IMPACTO DE LA EVOLUCION DE LA LIBERALIZACION DE LAS

TELECOMUNICACIONES EN LA PROTECCION DEL CONSUMIDOR

Angel Carrasco Perera, Luis Arroyo Jiménez, Ana Isabel Mendoza Losana

Centro de Estudios de Consumo

Universidad de Castilla-La Mancha

SUMARIO.-

PRESENTACION

LIBERALIZACION, TECNICAS PUBLICAS DE INTERVENCION Y GRADO
DE SATISFACCION DE LOS INTERESES COLECTIVOS

12) Estado gestor y Estado regulador.
22) El incremento de prestaciones y servicios al publico en un
entorno liberalizado.

33). Servicio universal y obligaciones de servicio publico.

TELECOMUNICACIONES Y PROTECCION DE LOS CONSUMIDORES

FASES DEL PROCESO LIBERALIZADOR Y EVOLUCION DE LAS
TECNICAS DE INTERVENCION

12) Preludio: liberalizacidon de equipos y terminales (1987).

22) Liberalizacion de los servicios de valor afiadido (1987-1996).
32) Liberalizaciobn de redes y servicios: luces y sombras del
mercado en competencia (1996-2003).

42) “Normalizacién” del sector (actualidad).

STATUS DEL USUARIO DE REDES Y SERVICIOS PUBLICOS DE
TELECOMUNICACIONES EN EL PROCESO DE LIBERALIZACION.

1. POTESTAD REGULADORA ADMINISTRATIVA

2. LIBERTAD DE ACCESO A REDES Y SERVICIOS



3. PRECIOS

3.1. Intervencién administrativa: tarifas reguladas, price
cup, libertad de precios.

3.2. Reduccion de precios y efectos sobre la factura
telefénica global.

3.2.1. Confusién entre los usuarios.

3.2.2. Descenso heterogéneo. Incremento de  costes fijos.

A) Telefonia fija

a) Trafico telefénico

b) Llamadas de fijo a movil

c) Cuotas fijas

d) Abono social

B) Telefonia movil

C) Acceso a Internet de banda ancha
a) ADSL

b) Otras tecnologias (Wi-fi, PLC).

D) ACCESO A SERVICIOS DE INTERNET DE BANDA
ESTRECHA

E) SERVICIOS AUDIOVISUALES

4. CALIDAD
5. PUBLICIDAD Y FORMALIZACION DEL CONTRATO
6. CONTENIDO CONTRACTUAL Y CLAUSULAS ABUSIVAS



VI.

10.

11.

INTERRUPCION FORTUITA DEL SERVICIO TELEFONICO

SERVICIO DE ATENCION AL CLIENTE

SELECCION Y PRESELECCION DE OPERADOR

GUIA Y SERVICIOS DE INFORMACION

SERVICIOS DE TARIFICACION ADICIONAL

PROBLEMAS RECIENTES: LOS LIMITES DE LA EMPRESA PUBLICA

Y DE LA PRESTACION GRATUITA DE SERVICIOS
TELECOMUNICACIONES A LA CIUDADANIA.

BALANCE O VALORACION FINAL

DE



PRESENTACION

Este Informe pretende realizar un balance de los efectos del proceso de
liberalizacion del sector sobre la situacion de los consumidores y usuarios de

servicios de telecomunicaciones.

Es indudable que el proceso de liberalizacién del sector de las telecomunicaciones
que se ha venido desarrollando en Espafia desde la pasada década ha beneficiado
considerablemente a los consumidores. Esta afirmacién es concluyente, y no puede
dejar de ser tomada en consideracidon, e pesar de las valoraciones criticas que

después se recojan en este Informe

Es evidente que la liberalizacién ha supuesto la aparicién de nuevos operadores, de
nuevos servicios y la multiplicacion de ofertas!. Correlativamente, se han
multiplicado las reclamaciones de los usuarios relativas a la prestacién de los
servicios de telecomunicaciones, ocupando los primeros puestos en el ranking de
quejas. Ello conduce a cuestionar si los efectos de la liberalizacién son realmente
positivos para los usuarios o si por el contrario, el proceso ha significado un

empeoramiento de su situacion.

Se expone la evolucion de los derechos de los usuarios y de las condiciones de
prestacion del servicio a lo largo del proceso liberalizador (informacién, acceso a la

red, derecho de desconexidén...) y la regulacion juridica de las vicisitudes que

1 A la fecha del quinto aniversario de la apertura del mercado a la

libre competencia (1-12-2003), hay cifras para todos los gustos. Por
ejemplo, Telefénica de Espafa era la Unica operadora de telefonia fija
con beneficios, aunque la gran mayoria de sus competidores ya habian
conseguido el punto de equilibrio operativo; la cuota de mercado que
todavia estaba en manos de Telefénica era del 78,5%, segun los datos
del ex monopolio actualizados al cierre del tercer trimestre. Y ello a
pesar de que, segun el dltimo informe de la Uniébn Europea, en Espafia
hay 118 operadoras con capacidad para dar servicio, una de las cifras
mas elevadas del ambito europeo. La competencia deberia ser muy
intensa, pero la cuota de mercado y el numero de operadores
considerados significativos -tres, segun Bruselas, que son los que suman
entre ellos mas del 90% del mercado- lo desmienten. Si la referencia son
los precios, el veredicto de la apertura del mercado seria muy distinto,
ya que las tarifas han bajado un 50%.



pueden afectar a la prestacion del servicio (v.gr. interrupciones del servicio,
impago, baja...). También se examina la situacion de determinados colectivos de
usuarios (v.gr. discapacitados) y la posicion de los usuarios en relacién a servicios
que sin ser estrictamente de telecomunicaciones, si estan estrechamente
relacionados con ellos (v.gr. servicios de informacion telefénica, servicios de

tarificiacion adicional).

Antes de realizar un examen exhaustivo sobre la situacién de los consumidores y
usuarios de servicios de telecomunicaciones liberalizados puede plantearse una
reflexion en trno a la repercusién sobre el status del usuario de las diversas
técnicas de intervencion pudblica en el sector de las telecomunicaciones. En
particular, las repercusiones de la calificacion de los servicios de telecomunicaciones
como servicios de interés general prestados en competencia y no como servicios
publicos de titularidad estatal y la trascendencia de la utilizaciéon de distintos

mecanismos de acceso al mercado.

I. LIBERALIZACION, TECNICAS PUBLICAS DE INTERVENCION Y GRADO DE
SATISFACCION DE INTERESES COLECTIVOS

12) Estado gestor y Estado regulador

Existe una cierta tendencia a considerar que los procesos de liberalizacion de los
servicios publicos tienen necesariamente como consecuencia una mayor
desatencion por parte de los poderes publicos de los derechos e intereses de los
usuarios de dichos servicios. La liberalizacion se entiende asi como la reduccidon de
la intervencion publica dirigida a actualizar los intereses generales que puedan
estar presentes en esos mercados, y, en particular, de la destinada a promover los
derechos e intereses de los usuarios. Sin embargo, segun se ha puesto de
manifiesto de modo recurrente, el proceso de liberalizacion de los servicios de
interés general no ha supuesto tanto la reduccién, cuanto la transformacion de la
intervencion de los poderes publicos. Una transformacién que se puede observar

con especial claridad en relaciéon con los servicios de telecomunicaciones

El proceso de liberalizacién sectorial se ha concretado en la transformacion de las
técnicas de intervencion utilizadas por los poderes publicos. Este fendbmeno de
sustitucién ha sido descrito graficamente aludiendo al transito desde el Estado
gestor hacia el Estado regulador. El primero es un concepto que alude al

protagonismo de ciertas técnicas a través de las cuales la intervencién publica en



los mercados se realiza desde dentro: la iniciativa publica econémica, primero, y la
reserva de bienes y actividades econémicas al sector publico, después. El segundo
concepto, por su parte, alude a otras modalidades de actuacidon publica en las que
la intervencién en los mercados se produce desde fuera: la direccion de la
economia a través del fomento y, especialmente, la reglamentacién de mercados y
actividades mediante la adopcion y aplicacion de disposiciones normativas

generales.

Es precisamente a partir de la constatacién de la existencia de diversas técnicas de
intervencion publica como puede surgir el planteamiento que se ha sefalado, ya
que en principio no parece dificil asignar a cada técnica de actuacién grados
caracteristicos de intervencion sobre la libertad empresarial, de una parte, y de
satisfaccion de los intereses publicos, de otra parte. Podria, en efecto, pensarse que
las modalidades de actuacidon caracteristicas del Estado gestor traducen una
intervencion publica mas intensa que las propias del Estado regulador, capaz de
tutelar de un modo mas eficaz los intereses generales presentes en el sector.
Hemos sefalado que llegar a esta conclusién a partir del dato de la heterogeneidad
de las modalidades de intervencién o accién publicas no parece dificil, pero es
probable que esa aparente sencillez traiga causa de que el argumento esconde una
simplificacién, que ademas termina invalidandolo. En efecto, ni es cierto que las
técnicas del Estado gestor comporten en todo caso una intervencién publica mas
intensa que las del Estado regulador, ni lo es tampoco que una mayor intensidad
impligue necesariamente una mayor eficacia en la tutela o proteccion de los

intereses generales presentes en la actividad.

De los dos efectos sefialados, que pueden considerarse cuando se ponderan las
distintas formas de intervencion publica- esto es, los efectos sobre la libertad de
actuacion de los operadores, y los efectos sobre la proteccion de los destinatarios

finales de la actividad- aqui nos ocuparemos solo de este ultimo.

Si nos cuestionamos por la eficacia de las distintas técnicas interventoras publicas
en la satisfaccion de sus fines, hace ya tiempo que se puso de manifiesto la relativa
intercambiabilidad funcional de las técnicas de intervencion publica: una misma
funcién politica puede ser desarrollada a través de diversas técnicas de intervencion
sobre las actividades privadas. Mas aun: al igual que ocurre en relacién con el
impacto sobre la libertad de empresa, es posible que técnicas de actuacion
conceptualmente diversas permitan alcanzar un mismo grado de consecucion del

objetivo al que responda la intervencidén publica. Si esta afirmacion es ya valida en



relacién con la alternativa basica entre intervencion a través del Derecho publico o
del Derecho privado —entre los que media una opcién puramente estratégica- tanto
mas lo serd en cuanto a la eleccion entre las diversas técnicas de intervencion
administrativa: actividad prestacional, actividad de gestion empresarial, actividad

de fomento o actividad de ordenacion y limitacién, en sus mas variadas formas.

No parece, pues, correcto mantener la ecuacién que vincula en abstracto cada
modalidad de actuacion de los poderes publicos en la economia con la medida de
dos de sus posibles efectos: la intensidad de la intervencion sobre la libertad que
genera y el grado de satisfaccion del objetivo publico que persigue. La legislacion
de las telecomunicaciones ilustra esta circunstancia con especial claridad a la luz de
las técnicas utilizadas para configurar normativamente las obligaciones de los
operadores y los derechos de los usuarios de las telecomunicaciones derivados de
la consideracién de éstas como servicios de interés general. Durante la vigencia del
marco regulatorio presidido por la LOT, la técnica utilizada a estos efectos era la
incorporacion de condiciones al contrato de gestidon del servicio publico celebrado
entre la Administracion General del Estado y la empresa titular de la concesion.
Condiciones impuestas ad casum, y no, por tanto, mediante disposiciones
generales, y que ademas no se configuran técnicamente como limites a la libertad
de empresa, sino como estipulaciones acerca de los términos en los que se produce
la delegacién de la prestacion del servicio. Exactamente al revés de como operan
las obligaciones de servicio publico en un entorno liberalizado. Se trata, es cierto,
de obligaciones y condiciones impuestas a través de un acto administrativo: una
autorizacion en el marco regulatorio derogado (cfr. art. 18.4 LGTel de 1998), y un
mandato —obligaciones o prohibiciones de policia— de naturaleza represiva, o ex
post, en el marco regulatorio actualmente en vigor (cfr., por ejemplo, art. 23
LGTel), lo cual, por cierto, pone de manifiesto una vez méas la relativa
intercambiabilidad funcional de dos instrumentos conceptualmente diferentes. Sin
embargo, en ambos casos la obligacion de servicio publico se impone en ejercicio
de una potestad administrativa regulada por una disposiciéon general y que genera
efectos restrictivos para la libertad de empresa del operador. Técnicas diferentes,
por tanto, las utilizadas antes y después de la liberalizaciéon sectorial operada en
1998, de las que, sin embargo, no se derivan necesariamente diversos grados de
satisfacciobn de los intereses publicos que justifican la restriccion de la libre

empresa.

En conclusién, a partir de lo dicho puede afirmarse la existencia de una —al menos

relativa— intercambiabilidad funcional de las técnicas de intervencién, en virtud de



la cual del empleo de instrumentos diferentes pueden no derivarse consecuencias
distintas respecto del grado de satisfaccion del interés publico que justifica esa
restriccion. En efecto, éste ultimo viene dado asimismo por otros factores, entre los
que pueden destacarse: (i) los términos en los que la legislacion sectorial configura
el uso de cada una de ellas; (ii) la concreta actividad o sector sobre el que se
proyecta; o (iii) la posible combinacion de la medida con otras adoptadas conjunta

0 paralelamente.

Por lo que hace a la evolucién del grado de proteccion de los intereses y derechos
de los usuarios de las telecomunicaciones, la conclusion obtenida conduce a la
necesidad de analizar la concreta regulaciéon de los mismos en los diversos marcos
regulatorios, yendo mas alla, por tanto, de la mera constatacién de la existencia de
una transformacién en las técnicas utilizadas al efecto. Una transformacién, en fin,

que segun ha quedado acreditado poco dice por si sola.

22) El incremento de prestaciones y servicios al publico en un

entorno liberalizado

El proceso de liberalizacién ha permitido el desarrollo de nuevas infraestructuras de
red y de servicios de telecomunicaciones que dificilmente hubieran podido
extenderse como lo han hecho en un marco regulatorio caracterizado por los
anteriores niveles y técnicas de intervencidon publica, es decir, de reserva de
actividad publificada o de monopolio cuasi-publico. Asimismo, la referencia a la
extension de dichas redes y servicios debe entenderse en términos tanto
cuantitativos —en relaciéon con el grado de penetraciéon de los nuevos servicios—,

como cualitativos —vinculados a la calidad y al precio de los servicios—.

En relacion con este argumento cuantittativo, poco es lo que podemos decir desde
una perspectiva juridica. En cualquier caso, lo dicho no sélo responde a una
intuicion, sino que puede ademas confrontarse con los indicadores sobre industria,
innovacion y sociedad de la informacién que publica la Secretaria General Técnica
del Ministerio de Industria, Comercio Yy Turismo
(http://www6.min.es/indicadores/tic/indice_tic.htm). Desde la perspectiva de los
intereses de los usuarios, por tanto, puede afirmarse que la introduccién de
competencia en los mercados de telecomunicaciones ha promovido la aparicién e

impulsado la posterior extensién de nuevos servicios y redes.



El argumento relativo a la calidad no descansa, como el anterior, en una
apreciacion econdémica, sino en el analisis juridico de las diversas normas que han

venido regulando el sector de las telecomunicaciones.

A medida que profundizaban en el proceso de liberalizacion, las normas reguladoras
de las telecomunicaciones han ido ampliando el catalogo y el alcance de los
derechos de los usuarios. Dicha ampliacién se ha producido en dos escenarios que,
aunque relacionados entre si, pueden ser légicamente diferenciados. De un lado, el
conjunto de obligaciones de servicio publico impuestas a los operadores se ha
extendido a lo largo del proceso de liberalizacién. De otro lado, los derechos
reconocidos a los usuarios en tanto partes de una relacion contractual han sido

objeto de un proceso de ampliacién que se ha desarrollado de forma paralela.

Vamos a cefiirnos ahora al primer extremo. Ante todo, debe sefalarse que en el
marco regulatorio presidido por la LOT, y vigente hasta la aprobacién de la LGT de
1998, las concretas obligaciones impuestas a la concesionaria de los servicios
finales y portadores con el objeto de articular técnicamente los principios del
servicio publico aparecen fundamentalmente como posiciones juridicas insertas en
la relacién contractual de la que son partes ésta ultima y la Administracién General
del Estado. Se trata de obligaciones definidas en los diversos Reglamentos técnicos
y de prestacién de servicios, asi como en el propio contrato concesional celebrado
por ambas (aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 29 de noviembre de
1999, en sustitucion del hasta entonces vigente de 1946). El hecho de que la
configuracibn de dichas obligaciones fuera al mismo tiempo la de una relacion
juridica cuasi-domeéstica entre la Administraciéon titular del servicio y una Unica
empresa concesionaria, junto al dato, capital a estos efectos, de que dicha empresa
haya sido tradicionalmente una en mano publica, explica que no hayan existido
estimulos para proceder a una regulacibn clara y transparente de dichas

obligaciones.

Esta circunstancia se pone de manifiesto con mayor claridad en el caso de la
prestacién del servicio publico de television nacional por ondas. Todavia no existe
aqui una regulacién minimamente desarrollada y precisa del alcance de las
obligaciones de servicio publico impuestas a los diversos concesionarios. Una
situacion ésta que ha motivado en algin caso la censura de los tribunales
comunitarios (vid. la Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 10 de mayo de
2000, As. T-46/97, SIC, en relacion con el régimen de la radiotelevision

portuguesa), y que puede poner en peligro la futura sostenibilidad de la politica del



financiacidon publica del déficit derivado de la prestacion del servicio, si ésta se

mantiene en los actuales términos de falta de transparencia y concrecion.

Con motivo de la transformacion sustancial de la regulacién del sector operada
mediante la LGTel de 1998, la situacién ha cambiado por lo que se refiere a las
redes y servicios que se encuentran dentro de su &mbito de aplicacion —la amenaza
en relacién con el déficit de RTVE sigue, por tanto, plenamente vigente—. Y ello
porque la regulacién de las obligaciones de servicio publico ha pasado a constituir,
con mayor claridad que antes, una actuacién ad extra del poder publico. En efecto,
la regulacion de cuestiones tales como los parametros de calidad del servicio
telefénico disponible al publico, o los términos en los que deben concretarse los
viejos principios del servicio publico en relacién con una determinada red o servicio,
implica ahora la configuracién normativa de una doble relacién juridica: en primer
lugar, y ante todo, la relacién juridico-publica entre la Administracion de las
telecomunicaciones y el operador; y en segundo lugar, simultaneamente, la
relaciéon juridico-privada entre el operador y el usuario. Piénsese, por ejemplo, en la
incorporaciéon de los parametros de calidad a los contratos de abono como
consecuencia del art. 56 del Reglamento del servicio universal, aprobado por Real
Decreto 1736/1998, de 31 de julio, o en la concrecion del principio de continuidad
en la prestacion operada por el art. 39 del Reglamento técnico y de prestacion del
servicio final telefénico béasico y de los servicios portadores, aprobado por Real
Decreto 1912/1997, de 9 de diciembre Esta comunicacion también se desarrolla en
sentido inverso: el incumplimiento de las normas que regulan los derechos de los
usuarios suele configurarse como infraccion administrativa (cfr. por ejemplo los

arts. 53 z) y 54 r) LGTel).

Por otro lado, y a diferencia de lo que ocurre en un sector reservado en el que la
actividad es desarrollada por un operador monopolista, en un entorno liberalizado
los términos en los que los operadores desarrollan la actividad —asi, por ejemplo,
los parametros de calidad— presentan una doble dimensién. De una parte, el
desarrollo de la actividad o ejercicio del derecho esta parcialmente sometido a
reglas que, segln se acaba de sefialar, pueden ser de Derecho publico y/o de
Derecho privado. De otra parte, y mas alla de las obligaciones impuestas por la
regulacion, la calidad del servicio ‘pasa a ser, junto con el precio, un elemento
importante para la diferenciacion de las distintas ofertas y, en consecuencia, los
poderes publicos deben facilitar a los usuarios un facil acceso a informacion
adecuada sobre los niveles de calidad de servicio libremente ofertados y sobre los

realmente suministrados por cada proveedor” (cfr. el Informe general de la SETSI
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sobre la calidad del servicio telefénico fijo, de 30 de junio de 2004). La
comunicacion por parte de los operadores a la Administracion de las
telecomunicaciones de informaciones relacionadas con dichos parametros, la
asuncién por aquéllos de compromisos voluntarios en el marco de procesos de
autorregulacién, asi como, en fin, la actividad administrativa de gestion de esta
informacién aportan un grado de transparencia y dinamismo a los mercados de

telecomunicaciones que con anterioridad era sencillamente inimaginable.

33). Servicio universal y obligaciones de servicio publico

En relacién con las novedades aportadas por la nueva LGTel, la mas relevante
quizas sea la nueva definicién del alcance del servicio universal. Tal y como sefala
el propio legislador en su E. M., en relacién “con la garantia de los derechos de los
usuarios, la ley recoge la ampliacion de las prestaciones, que, como minimo
esencial, deben garantizarse a todos los ciudadanos, bajo la denominacién de

‘servicio universal’”. Dicha ampliacién se proyecta sobre diversas cuestiones.

En primer lugar, se incluye la garantia del acceso funcional a internet, ya
incorporado anticipadamente por la Ley 34/2002, de 11 de julio, de Servicios de la
Sociedad de la Informacién y de Comercio Electrénico. De acuerdo con el art. 22.1
a) LGTel, el servicio universal comprende que ‘todos los usuarios finales puedan
obtener una conexién a la red telefonica publica desde una ubicacion fija y acceder
a la prestacion del servicio telefénico disponible al publico, siempre que sus
solicitudes se consideren razonables en los términos que reglamentariamente se
determinen. La conexion debe ofrecer al usuario final la posibilidad de efectuar y
recibir llamadas telefénicas y permitir comunicaciones de fax y datos a velocidad
suficiente para acceder de forma funcional a Internet”. Resulta esclarecedora una
interpretacion sistematica del texto, en relacién con la Directiva 2002/22/CE, de 7
de marzo de 2002, relativa al Servicio Universal. De acuerdo con el apartado 8 de
su Preambulo, la exigencia basica del servicio universal es ‘proporcionar a los
usuarios que lo soliciten una conexidon a la red telefénica publica desde una
ubicacién fija y a un precio asequible”. EI nuevo marco regulatorio comunitario ha
preferido no someter la regulaciéon de las caracteristicas del acceso a precisiones
adicionales, por entender que ‘no deben imponerse restricciones en cuanto a los
medios técnicos utilizados para el establecimiento de la conexién, de modo que
pueda recurrirse tanto a las tecnologias por cable como a las tecnologias
inalambricas, ni por lo que se refiere a los operadores designados para cumplir la

totalidad o parte de las obligaciones de servicio universal”. La decisién de exigir
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solamente que la conexidon proporcionada permita la transmisidon de voz y datos a
velocidades suficientes para acceder de forma funcional a internet (prevista en el
art. 4.2 de la Directiva y, como se ha sefialado, en el art. 22.1 a) LGTel) es
consecuencia de la toma en consideracion del principio de neutralidad tecnoldgica,
asi como, en el caso del legislador comunitario, de la voluntad de mantener un
cierto grado de flexibilidad regulatoria, necesaria en atencién a los diversos grados
de desarrollo de las redes en los diferentes Estados miembros. En conclusion, la
decision de no precisar las caracteristicas técnicas y, en particular, de no exigir un
velocidad minima de transmisién, lejos de responder a una falta de voluntad
politica en relaciéon con la extension del servicio universal, trae causa de otros
factores bien distintos, cuya toma en consideracién, por lo demas, no hara

probablemente sino beneficiar a los consumidores del servicio de acceso a internet.

En segundo lugar, y segln se deriva asimismo de la E. M. de la LGTel, el alcance
del servicio universal se amplia mediante el reconocimiento de la posibilidad de que
se ofrezcan opciones tarifarias especiales que permitan un mayor control del gasto
por los usuarios. Asi, el art. 22.1 f) LGTel prevé que “se apliquen, cuando proceda,
opciones tarifarias especiales o limitaciones de precios, tarifas comunes,
equiparacion geogréafica u otros regimenes similares, de acuerdo con condiciones
transparentes, publicas y no discriminatorias” (cfr. también arts. 9 y 10 de la

Directiva de Servicio Universal).

Por dltimo, también se amplia el catalogo de derechos de los consumidores que
sean personas fisicas y usuarios reconocidos con rango legal. Asi, frente al art. 37.1
d) LGTel de 1998, que se limitaba a incluir en el concepto de servicio universal la
exigencia de “que los usuarios discapacitados o con necesidades sociales especiales
tengan acceso al servicio telefénico fijo disponible al publico, en condiciones
equiparables a las que se ofrecen al resto de usuarios”, la nueva Ley realiza una
considerable ampliacién. Respecto de los usuarios finales con discapacidad la
innovacion es doble. Por un lado, el art. 22.1 d) LGTel exige que ‘(..) tengan
acceso al servicio telefénico disponible al publico desde una ubicacién fija y a los
demas elementos del servicio universal citados en este articulo en condiciones
equiparables a las que se ofrecen al resto de usuarios finales”. De este modo, se
garantiza el acceso de este colectivo en condiciones equiparables, no soélo al
servicio telefénico fijo, sino también al resto de elementos que integran el servicio
universal. Por otro lado, el art. 22.2 LGTel dispone en su primer inciso que
“reglamentariamente se podran adoptar medidas a fin de garantizar que los

usuarios finales con discapacidad también puedan beneficiarse de la capacidad de
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eleccion de operadores de que disfruta la mayoria de los usuarios finales. Dichas
aportaciones, asi como, en su caso, las deducciones y exenciones aplicables, se
fijaran en las condiciones que se establezcan en el reglamento citado en el
apartado anterior”, que no es sino el reglamento de servicio universal. En segundo
lugar, también se amplia la proteccion de otros colectivos con necesidades sociales
especiales (ademas de los preceptos que se seflalan a continuacion, cfr. asimismo
el art. 25.2 c) LGTel). Ante todo, la previsidon contenida en el antiguo art. 37.1 d)
LGTel de 1998 se hace ahora mas concreta mediante el art. 22.1 e) LGTel, que
prevé que, “cuando asi se establezca reglamentariamente, se ofrezcan a los
consumidores que sean personas fisicas, de acuerdo con condiciones transparentes,
publicas y no discriminatorias, opciones o paquetes de tarifas que difieran de las
aplicadas en condiciones normales de explotacion comercial, con objeto de
garantizar, en particular, que las personas con necesidades sociales especiales
puedan tener acceso al servicio telefénico disponible al publico o hacer uso de
éste”. Pero es que, ademas, el art. 22.2 LGTel dispone, en su segundo inciso, que
“podran establecerse sistemas de ayuda directa a los consumidores que sean
personas fisicas con rentas bajas o con necesidades sociales especiales”. En
definitiva, mediante estos dos preceptos la nueva Ley sefiala los medios a través de

los cuales atender al mandato que su predecesora se limitaba a enunciar.

Lo anterior se refiere a la ampliacion del alcance del servicio universal. La reunién
de las otras dos clases de obligaciones de servicio publico reguladas en el Capitulo |
del Titulo Il de la LGTel de 1998 en una sola categoria, la de las “otras
obligaciones de servicio publico” (art. 25 LGTel), no ha supuesto, por lo demas,
restriccion alguna de las prestaciones garantizadas. Lo cual se pone de manifiesto
con especial claridad si se tiene en cuenta que la disp. adic. 12. de la LGTel prevé,
en su apartado 5, que en tanto no se apruebe el reglamento que sustituya al
aprobado por Real Decreto 1736/1998, de 31 de julio, éste ultimo continuara en
vigor. De igual modo, la disp. adic. 52. de la LGT prevé que en tanto no se proceda
al desarrollo de lo dispuesto en el art. 25, “la Sociedad Estatal Correos y Telégrafos,
S.A. prestar4d directamente los servicios de télex, telegraficos y otros de
caracteristicas similares, a los que se refiere el articulo 25.2”, y la Direcciéon General
de la Marina Mercante hara lo propio con “los servicios de seguridad de la vida

humana en el mar subsumibles bajo el articulo 25.1".

Il. TELECOMUNICACIONES Y PROTECCION DE LOS CONSUMIDORES
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Telecomunicaciones y proteccion de los consumidores son dos titulos formativos no
solo diversos, sino que, en buena medida, ni tan siquiera corresponde su ejercicio a
los mismos poderes del Estado. La competencia sobre telecomunicaciones
corresponde al Estado; la de proteccion de los consumidores, en gran parte, a las

Comunidades Autébnomas.

Sobre las relaciones entre la regulacion de las telecomunicaciones y la proteccion
de los consumidores, como titulos regulatorios, nos limitamos aqui a tres breves

trazos, teniendo en cuenta el objetivo y limitaciones de este Informe.

En primer lugar, ha de tenerse en cuenta que la proteccién de los consumidores en
una politica o un propdsito accesorio o secundario en el régimen regulatorio. Es
decir, la regulacién de las telecomunicaciones no tiene, ni puede tener, como objeto
primario, la tutela de los consumidores. O, al menos, no en mayor medida a como
esta tutela debe considerarse desde el resto de los sectores del Ordenamiento
Juridico. En otros términos, la regulacién de las telecomunicaciones no es el lugar
adecuado para producir especificamente normas de tutela de los consumidores. La
proteccidon de los consumidores es uno de los fines y estandares de la regulacién,
pero ésta no tiene como objeto la ordenacion de esta tutela, sino la regulacién del

sector de las telecomunicaciones en general.

En segundo lugar, la tutela de los “usuarios” que se realiza en la formativa sectorial
de telecomunicaciones es, en la mayoria de los casos, una tutela del usuario
“genérico”, no del usuario “final”, o consumidor propiamente dicho. Y es que en
muchas ocasiones no se aprecia la necesidad de proveer una tutela distinta y mas
intensa al usuario final de los servicios de telecomunicaciones que la que se depara

al usuario genérico de tales servicios.

Finalmente, inevitablemente el aumento de la competencia entre operadores
produce un incremento de los bienes y servicios ofrecidos al usuario final, y una
afectacion significativa sobre el nivel de precios. Por tanto, y al margen de cualquier
otra consideracion de orden material, ya la misma extension de la competencia
entre prestadores es de suyo un beneficio, sin duda, y como poco, en cuanto a
precios, que debe ser contada en el haber de la liberalizacion. Naturalmente, esto
no quiere decir que la proteccién de orden material pueda sustituirse sin mas con la

promocién de mayores niveles de libre competencia.
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I1l. FASES DEL PROCESO LIBERALIZADOR Y EVOLUCION DE LAS
TECNICAS DE INTERVENCION

A continuacidon se exponen algunos del los hitos del proceso de liberalizacion e
implantacién de la competencia. No responden estrictamente a la evolucidon

temporal del proceso, sino a su relevancia sobre el status de los usuarios.

12) Preludio: liberalizacion de equipos y terminales (1987).

El punto de partida o preludio del proceso de liberalizacion del mercado de redes y
servicios de telecomunicaciones es la liberalizacion del mercado de equipos
terminales realizada por la Ley de Ordenacién de las Telecomunicaciones de 1987
(en adelante, LOT)?. Se proclama la libertad de comercio, asi como la libre conexion
a las redes de aquellos terminales que hayan obtenido el pertinente certificado de
conformidad. Los efectos de la liberalizacién son medianamente claros en este

ambito:

)] El usuario no se ve obligado a afrontar el coste fijo mensual derivado del
alquiler del terminal y de los costes de conservacidn y reparacion del mismo.

iii) Proscripcién de la vinculacion de prestaciones impuesta al usuario.

iv) Incentivo de la actividad econdmica y desarrollo de la tecnologia, creando un
mercado antes inexistente, en el que aparecen continuamente terminales
con nuevas prestaciones (terminales con posibilidad de identificacion de
namero llamado y llamante, con camara fotografica, polifénicos...etc) y
proporcionalmente méas baratos. Todo ello proporciona al usuario la facultad

de optar entre los diferentes productos existentes en el mercado;

La liberalizacion de este mercado tuvo especial repercusion en el sector de la
telefonia movil. En su disputada lucha por el cliente, los operadores comenzaron
ofreciendo paquetes integrados en los que el terminal se ofrecia a precio simbélico
0 gratuitamente. Paraddjicamente, se ha generalizado la vinculacién de
prestaciones (servicio teleféonico + terminal), préactica prohibida con caracter
general por la legislacion protectora de consumidores y usuarios (v. DA 12.V.232 y
242 LGDCU), salvo que se proporcionen simultaneamente opciones alternativas
(paquetes no integrados) cuando se comercialice conjuntamente el servicio y el

terminal estén suficientemente diferenciadas las condiciones generales de

2 Ley 31/1987, de 18 de diciembre, de Ordenacién de las Telecomunicaciones

(BOE num. 303, de 19-12-1987).
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prestacion del servicio de aquéllas que, en su caso, se incorporen al contrato de

adquisicion del terminal.

23) Liberalizacién de los servicios de valor afiadido (1987-1996).

El proceso de liberalizacién de la prestacion de servicios de telecomunicaciones
tiene su primera manifestacibn en la LOT. Calificados los servicios de
telecomunicaciones como servicios publicos de titularidad estatal, prestados en
régimen de gestion directa o indirecta, previa concesién, la Ley abre a la
competencia la prestacién de los “servicios de valor afiadido”, entre los que se
incluye la transmisién de datos y la telefonia mévil. No obstante, ambos quedan

sometidos al régimen de concesion administrativa.

La concesion para la prestacion de servicios de telefonia béasica se concedi6
Unicamente a Telefénica hasta 1996, afio en el que Retevision (ahora Auna) se

convierte en el segundo operador de telefonia basica.

En 1994, Telefdnica recibié el primer ‘aviso’ con la liberalizacién de la telefonia
movil, que se materializa un afio después con la concesién de la licencia GSM a
Airtel Méviles (ahora Vodafone), que empieza a ofrecer servicios de telefonia moévil
en octubre de 1995, tras firmar un acuerdo con Retevisién para utilizar su

infraestructura y servicios técnicos.

A finales de 1995 se aprobaron nuevas medidas de liberalizaciéon, aunque de
limitado alcance. Son las contenidas en la Ley 37/1995, de 12 de diciembre, de
telecomunicaciones por satélite y la Ley 42/1995, de 22 de diciembre, de
telecomunicaciones por cable. Por primera vez, se permite el despliegue de
infraestructuras alternativas a las del operador tradicional. Originariamente, se
prohibe la prestacion de servicios de telefonia basica, sobre los que se mantiene el

monopolio.

32) Liberalizacion de redes y servicios: luces y sombras del mercado en

competencia (1996-2003).

El RDecreto-ley 6/1996, de Liberalizacién de las Telecomunicaciones®, convertido
posteriormente en la Ley 12/1997, de Liberalizacibn de las Telecomunicaciones,
marca un punto de inflexién en el proceso de liberalizacion del mercado de las

telecomunicaciones. Ademas de crear la Comisiobn del Mercado de las

s BOE niim. 139, de 8-6-1996.
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Telecomunicaciones, nace el segundo operador de telecomunicaciones, Retevision
(ahora Auna). Por primera vez, los usuarios pueden recibir el servicio telefénico fijo
de un operador distinto a Telefénica. El RDecreto-ley 6/1996 otorga a Retevision
una segunda concesién para la prestacion del servicio de telefonia basica®.
Posteriormente, en visperas de la completa liberalizacién, en mayo de 1998, el
consorcio Lince (hoy Uni2) se convierte en el tercer operador del servicio telefénico

basico.

Coincidiendo con el nacimiento del segundo operador, Telefénica realiza una
ofensiva comercial para evitar la “huida” de sus clientes, anunciando los
denominados “planes claros” incluso antes de que su aplicacién se aprobara por la
Secretaria de Telecomunicaciones del Ministerio de Fomento. Esta actuacion
merecié una sancién del TDC y deja testimonio de que la primera consecuencia
para el usuario de la liberalizacién de la prestacion del servicio telefénico sera la

bajada de los precios.

La Ley 11/1998, General de Telecomunicaciones®, declara los servicios de
telecomunicaciones como servicios de interés general prestados en competencia. A
partir del 1 de diciembre de 1998, el mercado de redes y servicios de
telecomunicaciones queda liberalizado. Cualquier operador puede desplegar redes o

prestar servicios, previa obtenciéon del pertinente titulo habilitante.

La LGTel de 1998 marca el momento de la “gran eclosion”. El mercado se puebla de
pequefios operadores que, aprovechando las obligaciones de acceso e interconexion
impuestas al antiguo monopolio, prestan servicios a través de las redes del
operador tradicional. Pero no invierten en nuevas redes. Son operadores de acceso
indirecto seleccionados por los usuarios para cursar su trafico telefénica mediante

la marcacién previa de un cdédigo.

Para garantizar la libertad de opcién del usuario y facilitar el cambio de operador se
articulan dos mecanismos: los procedimientos de seleccion y preselecciéon de

operador y la portabilidad o conservacion del niumero.

4 RD 2276/1996, de 25 de octubre, por el que se desarrolla el RDecreto-ley

6/1996, de 7 de junio, de liberalizacién de las telecomunicaciones, en relaciéon con
el segundo operador de telecomunicaciones y el ente publico de la Red Técnica
Esparfiola de Televisién (Retevision) (BOE 5-11-1996).

s Ley 11/1998, de 24 de abril, General de Telecomunicaciones (BOE nim. 99,
de 25-4-1998).
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El usuario queda inmerso en una situacion paradodjica: de un lado, sufre una
“avalancha” de ofertas para servicios de larga distancia, con diferentes horarios,
métodos de tarificacion, ofertas especiales... lo que le obliga a estudiar
exhaustivamente cada oferta, compararlas e incluso, a contratar con distintos
operadores para poder beneficiarse de las mas interesantes; de otro, esta “cautivo”
del antiguo monopolio. Sélo él facilita el acceso a la red telefénica en todo el
territorio nacional y sélo él presta el servicio de llamadas metropolitanas, uno de
los mas demandados. Por la prohibicién de subvenciones cruzadas y la necesaria
correccion del déficit de acceso, tanto el precio de la cuota de conexién a la red

como el de las llamadas metropolitanas experimenta un incremento.

Los efectos de la liberalizaciébn sobre los precios no son idénticos. La reduccion
afecta Unicamente a llamadas de larga distancia pero no a llamadas metropolitanas,
ni a las cuotas fijas (de alta y de abono), que sufren un incremento progresivo para
eliminar el “déficit de acceso” y acometer el reequilibrio de tarifas. Desde que en
marzo de 1997°, el Ministerio de Fomento autorizé la subida progresiva de la cuota
de abono en doscientas pesetas a lo largo de 1998 hasta la actualidad, la cuota de

abono se ha incrementado en mas del 78%.

En esta fase se producen dos acontecimientos que marcaran de forma decisiva la
evolucion posterior del mercado: la implantacion de la tecnologia ADSL
(Asymmetric Digital Suscriber Line) y la liberalizacion del bucle de abonado. Las
Ordenes de marzo de 1999°. y el Decreto-Ley 7/2000, de 23 de junio® contienen
normas de discriminacién positiva que resultan de gran trascendencia en relacién a

la diversificacion de la oferta. El 1 de enero de 2001 se completa la liberalizacion de

6 V. DA 42 Orden del Ministerio de Fomento, de 18 de marzo de 1997, por la

que se determinan las tarifas y condiciones de interconexién a la red adscrita al
servicio publico de telefonia béasica que explota el operador dominante para la
prestacion del servicio final de telefonia basica y el servicio portador soporte del
mismo BOE 27-3-1997.

7 Sendas ordenes del Ministerio de Fomento de 26-3-1999, por la que se
establecen las condiciones para la provision del acceso indirecto al bucle de
abonado de la red publica telefénica fija y por la que se dispone la publicacién del
Acuerdo de la CDGAE, de 25 de marzo de 1999, por el que se determinan los
precios que los operadores autorizados deberan abonar a “Telefénica, S.A”, por la
provision del acceso indirecto al bucle de abonado de la red publica telefénica fija,
hasta el 31 de diciembre del afio 2000" (BOE num. 86, de 10-4-1999); ambas
derogadas por DT 22 RD 3456/2000, de 22 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento que establece las condiciones para el acceso al bucle de abonado de la
red publica telefénica fija de los operadores dominantes (BOE num. 307, de 23-12-
2000).
8 RD-Ley 7/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes en el sector de
telecomunicaciones (BOE de 24-6-2004).
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las telecomunicaciones. Telefénica pierde el monopolio de uno de sus principales
negocios: las llamadas locales. Debe facilitar el acceso de sus competidores al bucle
local, el dltimo tramo que llega hasta el domicilio del abonado a cambio de un
precio fijado por el Gobierno. Se produce la denominada “nacionalizacién del bucle
de abonado”, obligando a Telefonica a permitir a terceros operadores la utilizacion
de la “dltima milla”, daltimo tramo de la red de cobre que une el terminal del usuario
con la central local de conmutacion. Habia sido éste un “cuello de botella” que
impedia la instauracion de la competencia en el mercado de acceso a las redes y

servicios de llamadas metropolitanas.

La aplicacién de la tecnologia ADSL al tradicional bucle de cobre permite mejorar
su rendimiento y equipararlo a otras tecnologias como el cable de fibra 6ptica. De
este modo, se permite el acceso a servicios de banda ancha a la generalidad de los
usuarios. Telefénica resulta obligada a poner a disposiciéon de terceros el bucle de

abonado mejorado con tecnologia ADSL.

Como efecto beneficioso, la posibilidad de acceder a servicios de banda ancha se
hace extensiva al conjunto de los usuarios. En contrapartida, se constata la
excesiva dependencia del resto de operadores de la tecnologia implantada por el

operador tradicional y de los precios por él aplicados.

Tras la plena liberalizacién de las redes y servicios, el 1 de diciembre de 1998, el
cable se presenta como el nuevo gran soporte, capaz de ofrecer mayor calidad y
velocidad a la vez que reunir todos los servicios en un Unico paquete: telefonia,
television e Internet. La Ley 42/1995, de Telecomunicaciones por Cable supuso
todo un hito en el proceso liberalizador. Su aplicacion efectiva comenzé en 1996,
con la redaccién del Reglamento de desarrollo® y la convocatoria y resoluciéon de los
concursos en las diversas demarcaciones. Por primera vez, se divisa la aparicion de
una verdadera alternativa al operador monopolista. Técnicamente, el par de cobre
parece desahuciado ante las prestaciones de la fibra Optica; juridicamente, se
prohibe a Telefénica construir redes de cable hasta que la competencia quede

plenamente instaurada (moratoria del cable).

Sin embargo, las expectativas depositadas en la norma se ven frustradas. Son

muchos y variados los problemas a los que se enfrentan los operadores de cable,

° RD 2066/1996, de 13 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento

Técnico y de Prestacion del Servicio de Telecomunicaciones por Cable (BOE num.
233, de 26-9-1996).
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tales como la necesidad de realizar cuantiosas inversiones, dificultades para la
obtencidon de licencias de obras, dificultades de acceso a los contenidos televisivos
Yy, por encima de todos, la aparicidn de tecnologias que proporcionan prestaciones
equivalentes a menor coste. La mejora de las capacidades del bucle de cobre
tradicional mediante la aplicacién de tecnologias XDSL y en concreto, ADSL, ha
desbancado a la fibra éptica. Telefénica ha renunciado a su derecho a desplegar
estas redes y los demas operadores de cable circunscriben su actividad a zonas
urbanas muy concretas. Lo que originariamente se presentd como una alternativa
al antiguo monopolio ha acabado por convertirse en una modesta opcion soélo
ofrecida a ciertos usuarios. Ciertamente, también la tecnologia ADSL presenta
dificultades de despliegue en nucleos de escasa densidad de poblacion. Pero los

datos son elocuentes®®.

Obviamente, esta situacidn no resulta indiferente a los usuarios. La liberalizacion
del despliegue de redes y su calificacion como actividad prestada en competencia
es, en la mayoria de los lugares, s6lo una proclamaciéon formal (arts 2 y 6 de la
derogada LGTel y arts. 2 y 5 de la vigente LGTel*!). Existe un monopolio de hecho
de Telefdnica, que controla el acceso a red de los usuarios finales e indirectamente,
determina la actuacién del resto de operadores, que prestan servicios al abrigo de

sus redes.

En el mercado de la telefonia movil, la llegada de la LGTel de 1998 supone también

la del tercer operador de mdviles, Retevision Moéviles (Amena).

En esta fase, nace todo el cuerpo normativo que regula los derechos de los usuarios
de redes y servicios de telecomunicaciones prestados en competencia: el
Reglamento del Servicio Universal y las Ordenes que lo desarrollan regulando
calidad, precio y otras condiciones de prestacién de los servicios; asi, como las

normas que liberalizan y/o regulan la prestacién de servicios asociados a los de

10 Segln datos del Informe de la CMT para 2003, la opcibn mayoritaria de

acceso a Internet de banda ancha se basa en las modalidades ADSL, con el 72 por
100 en 2002 y 74 por 100 en 2003 del total de accesos de banda ancha. A
continuacién se situa el acceso mediante cable médem, con el 26 por 100 del total
de clientes que contratan servicios de banda ancha. Los datos anteriores deben
matizarse con la capilaridad de cada una de las tecnologias consideradas. Los
operadores de cable médem cuentan con casi 5,3 millones de accesos instalados,
cifra muy inferior a la veintena de millones de pares de cobre. Por tanto, la menor
penetracion en el mercado de banda ancha de estos operadores también se debe a
la relativamente baja cobertura de sus redes.

11 Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones (BOE num.
264, de 4-11-2003).
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telecomunicaciones, como los servicios de informacién sobre nimeros de abonado o
los servicios de tarificacion adicional. Estas normas seran objeto de andlisis en los

diversos apartados de este estudio.

42) “Normalizaciéon” del sector (actualidad)

Puede decirse que la nueva Ley General de Telecomunicaciones, la Ley 32/2003,
inaugura una fase “de normalizacion” del sector de las telecomunicaciones. El
objetivo al que aspira el nuevo marco normativo europeo de las comunicaciones
electrénicas, transpuesto por la Ley, es la progresiva sustitucion del Derecho
sectorial por el Derecho general de la Competencia. Instaurada la competencia
efectiva en el mercado, resulta injustificada la existencia de normas de
discriminacién positiva, que pueden repercutir negativamente en el mantenimiento
de la competencia efectiva, con el consiguiente perjuicio para el usuario (ej.
limitaciéon de la inversidon en nuevas tecnologias, excesiva dependencia de los

nuevos operadores de las ofertas del operador tradicional...etc).

Basta un ligero vistazo a las cuotas de mercado de los distintos operadores para
comprobar que en el mercado europeo Yy especialmente, en el espafol, la
competencia efectiva no se ha instaurado aun de un modo generalizado.
Atendiendo a esta consideracion, ha de ser la Autoridad Nacional de
Reglamentacion, en Espafia, la CMT, quien tras un andlisis de la situacion de la
competencia en el mercado determine si existen operadores con poderes
significativo en el mercado y en su caso, valore la necesidad de mantener o
suprimir las obligaciones impuestas por la normativa sectorial (ej. imposiciéon de
obligaciones de servicio universal, acceso al bucle de abonado, precios de

interconexidn orientados a costes...etc).

Para esta nueva fase se anuncian medidas especialmente trascendentes para los
usuarios como es la eliminacion de la regulacién de los precios de Telefénica,
finalizando el régimen de price cup. Sin perjuicio de la intervencién administrativa
para garantizar la asequibilidad del precio de las prestaciones de servicio universal,

Telefénica podra determinar libremente sus precios.

V. STATUS DEL USUARIO DE REDES Y SERVICIOS PUBLICOS DE
TELECOMUNICACIONES EN EL PROCESO DE LIBERALIZACION.
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Con caracter preliminar, se ha de destacar que el objeto de este informe no es
exponer el status juridico completo de los consumidores y usuarios finales de
servicios de telecomunicaciones. Por ello, no se detallan el conjunto de derechos de
los que son titulares. S6lo se analizan aquellos aspectos de la posicion de los
usuarios sobre los que la liberalizacion ha ocasionado cambios significativos en

relacién a la etapa previa.

1. POTESTAD REGULADORA DE LA ADMINISTRACION.

La intervencion del regulador definiendo las obligaciones de servicio publico,
proclamando los derechos de los usuarios o determinando las condiciones de
prestacion del servicio (ambito de cobertura, precio, calidad u otros) no ha
experimentado modificaciones significativas tras la liberalizacién. La calificacion de
los servicios de telecomunicaciones como servicios publicos esenciales de titularidad
estatal, prestados en régimen de gestion directa o indirecta, justificd la aplicacion
de las normas del contrato de gestion de servicios publicos, asi como la imposicion
de condiciones generales y particulares (ambito de cobertura, calidad, obligacién de
preservar los derechos de los usuarios) o la regulacién de tarifas (fijas, maximas,
minimas o los criterios para su determinacién) en atencién a las circunstancias del
mercado (ej. costes de prestaciéon) o accesibilidad para los usuarios (cfr. art. 16
LOT en sus diferentes redacciones). La calificacibn de los servicios de
telecomunicaciones como servicios de interés general prestados en competencia no
ha modificado la potestad reguladora de la Administracion. Esta puede determinar
las condiciones de prestacion no sélo de los servicios que constituyen obligaciones
de servicio publico y en particular, prestaciones de servicio universal, sino también

del resto de los servicios (cfr. arts. 8, 20 a 25, 38 y DT 32 LGTel).

Tampoco la liberalizaciéon ha supuesto menoscabo alguno de la participacién de los
consumidores y usuarios en la toma de decisiones regulatorias que les afectan. Su
intervencion se preveia en la elaboracion de los pliegos de bases para la concesion

de servicios publicos (art. 6 LOT'?) y se sigue contemplando para la redaccién de

12 Articulo 6 LOT (derogado). 1. La Administraciéon fomentara la participacion

de las asociaciones de consumidores y usuarios de acuerdo con la Ley General para
la Defensa de los Consumidores y Usuarios. A estos efectos, seran oidas en el
establecimiento de las condiciones generales de los contratos de las Empresas que
actien en régimen de monopolio.

2. La Administracion mantendra informados a los usuarios de las prestaciones de

los servicios de telecomunicacién que en cada momento se encuentren a
disposicion de los mismos, asi como de sus modificaciones.
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las normas reguladoras (v. por todos, art. 8 LGTel 2003), fruto de la calificacion de
los servicios de telecomunicaciones como servicios de interés general. No obstante,
si se aprecia una evolucidon en relacion a la informacién de los usuarios. Sin
perjuicio del derecho a la informaciéon reconocido por la LGDCU, en la redaccion de
la LOT el deber de informar sobre las condiciones de prestacion de los servicios
tenia una consideracién préxima a la de “acto graciable” de la Administracion (v.
art. 6.2). En el nuevo marco, constituye un auténtico derecho de todo usuario no

sélo frente a la Administracion, también respecto a los operadores.

La consideraciéon a los derechos e intereses de los consumidores y usuarios ha sido
una constante en todas las fases del proceso liberalizador: estaba presente en las
bases de convocatoria de los concursos para otorgar concesiones para la prestacion
de servicios publicos o de servicios de valor afiadido; era una condicién a imponer
en las licencias individuales y autorizaciones generales habilitantes para explotar
redes o prestar servicios de telecomunicaciones (arts. 11.4°, 16.3° y 4° LGTel
1998) y constituyen parte de las condiciones que han de cumplir los solicitantes de
autorizaciones para prestar servicios, establecer o explotar redes de

comunicaciones electrénicas (arts. 8.1 y 6.2 LGTel 2003).

Corresponde valorar ahora los efectos positivos y negativos de dicha regulacién

sobre el status del usuario.

2. LIBERTAD DE ACCESO A REDES Y SERVICIOS

Obviamente, el efecto mas claro de la liberalizacion en relacion a los usuarios es el
reconocimiento del derecho a elegir libremente su operador de red y/o servicios de
telecomunicaciones (ex art. 2.1. LGTel 2003). Existen multiples factores que
pueden condicionar esa eleccién (apego al numero telefénico, desconfianza sobre
los nuevos operadores, inexistencia de auténticas ofertas alternativas...) y que el
regulador ha pretendido corregir mediante la imposicion de medidas de diversa
indole (portabilidad del numero, mecanismos de seleccibn y preselecciéon de
operador, obligaciones de acceso e interconexibn a los operadores
tradicionales...etc). Con todo, la libertad de eleccidén de los usuarios no siempre es
real, quedando mediatizada por la confusa informacién sobre precios y calidad del

servicio, la falta de cobertura de las nuevas redes, la inexistente competencia en

3. El Reglamento de prestacion de cada servicio establecerd los derechos y deberes
de los usuarios, cuya difusiéon y cumplimiento se tutelara por la Administracion.
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ciertos segmentos del mercado (ej. acceso a redes) o las practicas fraudulentas de

captacion de nuevos clientes.

Desde la perspectiva de los operadores, la calificacion de los servicios de
telecomunicaciones como servicios publicos de titularidad estatal o como servicios
de interés general no ha tenido manifestaciones trascendentes en relacién a la
obligacién de facilitar acceso a sus redes y servicios a todos los usuarios que lo
soliciten sin discriminacién. El principio de “universalidad”, entendido como la
disponibilidad del servicio por todos los usuarios, independientemente de su
localizacion geografica o nivel de renta, es comun a los servicios publicos y a los
servicios de interés general. En el contexto anterior a la liberalizacién, éste principio
tuvo traduccion tanto en relacidén a los servicios puUblicos de titularidad estatal (art.
16 LOT'®), como en relacion a los servicios de valor afiadido, presados en
competencia (art. 24 LOT!?). Los respectivos Reglamentos de prestacién del
servicio imponian al concesionario la obligacion de facilitar el servicio a todo

solicitante del mismo, con las Unicas restricciones derivadas de su capacidad y

13 Art. 16.2 LOT: En particular, todos los ciudadanos tendran derecho a
acceder al servicio telefénico, tanto en su modalidad de teléfonos publicos, como de
abono en su domicilio, a cuyo efecto se estableceran los mecanismos adecuados
para garantizar que el ejercicio de este derecho pueda hacerse efectivo en todo el
territorio nacional, en el plazo mas corto posible.

14 Articulo 24.5 LOT. Las entidades explotadoras de servicios de valor afiadido

vendran obligadas a garantizar el secreto de las comunicaciones [..], y aplicar el
principio de no discriminacion, en el acceso al servicio, de ningun potencial usuario
del mismo, siempre que se encuentre dentro de la zona de cobertura del mismo y
se disponga de instalaciones suficientes para ello, todo esto sin perjuicio de lo que
establece la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios.
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ambito de cobertura [v. arts. 31.1 y 38.1 RD 1912/1997*°, para telefonia fija y art.
57 RD 844/1989'° y Base 24.b) Orden 26-9-1994'7 para telefonia movil].

Una vez liberalizado el mercado y sin perjuicio de la aplicacién del principio de
universalidad a todos los servicios de telecomunicaciones, el acceso a la red
telefénica publica desde una ubicacion fija constituye una prestaciéon de servicio
universal [art. 37 LGTel 1998, 22.1.a) LGTel 2003 y 12.a) RSU]. Es un derecho
reconocido a todos los usuarios. En términos generales, el operador esta obligado a
facilitar el acceso la red “siempre que sus solicitudes se consideren razonables en
los términos que reglamentariamente se establezcan”. Esta conexién ha de permitir
al usuario realizar y recibir llamadas telefénicas, comunicaciones de fax y de datos

a velocidad suficiente para acceder de forma funcional a Internet.

Se observa que tanto bajo el régimen de concesidn de servicio publico como bajo el
régimen de prestacion de servicios en competencia, con caracter general, la
obligacién de todos los operadores de proporcionar conexién a sus redes o prestar
sus servicios en condiciones objetivas, transparentes y no discriminatorias queda

condicionada a limitaciones técnicas o de cobertura. A fin de minimizar esta

15 RD 1912/1997, de 19 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento

Técnico y de prestacion del servicio final telefénico basico y de los servicios
portadores:

Articulo 31.1. Neutralidad, transparencia y no discriminacién en la prestaciéon del
servicio.

1. Los servicios objeto de concesion a los que se refiere este Reglamento deberan
prestarse por el operador con sometimiento a los principios de neutralidad,
transparencia y no discriminacion, debiendo, con caracter general, ofrecer el
servicio en igualdad de condiciones a los usuarios finales [...].

Articulo 38.1. Solicitudes de acceso.

El prestador del servicio debera proveer el acceso al servicio telefénico basico en el
ambito geogréafico en el que opere en condiciones de igualdad, transparencia y no
discriminacion, en los términos que se deriven del titulo concesional.

16 Art. 57 RD 844/1989, de 8 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
desarrollo de la Ley 31/1987, de 18-12-1987, de ordenacién, en relacién con el
uso del dominio publico radioeléctrico y los servicios de valor afiadido que utilicen
dicho dominio (BOE num. 166, de 13 de julio): “En las concesiones que se
otorguen para la prestacion del servicio a personas fisicas o juridicas distintas del
titular con derecho a percepcién de tarifas deberan ser admitidos a su utilizaciéon
como usuarios del servicio todas las personas fisicas o juridicas que lo deseen y

que cumplan las condiciones que se establezcan en los respectivos programas de
uso sin mas limitaciones que las que se deriven de la capacidad del servicio”.

17 Orden de 26-9-1994, del Ministerio de Obras Publicas, Trasnportes y Medio
Ambiente, por la que se aprueba el pliego de clausulas de explotacion y de bases de
adjudicacién y se convoca el concurso publico para la adjudicacion de una
concesidn para la prestacidon del servicio de telecomunicacién de valora afiadido de
telefonia movil automética en su modalidad GSM (BOE nim. 231, de 27-9-1994).
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limitaciéon, se han impuesto obligaciones de cobertura minima (v. concesiones de
servicios de cable o de telefonia movil). En particular, al operador encargado de
prestar el servicio universal se le impone el deber de desplegar tecnologia de

acceso celular (TRAC) para facilitar el acceso funcional a Internet.

Con todo, la falta de cobertura es todavia hoy un problema que afecta

especialmente a los servicios de telefonia mévil y al acceso a Internet.

3. PRECIOS
3.1. Intervencién administrativa: tarifas reguladas, price cup, libertad de
precios.

La liberalizaciéon de redes y servicios no ha sido sinénimo de libertad absoluta de
fijacion de precios. Durante las diversas fases de la liberalizacién, la Administracion
ha conservado su potestad para determinar precios maximos, minimos o para
establecer los criterios para su fijacién (v. DT 32 LGTel). Potestad que ha ejercido
en relacion a varios servicios, especialmente los prestados por Telefénica, en
cuanto operador dominante. Las razones que han justificado la regulacién de las
tarifas han sido dos: la tutela de los derechos de los usuarios, en particular, su
derecho a acceder a prestaciones de servicio universal a precios asequibles y el

incentivo de la competencia en el mercado.

Los instrumentos para salvaguardar estos fines han variado desde la imposicién de
precios fijos, la regulacion de limites maximos o minimos y por ultimo, la
liberalizacion de los precios de aquellos servicios sobre los que existe mayor grado

de competencia.

En relacién a los precios del servicio telefénico fijo ofrecido por Telefénica, la

liberalizaciéon ha supuesto la utilizacién de una nueva técnica regulatoria: el "price

cap"®. Consiste en la determinacién de un limite maximo de incremento de los

18 El articulo 2 del Real Decreto-ley 16/1999, de 15 de octubre , por el que se
adoptan medidas para combatir la inflacion y facilitar un mayor grado de
competencia en las telecomunicaciones, dispuso que se estableciera, con vigencia
desde el 1 de agosto del afio 2000, un nuevo marco regulatorio de precios
maximos para los servicios teleféonico fijo y de lineas susceptibles de
arrendamiento prestados por «Telefénica de Espafia, Sociedad Anénima
Unipersonal», basado en un modelo de limites maximos de precios anuales. En su
virtud, la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econdémicos, en su reunion
de 27 de julio del afio 2000 y a propuesta de los Ministerios de Economia y de
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precios de los servicios incluidos en su ambito de aplicacion, definido por “cestas” y
“subcestas”. El operador puede subir o bajar los precios de cada servicio
aisladamente, siempre que no supere el tope maximo previsto para el conjunto.
Ello permite conjugar la intervencion administrativa y la libertad del operador al
fijar sus precios. Restringe la natural tendencia del operador dominante a reducir,
en perjuicio de sus competidores, los precios de los servicios sobre los que existe
una mayor presiéon competitiva y a incrementar aquellos sobre los que no existe
competencia. Sin embargo, sus efectos reales no parecen tan loables como sus
objetivos tedricos. La imposicion regulatoria del reequilibrio de tarifas (incremento
progresivo de la cuota de abono), unida a la inclusiéon de la cuota de abono en el
régimen del price cup, como ocurrié en el 2003, ha permitido a Telefénica rebajar
los precios sobre los que existe mayor competencia (trafico telefénico de larga
distancia) y mantener o incrementar los precios de los servicios menos competitivos

(v.gr. tarifas metropolitanas y cuotas fijas).

Para el 2005, el mantenimiento o eliminacion del price cup queda condicionado a la
valoracion realizada por la CMT cuando finalice su analisis de los mercados

de referencia.

Ademas de regular el quantum del precio del servicio, la regulaciéon ha afectado de
forma positiva a otros elementos del precio, como son e método de tarificacion
(por segundos y no por minutos) y la ampliacién de los horarios de tarifa reducida.

La facturacién por segundos y no por minutos fue una de las primeras conquistas

Ciencia y Tecnologia, aprob6é dicho marco regulatorio de precios, con vigencia
hasta el 31 de diciembre del afio 2002. Dicho marco fue modificado por otro
Acuerdo de la misma Comisién de 19 de abril del afio 2001, publicado por Orden
del Ministro de la Presidencia de 10 de mayo del afio 2001 y en el que se amplia la
vigencia de dicho marco regulatorio hasta el 31 de diciembre de 2003. Un nuevo
Acuerdo de Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos de 21 de
noviembre de 2002 modifica algunos términos del citado Acuerdo de 19 de abril
del afio 2001, manteniendo la vigencia del marco regulatorio de precios hasta el
31 de diciembre del afio 2003. La Orden PRE/3103/2003, de 5 noviembre, dispone
la publicacién del Acuerdo, de 25 de septiembre de 2003, de la Comision Delegada
del Gobierno para Asuntos Econdémicos, por el que se aprueba el marco de
regulacion de los precios de determinados servicios prestados por Telefénica de
Espafa, SAU para el afio 2004. Conforme a esta ultima, Una vez la Comisiéon del
Mercado de las Telecomunicaciones haya concluido el proceso de definicion de
mercados y analisis de la competencia, de acuerdo con las exigencias definidas en
la Directiva 2002/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo ,
relativa a un marco regulador comun de las redes y los servicios de
comunicaciones electronicas, la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdmicos aprobard a lo largo del afio 2004 el nuevo marco regulador de los
precios para el 2005, destinado exclusivamente a garantizar la asequibilidad de las
prestaciones incluidas en el ambito del Servicio Universal.
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de la liberalizacion del servicio de telefonia fija’®. Se mantiene la cuota de conexién,
que concede al usuario una “franquicia” de 160 segundos. A partir del primer
minuto y medio de conversacion, el servicio se factura por segundos. De esta
forma, el usuario no s6lo paga por el tiempo que realmente utiliza el servicio, sino
que dispone de un instrumento para controlar mejor su gasto y un mejor elemento

para comparar los precios ofrecidos por los distintos operadores.

3.2. Reduccidn de precios y efectos sobre la factura telefénica global

Es una realidad que la liberalizacién del mercado de las telecomunicaciones ha dado
lugar a la diversificacion de la oferta de precios y servicios y una correlativa
reducciéon de precios. Paradéjicamente, este fendbmeno no ha sido enteramente
favorable para los usuarios y no siempre ha ocasionado una reduccién de la factura
telefénica. Al contrario, en ocasiones, ésta se ha incrementado. Varias razones

justifican esta afirmacion:

- Confusién entre los usuarios.

- Descenso heterogéneo.

- Incremento de costes fijos.

- Incremento del gasto telefénico, especialmente de los servicios de telefonia
movil.

- Determinacion de precios conforme a criterios no competitivos.
3.2.1. Confusidon entre los usuarios
La pluralidad de ofertas ubica a los usuarios, especialmente en relacion a los

servicios de telefonia fija, en una situacién confusa. El usuario se ve continuamente

“bombardeado” por cambiantes ofertas de todo tipo realizadas por los humerosos

19 Sendas Ordenes del Ministerio de Fomento introducen el nuevo método de

tarificacion por segundos y no por minutos para las llamadas entre fijos y de fijo a
movil. Son las ordenes de 31 de julio de 1998 sobre reequilibrio tarifario de
servicios prestados por Telefénica, Sociedad Anénima y de 20 diciembre 1999 por
la que, en aplicacion del Real Decreto-ley 16/1999, de 15 de octubre, se
determinan y publican los precios de las llamadas que los abonados de la red
publica telefénica fija realizan a los abonados de las redes de telefonia movil
automatica, incluidas las de comunicaciones moéviles personales, y se adaptan a
dichos precios los correspondientes al servicio cursado desde teléfonos de uso
publico, situados en el dominio publico de uso comun, prestados por «Telefénica de
Espafia, Sociedad Anénima Unipersonal».
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operadores surgidos tras la liberalizacion (planes integrales, planes para empresas,
planes para llamadas metropolitanas, planes para horario reducido, para horario
laboral, precios especiales o gratuitos para llamadas a abonados de la red, tarifas
planas, semiplanas, ... etc.). Los estudios sobre estas ofertas coinciden en sefalar
que para que el usuario pudiera experimentar un descenso real en el importe de su
factura por servicios de telecomunicaciones tendria que contratar con diversos
operadores y aprovechar las mejores ofertas de cada uno. Es frecuente el
“fendbmeno compensacion de ofertas”, de modo que el operador promociona una
“oferta estrella o reclamo” con el fin de captar al cliente o lograr la preasignacion,
ofreciendo el resto de servicios no afectados por la oferta en peores condiciones
que sus competidores. En otros términos, el operador que ofrece mejor precio en
horario laboral, ofrece peores condiciones en su horario reducido o el operador que
ofrece mejores precios de trafico, cobra elevadas cuotas fijas o en general, los
servicios utilizados al margen de la oferta publicitada son considerablemente mas

caros que los ofrecidos por cualquier otro operador.

El fenédmeno descrito se acomparfia de una publicidad poco transparente, cuando no
engafiosa sobre estas “ofertas estrella o reclamo” (ej. s6lo se anuncian los precios
de las llamadas entre usuarios de la misma red), que, a menudo se aplican
condicionadas a que el cliente opte por toda la gama de servicios ofrecidos por el

operador en cuestion.

Esta nueva situacion obliga al consumidor a ser especialmente cauto al contratar.
Dispone de dos opciones: a) examinar detalladamente la parrilla de ofertas
formuladas por los diversos operadores que actuan en el mercado de telefonia fija y
contratar con diversos operadores la prestacion de cada servicio; b) valorar sus
habitos de consumo y contratar con aquel operador que le reporte mayores
ventajas globales. Ciertamente, no hay obstaculos que impidan al consumidor
contratar con varios operadores simultaneamente. Por lo general, esto sé6lo conlleva
la “molestia” de marcar diversos prefijos cada vez que se va a entablar una
comunicacién, pero no implica costes adicionales, pues los operadores Unicamente
suelen facturar por el trafico efectivo cursado. Pero la realidad muestra que sélo los
usuarios empresariales contratan con varias compafiias. El usuario residencial
medio contrata a lo sumo con dos operadores, el que le facilita el acceso a lared y

otro preseleccionado?®. La liberalizacién del mercado de la telefonia fija ha motivado

20 El Bardmetro de Consumo 2003 de Fundacién Grupo Eroski sefala que el

22% de los hogares espafioles cambié de proveedor para algun tipo de servicio
telefénico, s6lo uno de cada cinco hogares tiene contratado el servicio telefénico a
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la aparicion de decenas de operadoras que ofrecen centenares de ofertas, asi que la
complejidad convierte en imposible la tarea de decidir en cada momento qué
conexion se va a hacer y qué operador ofrece la mejor tarifa para ese consumo
concreto. Por las mismas razones y por mas que las asociaciones de consumidores
intenten paliar esta situacion (ej. la OCU ha instalado en su web un “ahorrador
telefénico™), tampoco el usuario residencial medio estd en condiciones de valorar la
pluralidad de ofertas existentes en el mercado y de adaptarlas a sus habitos de

consumo.

Por otra parte, en la actualidad, la posibilidad de seleccionar y preseleccionar
operadores distintos para cada llamada queda reducida a la telefonia fija y a los
clientes de Telefénica (v. art. 19 y DT 12.3 LGTel 2003). Ni los operadores de red
alternativos a Telefénica (ej los de cable), ni los operadores de redes y servicios
moviles estan obligados a instalar en sus redes mecanismos de seleccidon o

preselecciéon de operador.

3.2.2. Descenso heterogéneo. Incremento de costes fijos.

La proliferacion de ofertas y consiguiente reduccion de los precios no ha afectado
de forma homogénea a todos los servicios de telecomunicaciones. Sin perjuicio del
aludido fenébmeno de “compensacion de ofertas” y de la confusion suscitada entre
los usuarios, la reduccion de precios ha sido especialmente palpable en relacion a
los servicios de trafico telefénico fijo de larga distancia (llamadas provinciales,
interprovinciales e internacionales). Otros precios, como los de telefonia mévil o las
llamadas de fijo a mdvil no han experimentado un descenso tan claro e incluso, las

cuotas de conexion a la red telefénica fija se han incrementado.

El motivo de esta situacién ha de encontrarse en la desigual situacion de la

competencia en cada mercado. Obviamente, el descenso de precios se ha producido

en aquellos sectores del mercado en los que existe un mayor nivel de competencia.

A) Telefonia fija

a) Trafico telefénico

mas de una compafiia y s6lo en el 2% de los hogares el nUmero de empresas
contratadas llega a tres.
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Sélo estan sometidos al régimen de tarifas reguladas, los servicios ofrecidos por

Telefénica, en cuanto operador dominante y encargado de prestar el servicio

universal.
El resto de operadores dispone de libertad para definir sus precios.

Las obligaciones de discriminacién positiva impuestas al operador dominante (v.gr.
precios de interconexion orientados a costes, implantacion de mecanismos de
seleccion y preseleccion de operador, acceso al bucle de abonado...) ha propiciado
la proliferacion de operadores de acceso indirecto que prestan servicios de tréafico
telefonico de larga distancia (llamadas provinciales, interprovinciales e

internacionales).

La presion competitiva de estos nuevos operadores ha obligado al operador
tradicional a reducir también los precios de estos servicios. Es en estos segmentos
donde se ha detectado un descenso de los precios mas notable?. Por ejemplo, en
2004, las tarifas internacionales acumulan una bajada de un 67,7 por ciento desde

1996.

Por otra parte, ya en la fase de normalizacién del mercado introducida por la LGTel
de 2003, se han eliminado barreras injustificadas a la aplicacién de tecnologias
alternativas que reducen los precios. Por ejemplo, la prestacion de servicios de voz
sobre IP, esto es, el servicio telefénico a través de Internet. Este servicio reduce
notablemente los precios del trafico telefénico. Las barreras regulatorias impuestas
hasta fechas recientes?? y la deficiente calidad del servicio han impedido su

desarrollo. En la actualidad, no existen restricciones normativas y los avances

21 Segun datos de la CMT, las llamadas provinciales han sido las que mas han

recortado su precio, casi un 50% entre 2000 y 2003; las interprovinciales se han
reducido en un 33% vy las internacionales un 46%, acumulando éstas ultimas una
reduccién del 67% desde 1996. La bajada en las llamadas locales ha sido mas
timida, del 9,7%.

22 En el marco de la LGTel de 1998, se prohibia a los operadores autorizados
para prestar servicios de acceso a Internet la prestacién del servicio telefdnico
disponible al publico. Para la prestacion de este servicio se precisaba una
autorizacioén provisional otorgada por el Ministerio de Fomento (v. arts. 11.3y 13 a
16 Orden MF de 22-9-1998, por la que se establecen el régimen aplicable a las
autorizaciones generales para servicios y redes de telecomunicaciones y las
condicones que deben cumplirse por sus titulares (BOE num. 231, de 26-9-1998).
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tecnoldgicos han mejorado la calidad. Por ello, se ofrece como una alternativa para

el futuro, especialmente para el trafico telefénico de larga distancia?>.
b) Llamadas de fijo a movil

El regulador ha intervenido directa e indirectamente en la fijacion del precio de este
servicio. Es uno de los servicios sometidos al régimen de precios maximos de
Telefénica y en su determinacion, resultan claves los precios de interconexidon de

terminacion en redes maviles, fijados por la CMT.

Los distintos operadores madviles han sido declarados por la CMT dominantes no
s6lo en el mercado de servicios finales, también en el mercado de interconexion.
Esta declaracion conlleva, entre otras consecuencias, la obligacion de orientar sus
precios de interconexion a costes (art. 10.11 RD 1651/19982%). La CMT ha dictado
varias resoluciones imponiendo a los operadores moviles reducciones de los precios
de interconexidon de terminaciéon en su red de las llamadas originadas en redes fijas
o en otras redes moviles?®. Sin embargo, los informes de la propia CMT sobre
contabilidad de costes reflejan que las tarifas cobradas por los operadores estan o
han estado muy por encima de los costes?®, lo que ha motivado la intervencion de

las autoridades de defensa de la competencia?®”.

23 Las previsiones apuntan a que en 2005 la facturacion del trafico telefénico

fijo se reduzca un 10% debido a la telefonia por Internet.
24 RD 1651/1998, de 24 de julio, por el que se aprueba el Reglamento por el
que se desarrolla el Titulo Il de la Ley 11/1998, de 24 de abril, General de
Telecomunicaciones, en lo relativo a la interconexién y al acceso a las redes
publicas y a la numeracién (BOE num. 181, de 30-7-1998), vigente tras la LGTel de
2003 (DT 1&.3.11).

25 V. Resoluciones CMT de 18-12-2003, por las que se fijan transitoriamente
los precios de interconexién de terminacién en la red de Telefénica Moviles,
Vodafone y Retevision Mévil; de 15-4-2004, por las que se resuelven recursos de
reposicion contra las anteriores y de 10-6-2004, por las que se aprueban los
precios nominales de interconexion de terminacion en las redes de Telefénica
Moviles y Vodafone.

26 Segun sendas resoluciones de la CMT, de 26 de junio de 2003, las

denominadas tarifas de interconexién de Movistar y Vodafone estaban en 2001 en
un 113% y un 73%, respectivamente, por encima de sus costes. En lo que la CMT
define como costes, las compafiias pueden incluir un margen de beneficios del
18%, que denomina "tasa anual de retorno sobre activos". Asi, de los datos de la
Comisién se extrae qie los costes de Telefénica Méviles en 2001 ascendieron a
718.087.200. Sin embargo, sus ingresos provenientes de las compaiiias por las
tarifas de interconexién estarian "orientadas" a la citada cantidad, pero la cifra
ascendié a nada menos que 1.532.595.100 euros. Es decir, un margen del 113%,
814.507.900 euros, por encima de los costes; en el caso de Vodafone, sus costes
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Obviamente, los elevados precios de interconexion con redes moviles encarecen los

precios pagados por los usuarios finales.
c) Cuotas fijas

Varios factores han motivado el incremento de las cuotas fijas: i) la falta de
competencia en redes de acceso; ii) la imposicidon regulatoria del reequilibrio de

tarifas y la prohibicién de subvenciones cruzadas.

En 2004, conforme al nuevo narco regulador aprobado por el Gobierno en 2003, la
cuota de abono a la red telefénica fija explotada por Telefénica asciende a los
13,1684 euros mensuales. En 1998, era de 7,4 euros, con lo que la subida en

menos de seis afos de liberalizacién asciende al 78%.

Por otra parte, también se ha de considerar el incremento del precio de la
denominada “Linea Bésica” (actualmente 16,53 euros, 17,53 menos un descuento
de 1 euro), paquete integrado que comprende la cuota de abono (13,17 euros),
mas el alquiler y mantenimiento del terminal (3,23 euros) y las facilidades de
desvio automatico de llamada y llamada a tres (1,20 euros)?®. El usuario puede

optar por contratar o no estos servicios adicionales, pero la escasa informacion

en los servicios de interconexién entre abril de 2001 y marzo de 2002 ascendieron
a 562.143.667 euros. Pero sus ingresos por este concepto fueron también muy
superiores, concretamente 973.018.034. O sea, un margen del 73%, 410.874.367
euros, sobre los costes.

Ante esta situacion, en sendas resoluciones fechadas el 2 de octubre de 2003, la
CMT se limité a imponer a Movistar y Vodafone una rebaja del 7%, en las tarifas de
interconexiébn de ambas empresas, que se sumaba al 17,13% que les habia
impuesto en julio de 2002.

27 En marzo de 2003, el Servicio de Defensa de la Competencia abrié a Amena,
Movistar y Vodafone por las elevadas tarifas que aplican a los operadores por el uso
de su red. Por su parte, la Comisidén Europea esté investigando el posible abuso de
posicion dominante de las compariias de moéviles que operan en la UE dado que los
precios que aplican por las terminaciones de llamadas en sus redes (una media de
0,1816 euros por minuto) son diez veces superiores a la tarifa media de
interconexion de fijo a fijo sin que haya "motivo técnico alguno para una diferencia
tan elevada”, lo que segun el Ejecutivo comunitario "redunda en precios elevados
para los consumidores™.

28 La tarifa de la Linea Basica subié en abril un 14,9% con respecto a la fijada
en enero de 2003, 14,39 euros (mas IVA). Y el préximo enero pasard a costar
17,60 euros, lo que representa una subida del 6,5% (1,07 euros) con respecto a
abril de 2004 y una acumulada del 22,4% (3,21 euros) desde enero de 2003. Asi,
en solo dos afios, los usuarios de la Linea Basica sufriran una subida de 7,47 euros,
con IVA incluido, por cada factura bimestral.
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ofrecida por el operador hace que, en la practica, se impongan como prestaciones

vinculadas a la cuota de abono.

La evolucion es similar en relacion a las cuotas de conexion a las redes de cable. A
comienzos del 2004, contando los operadores de cable con una cierta base de
clientes (en torno a los dos millones), casi todas las operadoras han recurrido a las
subidas en el precio de la cuota de abono del servicio de telefonia para reequilibrar
sus cuentas. Asi lo han hecho Auna -subi6é un 3,5% el pago fijo mensual en enero-,

Euskaltel (un 4,4%), Retecal (el 8,7%) y R (un 8,3%).

Este precio es clave, puesto que no depende del trafico y los ingresos son fijos.

Como alternativa para reducir estos costes e introducir mayor competencia se ha
propuesto la factura Unica o bucle virtual. En otros términos, la “liberalizacion de la
cuota de abono”, de modo que el operador de servicios telefénicos factura también
las cuotas de conexién a red. Esta medida, introducida por la Ley 53/2002, de 30

129, que modifica el

diciembre de Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Socia
Real Decreto-ley 7/2000, de 23 de junio, de Medidas Urgentes en el Sector de las

Telecomunicaciones, no ha tenido ninguna trascendencia préctica.

d) Abono social

La preocupacion por facilitar el acceso al servicio telefénico fijo a los usuarios de
rentas mas bajas ha sido una constante desde la calificacion de las
telecomunicaciones como servicios de interés general hasta la plena liberalizacion.
Por ello, se reconoce legalmente como prestacién de servicio universal “que,
cuando asi se establezca reglamentariamente, se ofrezcan a los consumidores que
sean personas fisicas, de acuerdo con condiciones transparentes, publicas y no
discriminatorias, opciones o paquetes de tarifas que difieran de las aplicadas en
condiciones normales de explotacion comercial, con objeto de garantizar, en
particular, que las personas con necesidades sociales especiales puedan tener
acceso al servicio telefénico disponible al publico o hacer uso de éste” [v arts.
22.1.e) LGTel 2003 y 37.1,d) LGTel 1998]. En cumplimiento de esta obligacion de
servicio universal, Telefénica ofrece a los usuarios de rentas mas bajas el

denominado “abono social”.

29 BOE 31-12- 2002.



Actualmente, el abono social consiste en bonificaciones del 95% en la cuota de
abono y del 70% en la cuota de alta e instalacibn de la conexién. Pueden
beneficiarse de él los jubilados y pensionistas (por incapacidad, viudedad, orfandad,
etc) que lo sean por el cobro de una pensién causada en el Régimen General u
otros del Sistema de la Seguridad Social, con el limite del Salario Minimo
Interprofesional del conjunto de las rentas familiares de los que convivan en el

domicilio habitual objeto de solicitud de Abono Social®°.

Tales condiciones de acceso al abono social de Telefénica aplicadas tras la reforma
del afio 2002%! han motivado criticas incluso del Defensor del Pueblo. Segln se
recoge en el informe anual del Defensor del Pueblo, al establecer como umbral
econdmico de acceso el salario minimo interprofesional, en lugar de la pensiéon
minima de jubilacién con cényuge a cargo, “miles de beneficiarios” han quedado
excluidos. En este sentido, la reforma, "lejos de incrementar la capacidad
redistributiva del abono social y de constituir una mejora para el colectivo de
pensionistas al que se pretende proteger, ha tenido el efecto contrario, al privar de
sus beneficios a un volumen importante de ciudadanos que venian disfrutando del

mismo™.
B) Telefonia movil

Respecto a la telefonia mévil y a pesar de que la cuota de mercado estd mucho mas
repartida, la ténica general ha sido la escasa o inexistente diferencia de precios de
los servicios prestados por los tres operadores (Telefénica Méviles, Vodafone y
)32

Amena La “lucha por el cliente” ha girado mas en torno a promociones, como el

regalo del terminal o descuentos en su adquisiciéon que sobre los precios de los

30 V. Catélogo de actualizado de servicios de Telefénica regulados por la Orden

PRE/3103/2003 de 5 de noviembre de 2003, redaccion de 10 de noviembre de
2004, pag. 13.

31 ORDEN PRE/68/2002, de 16 de enero, por la que se dispone la publicaciéon
de dos Acuerdos de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos
de 20 de diciembre de 2001, sobre tarifas y precios por servicios prestados por
“Telefénica de Espafia, Sociedad Andénima Unipersonal” (BOE num. 17, de 19-1-
2002).
32 La CMT ha constatado que las tarifas de las tres operadoras de telefonia
movil son muy parecidas y bastante estables en el tiempo. La Unica que se sale de
la uniformidad es Amena, que al salir al mercado presion6é a la baja en las tarifas,
pero después cambié de estrategia y comenzd a subir. Segun los datos aportados
por la CMT, es un 50% mas cara que sus dos rivales. No se trata, ademas, de que
lo sea en una oferta puntual, sino que lo es en el precio medio efectivo por minuto,
la variable mas concluyente.
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servicios. Los precios han bajado en menor medida que los de la telefonia

tradicional.

Para moéviles no hay ni bonos ni tarifas planas, ni siquiera una auténtica guerra de
precios. La Unica posibilidad de reducir la factura en las llamadas desde estos
teléfonos son los programas de numeros frecuentes, en los que aquellas llamadas a
los modviles seleccionados por el usuario tiene un coste menor que el resto de las
llamadas. Por otra parte, estan los programas de puntos, por los que se puede
conseguir la renovacion del teléfono moévil, pero no descuentos en llamadas, o las

reducciones ofrecidas por atraer nuevos clientes®3.

La similitud de los precios ofrecidos por los distintos operadores moviles ha
motivado el inicio de procedimientos por presuntas practicas contrarias a la

competencia®*.

Por dltimo, el conocido “redondeo de los precios” de los servicios de telefonia moévil
es otro de los factores que provoca el elevado coste de estos servicios. El pago del
primer minuto de Illamada completo, aunque s6lo se haya mantenido Ila
comunicacion unos segundos, eleva considerablemente la factura. Problema que se
agrava si se une a las frecuentes interrupciones de la llamada por falta de
cobertura o por la deficiente calidad del servicio y la consiguiente necesidad de
restablecer la comunicacién, pagando de nuevo el primer minuto integro. A pesar
de las criticas vertidas por las asociaciones de consumidores y del anuncio de
iniciativas administrativas para poner fin a esta practica, los operadores siguen
facturando del primer minuto completo. La CMT ha admitido su licitud por estar

plenamente liberalizados los precios de los servicios de telefonia mévil>°.

33 Telefénica Moviles ofrece la posibilidad de reducir la factura del teléfono

hasta 18 euros (6 euros durante tres meses) si se logra que un amigo se haga con
un contrato en Movistar.

34 Tras la denuncia presentada por la Federacion de Consumidores en Accion

(FACUA)en febrero de 2004, el Servicio de Defensa de la Competencia ha incoado
expediente sancionador a Movistar, Vodafone y Amena tras apreciar la existencia
de indicios que apuntan a un pacto entre las tres comparfiias para la fijaciéon de las
tarifas de sus servicios de mensajes cortos (SMS) y multimedia (MMS).

35 Informe al Defensor del Pueblo en relaciéon con la practica de redondeo al
alza en el precio de las llamadas telefénicas con terminacién en redes del servicio
teleféonico moévil disponible al publico (expediente ro - 2004/105 ) (reunion del
Consejo de 5-2-2004).
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C) Acceso a Internet de banda ancha

a)  ADSL

Es incuestionable que, al margen de las ventajas ofrecidas por otras tecnologias de
acceso a Internet de banda ancha (ej. fibra 6ptica), es la tecnologia ADSL la mas

extendida®®. Su calidad y precio define este mercado y puede servir para

ejemplificar la relatividad de la liberalizacién del mercado.

La Orden PRE/3028/2003, de 30 de octubre, por la que se dispone la publicacién
del acuerdo, de 25 de septiembre de 2003, de la Comision Delegada del Gobierno
para Asuntos Econémicos, aprobd la liberalizacion de los precios minoristas de los
servicios ADSL prestados por Telefdonica. Tales precios dejan de estar sujetos al
régimen de precios autorizados administrativamente y quedan sometidos al
régimen de comunicacion de modificaciones a la Administracion, al menos diez dias
de antelacién a su aplicaciéon efectiva. Sin embargo, el precio de este servicio
apenas ha experimentado modificaciones hasta fechas muy recientes. Hasta hace
muy poco, la conexidn costaba lo mismo que hace cinco afios (en torno a 40
euros), a pesar de haberse reducido el precio mayorista de la banda ancha. Sélo a
partir de octubre de 2004, los usuarios se ha beneficiado de la duplicaciéon de la

velocidad sin variaciones en el precio®’.

De nuevo, el motivo de la escasa repercusion de la liberalizacion sobre los usuarios
es la falta de competencia. Telefénica controla casi en exclusiva la tecnologia ADSL.
En cuanto operador en posicion de dominio, estd obligada a instalar dicha

tecnologia en su par de cobre y ponerla a disposicién de terceros operadores con

36 En junio de 2004, Espafa superaba la cifra de dos millones de lineas

instaladas de ADSL. A una media de casi 63.000 altas cada mes, la banda ancha ha

tardado 16 meses en pasar de uno a dos millones de clientes, frente a los dos afios
y medio que se tardd en alcanzar el primer millén de conexiones.

37 El Consejo de 22 de julio de 2004 aprobd la Resolucion sobre solicitud de

modificacién de la Oferta de Acceso al Bucle de Abonado (OBA) de Telefénica de
Espafia, SAU. para adecuarla a la modificaciéon de las velocidades ADSL en el nivel
minorista (Expediente DT 2004/1008), aprobando asi la propuesta de modificaciéon
de las velocidades del servicio ADSL realizada por Telefénica de Espafa. Hasta
ahora, la conexién béasica mediante ADSL —Ila comun entre los usuarios domésticos
de banda ancha— permitia una velocidad maxima de descarga de 256 kbps (kilobits
por segundo) y de 128 kbps de subida (hacia Internet). Pero a partir del mes de
octubre esta conexidén se ha convertido en el doble de rapida (512 kbps) en sentido
bajada, Este aumento de velocidad se produce sin incremento de precios, ni
aplicaciéon de ningun coste adicional.
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un descuento del 40% sobre el precio cobrado en el mercado minorista (etail-
minus)3®. Esto crea una excesiva dependencia al resto de operadores, que no
invierten en infraestructura propia, se limitan a revender los servicios de Telefénica
y a imitar sus ofertas. Esta dependencia de Telefénica ha llevado a la CMT a
paralizar ofertas formuladas por el operador dominante, que ofrecian ADSL desde 9
euros al mes, argumentando las dificultades de emulabilidad por el resto de los
operadores®®. La situaciéon se agrava si, como ha hecho la CMT, admite que el
operador dominante puede realizar ofertas que abaraten los precios, respondiendo
a la estrategia de sus competidores, pero considera contrario a la competencia
liderar ofertas*®. Sin entrar a valorar los efectos sobre la competencia a medio y
largo plazo, parece que esta actuacién administrativa beneficia a los competidores

pero perjudica a los usuarios.

De forma muy incipiente se observan en el Ultimo mes ciertas iniciativas que se
desmarcan de esta tendencia. Algunos proveedores realizan rebajas sobre la tarifa
media (unos 40 euros), ofreciendo paquetes integrados de acceso a Internet y

servicio telefénico a tarifa plana*®.

Sélo los operadores dotados de su propia infraestructura pueden modificar esta
situacibn mejorando las ofertas. Pero la inversibn Unicamente es rentable en
nucleos urbanos muy poblados y los proveedores de ADSL independientes de la red

fisica de Telefénica, sea por cable o satélite, se alinean con ese alto nivel de precio.

b) Otras tecnologias (Wi-fi, PLC).

38 V. OMF 26-3-1999, por la que se establecen las condiciones para la provision

del acceso indirecto al bucle de abonado de la red publica telefénica fija y OMF 26-
3-1999, por la que se dispone la publicacion del Acuerdo de la CDGAE, de 25 de
marzo de 1999, por el que se determinan los precios que los operadores
autorizados deberan abonar a “Telefdénica, S.A”, por la provision del acceso
indirecto al bucle de abonado de la red publica telefénica fija, hasta el 31 de
diciembre del afio 2000".

39 Rs. CMT de 21-10-2004, sobre la conveniencia de adoptar medidas
cautelares con respecto a la promocién de Telefénica de Espafia, SAU sobre los
productos “ADSL” tiempo libre” y "ADSL a tu medida" (Expediente AEM
2004/1620).

40 V. Apdo. Il.1 Rs. CMT de 21-10-2004, sobre la conveniencia de adoptar
medidas cautelares con respecto a la promocién de Telefénica de Espafa, SAU
sobre los productos “ADSL” tiempo libre” y "ADSL a tu medida" (Expediente AEM
2004/1620).

41 Por ejemplo, 36 euros, Wanadoo; 39 euros, Jazztel.
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Como ya se ha sefialado, el acceso a Internet de banda ancha mediante tecnologia
ADSL es el mas extendido. Las tecnologias alternativas, como el acceso inalambrico
mediante tecnologia Wi-fi o el acceso a través de la red eléctrica (PLC), constituyen
alternativas complementarias. El acceso mediante la red eléctrica esta en fase

experimental.

La tecnologia Wi-fi permite el acceso a Internet de banda ancha alli donde no llega
otras tecnologias. Algunos Ayuntamientos han tomado la iniciativa de desplegar
redes basadas en tecnologia wi-fi y facilitar el acceso gratuito a las mismas. Sin
embargo, la CMT ha sancionado esta practica por considerarla contraria a la

competencia®?.

D) ACCESO A SERVICIOS DE INTERNET DE BANDA ESTRECHA

Los servicios de acceso a Internet de banda estrecha se caracterizan porque
permiten al usuario la conexion a través de la red telefénica conmutada
convencional (RTC) y un caudal de transmisién de datos comprendido entre los 56
Kbit/s y los 128 Kbit/s, abonando por ello el importe correspondiente al tiempo de

conexién a precio de llamada metropolitana.

La liberalizacion de este segmento del mercado vino precedida de la supresion del
servicio Infovia de Telefénica, que permitia la conexién a Internet al precio del
servicio telefénico de llamadas metropolitanas*3. Fue un instrumento adecuado para
incentivar el uso de Internet. Se critic6 su supresidon por entender que ello
repercutiria negativamente en la penetracion de Internet entre los usuarios de
rentas mas bajas. Sin embargo, la apertura a la competencia no ha tenido efectos
negativos en este ambito. Al contrario, se han diversificado las ofertas, permitiendo
al usuario acudir a la que mejor se adapte a sus habitos de consumo (tarifas

planas, semiplanas, bonos franquiciados...etc). Las razones de la todavia escasa

42 Por sendas resoluciones de 30-9-2004, la CMT ha sancionado con 5.000 y

9.200 euros a los municipios de Atarfe (Granada) y Puenteareas (Pontevedra).

4 V. Orden del Ministerio de Fomento, de 8 de septienbre de 1997, por la que se dictan
condiciones de competencia efectiva para la prestacién del servicio de acceso a informacion através de
las redes telefdnicas publicas conmutadas o de las redes digitales de servicios integrados y Resolucién de
12 marzo 1998, de la Presidencia de la CMT, por la que se aprueba la Acuerdo del Consejo de la
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, de 12 de marzo de 1998, por la que
se amplia el plazo en el que el servicio de acceso a informacién regulado en la Orden del
Ministerio de Fomento de 11 de enero de 1996 (RCL 1996, 274), habra de seguirse prestando por
«Telefonica de Espafia, Sociedad Andnima»
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penetracion de Internet entre los usuarios espafioles responden mas a razones de

indole cultural que a barreras de derivadas del coste del servicio**.

En este segmento del mercado se observa un dato significativo que lo diferencia de
cualquier otro: Wanadoo (y no el grupo Telefénica) es el operador con mayor cuota
de mercado?®. Lo que revela un cierto éxito de la introduccién de la competencia.
Sin embargo, como ocurre en otros a&mbitos, la competencia se reduce a precios y
horarios de aplicacion de las diversas tarifas planas, pero apenas afecta a las

relacionadas con la calidad del servicio.

E) SERVICIOS AUDIOVISUALES

Desde la perspectiva adoptada en el informe, resulta relevante el mercado
audiovisual en su modalidad de televisibn de pago. Este segmento ha estado
fuertemente mediatizado por la fusion de las dos plataformas digitales (Canal
Satélite Digital y Via Digital) y las condiciones impuestas por el Gobierno en su

Acuerdo de 29 de noviembre de 2002.

Segun el Informe de la CMT para 2003, el mercado estd controlado por Canal
Satélite Digital, cuyas cuotas de mercado son de 88% en términos de ingresos y
73,4%, en términos de clientes; So6lo de forma muy incipiente, los operadores de
cable incrementan su cuota de mercado a medida que despliegan sus redes de
acceso; y la alternativa que representa el servicio Imagenio de Telefénica (paquete
integrado de telefonia, Internet y Televisidbn) es mas una propuesta de futuro que

una alternativa real.

Se observa una situacidn de escasa competencia. En contra de lo que seria
deseable, los operadores de cable parecen haber optado por la reventa de
contenidos adquiridos por Sogecable y la comercializacién de canales tematicos
producidos por terceros y no por la formulaciéon de ofertas alternativas a las de la

plataforma digital.

a4 En 2003, las tarifas planas de acceso a Internet de banda estrecha oscilaron entre los 5

euros y los 20 euros mensuales, dependiendo del horario y los servicios adicionales ofertados
(cuentas de correo electrénico, disco duro virtual, antivirus, etcétera). Y salvo excepciones, no
se aplican cuotas de alta o instalacion.

45 Segun el Informe de la CMT para 2003, por nimero de clientes, la mayor cuota de mercado fue
la de Wanadoo Esparia, con 1.310.031 clientes, lo que se traduce en el 51 por 100 de un total de
2.558.930 clientes. El grupo Telefénica sumé una cuota del 20 por 100, con 524.111clientes, seguido por
Y acom con un 9 por 100 y 231.842 clientes.
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La estrategia comercial de los operadores de television de pago consiste en ofrecer
paquetes integrados: de servicios de telefonia, internet y televisiéon, en el caso de
los operadores de cable; o paquetes basicos con diversas opciones de programacion

adicional. Esto hace especialmente compleja la comparacion de precios.

En definitiva, el usuario de servicios de television de pago sufre los efectos de un
mercado donde la competencia dista mucho de ser plena y la estrategia comercial

de los operadores es poco transparente.

4. CALIDAD

Uno de los motores del proceso de liberalizacién ha sido el mejorar la calidad de los
servicios. La nueva LGTel proclama como un derecho de los usuarios el de “recibir
informacién comparable, pertinente y actualizada sobre la calidad de los servicios”
[art. 38.2 j) LGTel]. Sin perjuicio de su calificacibn como infracciones
administrativas [art. 53.m) LGTel], los usuarios pueden exigir el cumplimiento y
pedir compensaciones en caso de incumplimiento de los niveles de calidad que

figuren en los contratos (art. 56.3 RSU) .

Pero la “calidad” es un bien abstracto que precisa de concrecidn en parametros

cuantificables.

Esta concrecion soélo se ha realizado con éxito para la telefonia fija. Al amparo de
las Ordenes del Ministerio de Fomento de 14 de octubre de 1999, por la que se
regulan las condiciones de calidad en la prestacion de los servicios de
telecomunicaciones y la Orden del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, de 21 de
diciembre de 2001, por la que se regulan ciertos aspectos del servicio universal de
telecomunicaciones, la SETSI ha publicado varios informes sobre los niveles de
calidad de servicio ofrecidos y conseguidos por los proveedores del servicio
telefénico fijo. Se ha de informar anualmente sobre los niveles minimos de calidad
que los operadores se comprometen a ofrecer y trimestralmente, sobre los niveles
efectivamente conseguidos. Los operadores estan obligados a proporcionar

informacién periédica y auditada sobre sus niveles de calidad.
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El altimo de tales informes se publicé por la SETSI el 30 de junio de 2004 sobre la
calidad en 2003%®. Las operadoras incluidas en este informe son Telefénica de
Espafia, Auna, Ono, Euskaltel, R, Telecable, Uni2, AI-Pl, Jazztel y RSL (Al0).
Los datos comparables de los niveles de calidad de servicio de estos siete grupos,
que en su conjunto tienen alrededor del 99% de las lineas en servicio existentes,
permitiran a los usuarios disponer de informaciéon sobre la calidad del servicio
telefénico fijo que cada una de estas empresas presta y poder compararlo con los
de las demas. Ello reporta transparencia al mercado, en cuanto los usuarios
disponen de parametros objetivos y facilmente comparables. Los parametros
cuantificados y auditados son: tiempo de suministro de conexién inicial; porcentaje
de averias por lineas de acceso; tiempo de reparaciéon de averias; porcentaje de
llamadas fallidas; tiempo de establecimiento de la llamada y porcentaje de

reclamaciones sobre facturacion.

Para los servicios de telefonia moévil, la Orden de Calidad de 1999 confiere a la
Administracion un plazo de un afio para establecer las condiciones de calidad del
servicio de telefonia movil, que deberan referirse “al menos” a los siguientes
parametros: porcentaje de llamadas no completadas, porcentaje de llamadas
interrumpidas y tasa de reclamaciones sobre facturacién (v. DA 12 y Anexo I11). Sin
embargo, transcurridos cinco afios desde la entrada en vigor de la Orden no se
han establecido tales condiciones, ni se han definido los parametros de calidad. Tan
solo los medios de comunicaciones dieron cuenta de una acuerdo entre el Ministerio
de Ciencia y Tecnologia y los operadores de moviles, celebrado en enero de 2004,
por el cual se obligan a ofrecer informacién para la publicacién de un informe anual
sobre determinados parametros de calidad. Tales como, la tasa de reclamaciones
sobre facturacion; la tasa de reclamaciones sobre el saldo de las tarjetas tomando
como referencia el total de abonados prepago, la tasa de llamadas no completadas
(porcentaje de intentos de llamada que no pueden materializarse por causa de la
red del operador moévil), asi como la tasa de llamadas interrumpidas (porcentaje de

comunicaciones que concluyen por causa del antes de que el usuario lo decida).

Respecto a las condiciones de calidad relativa al acceso a Internet, la Orden de
Calidad de 1999 encomienda al Ministerio de Fomento el seguimiento y evaluacion
de los niveles de calidad del servicio de acceso a Internet. En principio, este
seguimiento se referira al tiempo de respuesta y a la velocidad que se garantiza e
las comunicaciones. La Orden obliga a los propios proveedores de acceso a facilitar

informacion clara y suficiente sobre los niveles de calidad y en particular, sobre los

46 http://www.setsi.mcyt.es/
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parametros aludidos y por ultimo, prevé que las llamadas no completados por
causas imputables al operador de la red publica telefénica fija no han de ser

facturadas al usuario (DA 22).

Pero la regulacion descrita es insuficiente. Los usuarios demandan un modelo de
calidad equiparable al existente para el servicio de telefonia fija*’, que les permita

conocer de forma transparente la relacién calidad-precio.

5. PUBLICIDAD Y FORMALIZACION DEL CONTRATO

El derecho a la informacién sobre las condiciones en las que se contratan los bienes
y servicios proclamado por la LGDCU tiene especial trascendencia en un sector
como en el de las telecomunicaciones, caracterizado por la presencia de multiples y

variadas ofertas contratadas bajo condiciones generales de la contrataciéon. Las

47 Por proceder de un sector de los usuarios especialmente cualificados, nos

hacemos eco del modelo propuesto por la Asociacidn de Internautas ante el actual
vacio sobre un estandar de calidad. Tal Modelo de calidad esta basado en los
parametros que a continuacion se relacionan y referido a los usos que configuran el
90% de la utilizacion de Internet (navegacion y correo electrénico):

- Indicadores para la navegacion:

A) Banda estrecha

- % pérdidas de acceso

- % pérdidas de autenticacion

En ambos casos, estos parametros son relativos a la conexion (% disponibilidad de
sesion)

- % pérdidas de navegacion

- velocidad descendente

- retardos introducidos por la red (valores medios y percentiles)

B) Banda ancha

% disponibilidad de sesién (Adsl — dinamico)

velocidad descendente/ascendente

retardos introducidos por la red (valores medios y percentiles)

- Indicadores de correo electrdnico.

% pérdidas de conexidn al servidor de correo saliente (smtp): relaciéon entre el
numero de intentos de envio de un correo (conexién con el servidor) y el niumero
de veces que esta operacion falla

- % pérdidas de conexidén al servidor de correo entrante (pop3): relaciéon entre el
numero de intentos de recepcidon de un correo (conexidn al servidor) y el nimero
de veces que falla esta operacion

- % pérdidas de recepcidn de correo esperado: relacién entre el nimero de correos
esperados y el nUmero de veces que este no esta disponible en el tiempo prefijado.
- tiempo de latencia de correo: tiempo que transcurre entre el envio de un correo
hasta que esta disponible para el usuario de destino. Estos indicadores deberian
verificarse tanto para acceso por web-mail, como para los protocolos: pop3,smtp,
imap

- Indicador comun

Debe fijarse el % de reclamaciones de los usuarios.
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normas sectoriales son exigentes en la imposicion de deberes de publicidad e
informacion a los operadores (v. apdo. 18° Orden PRE/361/2002%8). Sin embargo,
las dificultades para acceder a las condiciones generales de la contrataciéon
impuestas por los operadores son casi insuperables, especialmente las ofrecidas por

Telefbnica.

Por poner un ejemplo, no se informa sobre el pago bimestral de las cuotas de
abono a la red de Telefénica. Y salvo error u omisién, la operadora no publica las
condiciones contractuales de prestaciéon del servicio telefénico basico, incumpliendo
la Orden PRE/361/2002 (apdo. 18°.2)*°. Ciertamente, tanto a través del 1004 como
de la web “telefonicaonline.com”, se ofrece informacién sobre las condiciones de
contratacion (ej. tarifas, formas de pago, suspensiéon del servicio por impago...etc).
Pero el usuario s6lo obtiene una informacion completa de dichas condiciones de
contrataciéon si navega pacientemente y examina los multiples apartados en los que
se informa sobre las diversas modalidades de acceso a h red (individual, basico,
ADSL, RDSI), los multiples servicios y las “preguntas mas frecuentes” sobre los

mismos®°.

Las Unicas condiciones publicadas expresamente como “condiciones contractuales
del servicio” son las relativas al alquiler de equipos. Y en dichas condiciones, si se
hace mencién a la facturaciéon por periodos anticipados de dos meses [condicion 2.1
b)]. Como ya hemos expuesto, el alquiler del terminal constituye sélo una parte de
la cuota de abono. Se mantiene el silencio respecto a la prestacién principal que

retribuye dicha cuota, el servicio de acceso a la red telefénica o “linea individual”.

48 Orden PRE/361/2002, de 14 de febrero, de desarrollo, en lo relativo a los
derechos de los usuarios y a los servicios de tarificaciéon adicional, del titulo 1V del
RD1736/1998, de 31 de julio, por el que se aprueba el Reglamento por el que se
desarrolla el titulo Ill de la Ley General de Telecomunicaciones (BOE de 22-2-
2002), modificada por Orden PRE/2410/2004, de 20 de julio (BOE de 21-7-2004).
49 Apdo. XVIII.2. “La informacién descrita en el apartado anterior (nombre o
razén social; teléfono de informacién; caracteristicas del servicio ofrecido; niveles
minimos reales de calidad; precios de los servicios; periodo contractual; politica de
compensaciones y reembolsos...etc) se remitira al Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, a la Comisién del mercado de las Telecomunicaciones, asi como al
Instituto Nacional de Consumo y al Consejo de Consumidores y Usuarios, que las
pondra a disposicién de las asociaciones de consumidores y usuarios, integradas en
él. Los operadores de redes publicas y del servicio telefénico disponible al publico
facilitaran dicha informacion en el teléfono de atenciéon al publico de que dispongan,
0 por escrito, si asi lo solicita el usuario, que no debera afrontar gasto alguno por
su recepcion. Finalmente, el operador la incluira en lugar facilmente localizable en
su pagina de Internet” (el texto entre paréntesis es mio).



Los comportamientos descritos ademas de incumplir la normativa sectorial,
incumplen los deberes de informacién precontractual derivados del articulo 2 RD
1906/1999, de 17 de diciembre, que regula la contratacion telefénica o electrénica
con condiciones generales de la contratacion, en desarrollo del art., 5.3 de la LCGC
(en adelante, RCT)°!; la normativa sobre contratacién a distancia o por via
electrénica (arts. 40 LOCM y 27.4 LSSI); y el deber de enviar justificaciéon escrita o
en soporte duradero de la contratacién efectuada en la que consten todos los
términos de la misma (arts. 5.3 LCGC, 3.2 RCT y 47 LOCM). Antes de contratar, los
operadores no hacen alusibn alguna a la existencia de tales condiciones y
obviamente, tampoco informan al usuario sobre la posibilidad de conocerlas antes
de la ejecuciéon del contrato o de la posibilidad de renunciar al derecho a recibir esta
informacion, en caso de que quiera acceder de forma inmediata al servicio. Por mas
que la Orden PRE 361/2002, se refiera a este medio de informaciéon (apdo.
XVIII.2), no es una forma adecuada de facilitar el conocimiento completo de las
condiciones de la contratacion la informacién que verbalmente facilita el
teleoperador de turno, mediante llamadas al servicio de atencién al cliente (egj.

1004 de Telefénica)®?.

Como es sabido, ni la LGDCU, ni la LCGC consideran satisfechos sus requisitos de
inclusién con la mera indicacién expresa de la existencia de tales condiciones y con
la existencia de una posibilidad razonable de conocimiento de aquéllas por parte del
consumidor. Resulta precisa la entrega fisica del clausulado en el que se contienen

o al menos, la confirmacién posterior de tales condiciones, no quedando

51 BOE nim. 313, de 31 de diciembre.

52 Llamadas en las que, dicho sea de paso, se aprovecha para ofrecer
publicidad sobre otros productos del operador (ADSL, servicios de informacion
telefénica...) o para recabar todo tipo de datos del llamante (NIF y domicilio del
solicitante de informacidén sobre alta en el servicio, entre otros).

Por otra parte, esta informacién es sesgada y a veces, contradictoria. Por citar
algunos ejemplos extraidos de la experiencia personal: en el 1004 se informa de
que el alta de la linea telefénica tendra un coste mensual de 16 €, se produce un
“redondeo informativo” que no es cierto para ninguna de las modalidades de cuotas
de abono ofrecidas y que no hace mencién a los impuestos aplicables; con un 50%
de probabilidad, se informa afirmativa o negativamente sobre la posibilidad de
fraccionar el pago de facturas (mientras que en una ocasién me responden que es
posible el fraccionamiento, siempre que la factura supere los 100 €; en otra
llamada, me contestan que sdélo es posible el fraccionamiento en doce plazos de la
cuota de alta, pero no de las facturas periédicas; y en una tercera ocasién, me
responden que es posible el fraccionamiento, siempre que el importe global de la
factura exceda los 180 €) y preguntada la diferencia entre la “linea individual” y la
“linea béasica” se me responde que tal diferencia radica en la contratacién o no del
alquiler del terminal telefénico, lo cual no es cierto.
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incorporadas al contrato las condiciones no contempladas en dicha confirmacion

escrita (art. 5.3 LCGC y 3 RCT) °3.

La Orden PRE/361/2002, que exige la informacién verbal sobre las condiciones de
prestacion del servicio y por escrito, si lo solicita el usuario y en cualquier caso, la
publicaciéon en Internet (apdo. XVII1.2), no supone modificacién o derogacion de las
normas citadas. De su tenor literal, se deduce que esta informacion no suple el

deber de entregar el pertinente contrato de abono (apdo. XVIII.1, parrafo 11)°%.

Paraddjicamente, desde la perspectiva de la informacién, la posicion del usuario ha
empeorado con respecto a la etapa anterior a la liberalizacion plena. En la época del
monopolio, las guias telefénicas contenian en sus primeras paginas las condiciones
generales de prestaciéon del servicio aprobadas por Resolucion de 9-7-1982, de la
Delegaciéon del Gobierno de Telefénica. Asi, al menos a posteriori, el usuario conocia
las condiciones generales de la contratacion. En la actualidad, no existe una
practica similar. Los operadores no entregan las condiciones contractuales en
soporte duradero, considerando cumplido su deber de informacién con la
publicacion de las condiciones contractuales en Internet. En ocasiones, ante la
peticion del usuario de confirmacion escrita de la contratacién se limitan a remitirse
a la informacién publicada en su pagina web e incluso a la grabacién de la

conversacion telefénica en la que se emite el consentimiento contractual.

Por otra parte, tratandose de un sector en el que la actividad publicitaria es muy
intensa y no siempre transparente, conviene destacar el papel de la publicidad
como elemento integrador del contrato (art. 8 LGDCU). Es especialmente
destacable la sentencia de 13 de enero de 2004, dictada por el Juzgado de Primera
Instancia e Instrucciéon del Juzgado n® 3 de Pola de Siero, que condena a Wanadoo
a restituir parte de las cuotas de abono y a indemnizar los dafios derivados de la
deficiente velocidad de prestacion del servicio ADSLGo. La sentencia se basa,
fundamentalmente, en la publicidad de Wanadoo. Si Wanadoo no advierte en su

publicidad que la conexiéon no es de 256/128, sino de HASTA 256/128, o que puede

53 V. CARRASCO PERERA, A Y MARTINEZ ESPIN, “Propuesta de desarrollo
reglamentario del articulo 5.3 de la Ley de Condiciones Generales de la
Contrataciéon”, Estudios sobre Consumo, 1999, pag.101-128, concr. pags. 108 y
112.
54 Tras enumerar el contenido de la informaci6on sobre las condiciones de
prestacion de los servicios telefénicos disponibles al publico que los operadores han
de publicar y refiriéndose en concreto a la direccién y teléfonos del operador a los
que el usuario puede dirigir sus reclamaciones, la Orden exige que esta informacién
se incluya “también en el contrato de abono”.
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ofrecer velocidades inferiores a determinadas horas, esta obligada a proporcionar el
servicio en las condiciones establecidas en su publicidad, incumpliendo el contrato
en caso contrario. La sentencia declara expresamente que la publicidad de
Wanadoo es "engafiosa”, induce a error del consumidor que de buena fe contrata y

al que el servicio posteriormente no es prestado en las condiciones pactadas.

6. CONTENIDO CONTRACTUAL Y CLAUSULAS ABUSIVAS

En determinados casos, el Ministerio de Industria aprueba los contratos-tipo que
regulan las relaciones entre operadores y puede introducir modificaciones para
eliminar comportamientos abusivos [art. 38.2, i) y 38.7 LGTel]. Sin embargo, la

aprobacién administrativa no garantiza la ausencia de clausulas abusivas.

En este aspecto la posicion del usuario final es casi idéntica antes o después de la
liberalizacion. No obstante, el “incremento de actividad contractual” conlleva la
diversificacion de los contenidos contractuales y casi correlativamente, la
proliferacion de las clausulas abusivas. Partiendo de esta consideracién, puede
argumentarse que la liberalizacién ha afectado negativamente a los usuarios, que
ante la “avalancha” de opciones contractuales se hacen mas vulnerables a los

comportamientos abusivos.

Las clausulas abusivas mas frecuentes consisten en limitaciones de responsabilidad
por la interrupcion o falta de disponibilidad del servicio, penalizaciones excesivas de
la baja del usuario (ej. pago de una anualidad integra en caso de producirse la baja
durante el primer afo), reserva al prestador del servicio de la facultad de modificar

unilateralmente el precio o el servicio.

Hasta el presente no existe apenas un desarrollo jurisprudencial que permita hacer
una valoracién sobre el grado de control que los tribunales realizan sobre estas

condiciones contractuales, en lo que respecta al caracter abusivo de las clausulas.

7. INTERRUPCION FORTUITA DEL SERVICIO TELEFONICO

Las normas reguladoras de las condiciones de prestaciéon de los servicios han
atribuido al usuario el derecho a una compensaciéon por las eventuales
interrupciones del mismo, salvo caso fortuito o fuerza mayor (apdo. 10° Orden
PRE/361/2002). Recientemente, tras la experiencia del “apagén” de la red de

Vodafone de 20 de febrero de 2003, se ha dado un nuevo contenido a este
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derecho, mas favorable para el usuario. Se prevé el derecho del usuario a obtener
la “devoluciéon automatica” de los importes de las cuotas de abono y otras
independientes del trafico, -que suelen cobrarse anticipadamente-, en caso de
interrupcioén fortuita del servicio, prorrateados por el tiempo que hubiera durado la
interrupcion (apdo. 10°.3 Orden PRE 361/2002, en redaccién dada por la Orden
PRE/2410/2004)

8. SERVICIO DE ATENCION AL CLIENTE

Los servicios de atencion al cliente han experimentado un claro empeoramiento.
Entre las reclamaciones mas frecuentes de los usuarios, se encuentran las
deficiencias de los servicios de atenciéon al cliente. Son habituales las subcontratas,
la atencion por personal no especializado que facilita informacién errénea o

contradictoria e incluso la prestacion del servicio a través de numeros de

tarificacion adicional.

Para paliar esta situacién, la Orden PRE/361/2002, en su redaccion dada por Orden
PRE/2410/2004, de 20 de julio, exige que los operadores publiquen las condiciones
de prestacion del servicio, entre las que se incluye “Direcciéon y teléfono propios del
operador, a los que el usuario puede dirigir su reclamacion [..], y ante el que se
podra solicitar el derecho de desconexién [..], por el que el operador no podra
obtener una remuneracién afiadida, que permita identificar las solicitudes a través

de la asignacion de un namero de referencia u otro mecanismo similar (apdo. 18°).
9. SELECCION Y PRESELECCION DE OPERADOR

Los mecanismos de seleccién y preselecciéon de operador han sido instrumentos
clave para facilitar la apertura del mercado, permitiendo a los operadores carentes
de red propia prestar servicios telefénicos de acceso indirecto. Actualmente, sélo
Telefénica y para el servicio de telefonia fija esta obligada a implantar en su red
estas facilidades (art. 19 LGTel). Varias Circulares de la CMT han regulado la
introduccion de estos mecanismos (calendario de implantaciéon, centrales para las

que debian de estas disponibles, procedimiento de solicitud...etc.)*®. La Circular

5 Resolucion de 4-11-1999, de la Presidencia de la CMT, por la que se hace

publica la Circular 1/1999, de 4 de noviembre, sobre la implantacién de la
preasignacion de operador por los operadores dominantes en el mercado de redes
publicas de telecomunicaciones fijas (BOE num. 270, de 11-11-1999); derogada
por Resolucién de 21 de junio de 2001, de la Presidencia de la CMT, por la que se
hace publica la Circular 1/2001 de 21 de junio, sobre la implantacion de la
preseleccion de operador por los operadores de acceso obligados a proveerla en el
mercado de redes publicas de telecomunicacién fijas (BOE nim. 179, de 27 de julio
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1/2004 , de 27 de mayo, de la CMT introduce el “consentimiento verbal con
verificacion por un tercero en las tramitaciones de preseleccién del operador”. La
preasignacion se realiza mediante una simple llamada y sin firmar ningdn contrato.
A partir de este momento, el Unico requisito para captar clientes es la grabacién de
la llamada: la operadora llama al cliente de y si le convence de que cambie de
compafia, recibird la llamada de una empresa independiente encargada de verificar
la preseleccidén. Después, la operadora debera enviar al domicilio del abonado las
condiciones del servicio y ofrecerle la posibilidad de darse de baja sin coste alguno
en el plazo de una semana. La CMT simplifica el procedimiento prescindiendo de la

solicitud de preasignacién escrita y firmada por el abonado.

Los efectos de esta medida sobre el status del usuario son ambiguos. Por un lado,
estimula el cambio de operador y la introduccion de la competencia; por otra parte,

facilita la preselecciéon fraudulenta, no consentida por el usuario (slamming).

La captacion de clientes, lograda nmediante la obtencion ilicita de datos bancarios o
incluso falsificaciéon de firma, es una practica ya detectada y sancionada®® antes de
la simplificacién del procedimiento®’. Se hace especialmente frecuente tras la
Circular de la CMT de junio de 2001. Esta prohibia al operador de acceso comprobar
la veracidad de cada una de las preasighaciones solicitadas por cualquier compafia,
pudiendo sdélo comprobar la veracidad del 5% de las solicitudes, y consagraba el
consentimiento tacito de los abonados a la implantacién de la preasignacién de las
llamadas metropolitanas, para aquellos clientes que ya tuvieran una preasignacion
en larga distancia y no se opusieran expresamente. El nuevo sistema de solicitud
verbal es mas propicio a conductas fraudulentas que coartan la libertad de eleccidn
del usuario y que afectan tanto a los servicios de voz, como a las lineas ADSL. El
usuario puede verse obligado a contratar con un operador al que no ha elegido,
conforme a unas tarifas no aceptadas e incluso a pagar por duplicado, si tiene

contratados ciertos planes de descuento con Telefdnica.

de 2001); modificada por Resolucidon de 7 de junio de 2004, de la Presidencia de la
CMT, por la que se hace publica la Circular 1/2004, de 27 de mayo, de la CMT, por
la que se introduce el consentimiento verbal con verificacibn por tercero en las
tramitaciones de preseleccidon de operador (BOE num. 163, de 7 de julio de 2004).

56 En Enero de 2004, a instancia de Telefénica, un juzgado madrilefio condené

a Uni2 por competencia desleal al quedar probado, mediante el testimonio de
clientes, la captaciéon de clientes a través practicas fraudulentas.

7 Existen hasta 72 denuncias por slamming contra Uni2 y Auna y la CMT ha
remitido a la Fiscalia las denuncias que tiene contra Auna y Uni2 por presunta
falsificacion de firmas y engafiosas.
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Para evitar esta practica, el cliente no interesado en cambiar de operador puede

solicitar a su compaifiia que bloquee la preseleccién, salvo que reciba autorizacion

expresa.

La preasignacion constituye una de las mayores fuentes de conflictos en el proceso
liberalizador. En abril de 2004, motivé la intervencion del TDC sancionando a
Telefdénica con 54 millones de euros por impedir ilicitamente la preasignacién (BOE
de 12-8-2004), informando a los usuarios que pretendian ejercerla de sus

repercusiones negativas sobre la calidad y precio de los servicios.

10. GUIA Y SERVICIOS DE INFORMACION

La puesta a disposicion de los abonados al servicio telefénico publico de
una guia de numeros de abonado actualizada constituye una prestaciéon
de servicio universal [art. 22.1.b) LGTel 2003]. EI proceso de
liberalizacion modificado el contenido de este derecho de los usuarios.
Durante la época del monopolio y hasta LGTel de 2003, la guia telefdnica
“unificada para cada &ambito territorial”, que era “como minimo,
provincial” se debia facilitar gratuitamente (v. apdo. 1X.26 de la
Resolucion de 9 de julio de 1982, de la Delegacién del Gobierno en
Telefénica; art. 37.1,b) LGTel 1998 y art. 14 RSU). La nueva LGTel no
contempla la gratuidad de la guia y exige que se ponga a disposicién de

los usuarios una “guia general”.

La razén de este nuevo régimen de la disponibilidad de la guia telefénica
se encuentra en la liberalizacién de los servicios de informacién y su
calificaciobn como servicios prestados en régimen de libre competencia

(arts.54.3 LGTel 1998 y 38.6 LGTel 2003).

La Orden CTE/711/2002, de 26 de marzo, por la que se establecen las
condiciones de prestacion del servicio de consulta telefénica sobre
numeros de abonado puso punto y final al monopolio de los servicios de
informacién de Telefénica prestados a través del cédigo 1003, sustituido

por los nimeros “118”.

El fin del monopolio ha dado lugar a la proliferacion de nuevos numeros, “los 1187,
que confunden al usuario y son en su mayoria mas caros y con peor servicio que el
1003. El mas barato, gratis desde cabinas, es el 11818, heredero del 1003,

constituye una prestacion de servicio universal y su precio esta regulado (0,35
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euros + IVA por consulta). Para los demas nimeros, la determinaciéon del precio

es libre.

Las diferencias de precios entre los diversos servicios de informaciéon son muy
notables tanto en la cuantia como en la forma de tarificacién. Por poner algunos
ejemplos, las llamadas al 11811 (Telegate) realizadas desde la red fija de
Telefdénica cuestan 0,80 euros el primer minuto y 0,40 el minuto adicional; si la
llamada al mismo numero se realiza desde un moévil Movistar, el precio del primer
minuto es 1,02 (horario normal) o 0,87 (horario reducido) y el del minuto adicional
es 0,90 (horario normal) y 0,70 (horario reducido); las llamadas al 11822 desde la
red fija de Telefdénica cuestan 0,82 el primer minuto y 0,60, el minuto adicional,
facturandose por segundos; las llamadas al mismo numero realizadas desde un
moévil Movistar cuestan 1,02 el primer minuto y 0,52, el minuto adicional.

Obviamente, las diferencias entre llamar a un nidmero o a otro son ingentes.

Ademas, suelen ofrecer servicios adicionales, como la progresiéon de llamada o el
envio del nUmero solicitado a través de un SMS, que encarecen aun mas el servicio.
A menudo, la progresion de llamada (conexién con el nimero solicitado) supone un
coste adicional desproporcionado. Salvo excepciones, como el 11822 (Telefénica),
resulta mas caro este servicio que colgar y entablar una nueva comunicacion.
Incluso ciertos operadores facturan la llamada al mismo precio que el servicio de

consulta.

A todo ello, se ha de unir la falta de informacion sobre el servicio y las condiciones
de su prestacion. Con el fin de incrementar la proteccion del usuario de estos
servicios, preservar su derecho a la informacion y garantizar su libertad de
eleccion, se han introducido ciertas modificaciones en la Orden de 26 de marzo de
2002. La Orden PRE/2410/2004, & 20 de julio, por la que se modifica la Orden
PRE/361/2002, de 14 de febrero obliga a los proveedores de servicios de
informacién a introducir, para todas las llamadas, una locucién telefénica que
informe del precio del servicio y de la identidad del prestador. El precio del servicio
de consulta no podra aplicarse hasta que se suministre esta locucion de 8 segundos
de duracién mas 3 segundos de respuesta del usuario. Esta obligacion sera exigible
a partir de los dos meses desde la entrada en vigor de la Oden (DT 22). Sin
embargo, la realidad muestra que transcurrido el plazo sefialado, los prestadores
del servicio incumplen la norma, limitandose a ofrecer la informacién requerida a

las llamadas realizadas desde la red fija de Telefdnica.
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Telefénica, operador obligado a facilitar el servicio universal, proporciona el servicio
de informaciéon sobre abonados a través de dos codigos: el 11818 y el 11822. El
primero es heredero del 1003 y por ello, el mas barato (0,35 céntimos de euro y
gratuito desde cabinas). No admite la progresion de llamada. Se ha observado una
especial actividad de promocion del 11822 en detrimento del 11818. Asi, s6lo a
instancia de las asociaciones de consumidores Teleféonica ha introducido una
locuciéon en las llamadas realizadas al 1004 del siguiente tenor: “si quiere
informacién sobre nimeros de abonados marque el 11822 o el 11818”. Obsérvese
que el citar en primer lugar el cédigo mas caro revela ya la estrategia de promocion

de uno en detrimento de otro.

Se echa de menos en las normas reguladoras elementos de proteccion de los
usuarios como la disponibilidad de teléfonos gratuitos o webs en los que sean
atendidas las reclamaciones de los usuarios sobre el servicio, asi como limites

sobre los precios y en particular, sobre la facilidad de progresion de llamadas.

11. SERVICIOS DE TARIFICACION ADICIONAL

Los servicios de tarificacion adicional (en adelante, STA) son los prestados
mediante la marcacién de un cédigo 803, 806 y 807, para servicios de voz, y 907,
para servicios sobre datos, en los que el usuario llamante paga al usuario llamado
una remuneracién adicional a la del servicio telefénico por la prestacién de un

servicio de informacién, comunicacién o cualquier otro.

Con toda justificacion, los servicios de tarificacion adicional ocupan uno
de los primeros puestos en el escalaféon de quejas y reclamaciones de los
usuarios. Las dificultades para identificar al prestador del servicio o para
conocer las condiciones de prestacion del servicio (contenido, precio),
los timos y fraudes que llevan al usuario a contratar engafiado o de
forma inconsciente (v.gr. promesa de premios inexistentes o de valor
inferior al del coste de la llamada, reconexion automaticas a Internet), la
“desidia” de los operadores de telecomunicaciones, que pretenden
exonerarse de toda responsabilidad y la inactividad de los diversos
organismos administrativos con competencia en la materia (Comision de
Supervisiéon de Servicios de Tarificacion Adicional, SETSI o CMT)
convierten a este sector en uno de los mas conflictivos. Los problemas

enumerados sumen al wusuario en una situaciéon de indefension,
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privandole incluso del derecho béasico de decidir si contrata o no y de

conocer con quién contrata y en qué condiciones.

La Orden PRE/2410/2004, de 20 de julio, por la que se modifica la Orden
PRE/361/2002, de 14 de febrero, de desarrollo, en lo relativo a los
derechos de los usuarios y a los servicios de tarificacion adicional, del
Titulo 1V del Real Decreto 1736/1998°% y la Resolucién de 15 de
septiembre de 2004, de la SETSI, por la que se dispone la publicacién
del Cdédigo de Conducta para la prestaciébn de los Servicios de
Tarificacion Adicional®® han pretendido solucionar algunos de los
problemas enumerados. Para ello, se ha modificado el sistema de acceso
a ciertos servicios, se han impuesto deberes de informacién tanto a los
prestadores de STA como a los operadores de telecomunicaciones,
quienes resultan obligados a garantizar que aquellos cumplen sus

deberes de informacién y prestacion del servicio.

Con todo, la nueva normativa sé6lo ha satisfecho parcialmente las
expectativas que sobre ella se habifan depositado. Era una demanda
generalizada la implantacién de un sistema de acceso restringido a STA,
de modo que sélo los usuarios que expresamente lo soliciten pueden
acceder a tales servicios (opt-in). Sin embargo, la Orden 2410/2004
proclama con caracter general el acceso libre a STA y reconoce a los
usuarios el derecho a la desconexion gratuita @©pt-out). Sd6lo son de
acceso restringido los STA prestados a través de Internet (907) y los
servicios de voz de precio superior a 1 euro (llamadas desde fijo) o a
1,05 euros (llamadas desde moviles) (DA Unica y DT 12 Orden
2410/2004).

Por otra parte, al margen de las obligaciones impuestas por la nueva
normativa a los operadores de telecomunicaciones, conviene destacar
que, ya antes de la aprobacién de ésta, los 6rganos judiciales han
aceptado su responsabilidad en la prestacién del servicio. Es
especialmente significativa la sentencia de 20 de julio de 2004, del
Juzgado de Primera Instancia n® 61 de Madrid®®. Apelando a la teoria de

la responsabilidad por riesgo y la actuacién por cuenta de otro (art. 1717

58 BOE nUim. 175, de 21-7-2004.
59 BOE nGm. 236, de 30-9-2004.
60 AC 2004/1144.
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CC) se condena a Telefénica y a otros operadores a restablecer el
servicio telefonico suspendido a varios usuarios por falta de pago
derivada de su disconformidad con la facturacién de STA y a reintegrar a

los usuarios lo cobrado indebidamente por la prestacion de STA

V. PROBLEMAS RECIENTES: LOS LIMITES DE LA EMPRESA PUBLICA Y DE LA
PRESTACION GRATUITA DE SERVICIOS DE TELECOMUNICACIONES A LA
CIUDADANIA

Diversas iniciativas municipales han vuelto a poner sobre la mesa recientemente el
espinoso asunto del alcance y los limites de la iniciativa publica econémica de los
entes locales, especialmente cuando esta iniciativa se quiere presentar como
promotora de los intereses de la ciudadania. Asi, en la Resoluciéon de 5 de junio de
2003, asunto Localret, la CMT da respuesta a una consulta planteada por un
consorcio local acerca del establecimiento y posterior explotacion de una red
inalambrica, con el objeto de dar cobertura de acceso a Internet de alta velocidad a
determinados municipios catalanes. La consulta plantea dos posibles alternativas:
bien que los usuarios de la infraestructura de red paguen por su uso al consistorio
propietario de la misma, o bien que se opte por un servicio totalmente gratuito,

asumiendo todo el coste el respectivo Ayuntamiento.

Por su parte, la Resolucion de la CMT de 27 de mayo de 2004, asunto
Ayuntamiento de Barcelona, da respuesta a otra consulta acerca del proyecto de
este municipio consistente en proporcionar acceso, a través de una red inalambrica,
a informacioén y servicios especificos de la ciudad facilitados gratuitamente por el
propio Ayuntamiento. Segun pone de manifiesto la CMT, se trata realmente de dos
actividades de alcance diverso: la instalacién y explotaciéon de una red publica de
comunicaciones electronicas y la prestaciéon al publico del servicio de acceso
restringido a Internet. En este caso tanto la red como el servicio se suministrarian
gratuitamente, propiedad ésta que habia sido ya prevista como una de las posibles
alternativas barajadas en el disefio del proyecto de Localret, y que permite ademas
singularizar a ambos respecto de otras iniciativas sobre las que el TDC ha tenido la
ocasion de pronunciarse (cfr. la Resoluciéon 1293/1999, de 26 de abril, asunto
Euskaltel). Dejando a un lado otras cuestiones que se analizan en las dos
Resoluciones de la CMT, como, sefialadamente, la de si las iniciativas proyectadas
estaban o0 no sujetas a la carga de obtener previamente un titulo habilitante,
interesa destacar aqui la de la eventual disconformidad con el ordenamiento de la

decisiébn de configurar el acceso como gratuito. A pesar de que la CMT no



proporciona una respuesta concluyente a esta cuestion, de las dos Resoluciones
puede deducirse que la valoracién general de estas iniciativas no es en absoluto

favorable.

Asi, en su Resoluciébn de 27 de mayo de 2004 la CMT recuerda, con caracter
preliminar, que el nuevo marco regulatorio implantado en Espafia tras 1998
contempla las telecomunicaciones “como servicios de interés general que se
prestan en régimen de libre competencia, lo que conlleva, naturalmente, un
régimen de actividad econdmica que no seria tal si los operadores no pudieran
esperar el légico retorno de las inversiones que realizan en el sector. Por tanto, el
escenario disefiado por el Legislador es aquel en el que los operadores perciban
contraprestaciones econémicas por las actividades que prestan a los usuarios”. La
CMT reconoce, es cierto, que el nuevo marco regulatorio descansa sobre el principio
de libertad en la fijacion de precios por los operadores. Sin embargo, continda el
organismo regulador, “el derecho que otorga a los operadores la aplicacion de tal
principio, ha de ejercerse con respeto al mantenimiento de las reglas de la libre
competencia, debiendo esta Comisidén intervenir en aquellos casos en los que el
ejercicio del derecho a establecer libremente los precios por los operadores pueda
distorsionar la libre competencia”. De la conjuncién de ambas premisas la CMT
deduce que en el marco regulatorio liberalizado la prestacion de servicios y la
explotacidon de redes de telecomunicaciones se realiza “por regla general, a cambio
de la correspondiente remuneracidn econdémica por parte de los usuarios aunque,
en principio no esta prohibida la prestacién gratuita siempre que ello se haga de
forma excepcional y no implique distorsiones de la libre competencia, en cuyo caso,

sera necesaria la intervencion a posteriori del érgano competente”.

En segundo lugar, la CMT precisa que el marco expuesto resulta perfectamente
aplicable al proyecto del Ayuntamiento de Barcelona, ya que ‘hos encontramos
ante una actividad liberalizada, no ante un servicio de titularidad publica (v.gr.,
municipal). Una corporacién municipal, directamente o a través de un tercero sin
animo de lucro, puede intervenir en el mercado de las telecomunicaciones como un
agente econdmico mas, compitiendo con el resto de operadores (..)”, pero al
hacerlo estara plenamente sometida a las normas de defensa de la competencia. En
particular, la CMT seflala que la puesta en marcha del proyecto no sélo precisa la
notificaciéon previa a la CMT conforme al art. 6.2 LGT, sino que, ademas, esta sujeta
a lo previsto por el art. 8.4 LGT: de un lado, la explotacién de redes o la prestacion
de servicios de comunicaciones electrénicas por las Administraciones publicas se

ajustara a lo dispuesto en la LGT y en sus normas de desarrollo, “y se realizara con
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la debida separacion de cuentas y con arreglo a los principios de neutralidad,
transparencia y no discriminacién”; y, de otro lado, la CMT “podra imponer

condiciones especiales que garanticen la no distorsiéon de la libre competencia”.

En tercer lugar, aplicando la regla general previamente enunciada la CMT afirma
que “la gratuidad de un servicio de telecomunicaciones puede constituir, en
cualquier caso, una conducta prohibida por los principios que rigen las normas de
defensa de la competencia y ello por la posibilidad de constituir una practica desleal
0 exclusionista”. Sin embargo, teniendo en cuenta que, tal y como se ha visto,
dicha regla admite excepciones, “la cuestion debera ser estudiada caso por caso, en
funciéon de las caracteristicas del servicio y de la posicion en el mercado que
ocupara el Ayuntamiento en cuanto a su condicién de operador en el sector de las
telecomunicaciones y la existencia de otros operadores del mismo servicio, u otro
que lo pueda sustituir, interesados a concurrir en el mismo ambito territorial’. De
ahi que sea preciso distinguir entre los dos tipos de actividades contempladas: el
servicio de transmision de datos de acceso limitado a Internet, de un lado, y el
establecimiento y explotacién de una red publica de telecomunicaciones, de otro

lado.

Por lo que hace a la gratuidad del servicio de transmision de datos de acceso
limitado a Internet, la CMT recuerda que el TDC se ha pronunciado ya sobre esta
cuestion en su Resolucion 1293/1999, de 26 de abril, asunto Euskaltel, afirmando
que el hecho de que ‘el servicio de acceso a Internet sea prestado de forma
gratuita a los usuarios no quiere decir que el operador no obtenga una
contraprestacion econdémica por el citado servicio sino que la contraprestacion
econdmica es obtenida por el operador de forma indirecta. Esto es, lo normal en
estos casos es que el usuario pague por el uso de la red que da acceso al servicio y
no por el servicio de acceso a Internet propiamente dicho”. En definitiva, la
gratuidad del servicio no plantea problemas desde el punto de vista de la defensa
de la competencia si el usuario paga por el uso de la red. Sin embargo, en el asunto
Ayuntamiento de Barcelona, el problema reside, precisamente, en que tampoco se
va a pagar por tal concepto. A juicio de la CMT es aqui donde pueden presentarse
“situaciones que distorsionen la libre competencia entre los operadores y, con
mayor motivo, si uno de ellos es una Administraciéon publica que puede estar

subsidiando la instalacién de la red al no cobrarse por la utilizacién de la misma”.

En efecto, tratandose de una actividad puramente econémica, vale la prohibicién

general de las subvenciones cruzadas. Los costes del establecimiento y explotaciéon
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de la red, por reducidos que sean, no pueden financiarse con cargo a los

presupuestos municipales:

“En cuanto a la financiacion & la actividad con cargo a la presupuestos
municipales hemos de sefialar una vez mas que, como ya se ha indicado
anteriormente, los Ayuntamientos al establecer y explotar una red publica de
telecomunicaciones, habran de operar en el mercado de Ilas
telecomunicaciones como un agente econémico mas, sin prevalerse de su
condiciobn de Administracion Publica, v.gr., neutralizando pérdidas con
transferencias de fondos publicos municipales. Ello podria suponer una clara
ventaja competitiva respecto de sus posibles competidores en el mercado y
una barrera de entrada para éstos en el mismo mercado ya que no podrian
replicar la actividad al no poder obtener, ni siquiera, el retorno de la

inversion que deben realizar”.

Otra cosa ocurriria si la actividad desarrollada por la corporaciéon pudiera calificarse
como la prestacién de un servicio de interés econémico general, en cuyo caso si
podria recurrirse a los presupuestos municipales para financiar el déficit
correspondiente derivado de su garantia. Sin embargo, la CMT precisa que la
actividad en cuestidon, ni es un servicio publico, por no prestarse en cumplimiento
de una obligacidon de servicio publico (asi, expresamente, la Resolucién de 5 de
junio de 2003, asunto Localret), ni “se encuentra entre las enumeradas como de
competencia municipal en el articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases del Régimen Local, no siendo, por tanto, susceptibles de financiarse
mediante el establecimiento de una tasa municipal ‘ad hoc’ ni con cargo a fondos
publicos municipales”. En conclusioén, la financiacion de la red debera, en todo caso,
realizarse por medio de los rendimientos de la explotacion de la misma en un
régimen de libre competencia, y ello es sencillamente incompatible con la decision

de realizar gratuitanente la actividad.

VI. BALANCE O VALORACION FINAL

Sin pretender reproducir las diversas conclusiones expuestas en los diversos
apartados de este estudio, se destacan algunos datos que reflejan de forma

sintética los efectos del proceso de liberalizacion sobre el status del usuario o

consumidor final:
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)] A tenor de lo expuesto en las paginas precedentes, se puede extraer una
conclusién basica y es que el proceso de liberalizacion del mercado de las

telecomunicaciones ha tenido efectos desiguales sobre el status de los usuarios.

i) En ocasiones, la libertad del usuario de elegir operador se ve coartada. Y ello
por razones de diversa indole (escasa competencia en redes; carencias de

cobertura o métodos fraudulentos de captacidén de clientes).

i) Por la falta de competencia real en ciertos segmentos del mercado (ej. redes
de acceso o ADSL), la diversificacion de la oferta es sélo aparente, reduciéndose a

la competencia en precios.

iv) La reduccién del nivel de precios, no siempre conlleva una reduccién de la
factura global. Al contrario, en ocasiones ésta aumenta debido al incremento de las

cuotas fijas y del consumo de los servicios mas costoso.

V) La regulacién de parametros de calidad s6lo ha dado frutos favorables en
relacion a la telefonia fija. Su objetivacidon permite valorar y comparar la calidad de
los diversos servicios ofrecidos. Para otros servicios (telefonia movil o acceso a
Internet), los parametros de calidad no se han cuantificado y por lo tanto, carecen

de eficacia valorativa y comparativa.

vi) La proliferacion de cambiantes ofertas de precios ubica al usuario en una
posicién de inseguridad. No so6lo por la confusién en la que sume al usuario, sino
también porque sirve de excusa para que los operadores incumplan sus deberes en
relacion a la formalizacion de los contratos (ej. entrega en soporte permanente del

contrato de abono).

Vii) La actual regulacion de servicios estrechamente relacionados con los de
telecomunicaciones, como son los servicios de informacidn sobre nimeros de
abonado o los servicios de tarificacion adicional, no protege adecuadamente a los
usuarios. Facilita los abusos y la vulneracién de derechos basicos de los usuarios,
como el derecho a la informacion y la libertad de eleccién, e incentiva el

consumismo inconsciente.
viii) La existencia y la garantia legal de un entorno competitivo, en el que los

servicios se prestan en el mercado por una pluralidad de operadores, impide que

los servicios de telecomunicaciones puedan prestarse por Administraciones
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Publicas, méas alla de estrictos limites previstos en la Ley, de forma gratuita,

haciendo imposible la existencia de operadores privados con animo de lucro.

Toledo, 24 de Noviembre de 2004
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