, para garantizar la atribución equitativa de frecuencias a servicios competidores, y la limitación de la interferencia; la promo�ción de normas técnicas mínimas en caso necesario para lograr la compatibilidad universal de los sistemas; y (para muchos países) la promoción de los objetivos sociales nacionales en lo que respecta al contenido de la información. Incluso algunas de estas funciones estatales se contemplan en términos económicos (por ejemplo, las subastas de espectro por órganos gubernamentales) y se considera que las políticas gubernamentales tienen un efecto directo en el valor económico del sector. 

Al mismo tiempo, la convergencia ofrece a los órganos de regla�mentación, especialmente en los países en desarrollo, la oportuni�dad de perseguir algunos de esos objetivos más fundamentales con más fuerza todavía. Al promover la instalación de servicios integrados (convergentes) de telefonía y televisión, por ejemplo, o el acceso generalizado a Internet, los países con infraestructuras menos desarrolladas pueden estar en condiciones de saltar etapas de desarrollo aprovechando las economías de gama y las recientes tendencias tecnológicas y del mercado y obtener así más rápida�mente y más eficazmente redes avanzadas. Los órganos de regla�mentación pueden cumplir una función constructiva si fomen�tan la creación de infraestructura y tratan al mismo tiempo de man�tener un equilibrio entre los intereses económicos y sociales y la uti�lización equitativa de los recursos públicos. Ello se puede lograr en parte con un salto equivalente de fases reglamentarias, pasando de la micro�gestión del sector a una apertura del mercado en gran escala.

C.	Perspectivas y preocupaciones

Al elaborar el marco para examinar la convergencia de las comuni�caciones es importante reconocer que no es preciso que exista, y quizá no deba existir, una perspectiva común en relación con todos los asuntos pertinentes aplicable a los órganos de reglamentación en todos los países. La convergencia afecta a países diferentes de diferentes maneras, según el grado de desarrollo, los objetivos nacionales y las realidades políticas y económicas. Es menos impor�tante elegir entre estas diferentes perspectivas que reconocer su existencia y abordar con igual sensibilidad las preocupaciones que surgen en diferentes circunstancias.

1.	Perspectivas regionales

Los participantes en el coloquio identificaron ciertas preocupaciones que nacen de la convergencia y que difieren según la región y el grado de desarrollo, por ejemplo:

África subsahariana. En los países con las redes (y las economías) menos desarrolladas del mundo, la convergencia y la reglamen�tación de las telecomunicaciones tienen una importancia máxima por su repercusión en los objetivos de expansión de la infra�estructura nacional, crecimiento económico y promoción de los valores sociales y culturales. Las políticas de apertura del mer�cado y de expansión de los diversos medios de comunicación se deben adaptar para velar por que contribuyan al logro de estos objetivos primordiales. En la mayoría de los países en desarrollo, la infraestructura necesaria para la fusión completa de industrias convergentes no existe todavía y las políticas están concebidas para atraer y favorecer la inversión en infraestructura.

Unión Europea. Los países de la Unión Europea, bajo la dirección de la Comisión Europea, han empezado hace ya tiempo a estu�diar los efectos de la convergencia de las telecomunicaciones. Los objetivos más amplios de la Unión Europea en cuanto a la integración regional, la expansión del comercio y las políticas comunes dictarán en gran parte la reacción a la convergencia, aunque el gobierno de cada país seguirá desempeñando una función clave en la determinación de las prioridades nacionales. Al mismo tiempo, los países de la Unión Europea comparten ciertos intereses del mundo en desarrollo en la promoción y la protección de la cultura nacional a través de las comunicaciones.

En el Coloquio se observó sin embargo también que las diferencias regionales tienden cada vez más a suavizarse a causa de la reciente mundialización de las comunicaciones y de la convergencia, que pueden compeler a un grado mayor y más rápido de armonización de las industrias y las prácticas en todas las regiones del mundo. Aunque un Estado pueda mitigar la rapidez y la orientación de las fuerzas mundiales, ello tendrá necesariamente un coste económico.

2.	Diferentes perspectivas

Los debates del Coloquio sobre las numerosas cuestiones suscitadas por la convergencia tendieron a seguir varios cauces, que reflejaban la variedad de prioridades, objetivos, condiciones de mercado y limitaciones institucionales que existen en los diversos países. Estas distintas perspectivas tienden a reflejar diferencias de hincapié y hasta cierto punto de calendario, más bien que desacuerdos funda�mentales en cuanto a la orientación de política o a las prácticas reglamentarias concretas que conviene adoptar en el contexto de la convergencia. Los puntos de vista de los participantes en el Colo�quio se pueden clasificar en tres categorías generales:

Predominio de lo político en la evolución del sector de las comu�nicaciones: esta perspectiva guarda relación con el estableci�miento de objetivos de política globales para orientar la creación y la aplicación de decisiones reglamentarias en un contexto de convergencia. Se propugna principalmente el amplio criterio de la promoción del desarrollo de la industria sobre la base del mercado, con un examen de las oportunidades y las limitaciones inherentes a este enfoque en diferentes circunstancias. Se hace hincapié en objetivos ideales de estructura del mercado a largo plazo, que pueden constituir el fundamento de las orientaciones de política y de reglamentación a corto plazo. Una estructura industrial de mercado no es incompatible con el servicio universal y puede de hecho acelerarlo.

El efecto de las tendencias inminentes y nacientes en las estruc�turas y las relaciones industriales existentes: esta perspectiva se centra en el cambio espectacular de las condiciones de la indus�tria que se producen actualmente y que ciertamente se acele�rarán y examina la manera en que los reglamentadores deben prever estos cambios y prepararse para ellos del modo más eficaz posible. El interés se concentra en la evolución concreta de la tecnología y del mercado, como la introducción de servicios videotelefónicos y el rápido avance de Internet. Se hace hincapié aquí en el estudio de las posibles disposiciones y reacciones reglamentarias con que se apuntará el efecto a corto plazo de estas tendencias convergentes, de conformidad con los objetivos de política más amplios y las limitaciones institucionales.

Responsabilidades y preocupaciones institucionales y políticas prácticas resultantes de la convergencia: esta perspectiva se funda en el reconocimiento de que los reglamentadores se enfrentan con obligaciones y limitaciones del mundo real y deben actuar ahora, para aplicar las políticas con los recursos de que disponen. Las cuestiones de reglamentación del contenido, por ejemplo, se guían típicamente por consideraciones políticas que a menudo entran en conflicto con las fuerzas económicas y la manera en que los órganos de reglamentación podían respon�der a las condiciones cambiantes de la industria y adaptarse a ellas se verá limitada por la estructura y las funciones de las pro�pias instituciones reglamentadoras, así como por las decisiones cotidianas y prácticas que la evolución de la industria les impone. Estos tipos de limitaciones pueden restringir o alterar en muchos casos el alcance y el ritmo de la reacción reglamentaria al desafío de la convergencia.

Como estas diferentes perspectivas eran el telón de fondo en casi todas las deliberaciones del Coloquio, las siguientes secciones se han organizado de modo que los problemas se describan en su rela�ción general con cada perspectiva.

PARTE  II  –	PERSPECTIVA  DE  POLÍTICA:�DESARROLLO  DE  LA  INFRAESTRUCTURA  SOBRE�LA  BASE  DEL  MERCADO

En la medida en que hay acuerdo sobre la dirección apetecida de la evolución de las comunicaciones en el mundo en el contexto de la convergencia, ese acuerdo consiste en que las fuerzas del mercado deben en definitiva determinar en la medida de lo posible el ritmo y el alcance del desarrollo de la infraestructura o de los medios de transmisión de las comunicaciones y, por lo tanto, que la regla�mentación debe tratar de promover soluciones basadas en el mercado. En el Coloquio se abordaron diversos aspectos clave de estos principios, en el contexto de una variedad de problemas regla�mentarios, generales y concretos. Seguidamente se resumen los principales temas debatidos.

A.	Presunción en favor del mercado

En primer lugar, es importante enfocar las cuestiones de política y de reglamentación de las comunicaciones a partir del supuesto de que las soluciones determinadas por el mercado serán preferibles a las impuestas por el Estado. Dicho de otra manera, debemos fijar un objetivo de reglamentación mínima: una intervención reglamentaria no mayor que la esencial para alcanzar objetivos públicos legítimos (y para cerciorarse de que el mercado funciona bien), en un entorno principalmente determinado por el mercado. En su mayor parte, la reglamentación tenderá a disminuir la eficacia del mercado y ello tiene un coste que se debe sopesar con los fines legítimos de interés público que se persiguen. En un número creciente de casos y concretamente a causa de la convergencia, quizá no sea posible reglamentar en un sentido significativo una actividad determinada. La jerarquía de las preguntas que se han de formular en relación con un problema cualquiera es:

1)	¿Se debe reglamentar (existe un objetivo legítimo de inte�rés público y los beneficios de la reglamentación supera�rían su coste en relación con las opciones basadas en el mercado)?

2)	¿Se puede reglamentar (puede la reglamentación alcanzar de un modo significativo los objetivos apetecidos)?

3)	¿Cómo permite la reglamentación alcanzar el resultado apetecido de un modo determinado con exactitud, mini�malista y con economía de recursos?

B.	Reglamentación de la competencia

Las políticas basadas en el mercado suponen fundamentalmente que con la disciplina de la competencia se alcanzarán más eficaz�mente los mismos objetivos básicos que se persiguen con la regla�mentación oficial: crecimiento, capacidad de reacción, innovación y eficacia. El crecimiento de la competencia exige sin embargo que los órganos de reglamentación promuevan activamente la apertura del mercado y la participación equitativa en él, dada la presencia histórica de proveedores monopolísticos. Así, el objetivo del desa�rrollo liberalizado y basado en el mercado depende en realidad de unas políticas reglamentarias activistas y procompetitivas eficaces, por lo menos durante el periodo de transición. No es necesario sin embargo que muchas posibles características de la reglamentación en materia de competencia dependan enteramente del control directo de las prácticas comerciales por los órganos reglamentado�res. En algunos casos, puede ser preferible dejar que las leyes anti�monopolio y los tribunales resuelvan (cuando sean capaces de hacerlo) los problemas de la equidad competitiva e incluso la au�torreglamentación efectiva de la industria puede ser una posibilidad realista en algunos segmentos del mercado.

C.	Estructura y evolución del mercado

El éxito de la política de libre competencia en un segmento deter�mi�nado de la industria puede depender del estado actual de la estruc�tura general del mercado. Por ejemplo, cuando la apertura a la com�petencia de los mercados de telefonía básica se halla todavía en las primeras fases (y por lo tanto los operadores telefónicos titulares conservan un cuasi monopolio), permitir que el operador telefónico entre en nuevos mercados convergentes, como la televisión por cable o los servicios de Internet, puede dar como resultado una competencia menor en esos mercados porque el operador dominan�te podrá valerse de su posición para absorber ambos mercados. El mercado se debe definir debidamente de modo que sea posible identificar con exactitud la competencia efectiva en un segmento determinado: la convergencia auténtica entraña la capacidad de sustitución en el lado de la oferta y la convergencia del nivel de precios en el lado de la demanda. El simple hecho de que haya varios medios de comunicación, como la telefonía celular frente a la telefonía básica, no es en sí una prueba suficiente de competencia económica efectiva en un segmento determinado. Es preciso que haya claros indicios de que los inversionistas están dispuestos a invertir en fuentes de oferta alternativas y a correr el riesgo de entrar en el mercado, y de que los clientes están dispuestos a elegir entre proveedores y pueden hacerlo.

De igual modo, en los países donde las fuerzas del mercado no actúan considerablemente en un segmento cualquiera de la indus�tria, pasar directamente al libre acceso a todos los segmentos puede conducir a una dominación integrada, más bien que a una competi�ción integrada. Se debe pues considerar que la política en materia de competencia es evolutiva y se construye en función de las condi�ciones existentes, a medida que cambia la estructura del mercado. La función del órgano reglamentador debe ser promover el desarro�llo competitivo estimulando y favoreciendo activamente la creación de nuevas empresas competidoras que ofrezcan una gran variedad de servicios y limitando la tendencia de las entidades monopolísticas a impedir este desarrollo.



D.	Problemas de reglamentación

Es necesario templar en muchos aspectos el objetivo y la presunción de la libre competencia y del desarrollo basado en el mercado con una variedad de posibles barreras al desarrollo competitivo, que plantean problemas prácticos a los reglamentadores. Una caracterís�tica irónica de la convergencia de las telecomunicaciones es que, sin una política clara hacia una estructura industrial de mercado y un órgano reglamentador abierto, transparente, eficaz  y debidamente financiado, pueden reaparecer elementos anticompetitivos en la industria precisamente cuando empiezan a generalizarse las inicia�tivas procompetitivas. Entre las nuevas barreras posibles a la compe�tencia resultantes de la convergencia figuran:

El posible aprovechamiento del predominio en un mercado para conseguir el predominio en varios mercados. Ello puede suceder, por ejemplo, si los operadores telefónicos dominantes obtuviesen la entrada sin restricciones y oportunidades de control en nuevas partes del servicio, como la programación de televisión y vídeo y los mercados conexos tradicionalmente controlados por las enti�dades de radiodifusión. La posibilidad de predominio es especial�mente grave cuando se autoriza la propiedad o el control directo por los operadores telefónicos de la infraestructura y de las fuen�tes de contenido (como los programas de televisión) al mismo tiempo, opción que los participantes en el Coloquio consideraron en general desaconsejable en la mayoría de los países, sobre todo en las primeras fases del desarrollo competitivo.

Nuevas tecnologías han conducido a nuevas formas de combina�ción de elementos de servicio, a veces con el estímulo de la reglamentación: por ejemplo, el acceso condicional a la telefonía celular y la televisión de pago, que ofrece servicios junto con equipo terminal de la empresa, lo que da al operador ventajas competitivas. Esta combinación de elementos puede ser necesa�ria para incentivar la innovación, pero puede entrar en conflicto con las políticas en materia de competencia.

La existencia de instalaciones ineludibles como las estructuras básicas (por ejemplo, postes y conductos subterráneos) el coste de cuya duplicación es prohibitivo para los competidores, que pertenecen a los operadores titulares y que éstos deben compar�tir con la competencia. Las tierras de dominio público y las servi�dumbres de paso, que pueden estar controladas por las adminis�traciones locales, pueden constituir también una forma análoga de barrera. Es posible que el órgano reglamentador tenga que garantizar el acceso equitativo a estos tipos de infraestructura esencial.

La necesidad de crear incentivos en el mercado para la inversión privada con objeto de ampliar el servicio a grupos de alto coste y bajos ingresos, que probablemente no serán debidamente atendidos sobre una base puramente comercial. La convergencia puede ofrecer la oportunidad de promover esos incentivos favoreciendo la inversión en servicios integrados. Una reacción reglamentaria creativa puede ser de gran ayuda a este respecto.

Estos ejemplos subrayan el hecho de que los objetivos y las prácticas basadas en el mercado no entrañan la eliminación de la reglamen�tación sino más bien la transformación de la función reglamentaria en una función que favorece y apoya las soluciones de mercado e interviene solamente cuando estas soluciones no pueden prevalecer debidamente. Los objetivos combinados de promover el mercado y favorecer la convergencia, indican que esas responsabilidades reglamentarias pueden ser importantes durante algún tiempo toda�vía, pese al principio de la reglamentación minimalista. Sin embargo, cuando esa intervención se produce, es importante reconocer siem�pre que la reglamentación propiamente dicha supone gastos y una posible pérdida de eficacia y que, cuando se determine la respuesta adecuada, convendrá comparar esos gastos y pérdidas con los obje�tivos y los beneficios.

PARTE III –	EFECTOS  DE  LA  TENDENCIA  A  UNA�CONVERGENCIA  INMINENTE

El Coloquio se centró principalmente en los acontecimientos inmi�nentes en gran escala que están cambiando fundamentalmente el carácter de la industria de las telecomunicaciones y en el efecto que esta tendencia tendrá en las prácticas y en las instituciones de reglamentación en el próximo futuro. Se trata de una evolución combinada de la tecnología y del mercado que produce un cambio del paradigma en la definición y la función de las comunicaciones. Los participantes en el Coloquio examinaron la magnitud y la importancia de estas tendencias en tres sectores principales y abordaron las respuestas adecuadas que los gobiernos deben estu�diar, desde la promoción y la restricción de las fuerzas dispares de un cambio revolucionario a la no intervención total. 

A.	Convergencia de la telefonía y de la radiodifusión y televisión

La más amplia y posiblemente la más lucrativa integración de los segmentos del mercado supone la convergencia y la expansión de servicios del sector público (es decir, telefonía) y de segmentos del mercado de la radiodifusión (principalmente la televisión) basados en el contenido, que estaban anteriormente separados. Esta conver�gencia sigue numerosas vías técnicas, comprendida la posibilidad de que las empresas telefónicas ofrezcan servicios vídeo de consumo, la aparición de diversas posibilidades de prestación de servicios multicanal (televisión por cable, radiodifusión directa por satélite, microondas multicanal o sistemas de «cable inalámbrico») y la aparición de servicios telefónicos competitivos prestados por opera�dores de televisión por cable y por otros nuevos operadores. Los participantes examinaron varias cuestiones de reglamentación clave suscitadas por diferentes novedades del mercado y ofrecieron también opciones para responder a las diferentes preocupaciones.



PROBLEMAS

Se deben examinar los siguientes problemas en relación con el efecto de la convergencia de los servicios telefónicos y de televisión en las prioridades y los objetivos de la reglamentación: 

1.	Entrada en el mercado y ampliación de éste

¿Qué función corresponde en su caso a la entidad reglamen�tadora en la determinación de las restricciones o exigencias im�puestas a las empresas telefónicas para la entrada en el mercado de la televisión?

¿Se debe autorizar el establecimiento de los operadores indepen�dientes de televisión por cable con unas exigencias reglamen�tarias y de licencia mínimas, si acaso alguna?

¿Es la televisión por cable una industria de interés principalmente para los países desarrollados o tiene también importantes posi�bilidades como nuevo segmento de mercado en los países en desarrollo?

¿Se debe autorizar o estimular a los operadores de televisión por cable a ofrecer servicios telefónicos integrados y competitivos?

2.	Poder en el mercado

¿En qué medida se corre el riesgo de que la combinación de los servicios telefónico y de vídeo confieran nuevo poder en el mer�cado a los operadores dominantes, en vez de favorecer la entra�da de nuevas empresas y la competencia?

¿Qué salvaguardias reglamentarias o de otro tipo (en su caso) se deben utilizar para cerciorarse de que las posibles economías de gama resultantes de la convergencia (y concretamente la utiliza�ción de las mismas instalaciones y servidumbres de paso locales por múltiples servicios) se explotan plenamente mientras la com�petencia no esté todavía enteramente establecida?

¿Se debe limitar la propiedad o el control de los medios de difusión de los operadores telefónicos? ¿Cómo y en qué medida?

3.	Reglamentación del acceso

¿Qué tipos de obligación o exigencia se deben estudiar para pro�mover el acceso competitivo a los servicios videotelefónicos y a la capacidad de red?

En la medida en que las consideraciones operativas o las economías de gama den como resultado unas condiciones de estrangulamiento continuo, ¿se debe contrarrestar este hecho con restricciones a la integración vertical o exigiendo a los opera�dores de red que proporcionen acceso a los proveedores de contenido no afiliados en condiciones equitativas? ¿Qué sería preferible?

¿Qué grado de exigencias de acceso recíproco, en su caso, se deben imponer a los operadores de sistemas de televisión por cable para promover la competencia en el servicio vídeo? 

OPCIONES

Los participantes en el Coloquio no trataron de dar respuesta definitiva a estas preguntas sino de identificar más bien la gama de posibles respuestas reglamentarias. Siguiendo el principio de la reglamentación minimalista que se centra en la promoción de los objetivos legítimos del interés público, el coloquio reafirmó general�mente el objetivo que consiste en no restringir excesivamente la entrada en el mercado o el desarrollo de éste y velar al mismo tiem�po por que todos los participantes y los sectores de la industria reci�ban un trato equitativo (no discriminatorio). Entre las medidas y polí�ticas reglamentarias concretas que conviene examinar figuran las siguientes:

Prohibir o restringir fuertemente la propiedad o el control directo de las fuentes del contenido de la programación por las empre�sas telefónicas dominantes, para evitar el restablecimiento del monopolio en la industria más amplia e integrada de las comu�nicaciones telefónicas y de vídeo, por lo menos hasta que haya diversos abastecedores de fuentes de información verticalmente integrados. 

Considerar a los operadores telefónicos como entidades de radio�difusión cuando pretendan ofrecer servicios de vídeo, con suje�ción a iguales condiciones de licencia y contenido, y aplicarles una reglamentación distinta de la que se aplica a sus servicios telefónicos.

El acceso de una empresa telefónica a los servicios de televisión podría esperar el establecimiento de condiciones reales suficien�temente competitivas en la estructura del mercado del servicio telefónico para evitar un predominio desequilibrado en ambos mercados.

Las entidades de reglamentación de los países en desarrollo pue�den tener la ocasión de promover simultáneamente la infraes�tructura integrada telefónica y de televisión mediante prácticas liberales de concesión de licencias.

Habría que separar la reglamentación de las actividades de trans�porte de señales (operadores del sector público) de la reglamen�tación del contenido y cerciorarse de que todas las operaciones de transporte de señales (por compañías telefónicas, empresas de televisión por cable, operadores celulares u otros) reciben un trato análogo y equitativo.

Conviene establecer un nivel mínimo de principios reglamentarios comunes para garantizar el acceso sin restricciones a la capaci�dad de red y para evitar el comportamiento anticompetitivo. Se pueden incluir exigencias adicionales según los intereses concre�tos de cada país, como la reglamentación del contenido sobre una base social.

Puede ser necesario aplicar principios de acceso o transporte de la señal en régimen de arrendamiento en una parte de la capaci�dad del sistema de televisión por cable para permitir que los proveedores de programas independientes transmitan contenido sin tener que construir la infraestructura. Los servicios de televi�sión por cable propiamente dichos pueden no exigir una regla�mentación directa, especialmente cuando exista competencia con la radiodifusión, otros servicios multicanal y posiblemente los servicios de vídeo basados en la transmisión telefónica.



B.	Internet

Los participantes examinaron largamente los numerosos cambios estructurales dinámicos e importantes y el efecto en el mercado que puede producir el crecimiento espectacular de Internet como nuevo medio de comunicación mundial. La convergencia de prácticamente todos los aspectos de la industria se podrá efectuar de alguna mane�ra a través de tecnologías y funciones basadas en Internet (por ejemplo, correo electrónico, transferencia de ficheros, difusión de información, telefonía y servicios de vídeo).

PROBLEMAS

Se examinaron varios problemas importantes debidos a la función nueva y en evolución de Internet en las comunicaciones mundiales. Hubo un amplio acuerdo en que la convergencia de mercados y tecnologías que representa Internet aporta beneficios positivos de muchas clases y en que el principio de la reglamentación minimalista se debe seguir siempre que sea posible, pero esta evolución puede suscitar importantes preocupaciones que conviene examinar en un contexto reglamentario.

1.	Acceso al contenido

¿Cómo puede la política pública de una gran variedad de países conciliar las ventajas de la conectividad mundial a recursos de información y comunicaciones sumamente diversos por Internet con las preocupaciones sobre un contenido socialmente obje�table?

¿De qué manera puede el reglamentador favorecer la creación de medios tecnológicos de autorreglamentación, que puedan utilizar los usuarios y los proveedores de Internet?

2.	Telefonía por Internet

¿Cómo influirá en la política nacional de telecomunicaciones la utilización de la tecnología (principalmente la informática) para la prestación de un servicio telefónico a través de Internet?

¿La telefonía por Internet acelerará la transición a la compe�tencia, sobre todo en las telecomunicaciones internacionales? ¿Cómo contribuirá a la reforma del sistema de tasas de distribu�ción internacionales?

¿Cómo se debe aplicar en su caso la reglamentación telefónica: por ejemplo, se debe autorizar a los proveedores del servicio Internet a interconectar el tráfico telefónico de Internet con la red telefónica pública conmutada?

3.	Reglamentación de los servicios de Internet

¿Qué reglamentación se debe aplicar, en su caso, a los pro�veedores de servicios de Internet? Por ejemplo, ¿debe tratárselos como proveedores de servicios de red de valor añadido, a los que se suele aplicar, si acaso, una reglamentación bastante liberal?

¿En qué medida entrará el suministro de contenido difundido por Internet en el campo de aplicación de la legislación y la regla�mentación actuales de la radiodifusión? ¿Es en realidad práctico tratar de aplicar las normas existentes? De lo contrario ¿qué nor�mas, si acaso alguna, se deben aplicar a la entrada y al compor�tamiento en el mercado y al suministro de contenido?

OPCIONES

Entre las diversas respuestas reglamentarias concretas a los proble�mas que plantea Internet figuran:

La indiferencia benigna: seguir considerando que Internet y las actividades de los proveedores de servicios Internet forman parte del entorno VANS (mínimamente reglamentado), pese a la apari�ción de la telefonía por Internet y (previsiblemente) de activida�des de radiodifusión general en gran escala por Internet.

La diversificación de las empresas telefónicas: permitir y fomen�tar la transformación de los operadores de telecomunicaciones arraigados en proveedores de servicios Internet. Una opción sub�sidiaria importante es añadir a esa política salvaguardias (ya sea mediante una política general en materia de competencia o una reglamentación propia para el sector), frente al subvenciona�miento interno de las actividades comerciales de proveedor de servicios Internet del operador dominante con otras corrientes de ingresos, para que los proveedores de servicios Internet indepen�dientes no resulten injustamente desfavorecidos.

Promover activamente la telefonía Internet: esta política buscaría maximizar las oportunidades para que los servicios basados en Internet aumenten el grado general de competencia en el merca�do de las telecomunicaciones. Podría, por ejemplo, comprender el derecho de los proveedores de servicios Internet independien�tes a interconectar los servicios de telefonía de Internet con la red pública.

Limitar o controlar el acceso a Internet y sus aplicaciones: esta política se podría adoptar para tratar de controlar el ritmo de la transición a la plena competencia o en respuesta a las preocupa�ciones sobre el contenido de la información. La viabilidad de esta política es sin embargo dudosa en vista de la rápida evolución de la tecnología. Quizá fuese preferible hallar una serie de controles muy limitada pero potencialmente eficaz como por ejemplo, exigir el trato no discriminatorio de los clientes de los proveedo�res de servicios Internet o exigir a éstos que traten de filtrar y prohibir el contenido objetable.

C.	Mundialización y comercio

Los participantes en el Coloquio examinaron también ciertas impor�tantes novedades relacionadas con el posible efecto del acuerdo comercial mundial sobre telecomunicaciones concertado en las actuales negociaciones del Grupo sobre Telecomunicaciones Básicas (GBT) de la Organización Mundial de Comercio. Es cada vez más evidente que las telecomunicaciones se deben considerar un bien o un servicio que puede ser objeto de comercio y que puede influir también directamente en todas las demás formas de actividad económica internacional. Como se ha dicho antes, Internet en parti�cular favorece una nueva ola de comercio mundial sin fronteras, quizá obligando a cambiar las políticas nacionales y bilaterales, in�cluido el saldo de las cuentas de telecomunicaciones, que empiezan a escapar en todas partes al control del Estado. Véase información detallada sobre estos asuntos en el Informe del Quinto Coloquio sobre Reglamentación («Acuerdos comerciales sobre telecomunica�ciones y reglamentación»).



PARTE IV –	PREOCUPACIONES  PRÁCTICAS  DE  ORDEN�POLÍTICO  E  INSTITUCIONAL

La perspectiva más inmediata y práctica para los reglamentadores en prácticamente todos los países, pese a los principios generales y a las tendencias nacientes de la industria, es la necesidad de actuar en el ámbito de las obligaciones y limitaciones que acarrean las exigencias políticas institucionales del Estado. Estas exigencias se manifiestan más intensamente en dos sectores principales, en el contexto de la convergencia de las telecomunicaciones. Los obje�tivos de reglamentación del contenido vienen dictados por impe�rativos sociales y políticos, que salen en gran parte de la esfera de las influencias comerciales. Además, la adaptación de las estructuras institucionales a la evolución de las tendencias de la industria está limitada, por lo menos a corto plazo, por los acuerdos existentes y las relaciones establecidas.

A.	Problemas de reglamentación del contenido

Era evidente para los participantes que una de las novedades más importantes resultantes de la convergencia de las telecomuni�caciones es el cambio espectacular en la naturaleza, la fuente y el alcance del contenido de las comunicaciones, especialmente del contenido de los medios de información pública y recreo general�mente disponibles, y su efecto en la capacidad del Estado para in�fluir en dicho contenido o controlarlo.

Para la mayoría de los países, la reglamentación de la radiodifusión en particular así como de otros medios de comunicación es un com�ponente importante de la política pública, por toda una variedad de razones, que van desde el control político y la protección del público contra tipos de comunicación teóricamente indeseables y perjudi�ciales, hasta la promoción activa de un contenido socialmente y culturalmente beneficioso. Esta prioridad se debe a la escasez histórica de espectro radioeléctrico y a la idea de que las ondas radioeléctricas son un recurso público, así como al hecho de que, por su naturaleza, la radiodifusión sonora y la televisión pueden ser recibidas por prácticamente todos quienes se hallen dentro del alcance de la transmisión. Con la aparición de tecnologías nuevas y convergentes, hay muchos medios también nuevos para transmitir y recibir la información que no suponen necesariamente la utilización de un espectro radioeléctrico escaso, pero que pueden ser igual�mente ubicuos. Los participantes observaron que la mayoría de los países tratarán de hallar la manera de extender su interés histórico en la reglamentación del contenido de las transmisiones de radio�difusión a algunas de estas otras tecnologías, lo que suscita diversas cuestiones en cuanto a la forma de conseguirlo.

1.	Restricción del contenido no deseado

Lo primero que ha hecho el Estado para ejercer un control reglamentario sobre el contenido de las comunicaciones es imponer diversas restricciones o prohibiciones a ciertos tipos de información o de material recreativo. Entre estas restricciones y prohibiciones cabe citar, por ejemplo, la limitación del material que se puede considerar obsceno, pornográfico o de otro modo ofensivo; la restricción de comunicaciones e información peligrosas o amena�zadoras; el control de las comunicaciones políticas, comprendido el contenido propagandístico y sedicioso, así como la difamación; y, en algunas culturas, la censura del contenido por razones religiosas o morales. Además, hay a menudo toda una variedad de tipos de restricción legal relacionada con el contenido comercial, incluida la prohibición de la publicidad engañosa, el uso ilegal de material patentado, la protección de la intimidad del consumidor, etc.

PROBLEMAS

Los participantes identificaron los principales problemas y preo�cupaciones siguientes en relación con la posibilidad de reglamentar las comunicaciones convergentes para restringir ciertos tipos de contenido:

La radiodifusión directa por satélite e Internet son nuevas tecnologías que transportan información a través de las fronteras nacionales, de modo que no es fácil vigilarla o restringirla. Hay considerables posibilidades de que se introduzcan ciertos tipos de contenido en países que imponen tradicionalmente restriccio�nes al contenido que se puede así introducir.

Es posible en particular que los proveedores de servicios Internet no puedan realísticamente imponer restricciones técnicas al tipo de información que sus abonados envían y reciben, indepen�dientemente de que la legislación se lo exija.

Con la proliferación de la transmisión y el almacenamiento de datos digitales, la protección de los derechos de propiedad inte�lectual y de la intimidad del consumidor empieza a ser suma�mente difícil de controlar, con consecuencias económicas y socia�les posiblemente adversas.

Es posible que el mercado de servicios y sistemas de comuni�cación ampliados venga determinado en gran medida por la demanda y el suministro de un contenido anteriormente no disponible, especialmente de fuentes internacionales que esta�ban quizá restringidas, así como de otro material objetable. La economía de la convergencia y de la inversión en infraestructura dependen inevitablemente en gran parte de la libre corriente de información.

OPCIONES

En respuesta a estas inquietudes, los participantes reconocieron que las opciones de que los Estados disponen pueden ser limitadas y que el tipo de normas aplicado antiguamente, por ejemplo, la propiedad estatal, la concesión de licencias o la censura de la radiodifusión, puede no ser aplicable a muchos medios nuevos. Sin embargo, cabe que haya soluciones disponibles para mantener cierto control sobre un contenido objetable. Entre las ideas que se expresaron cabe citar las siguientes:

Tanto la radiodifusión tradicional como la telefonía o los servicios de información y vídeo por cable pueden estar sujetos a una reglamentación del contenido en el origen, es decir, por el productor o propietario del programa y quizá también por la empresa que lo transmite. Se podría considerar responsable del contenido de la comunicación a quien quiera que tenga a la vez el conocimiento y la posibilidad de elegir ese contenido. La impo�sición de restricciones en el mercado del contenido tiene sin embargo un precio, que puede comprender la ineficacia econó�mica y menores incentivos a la inversión.

Quizá haya la posibilidad de reglamentar indirectamente los servicios de radiodifusión directa por satélite imponiendo condi�ciones y responsabilizando a los distribuidores locales y a los servicios por abono, así como a través de acuerdos internacio�nales. Las transmisiones por satélite siguen teniendo origen en fuentes identificables y entrañan típicamente unas transacciones financieras concretas entre los proveedores de contenido y los consumidores.

La reglamentación del contenido de Internet por el Estado puede ser menos realista (así como menos aconsejable) porque los proveedores de información son muy diversos en el mundo y a menudo anónimos e imposibles de localizar y porque la relación financiera entre los proveedores de servicios Internet y los abonados rara vez guarda relación con un contenido específico. Sin embargo, empiezan a aparecer mecanismos informáticos que permiten un grado considerable de vigilancia y filtrado del contenido de Internet, tanto por los proveedores de esta clase de servicio como por los propios usuarios finales (particulares y redes). El Estado puede fomentar e incluso exigir hasta cierto punto la autorreglamentación de Internet por estos medios a través de nuevas normas e instrumentos técnicos, especialmente por medio de la cooperación internacional.

2.	Promoción de un contenido deseado desde los puntos de vista social y cultural

La segunda categoría de reglamentación del contenido no supone la restricción sino la promoción de ciertos tipos de información a través de los medios de comunicación tradicionales y nuevos. Hay varios intereses públicos potencialmente importantes, que el Estado trata frecuentemente de favorecer por varios medios directos o indirectos. Entre ellos figuran los programas y la información de ca�rácter educativo y cívico; la promoción y la protección de la herencia y la diversidad étnica y cultural; y el apoyo a la comunicación local y regional dentro de una sociedad. Los objetivos de esta clase pueden no ser siempre tan comercialmente atractivos como otras formas de información y otros tipos de programas y quizá no sea fácil alcan�zarlos con los servicios comerciales solamente. Allí donde el Estado ha tendido a imponer condiciones a las entidades de radiodifusión tradicionales para cerciorarse de que se ofrece una diversidad de contenido suficiente, las nuevas tecnologías pueden no prestarse a una intervención comparable y quizá se necesiten respuestas más imaginativas.

PROBLEMAS

Se pueden identificar los siguientes problemas clave en relación con el objetivo de la promoción de tipos concretos de contenido en el contexto de la convergencia:

Cuando se introducen servicios recreativos y de información puramente comerciales, es probable que el contenido se centre sobre todo en las especialidades que atraen a un público más amplio, porque éstas tenderán a generar ingresos máximos por publicidad o suscripción. La experiencia actual nos enseña que los programas de televisión y las películas producidas para el mercado de masa, con origen principalmente en estudios de producción de Estados Unidos, son los más populares entre el público en general y también los menos costosos de transmitir, en comparación con los programas originales producidos en el propio país. Ello dificulta la obtención de ingresos o inversiones para unos programas más locales o culturalmente especializados y especialmente con una calidad de producción más elevada.

Al mismo tiempo, en los países donde las tecnologías multicanal como la televisión por cable están ya arraigadas, se ha observado una proliferación de programas especializados y locales e Inter�net ha registrado también una gran diversidad de fuentes de información, lo que indica que la expansión de la capacidad del sistema y de los medios de transmisión tenderá a contribuir a la diversidad del contenido.

La práctica tradicional de concesión de licencias, en parte sobre la base de las necesidades de diversidad de programación o de programación de servicio público, a entidades de radiodifusión así como a estaciones de radiodifusión de propiedad y explota�ción públicas, no se adapta del mismo modo a las nuevas tecno�logías (como la televisión por telefonía, la radiodifusión por satélite y la televisión por cable) en las que los servicios basados en la información pueden formar un todo con otras formas de comunicación. Cabe que no sean posibles en algunos casos las licencias especializadas o con imposición de contenido, aunque las condiciones al acceso pueden contribuir al logro del mismo objetivo.

OPCIONES

Los reglamentadores disponen de la siguiente variedad de opciones para resolver estos problemas por diversos medios directos e indi�rectos:

Ante todo, la decisión de abrir el mercado de las comunicaciones y de favorecer la competencia en los segmentos convergentes de la industria se debe considerar un método estratégico clave para promover la diversidad de contenido. Pese a que la demanda del mercado de masa favorecerá ciertas clases típicas de contenido, la expansión de las opciones de comunicación de los proveedores y los usuarios contribuirá también a que las partes interesadas compartan realmente la difusión de contenido más especializado y de interés restringido.

El proceso de apertura de los mercados a la competencia puede también ofrecer oportunidades para promover los programas de interés público o producidos por nuevas empresas. En la medida en que la entrada competitiva en nuevos mercados de compa�ñías telefónicas, operadores de televisión por cable y otros puede suponer la imposición de condiciones de licencia o franquicia, éstas pueden conllevar ciertos incentivos básicos o imponer obli�gaciones para apoyar directamente la diversidad de contenido o la programación de interés público de uno u otro tipo (por ejemplo, televisión educativa, redes institucionales del Estado y financiación de producciones sin fines lucrativos).

Además de exigencias o incentivos concretos para apoyar direc�tamente el contenido de interés público, los reglamentadores pueden imponer a los operadores de comunicaciones nuevos y en expansión la condición de que permitan a los productores o proveedores de información no afiliados el acceso a la capacidad de transmisión de la red (por ejemplo, canales vídeo) sobre una base equitativa. Ello puede a la vez aumentar la competencia en el mercado entre fuentes de contenido múltiple y dar oportuni�dades adicionales a las comunicaciones financiadas con fondos públicos, como el acceso público gratuito o los canales de acceso estatal.

Los objetivos del Estado en materia de comunicación de interés público y diversidad de información seguirá como siempre depen�diendo en alto grado de fuentes de financiación no comerciales. Esta ayuda se puede presentar en forma de financiación nacional directa de programas, retención de algunos medios de difusión pública o de otros equivalentes e incluso quizá la financiación por instituciones internacionales junto con otros tipos de proyectos de desarrollo económico y cultural.



B.	Estructura y procedimientos de las instituciones regla�mentadoras

La última parte del estudio efectuado por los participantes en el Coloquio sobre el efecto de la convergencia en la reglamentación estaba relacionada con la estructura y los procesos de reglamen�tación propiamente dichos y con la manera en que estos factores institucionales fundamentales pueden o deben evolucionar para adaptarse a las estructuras y relaciones cambiantes en industrias tradicionalmente sujetas a reglamentación oficial. En el debate se expusieron diversas consideraciones generales y se formularon reco�mendaciones al respecto, con un fuerte consenso entre los miem�bros del Coloquio sobre la orientación más adecuada de las respues�tas reglamentarias a la convergencia. Entre esas opiniones destacan las siguientes:

Reglamentación de la radiodifusión y de la telefonía: en la mayo�ría de los países, las instituciones tradicionalmente encargadas de reglamentar la radiodifusión y la telefonía (telecomunicaciones) estaban separadas unas de otras. Con la convergencia de estos dos medios de comunicación, es cada vez más arbitrario determi�nar la pertenencia de un operador e incluso de un servicio a una y otra categoría. Sin embargo, la distinción histórica entre los dos tipos de servicio y por ende entre las dos instancias de reglamen�tación en la mayoría de los países es más bien persistente, aunque sólo sea por razones políticas. Quizás no sea práctico pues perseguir la integración inmediata de estos órganos de reglamentación independientes. Como mínimo, la convergencia exige sin embargo la cooperación entre diferentes órganos de reglamentación y la compartición de información y recursos para alcanzar objetivos de política comunes.

Reglamentación de la infraestructura y reglamentación del conte�nido: a medida que evolucionan las instituciones de reglamenta�ción, se puede hacer frente de un modo óptimo a la convergen�cia distinguiendo, no entre tipos tradicionales de medio, como la radiodifusión (inalámbrica) y los servicios alámbricos, sino entre la infraestructura general y el contenido. Los participantes reco�nocieron que es preferible mantener la separación entre las instituciones que reglamentan el contenido de las comunica�ciones y aquellas que se ocupan de la transmisión de la señal (infraestructura), y confiar la reglamentación del contenido a los tribunales o a otros mecanismos. La reglamentación integrada final de la infraestructura es aconsejable a largo plazo, en la me�dida de lo posible.

Reglamentación mundial y reglamentación nacional: las institu�ciones y las políticas en materia de telecomunicaciones determi�nadas en el plano mundial (por ejemplo, acuerdos comerciales internacionales, atribución del espectro, normalización, tratados regionales y bilaterales) empiezan a reemplazar las políticas y las prácticas de reglamentación nacionales de igual modo que las tendencias del mercado y de la tecnología mundiales escapan al control de los órganos de reglamentación nacionales. La tendencia internacional hacia mercados abiertos y competencia mundial en los servicios de telecomunicación convergentes están obligando a las autoridades nacionales a avanzar en la misma dirección para fomentar la inversión y el crecimiento nacionales en todos los sectores de las comunicaciones.

Independencia y poder del órgano reglamentador: tiene especial importancia, dada la magnitud de la convergencia, que las autori�dades nacionales de reglamentación sean suficientemente fuertes e independientes para aplicar eficazmente la política. La independen�cia supone el poder de tomar decisiones pensando en el interés óptimo a largo plazo de la sociedad, con inmunidad razonable frente a las presiones cotidianas de los intereses comerciales o polí�ticos, y seguir al mismo tiempo respondiendo a la política del Estado y contribuyendo a su formulación. Poder significa recursos suficien�tes, tanto humanos como financieros, así como autoridad legal bastante para aplicar sus decisiones. Los órganos de reglamentación deben poder también saber cuándo no reglamentar y estar sujetas a un examen independiente de su función o de su acción.









¨  à  ¨  à  ¨  à  ¨  à  ¨  à  ¨







El Presidente del Coloquio desea dar las gracias al Banco Mundial y su programa infoDEV y a la Fundación Friedrich Ebert por su financiación conjunta del Sexto Coloquio que ha hecho posible su celebración. En particular, desea dar sinceramente las gracias a James Bond, Carlos Braga y Bjorn Wellenius del Banco Mundial y a Eric Vogt de la Fundación por el esfuerzo personal desplegado en la organización del Coloquio y al Secretario General Pekka Tarjanne, a los demás funcionarios de elección de la UIT y sobre todo a los propios participantes en el Coloquio por el tiempo y el esfuerzo que generosamente le han consagrado.
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PARTE  I  –  CUESTIONES  GENERALES

1.	A medida que la tecnología fragmenta los mercados tradi�cionales y los segmentos del mercado, ¿qué formas de convergencia en telecomunicaciones exigirán la atención del Estado?

2.	Al examinar los problemas de la convergencia, ¿qué objetivo debe perseguir el Estado?

¿Conduce la convergencia inevitablemente a depender de la competencia en todos los segmentos del mercado? (¿Debe ser así?)

3.	¿Qué cauces tienen el Estado y los órganos de reglamenta�ción para alcanzar estos objetivos?

¿Tiene el Estado una función que cumplir para «equilibrar» los intereses de los diferentes actores?

¿Qué función debe (puede) cumplir la reglamentación en el proceso de convergencia?

¿Debe el Estado actuar para propiciar afirmativamente la conver�gencia? En caso afirmativo, ¿cómo?

4.	¿La convergencia sólo plantea problemas a los países en desarrollo?

PARTE II –	PROBLEMAS EN LOS DISTINTOS SEGMENTOS DE LA INDUSTRIA:  OPCIONES DE REGLAMENTACIÓN



1.	Telefonía y televisión

¿Qué opciones reglamentadoras existen para resolver el proble�ma del control por una compañía telefónica del contenido de la televisión? Por ejemplo, ¿qué ventajas e inconvenientes tienen las restricciones reglamentarias de la propiedad cruzada de la infraestructura tradicional y del contenido?

¿Qué opciones reglamentarias hay para resolver los problemas de acceso? 

2.	Televisión por cable y telefonía

¿Por qué distintos medios pueden los reglamentadores estimular el desarrollo independiente de la industria de la televisión por cable si un país elige hacerlo? 

¿Qué opciones y alternativas hay para diferentes grados de inter�vención reglamentaria en relación con la televisión por cable: entrada en el mercado, funcionamiento, contenido, control y acceso?

3.	Internet y servicios de información

¿De qué opciones reglamentarias se dispone en relación con Internet: acceso y servicios? 

¿Qué problemas de reglamentación relacionados con el conte�nido se deben abordar y cómo?

4	Servicios inalámbricos y radiodifusión

¿Qué preocupaciones causa, en cuanto a la reglamentación del contenido, la expansión de las alternativas de la televisión? ¿Qué opciones reglamentarias hay para disipar estas preocupaciones?

PARTE III – REALIZACIÓN

Dados todos estos problemas, ¿cómo se organizan el Estado y sus órganos de reglamentación para resolverlos? ¿Fusionando los siste�mas separados de reglamentación de la infraestructura y del conte�nido o manteniéndolos total o parcialmente aparte?
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Documento  Informativo

Consecuencias  reglamentarias�de  la  convergencia  en  el  ámbito�de  las  telecomunicaciones

David N. Townsend



RESUMEN  DE  CONCLUSIONES

El término «convergencia» se ha impuesto recientemente en el ámbito de las telecomunicaciones mundiales para describir sucinta�mente las numerosas tendencias cambiantes de la tecnología, las condiciones de mercado y las políticas estatales que afectan a esta industria vasta y ampliamente definida. Entre otras cosas, la noción de convergencia supone una creciente duplicación entre dos compo�nentes primarios del proceso de comunicación, tradicionalmente segregados en el seno de la industria: los sistemas y las redes que se sirven de la «infraestructura» para transmitir anónimamente señales y las fuentes y tecnologías de información basadas en el «conte�nido». Estos dos segmentos están históricamente representados por la telefonía por un lado y la radiodifusión por otro, dos modelos orgánicos y tecnológicos dominantes que estaban también sujetos a sistemas de reglamentación en gran parte separados.

El presente documento se centra en la manera en que las fuerzas convergentes, que están borrando la distinción entre los segmentos de la comunicación basados en la infraestructura y los segmentos basados en el contenido, están al mismo tiempo creando nuevas dificultades y nuevas oportunidades para que los órganos de regla�mentación de las telecomunicaciones influyan en la evolución de la industria en su conjunto, en beneficio de sus sociedades. Una premi�sa fundamental de este estudio es que el alcance de los temas que se abordan en él tiene importancia para los reglamentadores de todos los países – desde los órganos establecidos como la FCC, la CRTC y Oftel, que hacen frente a las presiones inmediatas del creciente tropel de operadores multinacionales y polifacéticos para penetrar en nuevos ramos comerciales – hasta las nuevas comisio�nes y oficinas creadas para administrar la transformación de los ope�radores telefónicos estatales que funcionaban al régimen de mono�polio y vigilar al mismo tiempo las oleadas de nuevos mercados multimedios que apuntan en el horizonte. Aunque las preocupa�ciones y las condiciones de cada país serán únicas en su género desde muchos puntos de vista, en este Informe se examinan las numerosas cuestiones de carácter general con que se enfrentarán inevitablemente los eventuales foros nacionales de políticas de las telecomunicaciones en esta era de redes mundiales interconectadas.



PARTE  I  –  CAMINOS  CONVERGENTES

La convergencia tecnológica es la fuente primaria de cambio en la industria de las telecomunicaciones, porque numerosas tendencias subyacentes desde hace largo tiempo han empezado a tomar auge. Las señales de televisión (vídeo) se transmitían históricamente por sistemas de radiodifusión a través de las ondas radioeléctricas, pero los adelantos de la fibra óptica, la televisión por cable y la compre�sión de datos han permitido a los operadores de servicios inalám�bricos ofrecer servicios vídeo (contenido) de banda ancha por sus redes. Al mismo tiempo, tecnologías radioeléctricas como la telefo�nía celular y fija inalámbrica empiezan a arraigar como importantes opciones de la telefonía básica. La evolución de la tecnología de televisión por cable ha abierto en muchos países la puerta a los operadores de cable para que presten servicios telefónicos básicos competidores, además de servicios de vídeo. La televisión por cable y también los sistemas de televisión por satélite y microondas ofrecen la posibilidad de competencia generalizada con los ope�radores de la radiodifusión de televisión tradicional. Por último, y quizás sea éste el acontecimiento más espectacular, ha surgido Internet como un medio nuevo y poderoso para la comunicación mundial de mensajes, datos, imágenes y posiblemente también telefonía y vídeo.

La convergencia de los mercados obedece en gran parte a la convergencia tecnológica, así como a tendencias paralelas en las modalidades de oferta y demanda. La demanda del consumidor de nuevos medios de telecomunicación está creciendo y evolucionando en todo el mundo. Además del incremento de la telefonía básica, se ha registrado una constante expansión de la demanda de telefonía celular, televisión por cable y servicios vídeo equivalentes, y de acceso a Internet. Las oportunidades comerciales creadas por esas nuevas tendencias han conducido a una pauta inexorable de fusión, expansión y diversificación de los operadores de telecomunicaciones nacionales e internacionales, especialmente los de países industriali�zados, que han tratado de buscar asociaciones, no sólo para entrar en el mercado de la telefonía básica, sino también para establecerse en el mercado naciente de los servicios de comunicación inalámbri�cos, de vídeo y de datos.

La reglamentación de las telecomunicaciones suponía tradicional�mente en la mayoría de los países un trato y unos objetivos relativa�mente independientes para los sectores de la telefonía y de la radiodifusión, incluso cuando la propiedad y el control de ambos componentes era estatal. La reglamentación telefónica se centraba en la expansión del acceso a los servicios de telefonía y datos, el control del precio a los consumidores y a las empresas comerciales y, más recientemente, la introducción de las fuerzas del mercado y la competencia en la industria. La reglamentación de la radiodifu�sión se centraba en la asignación de espectro y cuestiones técnicas afines y en diversos grados de control del contenido, desde la limita�ción de ciertos tipos de programas a la propiedad y la producción estatales completas. También se aplicaban diferentes grados de reglamentación a los servicios de televisión por cable y otros tipos de servicios basados en la información. Con la actual tendencia convergente del mercado y de la tecnología, estas funciones tradi�cionales tendrán inevitablemente que cambiar, a medida que las funciones de los sistemas que estaban reglamentados se amplían y evolucionan hasta dejar tras de sí las distinciones que los reglamen�tadores les imponían.



PARTE II – PROBLEMAS  DE  REGLAMENTACIÓN  DE  LA CONVERGENCIA

Al comienzo, la reglamentación de las telecomunicaciones se debe fundar en una serie uniformemente definida de objetivos, que típi�camente comprenden:

la creación de infraestructura; 

la mejora de la eficacia; 

la mejora de la calidad y de la funcionalidad; 

la diversidad y la competencia en el sector de las telecomuni�caciones; 

la promoción de valores sociales y culturales.

Para alcanzar esos objetivos, los reglamentadores pueden estudiar las opciones que se ofrecen en cuatro sectores generales:

1)	opciones para la reglamentación de la entrada en el mercado con objeto de determinar qué tipos de operadores pueden intervenir en el mercado de qué servicios; 

2)	opciones de reglamentación del servicio y de los precios, en el caso de operadores que ofrezcan diversos servicios; 

3)	opciones de reglamentación del contenido, y

4)	opciones de forma y estructura fundamentales del sistema de reglamentación propiamente dicho.

En las siguientes secciones se describen las cuestiones principales planteadas por las tendencias más destacadas de la convergencia en telecomunicaciones y las correspondientes opciones de reglamen�tación. En dichas secciones no se favorece una u otra respuesta a estas cuestiones sino que se intenta delimitar la variedad de preocu�paciones y las opciones disponibles, comprendidas sus ventajas y desventajas, que se ofrecerán a los reglamentadores en cada sector.

Televisión por telefonía

Problemas reglamentarios planteados por la posible prestación de servicios vídeo basados en el contenido por compañías telefónicas monopolísticas o dominantes. La capacidad tecnológica para esta forma de convergencia está prácticamente al alcance de la mano y los órganos de reglamentación deben pronto pronunciarse sobre una serie de importantes cuestiones relacionadas con la manera en que este desarrollo influirá en la separación tradicional de la tele�fonía y la radiodifusión y los servicios de televisión por cable. Los asuntos clave que los reglamentadores deben examinar a ese respecto son:

1)	Infraestructura y desarrollo tecnológico

	¿En qué medida se debe alentar a los operadores telefónicos a ampliar la infraestructura telefónica para permitir la transmisión de servicios de calidad vídeo?

2)	Propiedad y control del contenido (integración vertical)

	¿Se debe permitir que los operadores de redes telefónicas que ofrezcan servicios vídeo obtengan una participación en la propiedad y el control del contenido de los programas?

3)	Acceso para productores de programas no afiliados

	¿Qué reglamentación se debe aplicar a los productores inde�pendientes de programas que deseen utilizar los sistemas vídeo por telefonía para transmitir sus programas?

4)	Apoyo al mercado competitivo de la televisión

	¿Qué medidas reglamentarias se pueden tomar para garantizar la competencia leal en los servicios de vídeo de los operadores telefónicos y otros proveedores?

5)	Reglamentación de servicios integrados, precios y comerciali�zación

	¿Cómo se deben reglamentar los servicios vídeo ofrecidos por los operadores telefónicos y cuál debe ser su relación con los servicios telefónicos tradicionales?



Televisión por cable y telefonía

Problemas de reglamentación relacionados con el establecimiento de sistemas de televisión por cable y posibilidades de los servicios de telefonía por cable. A medida que la industria de la televisión por cable se extiende rápidamente por todo el mundo, los reglamenta�dores de numerosos países deben hacer frente a nuevas cuestiones sobre la manera en que esta tecnología corresponde a su infraes�tructura y a los objetivos de competencia entre servicios. Entre las principales cuestiones que se han de abordar figuran:

1)	Las prioridades en materia de infraestructura

	Cuando los recursos para apoyar el desarrollo de la infraestruc�tura de las telecomunicaciones son escasos, ¿cuánta atención se debe prestar al desarrollo de la televisión por cable por oposi�ción a la telefonía tradicional?

2)	La creación de la telefonía por cable

	¿En qué medida deben los reglamentadores promover la presta�ción de servicios telefónicos competitivos por operadores de televisión por cable independientes?

3)	Los problemas de competencia en la telefonía por cable

	¿Qué disposiciones pueden tomar los reglamentadores cuando se ofrece telefonía por cable para garantizar la competencia leal?

4)	La reglamentación de los servicios de telefonía y de televisión por cable

	¿Cómo se deben reglamentar los servicios de telefonía y de televisión por cable, comprendido el establecimiento de precios, la integración de los servicios y la preocupación por el conte�nido?



Acceso a Internet y servicios de información en línea

Problemas de reglamentación planteados por la prestación de servicios Internet y de información y acceso en línea por operadores de telefonía y cable, así como por la aparición de alternativas de telecomunicación basadas en Internet. El crecimiento explosivo de Internet ha creado una gran variedad de nuevas oportunidades y suscitado una serie de cuestiones a los proveedores y reglamen�tadores de las telecomunicaciones. Otros tipos de servicios en línea y los servicios de información basados en el contenido plantean también importantes problemas de reglamentación. Entre ellos cabe citar:

1)	Reglamentación de los servicios de acceso a Internet

	¿Qué tipo de tratamiento normativo se debe aplicar a los tipos de servicios de transmisión de datos proporcionados por opera�dores de telecomunicaciones que permiten a los proveedores de servicios Internet y a los usuarios finales tener acceso a Internet?

2)	Acceso y servicios Internet integrados

	¿Se debe autorizar a los operadores telefónicos que propor�cionan líneas de datos para acceso a Internet a que sean pro�veedores de servicios Internet? ¿Qué restricciones se deben imponer?

3)	Reglamentación de los servicios de información

	¿Qué tratamiento normativo se debe dar a los servicios de información, incluida la restricción de la entrada en el mercado (por ejemplo, por compañías telefónicas dominantes) y de contenido?

4)	Telefonía Internet y asuntos conexos

	¿Cuáles son las nuevas preocupaciones reglamentarias debidas a tecnologías que pueden permitir la comunicación telefónica vocal en tiempo real por conexiones Internet y cómo se las debe disipar?



Infraestructura y servicios de comunicación inalámbricos

Cuestiones reglamentarias relacionadas con el efecto de la conver�gencia en la radiodifusión y en otros servicios y tecnologías radio�eléctricos. La evolución en esta categoría se extiende a varios tipos de cuestiones con un elemento común: todos los sistemas radioeléc�tricos dependen de decisiones reglamentarias sobre la atribución del espectro electromagnético. Las opciones y las prioridades reglamen�tarias de diferentes tipos de servicios se acabarán reflejando en las decisiones sobre atribución de frecuencias así como en otras formas de reglamentación. Los principales temas de interés son:

1)	Reglamentación de la radiodifusión

	¿Cómo debe evolucionar la reglamentación de la radiodifusión en el contexto de la convergencia entre la infraestructura y los servicios de televisión y telefonía?

2)	Telefonía celular, móvil e inalámbrica

	¿En qué medida deben prestar servicios móviles, nuevos o tradi�cionales, las compañías telefónicas, los operadores de cable u otros operadores integrados? ¿Qué trato reglamentario se debe dar a los servicios inalámbricos de información y datos?

3)	Servicios vídeo por satélite y por microondas

	¿Qué tipos de reglamentación o qué restricciones se deben apli�car a los servicios vídeo por satélite y por microondas?



Servicios públicos:  teleaprendizaje, telemedicina,�acceso e información estatales

Problemas de reglamentación relacionados con los objetivos de la utilización de la tecnología avanzada de telecomunicaciones para fines de servicio público. El Estado tiene necesidades inherentes de telecomunicaciones y puede sacar provecho del proceso de conver�gencia y expansión del mercado mediante la integración de las obligaciones de servicio público con las políticas de apertura de mercados.

1)	Infraestructura y servicios estatales

	¿Cómo pueden los reglamentadores favorecer los objetivos estatales y de servicio público mediante exigencias e incentivos en el proceso de apertura y regulación del mercado resultante de la convergencia?

PARTE  III  –  POLÍTICAS  Y  ESTRATEGIAS  INTEGRADAS

Por último, los reglamentadores deben finalmente abordar las cues�tiones de convergencia desde un punto de vista estratégico y tratar de integrar las decisiones reglamentadoras en los numerosos seg�mentos de la industria y temas examinados, para crear en la medida de lo posible una política nacional de telecomunicaciones unificada y coherente.

Una importante prioridad para el órgano de reglamentación o para otros órganos nacionales de política es contemplar decisiones sepa�radas de reglamentación en el contexto de un modelo general de evolución del sector de las telecomunicaciones. Este modelo debe generalmente ofrecer un marco para definir un enfoque objetivo de la promoción de una infraestructura industrial basada en el mercado y una vía para avanzar hacia ese fin. Entre los elementos concretos del modelo podrían figurar las restricciones al acceso en lo que concierne a la propiedad del sistema de infraestructura y al control del contenido, y los procesos y criterios para la apertura del merca�do a la competencia en cada ramo.

Es importante también establecer en el plano nacional una política general para el sector y la estructura de reglamentación correspon�diente, comprendidas las funciones, relaciones y responsabilidades de los poderes del Estado y los departamentos y entidades de reglamentación. Los reglamentadores tienen que navegar por una matriz compleja e interconectada de problemas reales vinculados con la convergencia de las comunicaciones y las decisiones se deben idealmente tomar en función de una jerarquía razonada de opcio�nes para los diferentes segmentos de mercado, operadores y servi�cios. Las «fases decisorias primarias» de esta jerarquía, cada una de las cuales supone varios niveles de decisión secundaria, son:

1)	establecimiento o modificación de la estructura orgánica de política y reglamentación;

2)	determinación de los objetivos nacionales para el desarrollo de las telecomunicaciones;

3)	definición del modelo o la visión de desarrollo en el sector de las telecomunicaciones;

4)	determinación de las políticas y los procedimientos para la entrada en el mercado;

5)	elaboración de una política y unos procedimientos para regular los precios de los servicios; y

6)	elaboración de normas para la reglamentación del contenido.

Es importante observar sin embargo que no todos los niveles de la jerarquía exigirán necesariamente una acción directa del órgano re�glamentador. Por ejemplo, si las políticas de entrada en el mercado y desarrollo del sector se aplican con éxito, puede no ser necesario en absoluto regular precios en muchos segmentos. La función final del reglamentador no es imponer un resultado a la industria, sino permitir y favorecer el desarrollo más amplio y eficaz del mercado.

Los reglamentadores deben también reconocer que toman sus deci�siones a partir de las condiciones y los datos del momento, muchas veces incluso desprovistos de actualidad y que la mayoría de las previsiones sobre la evolución de la industria son puras conjeturas y estar dispuestos a efectuar correcciones intermedias normales cuan�do sucede lo inesperado. La organización y los procesos de regla�mentación deben pues hacer hincapié en la aplicación flexible de las políticas y en la vigilancia sistemática de las condiciones de la indus�tria. Por oposición a la gestión de crisis o a la reglamentación reac�tiva, el examen y la revisión de decisiones básicas, desde las restric�ciones iniciales a la regulación de los precios pasando por la política en materia de competencia, deben ser una función institucional y permanente del órgano reglamentador de las telecomunicaciones.
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