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nacionales de reglamentacion y ORECE), los procedimientos administrativos (regulacion
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1. Introduccion

1. La integracion europea lleva décadas transformando los Derechos nacionales
en un proceso de europeizacion que ha ido madurando hasta el punto de que ya no es
posible seguir hablando de las mutaciones' que introduce el Derecho de la Unién Europea
en el Derecho interno, sino de su evolucion conjunta y sincrética en la bisqueda de nuevos
modelos y férmulas juridicas para afrontar retos cada vez mas complejos.

Uno de los &mbitos en los que mejor se puede apreciar el desarrollo de este proceso
de europeizacidn, y que constituye un verdadero laboratorio a tales efectos, son los
sectores regulados, ya que se trata de sectores que partiendo de ordenacion en clave
nacional como monopolios estatales, fueron sometidos a procesos de liberalizacion en los
que penetrd el Derecho europeo, y, desde entonces, han venido transformandose durante
mas de dos décadas con una progresiva intensificacion de su dimension europea en el
objetivo de alcanzar un verdadero mercado interior.

Dentro de los sectores regulados, las telecomunicaciones destacan por situarse a
la vanguardia de la transformacion y por actuar como sector piloto en el que se prueban
nuevos instrumentos juridicos. De hecho, fue el primer sector en abrirse a la competencia
y en el que se alcanzo la plena liberalizacion, y es el que se han ensayado y depurado
novedosas instituciones desde el punto de vista de la organizacion y los procedimientos

que, posteriormente, se han exportado a los demés sectores regulados.

2. Se ha construido asi un verdadero Derecho europeo de las telecomunicaciones
mediante la aprobacidn de sucesivas directivas y un niumero creciente de reglamentos de
armonizacion del mercado interior que han dado lugar un marco juridico completo y
detallado que se ejecuta de forma indirecta por los Estados miembros (apartado 3).

Se trata de un régimen juridico singular incluso en su propia delimitacion
(apartado 4) ya que la definicion de las telecomunicaciones (0 comunicaciones
electronicas) ha evolucionado para incorporar determinados servicios digitales de
mensajeria y llamadas que cumplen la misma finalidad, que se someten a unos derechos

y obligaciones especiales para garantizar el equilibrio en la competencia.

! MUNOZ MACHADO, S. (1993), La Unién Europea y las mutaciones del Estado, Madrid, Alianza
Universidad. También SCHMIDT-ASSMANN, E. (2006), «La Ciencia del Derecho Administrativo Ante el
Reto de la Internacionalizacion de las Relaciones Administrativasy», Revista de Administracion Publica, n.°
171, pags. 7-34. Y SIEGEL, T. (2016), Europeizacion del Derecho Publico. Marco de condiciones y puntos
de interaccion entre el Derecho Europeo y el Derecho (administrativo) nacional, Madrid, Marcial Pons.



La fuerza transformadora del Derecho europeo en el ambito de las
telecomunicaciones se aprecia especialmente en la organizacion administrativa
(apartado 5) en la medida en que, desde la normativa europea, se introducen las
autoridades nacionales de reglamentacion (ANR) como modelo comun para todos los
Estados miembros que se caracteriza por su independencia de las influencias del mercado
y de la politica. Estas ANR cooperan a nivel europeo en el seno del Organismo de
Reguladores Europeos de las Comunicaciones Electronicas (ORECE) que ha venido
asumiendo mayores facultades para garantizar la interpretacion y aplicacion uniforme del
Derecho europeo de las telecomunicaciones.

El empuje de la europeizacion también se proyecta en la actuacion de estas ANR,
en concreto en los procedimientos (apartado 6) en los que se desarrollan las funciones
esenciales que le atribuye especificamente la normativa europea bajo la mirada de la
Comision, que garantiza la aplicacion coherente y uniforme, y del ORECE, que ofrece su
experiencia y criterio técnico. Este es el caso de la regulacion ex ante en la que se prevé
una intensa colaboracion entre las ANR, el ORECE y la Comisién, si bien, en
determinados casos, esta ultima puede llegar a exigir la retirada de las iniciativas de las
ANR. También existen otras modalidades novedosas relacionados con la asignacion del
espectro radioeléctricos que contemplan una revision por pares a nivel europeo o la

tramitacion conjunta de autorizaciones.

2. La liberalizacion como origen y contexto de la europeizacion del Derecho de las

telecomunicaciones

3. El proceso de europeizacion del Derecho de las telecomunicaciones se inici6 de
forma bastante tardia ya que no arranca hasta la liberalizacion de los servicios publicos
monopolizados a partir de finales de los afos ochenta del siglo pasado, como
consecuencia de la intensificacion en el proceso de integracion europea impulsado por el
Acta Unica Europea de 1986 que coincidié con el ingreso de nuestro pais en las
Comunidades Europeas.

Los procesos de liberalizacion de los monopolios publicos nacionales se
desarrollaron de forma paulatina y comenzaron, precisamente, en el sector de las
telecomunicaciones que actué como punta de lanza y que seria tomado como modelo de
apertura a la competencia cuyos elementos esenciales fueron asumidos en los demas
sectores. En concreto la hoja de ruta de la liberalizacion para las telecomunicaciones se
fijo en el Libro Verde de 19872 en el que se puso de manifiesto la necesidad de impulsar

2 Comision Europea, Hacia una economia europea dindmica, Libro verde sobre el desarrollo del
mercado comun de los servicios y equipos de telecomunicaciones, COM(87) 290 Final, 30 junio 1987.



un mercado comun para afrontar los cambios experimentados en el sector y en el contexto
econdmico y politico mundial, y, asimismo, se fijaron los elementos estructurales del

futuro proceso de liberalizacion.

4. Resulta necesario profundizar en las causas de la liberalizacion ya que
permiten comprender las razones de la europeizacion del Derecho en este sector, que son
compartidas por el resto de sectores en red regulados, y justifican, tanto la urgencia de
este proceso como la intensidad del mismo. En este sentido puede apreciarse como la
incorporacion al Derecho europeo en estos sectores y, en particular, en las
telecomunicaciones, se produjo de forma abrupta en tanto se sustituyeron los monopolios
publicos organizados a nivel nacional por un nuevo régimen juridico armonizado a nivel
europeo.

En efecto, durante décadas se habia mantenido una situacion monopolio en todos
los paises europeos con distintas modalidades®, que quedaron al margen del proceso de
integracion econdmica por voluntad del propio TCEE de 1957%, lo cual resulta 16gico en
tanto se trataba de monopolios naturales que no estaban en condiciones de funcionar de
forma competitiva ni de satisfacer los fines de los servicios publicos, ademas de
comprometer la soberania de los Estados miembros.

Fue en la década de los ochenta cuando se produjo una confluencia de factores
que derivaron en la liberalizacion del sector, muchos de los cuales se manifestaron en el
resto de los sectores monopolizados, si bien fue en las telecomunicaciones donde se
dieron con mayor intensidad. Entre los factores mas relevantes destacan, en primer lugar,
las innovaciones tecnoldgicas y, en particular, el paso de unas comunicaciones analogicas
a unas digitales que permitieron flexibilizar la prestacion de estos servicios posibilitando
la concurrencia de distintos servicios y operadores sobre una misma red, asi como una
progresiva utilizacion del espectro radioeléctrico que facilitaba el despliegue de las redes.
A esto se sumaron las circunstancias politico-econémicas derivadas del creciente caracter
estratégico de las redes de comunicaciones en un contexto de incipiente globalizacion, en
el que los procesos de liberalizacion del sector llevados a cabo en los EE.UU. y en Japon
pusieron en evidencia la inviabilidad de mantener el modelo europeo de monopolios
nacionales y la necesidad de aprovechar las economias de escalas sumando los distintos

mercados nacionales.

3 Que iban desde la gestion directa (modelo Postal, Telegraph and Telephone, PTT) caracteristica del
Reino Unido, al modelo de gestién indirecta propio de nuestro pais donde era la Compaiiia Nacional
Telefonica de Espafia (CNTE), la tinica empresa publica titular del servicio de telecomunicaciones.

4 Que ademas de establecer unos periodos transitorios incorporaba también unas excepciones a la
aplicacion de las normas del mercado interior y de la competencia a estos sectores que se analizaran mas
adelante.



5. Por lo que respecta a la estrategia de la liberalizacion y a su proyeccion desde
una perspectiva juridica, debe tenerse en cuenta, como punto de partida, que el propio
Derecho originario admitia la existencia de los monopolios nacionales, si bien se previa
su progresiva adaptacion lo que no ocurri6 durante més de tres décadas’. Pero la clave de
la permanencia de estos monopolios nacionales estaba en su definicion como servicios de
interés econdmico general, para los que se admitia la existencia de derechos especiales o
exclusivos, que, aun siendo contrarios al Tratado, quedaban justificados por el
cumplimiento de la mision especifica que tenian encomendada (art. 90.2. TCEE). A esto
se sumaba la neutralidad con respecto al régimen de propiedad de las empresas (art. 222
TCEE) por lo que se admitia la existencia de empresas publicas que asumian la prestacion
de servicios en los sectores reservados en el caso de los modelos de gestion indirecta.

Lo mas relevante es que la apertura de los monopolios nacionales al proceso de

6 sino a través de una

integracion se llevd a cabo sin modificar el Derecho originario
estrategia singular y extraordinaria que lider6 la Comision de forma contundente
frente a las reticencias de los Estados miembros combinando, por un lado, las Directivas
de liberalizacion en sentido estricto que sirvieron para suprimir derechos especiales o
exclusivos y abrir a la competencia los mercados que conformaban el sector; y, por otro,
las Directivas de armonizacion dirigidas a la consecucion del mercado interior mediante
la uniformizacion a escala comunitaria de elementos estructurales.

Las Directivas de liberalizacion se comenzaron a dictar en 1988 y continuaron
con la més relevante que fue Directiva 90/301/CEE’ que se fue proyectando en diversos
ambitos (satélite, cable, moviles) hasta alcanzar la plena liberalizacion a través de la
Directiva 96/19/CE?. Estas Directivas de liberalizacion tuvieron un caracter especial ya
que fueron adoptadas por la Comision en solitario al margen del procedimiento legislativo
sobre la base del poder extraordinario que le atribuia el articulo 90.3 TCEE —actual 106.3

TFUE—, para hacer efectivo el régimen de competencia frente a los monopolios

5 Bl periodo transitorio era de quince afios, y en el articulo 59 TCEE —cuya redaccion desaparece del
actual articulo 56 TFUE por el Tratado de Amsterdam— se disponia, con respecto a la libre prestacion de
servicios, que «las restricciones a la libre prestacion de servicios dentro de la Comunidad seran
progresivamente suprimidas, durante el periodo transitorio (...)

® Un analisis detallado de la articulacion juridica de este proceso se encuentra en DE LA QUADRA-
SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. (1995): Liberalizacion de las telecomunicaciones, servicio publico
y constitucion economica europea, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

7 El primer paso en la liberalizacion se inici6 con respecto a los terminales permitiendo €l uso de otros
distintos de los del operador monopolista a través de la Directiva 88/301/CEE de la Comision de 16 de
mayo de 1988 relativa a la competencia en los mercados de terminales de telecomunicaciones.
Posteriormente se aprobd la pieza esencial de la liberalizacién que fue la Directiva 90/388/CEE de la
Comision, de 28 de junio de 1990, relativa a la competencia en los mercados de servicios de
telecomunicaciones —con sus modificaciones mediante la Directiva 94/46/CE (satélite), Directiva 95/51/CE
(television por cable) y Directiva 96/2/CE (comunicaciones moviles y personales)— y que concluiria con la
Directiva 96/19/CE de plena competencia.

8 Directiva 96/19/CE de la Comision, de 13 de marzo de 1996, por la que se modifica la Directiva
90/388/CEE en lo relativo a la instauracion de la plena competencia en los mercados de telecomunicaciones.



nacionales’. De hecho, fueron un instrumento de integracion negativa que la Comision
empled exclusivamente en el sector de las telecomunicaciones a comienzos de los noventa
y que, de algun modo, sirvieron para allanar la apertura de los demads sectores
monopolizados en los que no se utiliz6 esta via por la contestacion por parte de los
Estados y la necesidad de contar con un mayor respaldo institucional en la armonizacién
de los mercados. En todo caso, a pesar de que los Estados recurrieron cuestionando los
excesos de la Comision, el Tribunal de Justicia avald el uso del articulo 90.3 TCEE si
bien acotdndolo a la supresion de derechos exclusivos y especiales cuando éstos
determinasen una infraccion de las normas de competencia, y sometiéndolo a control de
legalidad, proporcionalidad y respeto de las competencias del legislador!®.

En cuanto a las Directivas de armonizacion se fueron adoptando de forma
paralela por parte del Consejo de forma ordinaria, conforme al procedimiento de
codecision, para sentar las bases del mercado interior de las telecomunicaciones a través
de un marco comun europeo. De este modo, desde la primera —la Directiva
90/387/CEE!'—, se fue construyendo, desde el seno del Consejo, el nuevo régimen
armonizado de las telecomunicaciones en libre competencia espoleados por la apertura

impuesta por la Comision a través de las Directivas de liberalizacion.

6. El Derecho europeo de las telecomunicaciones surge ex novo a partir de la
supresion de dichas regulaciones nacionales en régimen de monopolio y su sustitucion
por un nuevo marco juridico armonizado a nivel europeo. Se trata de un régimen juridico
de creciente expansion y complejidad que se ha venido forjando a nivel europeo en
sucesivas etapas y que se justifica y caracteriza por dos circunstancias determinantes: en
primer lugar, la propia naturaleza de las telecomunicaciones que, al igual que los demas
sectores regulados estructurados en red, se encuentran sometidos a las restricciones
propias de los monopolios naturales; en segundo lugar, la relevancia de este sector en
tanto que se trata de servicios de interés econdmico general que deben cumplir con unos

objetivos de cohesion social, economica y territorial.

? Se trata, no solo de las primeras Directivas de liberalizacion, como fueron la Directiva 88/301/CEE
(terminales) y la Directiva 90/388/CEE (competencia en telecomunicaciones), sino que se siguieron
dictando con este fundamento todas las que modificaron a esta ultima hasta la Directiva 96/19/CE (de plena
liberalizacion).

10 La sentencia de 19 de marzo de 1991, asunto C-202/88, Francia/Comision (considerandos 19 y
siguientes) viene a subrayar que el articulo 90.3 TCEE no puede ser una via paralela para crear obligaciones
sino para concretar obligaciones ya existentes en el Tratado y lo distingue del articulo 87 TCEE (actual 114
TFUE) relativo a la aproximacion de legislaciones.

" Directiva 90/387/CEE del Consejo, de 28 de junio de 1990, relativa al establecimiento del mercado
interior de los servicios de telecomunicaciones mediante la realizacién de la oferta de una red abierta de
telecomunicaciones, a las que se sumaron la Directiva 92/44/CEE, de ONP a lineas arrendadas, la Directiva
97/13/CE de autorizaciones y licencias, la Directiva 97/33/CE de interconexion y la Directiva 98/10/CE de
telefonia vocal y servicio universal.



3. Las caracteristicas generales del Derecho europeo de las telecomunicaciones
A) Las competencias de la Union en el sector de las telecomunicaciones

7. La primera caracteristica del Derecho europeo de las telecomunicaciones tiene
que ver con la competencia que respectivamente corresponde a la Unién y a los Estados
miembros sobre esta materia. Debe tenerse en cuenta que las telecomunicaciones o
comunicaciones electronicas hacen referencia a un sector econdémico diferenciado por sus
singulares caracteristicas técnicas que cuenta con entidad propia como objeto de la
intervencion publica tanto a nivel europeo como a nivel estatal. Asimismo, debe tenerse
presente que el buen funcionamiento de este sector depende, igualmente, de otros titulos
competenciales conexos que indicen de forma directa y determinante como es el caso de
la ordenacion territorial y urbanistica, el medio ambiente o la salud, en la medida que las
infraestructuras de telecomunicaciones tienen una dimension fisica que afecta a todos
esos aspectos cuya ordenacién condiciona el despliegue de las redes y, con ello, el

desarrollo de los sistemas de telecomunicaciones.

8. Debe partirse de que el Derecho originario no hace referencia expresa a las
telecomunicaciones como materia especifica, por lo que a falta de una base especifica
para el desarrollo de la politica europea de las telecomunicaciones, ésta se ha situado en
los titulos comunes y, mas especificamente, en el del mercado interior en tanto que
competencia compartida entre la Union y los Estados miembros conforme a lo establecido
en el articulo 4.2 a) TFUE, que es la base que ha estado presente de forma constante.

Dentro este titulo competencial, la verdadera base normativa en que se ha
fundamentado la normativa europea en materia de telecomunicaciones ha sido la
aproximacion de las legislaciones prevista en el articulo 114 TFUE que habilita a la
adopcion de medidas de armonizacion de las disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas de los Estados miembros que tengan por objeto el establecimiento y el
funcionamiento del mercado interior'?. En efecto, este ha sido el verdadero fundamento
especifico desde el que se han adoptado todas las normas que configuran el Derecho de
las telecomunicaciones y asi ha figurado desde la inicial Directiva 90/387/CEE de oferta
de red abierta hasta la actual Directiva (UE) 2018/1972 de Codigo Europeo de
Comunicaciones Electronicas. Pero la invocacion de este fundamento no ha sido pacifica,

ya que no basta con la existencia de disparidades entre las normativas nacionales, sino

12 Esto al margen de las Directivas de liberalizacion cuyo fundamento era diferente, ya que se
encontraba en las normas comunes sobre competencia, en concreto en el articulo 90.3 TCEE -
posteriormente articulo 86.3 TCE y actual articulo 106.3 TFUE—. En todo caso se trata de medidas que si
bien dan paso a un nuevo régimen liberalizado no lo establecen ni lo desarrollan, es decir, no constituyen
el régimen de las telecomunicaciones.



que estas deben obstaculizar el ejercicio de las libertades fundamentales y afectar
directamente al funcionamiento del mercado interior o crear distorsiones sensibles de la
competencia, y debe demostrarse en cada caso para la normativa especifica que se

adopte'?, si bien la interpretacion judicial al respecto ha sido muy flexible!*.

9. Por otra parte, dentro la distribucion de competencias entre la Union y los
Estados también resulta relevante la materia redes transeuropeas, que incluyen a las
telecomunicaciones, y que se configuran como una competencia compartida entre la
Uniodn y los Estados miembros, conforme a los dispuesto en el articulo 4.2 h) y en el
Titulo XVI TFUE.

La politica sobre redes transeuropeas se introdujo a través del TUE en 1992,
momento en el que se aprecid la necesidad de especificar e impulsar la construccion del
mercado interior en los sectores en red sometidos por entonces a los procesos de
liberalizacion, por lo que se plantea la creacion de unas redes transeuropeas en los sectores
de las infraestructuras de transportes, de las telecomunicaciones y de la energia (art. 170.1
TFUE) en los que se garantice la interconexion, interoperabilidad y el acceso a las redes
nacionales. Sin embargo, el alcance de esta politica sobre redes transeuropeas es bastante
limitado ya que se trata de una politica de fomento del despliegue de este tipo de redes
que no se articula a través de la normativa, sino que se concreta en orientaciones y
proyectos de interés comiin que reciben financiacion publica'®. Por lo tanto, no ha sido
sobre este fundamento sobre el que se ha construido el Derecho de las telecomunicaciones
—que ni siquiera se menciona en la normativa europea sobre la materia—, sino que ha
servido para la adopcion combinada de medidas de orientacion para la identificacion de
proyectos de interés comun a efectos de su financiacion, lo que se ha llevado a cabo a

través de sucesivos instrumentos'® que, actualmente, se contienen en el Reglamento (UE)

13 Asi se puede apreciar en el caso de la STJ de 8 de junio de 2010, asunto C-58/08, Vodafone y otros
(considerandos 32 a 36) que avald el uso del articulo 95 TCE —actual articulo 114 TFUE- como fundamento
para la adopcion del Reglamento (CE) n° 717/2007 (itinerancia en las redes).

“Ya que se admite su uso en 4mbitos ya armonizados para adaptarlos a cualquier modificacién de las
circunstancias o cualquier evolucion de los conocimientos (STJ de 10 de diciembre de 2002, British
American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, asunto C-491/01, apartados 77y 78) y se ha
interpretado el articulo 114 TFUE en el sentido de que se le confiere al legislador europeo, en funcién del
contexto general y de las circunstancias especificas de la materia que deba armonizarse, un margen de
apreciacion en cuanto a la técnica de aproximacion mas adecuada para lograr el resultado deseado, en
especial en los &mbitos que se caracterizan por particularidades técnicas complejas (STJ 2 de mayo de 2006,
Reino Unido/Parlamento y Consejo, asunto C-217/04, apartado 43).

15 Que, ademds, se adoptan mediante el procedimiento legislativo ordinario, pero que deben contar con
la aprobacion de los Estados miembros a los que afecte lo que supone de facto un derecho de veto (arts.
171y 172 TFUE).

16 Las medidas adoptadas han sido, en una primera etapa, la Decision n° 2717/95/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 9 de noviembre de 1995, relativa a orientaciones para el desarrollo de la EURO-
RDSI (Red Digital de Servicios Integrados) como red transeuropea. Este fue sustituido por la Decision n®
1336/97/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de junio de 1997, relativa a un conjunto de
orientaciones para las redes transeuropeas de telecomunicaciones. A la que sucede el Reglamento (UE) n°



2021/1153 del Parlamento Europeo y del Consejo de 7 de julio de 2021 por el que se
establece el Mecanismo «Conectar Europay, que si bien es un instrumento de financiacion
establece la definicion y tipologia normativa de los proyectos de interés comun en el

sector de las telecomunicaciones.

10. Por lo demaés, también resulta relevante la competencia exclusiva para el
establecimiento de las normas de competencia necesarias para el funcionamiento del
mercado interior a la que se refiere el articulo 3.1.b TFUE, en concreto la prohibicion de
acuerdos colusorios (articulo 101 TFUE) y del abuso de posicion dominante (articulo 102
TFUE), en tanto que normativa horizontal que interactia con la normativa especial de
regulacion sectorial que opera como lex specialis funcional para prevenir fallos

estructurales del mercado, sin desplazar el Derecho de la competencial’.

B) La normativa europea en materia de telecomunicaciones: de las directivas de

armonizacion al Reglamento de Redes Digitales

11. La construccion del Derecho europeo de las telecomunicaciones a nivel
europeo '® se ha llevado a cabo, esencialmente, conforme a un modelo de ejecucion
indirecta en el que se han empleado en gran medida directivas'®. Esto es 16gico en tanto
las directivas son el instrumento habitual en la aproximacion de legislaciones adoptadas
conforme al articulo 114 TFUE, ya que es el que mejor cumple con la finalidad
armonizadora de la normativa nacional, que no puede conseguirse con la imposicion de
un régimen juridico completo y uniforme a través de reglamentos.

En todo caso las directivas europeas de armonizacion en materia de
telecomunicaciones presentan unas caracteristicas propias que han ido evolucionando
en funcion del desarrollo del proceso de liberalizacion y de la progresiva madurez del
sector. Asi se puede apreciar una primera etapa en la que las directivas de armonizacion
de la década de los noventa tenian un contenido muy concreto centrado la introduccion
del nuevo régimen en los dmbitos que se iban abriendo a través de las directivas de

liberalizacion, y también fragmentado en distintos servicios (telefonia vocal, satélite,

283/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de 2014, relativo a unas orientaciones
para las redes transeuropeas en el sector de las infraestructuras de telecomunicaciones.

17 Sobre la compleja interaccion del Derecho especial-sectorial de las telecomunicaciones y el Derecho
general-horizontal de la competencia vid. BROKELMANN, H. (2025), (2014): «La aplicacion del Derecho de
la competencia en el sector de las telecomunicaciones», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO,
T.; VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 717-747.

18 Sobre esta evolucion vid. QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. (2025): «La ordenacion
de las telecomunicaciones: evolucion y transposicion del codigo europeo de las comunicaciones
electronicasy», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho de las
telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 139-170.

9 En el caso de la liberalizacion de las telecomunicaciones se llevo a cabo necesariamente a través de
Directivas por exigencia del articulo 90.3 TCEE —actual articulo 106.3 TFUE—.



cable, television)?’. Toda esta normativa europea impactd en nuestro ordenamiento
interno que inicio el proceso de liberalizacion con la Ley 31/1987 de Ordenacion de las
Telecomunicaciones (LOTT) a la que sucedieron diversas Leyes de transposicion?!.

Con la plena liberalizacién de 19982 se inici6 la construccion de un sistema a
través de diversas directivas que vienen a armonizar los aspectos estructurales del nuevo
régimen de las telecomunicaciones y cuyo contenido se transpone en la Ley 11/1998
General de Telecomunicaciones que establece un régimen integral y transversal de las
telecomunicaciones en nuestro pais con una estructura que se mantendra establece en las

sucesivas Leyes de telecomunicaciones.

12. El paso mas importante en la configuracion del actual Derecho de las
telecomunicaciones se llevo a través del denominado Paquete Telecom de 2002 que
llevd a cabo una revision integral del régimen juridico de la liberalizacion que quedd
consolidada, y se introdujeron muchos de las estructuras de la regulacion actual (como la
regulacion ex ante). En este paquete destaca la Directiva Marco que establece una
verdadera estructura institucional con las autoridades nacionales de reglamentacion
(ANR) y sienta las bases de la regulacion que se complementa en cuatro directivas
especificas sobre los aspectos estructurales del sistema y otra sobre competencia®®. Este
nuevo marco europeo se transpuso en nuestro pais a través de la Ley 11/2002 General de
Telecomunicaciones que incorpora la estructura y contenido en las directivas del Paquete

Telecom.

13. Este marco europeo de las telecomunicaciones ya permaneceria estable en
adelante en términos generales, si bien sufridé importantes cambios a través del paquete
de reforma de 2009 compuesto por dos directivas modificativas que sustituyen partes

esenciales del marco de 2002 y de un reglamento de gobernanza** que tenian por finalidad

20 A partir de la Directiva 90/387/CEE (oferta de una red abierta), se adoptaron la Directiva 92/44/CEE
(ONP lineas arrendadas), Directiva 95/62/CE (telefonia vocal), Directiva 94/46/CE (satélite), Directiva
95/51/CE (cable TV), Directiva 96/2/CE (méviles) hasta la Directiva 96/19/CE (plena competencia) que
fija la apertura completa de los monopolios en 1998.

2L Se trata de la Ley 32/1992 de modificacion de la LOTT, la Ley 12/1997 de Liberalizacion de las
Telecomunicaciones, la Ley 37/1995, de Telecomunicaciones por Satélite, o la Ley 42/1995, de
Telecomunicaciones por Cable.

22 Directiva 97/13/CE (autorizaciones generales y licencias individuales), Directiva 97/33/CE
(interconexion), Directiva 97/51/CE (entorno competitivo), Directiva 97/66/CE (proteccion de datos y
privacidad), Directiva 98/10/CE (telefonia vocal y servicio universal en entorno competitivo), Directiva
98/61/CE (portabilidad numérica y preseleccion) y Directiva 1999/5/CE (equipos radioeléctricos).

2 El paquete de 2002 se construye como un sistema coherente mediante la Directiva 2002/21/CE
(Directiva marco), Directiva 2002/19/CE (acceso), Directiva 2002/20/CE (autorizacion), Directiva
2002/22/CE (servicio universal), Directiva 2002/77/CE (competencia en redes y servicios).

24 Se trata de la Directiva 2009/136/CE y de la Directiva 2009/140/CE que modifican las directivas del
paquete telecom de 2002 a la que se suma un reglamento institucional que es el Reglamento (CE)
N °1211/2009 por el que se establece el Organismo de Reguladores Europeos de las Comunicaciones
Electronicas (ORECE) y la Oficina.
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orientar la regulacion hacia la inversion e innovacion en redes de nueva generacion
(NGA). Estos cambios resultan muy relevantes a los efectos de la europeizacion en tanto
se refuerza el mercado interior y la coherencia regulatoria para asegurar una practica
regulatoria mas consistente, ahormando la configuraciéon de las ANR a través de una
mayor independencia y funciones, y reforzando mecanismos de cooperacion entre la
Comision y las ANR tanto a nivel procedimental como mediante la creacién del
Organismo de Reguladores Europeos de las Comunicaciones Electronicas (ORECE).

En este periodo se produjo un endurecimiento de la armonizacion de determinados
ambitos de las telecomunicaciones en los que las divergencias nacionales eran
estructuralmente disfuncionales, por lo que se recurri6 a los reglamentos como técnica
armonizadora directa y homogénea, basados igualmente en el articulo 114 TFUE. En todo
caso esta opcion por los reglamentos se dio de forma generalizada®®, si bien en las
telecomunicaciones se concentrd en aspectos muy especificos como las tarifas de roaming,

la neutralidad de la red o la organizacion institucional®®

, ya que la construccion del grueso
de su régimen juridico continué haciéndose a través de directivas®’. La transposicion de
esta normativa en nuestro pais se produjo de forma tardia, a través de la Ley 9/2014
General de Telecomunicaciones sobre la base del esquema de las leyes precedentes

incorporando las novedades de su contenido cada vez més denso y detallado.

14. En efecto, en la etapa que llega hasta la actualidad se puede apreciar una
reordenacion formal de la normativa del sector a través de la codificacion de la
normativa europea de las telecomunicaciones que se llevo a cabo mediante la Directiva
(UE) 2018/1972 por la que se establece el Codigo Europeo de las Comunicaciones
Electronicas (CECE), que contiene el marco juridico general de las telecomunicaciones
mediante la refundicion de las Directivas del Paquete Telecom de 2002 con sus sucesivas
modificaciones. Sin embargo, y a pesar del esfuerzo codificador, el CECE no integra toda
la normativa del sector ya que se mantienen normas especificas en aquellas materias

especialmente resistentes a la armonizacion en las que es necesaria el uso de

25 Entre 1988 y 1993 las directivas constituyeron un 82% de los actos, mientras que los reglamentos
representaron aproximadamente un 16% y las decisiones un 2%, mientras que desde 2009, el peso relativo
de los reglamentos adoptados con base en el art. 114 TFUE asciende a una media en torno al 44%, y el de
decisiones a alrededor del 32%, quedando las directivas en una posicion comparativamente menor cfr.
OVADEK, M. (2024), Contested Competences in the European Union: The Law and Politics of Institutional
Choice, Oxford University Press, p. 112.

26 En el caso del roaming, los excesos tarifarios que afectaban a los usuarios fueron suprimidos por la
el Reglamento (UE) n® 531/2012 relativo a la itinerancia en las redes publicas de comunicaciones moviles
en la Union, asi como del Reglamento (UE) 2017/920 que lo modifica por lo que se refiere a las normas
relativas a los mercados mayoristas de itinerancia. En cuanto a la Reglamento (UE) 2015/2120 por el que
se establecen medidas en relacion con el acceso a una internet abierta

27 No solo las Directivas del Paquete Telecom modificadas, sino que también se dictaron otras nuevas
como la Directiva 2014/53/UE relativa a la armonizacion de las legislaciones de los Estados miembros
sobre la comercializacion de equipos radioeléctricos (Directiva RED) y la Directiva 2014/61/UE d, relativa
a medidas para reducir el coste del despliegue de las redes de comunicaciones electronicas de alta velocidad
(Directiva BB Cost).
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reglamentos?®. La transposicion del contenido del CECE se llevo a cabo a través de la
Ley 11/2022 General de Telecomunicaciones actualmente en vigor y que,
sorprendentemente no ha sido objeto de desarrollo reglamentario por el doble motivo de
que la Ley presenta un contenido muy detallado y no ha introducido grandes cambios.
Este marco general europeo de las telecomunicaciones se ha completado por un
conjunto de reglamentos de desarrollo, tanto de delegacion para aquellas materias no
esenciales pero sensibles para la coherencia del mercado interior?’, como de ejecucion
para cuestiones técnicas>’, que constituyen en su conjunto un robusto sistema de normas
directamente aplicables que facilitan la armonizaciéon a nivel -capilar en

telecomunicaciones.

15. Laultima etapa ya ha comenzado con la presentacion por parte de la Comision,
a comienzos de 2026, de su propuesta de Ley de redes digitales que vendria a sustituir
al CECE vy al resto de la normativa’!. De esta reciente propuesta llama la atencion que se
trata, por primera vez, de un reglamento, lo que demuestra que la normativa nacional se
encuentra lo suficientemente madura y alineada como para recurrir a este tipo de
instrumento.

La propuesta presenta novedades como el abandono completo del cobre en toda
la Unién y el mecanismo de cooperacion voluntaria entre los operadores de
telecomunicaciones y las grandes tecnologicas de servicios y plataformas digitales —a
cambio de la tasa por el uso intensivo de las redes que se planteé imponer—. Pero lo més
relevante desde la perspectiva de la europeizacion son las medidas de simplificacion y
armonizacion como la creacion de un registro unico para toda la Unio, el establecimiento

de una autorizacion de espectro a escala europea, etc.

28 De este modo se dictd un nuevo reglamento de itinerancia —Reglamento (UE) 2022/612 relativo a la
itinerancia en las redes publicas de comunicaciones moviles en la Unidon—, se mantiene en vigor la relativa
a la neutralidad de la red —Reglamento (UE) 2015/2120 por el que se establecen medidas en relacion con
el acceso a una internet abierta—, y se pasa de la Directiva BB Cost al Reglamento (UE) 2024/1309 por el
que se establecen medidas para reducir el coste del despliegue de las redes de comunicaciones electronicas
de gigabit (Reglamento de la Infraestructura de Gigabit).

29 Aspectos como la fijacion de las tarifas para el piblico —Reglamento Delegado (UE) 2021/654 de
tarifas de terminacion de llamadas vocales—, los servicios de emergencia —Reglamento Delegado (UE)
2023/444, Reglamento Delegado (UE) 2024/1084—, los equipos radioeléctricos —Reglamento Delegado
(UE) 2022/30—, entre otros, vid. considerando 315 CECE.

30 Los numerosos actos de ejecucion han estado dirigidos a condiciones uniformes de ejecucion en
materias el roaming —Reglamento de Ejecucion (UE) 2016/2286; Reglamento de Ejecucion (UE) 2022/612;
Reglamento de Ejecucion (UE) 2025/2592)—, armonizacién del espectro radioeléctrico —en el que se han
dictado numerosas Decisiones de Ejecucién—, puntos de acceso inalambrico para pequefas areas —
Reglamento de Ejecucion (UE) 2020/1070—, entre otras, vid. considerando 316 CECE.

31 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on digital networks,
amending Regulation (EU) 2015/2120, Directive 2002/58/EC and Decision No 676/2002/EC and repealing
Regulation (EU) 2018/1971, Directive (EU) 2018/1972 and Decision No 243/2012/EU (Digital Networks
Act), COM(2026) 16 final, 21.1.2026.
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C) El sistema de ejecucion multinivel del Derecho europeo de las

telecomunicaciones: ejecucion indirecta, ejecucion mixta y ejecucion directa

16. La aplicacion del Derecho europeo de las telecomunicaciones se ha basado,
esencialmente, en un modelo de ejecucion indirecta sui generis por las importantes
particularidades que presentan las ANR que se encargan de su ejecucion y que actian
bajo unas directrices comunes gracias a una creciente coordinacion europea que se lleva
a cabo por un organismo en el participan a nivel europeo, el ORECE, que interactiia con
la Comision, a la que, asimismo, se le van reconociendo mayores poderes de intervencion.
Todo esto conduce a identificar formas de ejecucion mixta a la que suman supuestos muy
concretos en los que es la propia Comision la que lleva a cabo una ejecucion directa. El
resultado es un sistema de gobernanza multinivel en el que la Comision Europea, los
Estados miembros y sus ANR, los organismos europeos especializados como el ORECE

y el Comité Radioeléctricos, cooperan estrechamente en la fase de ejecucion normativa.

17. En efecto, la ejecucién indirecta es la regla estructural del sector tanto en el
CECE es una directiva-marco armonizadora que exige para su ejecucion la transposicion
através de las normas nacionales y su aplicacion administrativa a través de las autoridades
nacionales.

Sin embargo, se pueden apreciar ambitos en los que esta ejecucion indirecta se
articula mediante mecanismo novedosos de coordinacion supranacional. En concreto, la
presencia de las ANRs, con sus particularidades organizativas, determina unas
condiciones singulares de ejecucion indirecta ya que se lleva a cabo por unas
administraciones que no son administraciones nacionales cualesquiera, sino que
presentan una configuraciobn comun caracterizada por la independencia y la
especializacion, como se analizard en el siguiente apartado.

Asimismo, las ANR se integran en un organismo de cooperacion a nivel europeo
que es el ORCE que fomenta la aplicacion coherente del marco regulador en tola Union,
actan como foro de cooperacion entre las ANR y estas y la Comision a través de
dictdmenes, directrices e informes que son instrumentos de soft law no vinculantes, pero
que cuentan con una gran influencia sobre aquellas.

Por lo demés, las ANR pueden desarrollar todas las funciones propias del sector,
pero tienen atribuidas unas funciones esenciales que son la clave de boveda del sistema —
regulacion ex ante, resolucion de controversias, politica de espectro radioeléctrico, etc.—,
que se llevan a cabo de forma coordinada a nivel europeo, y que dan lugar a supuestos de

ejecucion mixta.

18. En efecto, en las funciones de las ANR existen verdaderos supuestos de

ejecucion mixta, como se puede apreciar especialmente en el caso de la regulacion ex
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ante, que es el instrumento nuclear del sistema para corregir los fallos estructurales del
mercado a través de la imposicion de obligaciones, para lo que se llevan a cabo una
definicion de los mercados pertinentes, un andlisis de su situacidon competitiva, la
identificacion de eventuales operadores con poder significativo de mercado, a los que se
pueden imponer las obligaciones necesarias.

Pues bien, todas estas actuaciones corresponden a las ANR nacionales que, desde
una configuracion orgénica comun, deben seguir unas recomendaciones de la Comision
para determinar los operadores con poder significativo de mercado y quedan sometidas a
la supervision de la Comisiéon a la que deben notificar sus actuaciones y recibir
observaciones...

Incluso la Comision cuenta con la capacidad de requerir a las ANR que retiren
una medida que consideren crearia una barrera al mercado interior, cuando se trate de la

definicion del mercado y la designacion de los operadores con PSM

19. Por otra parte, también se pueden identificar supuestos de ejecucion directa
en aquellos ambitos de caracter técnico que requieren de una especial uniformidad como
es el caso del espectro radioeléctrico, la numeracion o las especificaciones técnicas de los
equipos.

En el caso del espectro radioeléctrico, la Comision puede adoptar actos de
ejecucion para precisar aspectos técnicos o de armonizacion a lo que le habilita la
Decision n°676/2002/CE sobre un marco regulador de la politica del espectro
radioeléctrico en la Comunidad Europea (Decision espectro radioeléctrico) que establecio
un procedimiento de comité para que la Comision pudiera adoptar decisiones de ejecucion

vinculantes sobre el uso armonizado de frecuencias >*

2. La delimitacion del Derecho europeo de las telecomunicaciones: sectores, normas y

competencia

A) Los sectores del ecosistema digital y los problemas en el desequilibrio de la

competencia

20. Uno de los aspectos mas singulares que ultimamente caracterizan el Derecho
europeo de las telecomunicaciones tiene que ver con la delimitacion de su objeto, esto
es, la definicion de lo que son las telecomunicaciones a los efectos de someter

determinadas actividades a un régimen juridico caracterizado por su especial intensidad.

32 En virtud de la cual adopto la Decisiéon de Ejecucion (UE) 2022/173 de la Comision de 7 de febrero
de 2022 relativa a la armonizacion de las bandas de frecuencias de 900 MHz y 1800 MHz para los
sistemas terrenales capaces de prestar servicios de comunicaciones electronicas en la Union
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Se trata de una cuestion de especial relevancia ya que la determinacion del alcance del
sector de las telecomunicaciones incide directamente en el equilibrio competitivo en que
se desarrolla dicha actividad.

El problema surge de la configuracion del ecosistema o entorno digital que se
compone de distintos sectores sometidos a regimenes juridicos diferenciados entre los
que destacan las telecomunicaciones (o comunicaciones electronicas) que prestan
conectividad y de las que dependen los demads servicios, como son los servicios la
sociedad de la informacion (servicios digitales o servicios TICs) que ofrecen diversas
funcionalidades a partir de esa conectividad (como plataformas de compras, videos, redes
sociales, etc.), y los servicios audiovisuales (o de comunicacion audiovisual) que facilitan
contenidos bajo control de sus titulares (television IP de programacion lineal, servicios

de video bajo demanda, etc.).

21. Esta estructura del entorno digital tiene su origen en las caracteristicas
técnicas de cada servicio que determinaron su configuracion juridica, de modo que la
intervencion publica se ha proyectado de forma fragmentada en distintos bloques de
normas especificas que ordenan cada uno de estos sectores que componen el entorno
digital conforme a un fundamento y a una logica propia®®, y, sobre todo, con unos
requisitos muy asimétricos lo que termina afectando al equilibrio de la competencia desde
el momento en que los servicios en algunos de estos sectores han evolucionado
desbordando sus propios limites.

En efecto, la definicion y consiguiente delimitacion de cada uno de estos sectores,
asi como su régimen juridico se ha visto forzado en las ultimas décadas como
consecuencia de la convergencia de las telecomunicaciones, las tecnologias de la
informacion y el audiovisual. Los avances técnicos y los cambios sociales han provocado
que la tradicional diferenciacion entre estos sectores saltase por los aires, en particular,
como consecuencia de la irrupcion de unos nuevos servicios digitales en linea prestados
a través de internet que ofrecen funcionalidades propias de los servicios de
telecomunicaciones y audiovisuales, pero que no encajan en la definicion legal tradicional
de éstos por lo que han venido quedando fuera del alcance de su régimen juridico
especifico.

22. Se trata de los denominados servicios over the top (OTT) que son sustitutivos

de determinados servicios de telecomunicaciones (Whatsapp, Telegram, Zoom, Teams,

33 Una l6gica que responde a las politicas que se pretenden desarrollar en cada una de estos sectores y a
los principios, valores y derechos constitucionales que los informan generando una “regulacion por capas”,
tal y como indica MALARET GARCIA, E. (2015): «Los servicios excluidos del ambito de aplicacion de la
legislacion de telecomunicaciones: Los servicios de la Sociedad de la Informacion y los Servicios de
Comunicacion Audiovisual», en T. QUADRA-SALCEDOY J. VIDA (dirs.), Derecho de las telecomunicaciones,
Cizur Menor, Aranzadi, pag. 108.
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etc.) y audiovisuales (Netflix, Prime Video, HBO Max, etc.) pero que operan “por encima”
de la normativa especifica de estos sectores, por lo que llegan a competir con los
operadores tradicionales sin someterse a su mismo régimen juridico, comprometiendo asi
la eficacia de esta normativa y los objetivos de interés general persiguen. La creciente
relevancia de estos servicios OTT ha generado importantes dificultades en la regulacion
de los sectores en que se estructuran el entorno digital y, en particular, en las
telecomunicaciones ya que constituyen elementos externos que desarrollan actividades
que inciden en dicho sector sin que operen bajo las mismas normas.

Este desequilibrio fue insistentemente denunciado por los operadores
tradicionales de telecomunicaciones (big telco) que reclamaban un reequilibrio en las
reglas de juego (level playing field) para poder competir en pie de igualdad con estos
servicios digitales que se benefician de sus inversiones en redes y servicios sin tener que
soportar las obligaciones, exigencias y cargas propias de su régimen juridico. Por el
contrario, las grandes compafias digitales (big tech) que operan plataformas y demas
servicios OTT justificaban esta diferencia por tratarse de actividades que son ajenas a las
tradicionales telecomunicaciones por lo que les corresponde un nivel de intervencion
minima que es, precisamente, lo que dinamiza ese mercado’.

Se planted entonces el dilema sobre la estrategia que debia adoptarse para
conseguir ese equilibrio de las reglas de juego, esto es, si los OTT debian someterse a la
misma normativa que a los operadores tradicionales telecomunicaciones para garantizar
la competencia bajo las mismas condiciones, o si bien debian seguir al margen de ésta
para que se conservar su impulso creativo e innovador que podria verse frenado por un

régimen juridico tan intenso.

B) La definicion originaria de las comunicaciones electronicas y su inicial distincion

del audiovisual y de los servicios de la sociedad de la informacion

23. El problema de la delimitacion del sector de las telecomunicaciones se planted
desde los inicios de la liberalizacion en el propio Libro Verde de 1987, si bien no seria
hasta finales de la década de los afios noventa cuando se comenz6 a hablar de la
convergencia entre los sectores de telecomunicaciones, medios de comunicacion y
tecnologias de la informacion, cuestion a la que se dedic6 de forma especifica un Libro
Verde en 1997°°

3% Vid. VIDA FERNANDEZ, J. (2025): «La estructura y delimitacion del sector de las telecomunicaciones
frente al audiovisual y los servicios digitales: el problema de los servicios over the top (OTT) y las
soluciones para garantizar el equilibrio en las reglas de juego (level playing field) y una contribucién justa
a la inversion en redes (fair share)», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T.; VIDA
FERNANDEZ, J.: Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 171-222.

35 En el que se definia como la capacidad de diferentes plataformas de red de transportar tipos de
servicios esencialmente similares, y, asimismo, como la aproximacion de dispositivos de consumo tales
como el teléfono, la television y el ordenador personal. Libro Verde sobre la convergencia de los sectores
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La regulacion convergente se proyectd solamente en las telecomunicaciones
(satélite, cable, movil, etc.) lo que dio lugar que, a nivel europeo, se dejara de hablar de
telecomunicaciones y, a partir del Paquete Telecom de 2002, se haga referencia a las

36 con el fin de establecer una regulaciéon uniforme en el

comunicaciones electronicas
sector al agrupar todas las redes y los servicios necesarios para la transmision de sefiales®’.
Las comunicaciones electronicas quedaban definidas y delimitadas en funcion de los
elementos que las integran, a saber, las redes, los servicios y los recursos asociados, tal y
como fueron definidos en la Directiva Marco de 2002 y asi se recogieron en las normas
nacionales®. Lo mas relevante aqui es la definicion de los servicios de comunicaciones
electronicas como aquellos consistentes en el transporte de sefales a través de redes de
comunicaciones electronicas independientemente del contenido. De este modo en el
régimen tradicional de las comunicaciones electronicas establecido por el Paquete
Telecom 2002, quedaban expresamente excluidos tanto los servicios audiovisuales como
los servicios de sociedad de la informacion (art. 2 c¢) Directiva Marco) en cuanto
contenido transmitido.

Esta separacion entre la regulacion de la transmision (comunicaciones
electronicas) y la regulacion de los contenidos y servicios transmitidos (audiovisual y
servicios de la sociedad de la informacidon) ha supuesto mantener unos regimenes
juridicos estancos entre estos tres sectores, basados en unas definiciones que se
mantuvieron inalteradas durante casi dos décadas hasta que se ha ampliado el alcance de
la definicién de los servicios de comunicaciones electronicas en el CECE por el empuje
de los servicios de sociedad la informacion, ahora servicios digitales prestados a través

de internet.

de telecomunicaciones, medios de comunicacion y tecnologias de la informacion y sobre sus consecuencias
para la reglamentacion - En la perspectiva de la sociedad de la informacion [COM (97) 623 final, de 3 de
diciembre de 1997, p. 1. Vid. ANDRES SEGOVIA, B. (2020): La convergencia de las telecomunicaciones, los
medios de comunicacion y las tecnologias de la informacion, Cizur Menor, Aranzadi.

36 Considerandos 6 y 7 de la Directiva 2002/77/CE de la Comision, de 16 de septiembre de 2002, relativa
a la competencia en los mercados de redes y servicios de comunicaciones electronicas

37 En todo caso, debe tenerse en cuenta que no son conceptos alternativos, sino que las comunicaciones
electronicas se incluyen en las telecomunicaciones, que tienen un alcance mas amplio, ya que van mas alla
en tanto incorporan aspectos relacionados con el despliegue de las redes, su seguridad o la interoperabilidad
de los terminales que, a nivel europeo, se rigen en normas especificas, tal y como ya se ha sefialado.

38 Las redes de comunicaciones electronicas se definian de forma omnicomprensiva incluyendo todos
los sistemas de transmision (red de par cobre, fibra Optica, cable coaxial, redes telefonia movil, etc.),
independientemente de la tecnologia empleada (sean cables, ondas hertzianas, medios Opticos u otros
medios electromagnéticos) y de la utilizacion que se les dé (tendido eléctrico, redes para la radio, television
y cable) y de la informacioén que transporten (art. 2 a) Directiva Marco). Por su parte, los servicios de
comunicaciones electronicas se definian como aquellos prestados, por lo general a cambio de una
remuneracion que consisten, en su totalidad o principalmente, en el transporte de sefiales a través de redes
de comunicaciones electronicas (art. 2 a) Directiva Marco). Por tltimo, los recursos asociados son definidos
como las infraestructuras fisicas, los sistemas, dispositivos, los servicios asociados u otros recursos o
elementos asociados con una red de comunicaciones electronicas o con un servicio de comunicaciones
electrénicas que permitan o apoyen el suministro de servicios a través de dicha red o servicio o tengan
potencial para ello (art. 2 e) de la Directiva Marco).
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24. En la delimitacion del sector de las comunicaciones electronica es importante
tener en cuenta la definicion de los sectores excluidos, en primer lugar, del sector
audiovisual® que surgié condicionado por la forma de transmision a través de redes de
radiodifusion analdgica de radio y television que emitian contenidos de forma
generalizada (punto-multipunto) sobre la base de un horario de programacion lo que
permitia una difusioén generalizada al publico, por lo que se les denominaban “medios de
difusion”. Asi se reflejo en la Directiva 89/552/CEE de television sin fronteras, que utilizo
el concepto de “actividad de radiodifusion televisiva” para determinar su ambito de
aplicacion®.

Los avances tecnologicos permitieron que los contenidos audiovisuales se
pudiesen transmitir a través de distintos tipos redes (cable, satélite) a lo que se sumo el
consumo de contenidos audiovisuales bajo demanda, lo que llevé a modificar mediante
la Directiva 2007/65/CE el ambito de aplicacion de la Directiva de television sin fronteras
que, desde entonces, se delimita a partir de la definicion de los “servicios de
comunicaciéon audiovisual” *' que abandona el criterio técnico y lo sustituye por dos
criterios complementarios que son: que se trate de servicios que se prestan bajo control
editorial que ejerce el prestador del mismo que le permite seleccionar y organizar los
contenidos; y que sean estan destinados a una parte significativa del ptblico en general y
que puedan tener un claro impacto sobre €l en el ejercicio de su funcion de informar,
entretener y educar, etc.

Se trata, por tanto, de medios de comunicacion masivos bajo control editorial, lo
que determina que el régimen juridico del audiovisual presente unas caracteristicas
completamente distintas del propio de las comunicaciones electronicas, ya que tiene
como fundamento la tutela del derecho fundamental a la libre de comunicacion y a la
promocion de principios democraticos esenciales como son el pluralismo de los medios
de comunicacion, la imparcialidad, la diversidad cultural y lingiiistica, la integracion

social, la proteccion de los consumidores y la proteccion de los menores.

39 Sobre la configuracion y evolucion de este sector vid. GARCIA CASTILLEJO, A. (2025): «Interrelacion
de las telecomunicaciones con el sector audiovisual», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T.
y VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 223-266.

40 En la Directiva 89/552/CEE del Consejo, de 3 de octubre de 1989, sobre la coordinacion de
determinadas disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados Miembros relativas al
ejercicio de actividades de radiodifusion televisiva, se definia la radiodifusion televisiva como la emision
primaria, con o sin hilo, por tierra o por satélite, codificada o no, de programas televisados destinados al
publico (art. 1 a) excluyendo los servicios de comunicaciones a peticion individual.

41 Que se definen como “aquellos cuya responsabilidad editorial corresponde a un prestador del servicio
de comunicacién y cuya principal finalidad es proporcionar programas, con objeto de informar, entretener
o educar al publico en general, a través de redes de comunicaciones electronicas, independientemente de si
es o no bajo demanda, e incluyendo comunicaciones comerciales” (art. 1 a) Directiva 89/552/CEE
modificado por Directiva 2007/65/CE).

18



25. El otro sector excluido son los servicios de la sociedad de la informacion
que se regularon con esa denominacion a comienzos de siglo con una normativa de
minimos contenida en la Directiva 2000/31/CE que ha garantizado el libre desarrollo de
los servicios prestados a través de internet que se han ido multiplicando y sofisticando.

Se definen, a nivel europeo, como todo servicio prestado normalmente a cambio
de una remuneracion, a distancia, por via electronica y a peticion individual de un
destinatario de servicios, requisitos que deben concurrir con cardcter acumulativo
(articulo 2 a) de la Directiva 2000/31/CE)*?. Se trata de una definicion de caracter
expansivo que abarca un enorme cantidad y variedad de servicios en constante
transformacion, que incluye plataformas multinacionales de compras (Amazon, Temu),
videos (Netflix, HBO Max, Amazon Prime), musica (Spotify, Amazon Music, iTunes),
redes sociales (X, Instagram, TikTok), medios de informacion (periddicos, podcasts,
blogs), servicios en la nube (GoogleDrive, Dropbox), juegos online, entre otros.

En el caso de los servicios de mensajeria, llamadas o videollamadas (WhatsApp,
Telegram, Zoom, Teams), que son sustitutivos de servicios de comunicaciones
electronicas (llamada telefénica, SMS) se diferencian de estos en que no consisten en el
transporte de sefiales, es decir, que no son medio de transmisidon, ya que son meras
interfaces y no habilitan ni intervienen en la transmisioén de la sefial. En todo caso son
servicios que dependen del servicio de acceso a internet, por lo que los demas servicios
de telecomunicaciones van siendo abandonados progresivamente a favor del servicio de
banda ancha fija o mévil, que es lo que necesitan los usuarios para utilizar servicios online
dando lugar a una convergencia hacia el “todo IP”.

Interesa insistir en que el régimen de los servicios de la sociedad de la informacion
se basa en la libre desarrollo de la prestacion de estos servicios con respecto a los que no
se exige ningun titulo habilitante y se limita a garantizar la proteccion de los
consumidores a través de unas obligaciones genéricas (identificacion del prestador,
informacion de contacto, etc.) para facilitar el ejercicio de sus derechos y una serie de
disposiciones para garantizar responsabilidad por los servicios prestados. Por lo tanto, se
trata de un régimen juridico que, en su configuracion originaria, se ha caracterizado por
desplegar una intervencion publica minima en comparacion con el propio de los servicios
de comunicaciones electronicas y audiovisual, que ha fomentado la innovacion y el libre
desarrollo de los servicios online, si bien este planteamiento ha cambiado recientemente

con los Reglamentos de servicios y mercados digitales.

C) La ampliacion de la definicion de las comunicaciones electronicas para

equilibrar la competencia

42 Que remite a la Directiva 98/34/CE que ha sido sustituida por la Directiva (UE) 2015/1535 por la que
se establece un procedimiento de informacion en materia de reglamentaciones técnicas y de reglas relativas
a los servicios de la sociedad de la informacion.
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26. A pesar del desafio que supuso la aparicion de los nuevos servicios en linea
prestados por Internet para la delimitacion de los sectores del entorno digital, las
definiciones legales sobre las que establecia la configuracion de cada uno de estos
sectores permanecieron inalteradas durante casi dos décadas*. Esto a pesar de que los
operadores de telecomunicaciones reclamaban de forma insistente la necesidad de
equilibrar las condiciones de competencia con los servicios OTT de las grandes
tecnologicas.

Durante este periodo el Tribunal de Justicia se encargé de fijar los limites entre
los servicios de comunicaciones electronicas y aquellos servicios de sociedad de la
informacion que se utilizan para la comunicacion interpersonal. En la sentencia de 13 de
septiembre de 2019, Google vs Alemania (asunto C-193/18) llego a la conclusion de que
el servicio de correo electronico Gmail no podia considerarse como un servicio de
comunicacion electronica conforme a la definicidon originaria de la Directiva Marco de
2003*, que es justo lo contrario de lo que ocurriria tras la modificacion del CECE.
Mientras que, en la sentencia de 5 de junio de 2019, Skype vs. IBDP (asunto C-142/18),
se pronunci6 sobre un servicio de llamadas a través de Internet a teléfonos fijos y moéviles
que califico como servicios de comunicaciones electronicas en tanto utilizaba recursos de
numeracion distinguiéndolo de los servicios de llamadas o videollamadas que no lo

utilizan, criterio que se incorporaria en el CECE.

27. El CECE presenta, como principal novedad, una ampliacion del alcance del
sector a través de una nueva definicion de los servicios de comunicaciones electronicas
que incorporan determinados servicios de la sociedad de la informacion que actian como
OTT y que habian quedado fuera de dicha consideracion, justificandolo en el hecho de
que al tratarse de servicios sustitutivos, se hace necesario garantizar que los usuarios
finales y sus derechos estén eficaz y equitativamente protegidos cuando utilicen servicios
de funcién equivalente (considerando 13 CECE).

De este modo, los servicios de comunicaciones electronicas ya no quedan
restringidos a aquellos servicios necesarios para la transmision de sefiales, sino que se

incluyen otros al introducirse en la definicion de los servicios de comunicaciones

43 En efecto, si bien la Directiva Marco y el resto del Paquete Telecom de 2002 fue modificada por la
Directiva 2009/140, sin embargo, no cambiaron las definiciones de los servicios de comunicacion
electronica y, por tanto, la delimitacion del sector. Otro tanto sucedid con los servicios de comunicacion
audiovisual una vez que fueron introducidos en la Directiva 2007/65/CE y a la que sustituy6 la Directiva
2010/13/UE sobre servicios de comunicacién audiovisual. Tampoco se modificé la definiciéon de los
servicios de la sociedad de la informacion asentada en la Directiva 98/34/CE que fue sustituida por la
Directiva 2015/1535.

4 La cuestion no era tan evidente ya que el proveedor del servicio de correo electronico en Internet
efecttia una transmision de sefiales, pero el Tribunal consider6 no era su actividad principal y que no tenia
responsabilidad dicha transmision.
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electronicas tres categorias que son los servicios de acceso a internet, los servicios de
comunicaciones interpersonales —basados e independientes de la numeracion— y los
servicios de transporte de senales (art. 2.4 CECE), que, si bien parten de un régimen
comun, se diferencian por determinados requisitos y particularidades que se encuentran
dispersos a lo largo de la normativa®.

En concreto son los servicios de comunicaciones interpersonales
independiente de la numeracion® la categoria que ha permitido encajar a aquellos
servicios OTT de comunicacion interpersonal e interactiva*’ y es, por tanto, la categoria
que presenta mayores singularidades en sus derechos y obligaciones que separan a estos
servicios del régimen general. Esta es la solucion por la que se ha optado a nivel europeo
para recuperar el equilibrio en las reglas del juego (level playing field) ya que, si bien
somete a estos servicios OTT la condicidon de comunicaciones electronicas, dando
satisfaccion a la demanda de los operadores tradicionales de telecomunicaciones,
igualmente se establecen unas medidas diferenciadas y mucho menos exigentes que a
aquellos que siguen prestando el resto de servicios que les da soporte, y que las grandes
tecnologicas consideran soportables. Es decir, se ha optado por una tercera via inteligente
que huye de soluciones maximalista en las que los servicios OTT se convierten en
operadores de telecomunicaciones “ma non troppo”, ya que quedan sometidos a un

régimen propio mas flexible que el de los operadores tradicionales.

28. En todo caso, el debate del equilibrio de la competencia en el sector de las
telecomunicaciones sigue presente ya que, los servicios digitales en linea utilizan la
conectividad que prestan los operadores tradicionales de telecomunicaciones para ofrecer
servicios cada vez mds exigentes, en tanto requieren cada vez mas ancho de banda o
menor latencia, que les reportan unos crecientes beneficios.

De este modo, los operadores de telecomunicaciones han prolongado su guerra
frente a las grandes tecnoldgicas, ahora con una nueva batalla para reclamar un reparto

equitativo del mercado (fair share) ya que consideran que el constante crecimiento del

45 Se pretende asi eliminar las ambigiiedades observadas en la aplicacion de la definicion de los servicios
de comunicaciones electronicas y permitir una aplicacion particularizada, disposicion por disposicion, de
los derechos y obligaciones especificos que comprende el marco a los diferentes tipos de servicios
(considerando 11 CECE).

46 Se definen como los prestados por lo general a cambio de una remuneracion que permiten un
intercambio de informacion directo, interpersonal e interactivo a través de redes de comunicaciones
electronicas entre un ntimero finito de personas, en los que el iniciador de la comunicacion o participante
en ella determina el receptor o receptores, y no incluye servicios que permiten la comunicacion
interpersonal e interactiva como una mera posibilidad secundaria que va intrinsecamente unida a otro
servicio (articulo 2.5 CECE).

47 Dentro de los servicios OTT, se trata de aquellos servicios destinados especificamente a la mensajeria,
audio o videollamadas, como es el caso de correos electronicos (en contra de la en el asunto C-193/18), las
aplicaciones mensajeria instantanea y videollamadas (WhatsApp, Telegram, Signal, Zoom, Teams,
GoogleMeet, etc.) pero incluye también cualquier otra aplicacion que sin ser especifica mensajeria o
llamadas permita una interaccién directa y personal entre un numero limitado de personas, como es el caso
de redes sociales como Instagram o Facebook.
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trafico en las redes les exige nuevas inversiones como consecuencia de determinados
servicios OTT que son grandes generadores de trafico —como es el caso de los servicios
de video bajo demanda (Netflix, Amazon Prime, HBO Max) o las plataformas de videos
(Youtube, Twitch), a lo que se estdn sumando nuevos servicios como el almacenamiento
y procesamiento en la nube (cloud computing), los sistemas de inteligencia artificial (IA),
los espacios de datos, computacion en el borde (edge computing), etc.— que deberian
pagar por la conectividad de la que se sirven, al margen de los cobros que se realicen a
los clientes finales, de modo que las telecomunicaciones se conviertan en un mercado de
dos caras’

Por su parte las grandes plataformas de servicios de OTT (big tech) sostienen
que cualquier pago que se les impusiera para financiar a los operadores de
telecomunicaciones afectaria a la innovacion, calidad y variedad de sus servicios y que
supondria retribuir dos veces a los operadores de telecomunicaciones por unos mismos
servicios, ya que los clientes finales pagan por su conectividad, e incluso consideran que
los operadores de telecomunicaciones deberian compensar a los creadores de servicios y
contenidos ya que generan una oferta que atrae nuevos clientes para aquéllos.

La solucion a adoptar es una decision compleja y trascendental, ya que no sélo
se trata de buscar el equilibro entre los operadores de telecomunicaciones y de OTT, sino
de garantizar, en ultima instancia, la sostenibilidad del actual modelo de inversion en
redes de telecomunicaciones. La Unién Europea ha venido desarrollando un debate al
respecto®®, planteando la posibilidad de imponer una contribucion justa (fair share), lo
cual ha sido rechazado por los Estados y el ORECE*. La Comision no abord6 la cuestion
en el Libro Blanco sobre infraestructura digital de 2024°° pero ha introducido en su
propuesta de Reglamento de Infraestructuras Digitales (Digital Networks Act) de 2026 un
mecanismo voluntario de cooperacidon entre los proveedores de conectividad y otros

agentes, como los proveedores de aplicaciones de contenidos y de servicios en la nube.

3. El modelo europeo de organizacion administrativa en las telecomunicaciones: las
autoridades nacionales de reglamentacion (ANR) y el Organismo de Reguladores

Europeos de las Comunicaciones Electronicas (ORECE)

48 El Parlamento Europeo voto6 a favor del Informe de Competencia 2022 (8 de mayo de 2023) en el que
se hace referencia al fair share y en su apartado 44. Asimismo, se preguntd sobre esta cuestion en la
Consulta sobre el futuro del sector de las telecomunicaciones de 2023

4 En el documento BEREC preliminary assessment of the underlying assumptions of payments from
large CAPs to ISPs, BoR (22) 137, 7-10-2022, y en el BEREC response to the European Commission’s
Exploratory Consultation on the future of the electronic communications sector and its infrastructure, BoR
(23) 131, 19-05-2023.

30 Libro Blanco: «;Cémo dominar las necesidades de infraestructura digital de Europa?», COM(2024)
81 final, de 22 de febrero de 2024.
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A) La relevancia de la dimension organizativa y los problemas de su encaje en la

europeizacion del Derecho de las telecomunicaciones

29. En el proceso de europeizacion del Derecho de las telecomunicaciones destaca
la intensidad alcanzada sobre la dimension organizativa que ha dado lugar a un
determinado modelo de organizacion con una Administraciéon comun en todos los Estados
miembros (ANR) y a unos organismos de coordinacion a nivel europeo (ORECE, RSGP),
lo que constituye algo excepcional dentro del Derecho de la Unién que, sin embargo, ha
terminado por normalizarse y constituir un nuevo estadio de su evolucion.

En efecto, desde los inicios, la ejecucion indirecta ha implicado que sean los
Estados miembros los que decidan qué autoridad debe ejercer las funciones dispuestas en
la normativa europea y como debe ser su organizacion y configuracion, lo cual tiene que
ser respetado por la Unidn en virtud del principio de autonomia institucional (art. 4.2
TUE)>!. Asimismo, los Estados miembros son libres para ejercer la iniciativa econémica
empresarial y contar con operadores en el sector, en tanto la Unién tampoco se prejuzga
y debe ser neutral con respecto el régimen de propiedad de los Estado miembros (art. 345
TFUE).

30. Estos principios se han visto reinterpretados por la necesidad de incorporar un
modelo especifico de organizacion administrativa en los sectores regulados que exige
que el ejercicio de determinadas funciones de regulacion se lleven a cabo en condiciones
de independencia: independencia del mercado, esto es, entre el regulador y los prestadores
de servicios regulados a fin de evitar conflictos de intereses y asegurar la objetividad e
imparcialidad en las decisiones; y, por otra, independencia con respecto a presiones
politicas para garantizar el caracter técnico y neutral de sus decisiones. Estas exigencias
se ha concretado en distintos requisitos que materializan una y otra dimension de la
independencia como son las garantias en la eleccion y cese de sus miembros, la
suficiencia de sus medios, la capacidad para recabar la informacidon necesaria para su
actuacion.

Mas alld de estos requisitos basicos de las ANR, los Estados miembros han
podido concretar su configuracion con amplio margen de maniobra, en particular,
atribuyendo las funciones a una sola ANR o a varias, limitdndose a las funciones
esenciales que exige el CECE o incorporando otras adicionales, atribuyéndoles otros
ambitos conexos e incluso otros sectores economicos, como en el caso de la CNMC.

En estos términos se puede afirmar que se sigue respetando formalmente el

principio de autonomia institucional ya que no se impone un modelo cerrado y detallado

S Vid. X. ARZOZ SANTISTEBAN, «La autonomia institucional y procedimental de los estados miembros
en la Union Europea: mito y realidad», Revista de Administracion Publica, nim. 191, 2013, pags. 159-197.
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de organizacion interna a los Estados miembros sino unos requisitos basicos que dejan un
importante margen a los Estados para que adapten la configuracion de las ANR a sus
respectivas tradiciones y exigencias constitucionales. Sin embargo, no cabe duda de que
se ha ido produciendo una progresiva imposicion indirecta de un modelo de organizacion
administrativa que esta presente en todos los Estados miembros, y que comparte una serie
de especificaciones cada vez mas precisas para el adecuado ejercicio de la funcion de

regulacion en los distintos sectores.
B) Origen y evolucion de las autoridades nacionales de reglamentacion (ANRs)

31. Desde los origenes del proceso de liberalizacion de las telecomunicaciones se
plante6 la necesidad de contar con un determinado modelo de organizaciéon a nivel
nacional que debia cumplir ciertos requisitos de independencia y capacidad técnica para
garantizar las funciones de regulacion propias de la nueva configuracion del sector como
servicios de interés general que se prestan en régimen de libre competencia®2.

En una primera fase, que arranca con el inicio mismo del proceso de liberalizacion,
se introdujo el principio de separacion entre las actividades de explotacion de redes y
servicios y las de control y reglamentacion, incluido en el Libro Verde de 1987 y que
se concretd en la Directiva 88/301/CEE de terminales, y, posteriormente de forma

generalizada, en la Directiva 90/388/CEE de competencia en telecomunicaciones®.

32. Este principio se materializd posteriormente en una formulacion orgéanica
como son las autoridades nacionales de reglamentacion®* (ANR) que introdujo la
Directiva 92/44/CEE de Oferta de Red Abierta de lineas arrendadas que las define como
aquellos «organismos de cada Estado miembro, juridicamente distintos y funcionalmente
independientes de los organismos de telecomunicaciones, a los que el Estado miembro

correspondiente confie, entre otras, las funciones reglamentarias en el ambito de la

52 Un recorrido sobre esta fase inicial del proceso de creacion de las ANR vy su significado para la
creacion se encuentra en VIDA FERNANDEZ, J. (2004): «El condicionamiento de la organizacion
administrativa de los Estados miembros por la politica comunitaria de telecomunicaciones», en GOMEZ-
REINO CARNOTA, E. (coord.): Telecomunicaciones, infraestructuras y libre competencia, Valencia, Tirant
lo Blanch, pags. 145-206.

53 El articulo 6 de la Directiva 88/301/CEE que imponia la separacion de la autorizacion de los
terminales y prestadores de servicios de telecomunicaciones. El articulo 7 de la Directiva 90/388/CEE
extendia la separacion con respecto a la concesion de autorizaciones, frecuencias, numeracion,
cumplimiento de obligaciones.

54 Desde un primer momento se utilizé la traduccion de National Regulathory Authorities como
Autoridades Nacionales de Reglamentacion, cuando, en verdad se refiere no tanto a la funciéon de
“reglamentar” —esto es, dictar normas o reglamentos— sino a la funcién de regular —ejercer la regulacion del
sector—. Esta traduccion defectuosa lamentablemente se ha perpetuado hasta ahora.
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Directiva» (art. 2), lo que se repite en posteriores Directivas® en las que se hace hincapié
en la necesidad de su autonomia institucional.

Como se puede comprobar las ANR son, en ese momento, un instrumento para
garantizar la separacion funcional entre los operadores historicos y las funciones de
supervision y control del mercado. Su génesis se debid, por tanto, al proceso de
liberalizacion y a la preocupacion por garantizar la entrada de nuevos operadores en unos

mercados con tendencias monopolisticas estructurales.

33. Un avance importante en la configuracion de las ANR tuvo lugar con el
Paquete Telecom de 2002 cuya Directiva 2002/21/CE (Directiva Marco), consagro a las
ANR como elemento institucional basico y clave de boveda en la ordenacion del sector>®.
En la misma se establecia la configuracion de las ANR en los mismos términos en que
venia haciéndose anteriormente, esto es, limitada a la independencia frente al mercado e
interese particulares —no de la politica—>".

Sin embargo, se introdujo por primera vez la enumeracion de las obligaciones y
misiones de las ANR que va a resultar esencial en adelante para determinar cudles son las
funciones publicas nucleares del sistema de regulacion que deben ser asumidas por las
ANR —esencialmente el ejercicio de la funcidon de regulaciéon ex ante— y que son,

precisamente, las que van a quedar sometidas a un proceso de europeizacion.

34. El punto de inflexién en la configuracion de las ANR se produjo con la
modificacion del Paquete Telecom mediante la Directiva 2009/140/CE, ya que completd

su configuracion introduciendo la exigencia de independencia politica®®, al disponer que

55 Directiva 95/62/CE relativa a la aplicacion de la oferta de red abierta (ONP) a la telefonia vocal;
Directiva 97/13/CE relativa a un marco comiin en materia de autorizaciones generales y licencias
individuales en el ambito de los servicios de telecomunicaciones; y la Directiva 97/51/CE por la que se
modifican las Directivas 90/387/CEE y 92/44/CEE.

36 Al figurar en el frontispicio de la normativa en concreto en n Capitulo II (arts. 3-6) sobre Autoridades
de Regulacion Nacional, y el Capitulo III (arts. 7-12) sobre Obligaciones y misiones de las ANR. Sobre las
ANR en el Paquete Telecom 2002 vid. M. SANCHEZ BLANCO y P. SOLER MATUTES, «Autoridades de
reglamentacion y telecomunicaciones: las organizaciones publicas y su regulacion. Especial referencia a la
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones», en T. QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO
(dir.) y J. VIDA FERNANDEZ (coord.) Derecho de la Regulacion Economica, Vol. 4 (Telecomunicaciones),
Tustel, 2009, pags. 187-232.

57 Aunque se plante6 por la Comision en la tramitacion de la Directiva Marco de 2002 el introducir que
ANR pudiesen actuar con libertad, sin autorizacién o control de ningln otro organismo o entidad, la
propuesta no fue aceptada. Sobre las ANR tras la reforma del 2009 vid. BROKELMANN, H. (2015): «Las
autoridades nacionales de reglamentacion de telecomunicaciones», en T. DE LA QUADRA-SALCEDO
FERNANDEZ DEL CASTILLO (dir.); J. VIDA FERNANDEZ (coord.), Derecho de las telecomunicaciones:
adaptado a la Ley 9/2014, de 9 de mayo, General de Telecomunicaciones, Thomson Reuters-Civitas, pags.
139-180.

38 El considerando 13 de la Directiva 2009/140/CE lo justificaba indicando que era necesario reforzar
la independencia de las ANR para garantizar una aplicacion mas efectiva del marco regulador y para
aumentar su autoridad y la previsibilidad de sus decisiones para lo que se debe introducir medidas en el
Derecho nacional para que queden protegida de intervenciones exteriores o presiones politicas que puedan
comprometer su evaluacion independiente de los asuntos que se le sometan.
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las ANR actuaréan, en el ejercicio de determinadas funciones, con independencia y no
solicitaran ni aceptaran instrucciones de ningin otro organismo en relacion con la
ejecucion de las tareas que les asigne la legislacion nacional por la que se aplique el
Derecho de la Union Europea.

Esta evolucion culmina en la actual configuracion de las ANR que se recoge en el
CECE> que ha venido a reforzar su independencia estableciendo medidas dirigida a sus
miembros, como son unas cualificaciones minimas para sus nombramientos y una
duracion minima del mandato, promoviéndose la limitaciéon de mandatos y la rotacion en
nombramientos y ceses. Asimismo, el CECE sistematiza y ordena las funciones de las
ANR, concretando y armonizando las que tienen que asumir con caracter obligatorio, y
dejando las demas funciones que pueden ser asumidas por otros tipos de entidades que

denomina genéricamente como autoridades competentes.

C) Las funciones esenciales propias de las autoridades nacionales de

reglamentacion (ANR)

35. Desde el Derecho de la Union nunca se ha fijado una definicion completa y
detallada de las ANR en atencién al principio de autonomia institucional, por lo que se
ha limitado a establecer un conjunto de elementos basicos en una doble dimension
funcional y organica, dejando que los Estados concreten la configuracion de sus ANR a
partir de los mismos. Por lo que respecta a la dimension funcional se establecen una serie
de funciones esenciales o nucleares que necesariamente deben ser atribuidas a las ANR,
y, por lo que respecta a la dimension orgéanica se fijan unos requisitos minimos que

garantizan la independencia tanto de las influencias del mercado como de la politica.

36. En cuanto a las funciones o misiones® de las ANR deben ser necesariamente
asignadas a €stas ya que presentan un caracter esencial para la regulacion del sector y su
ejercicio debe llevarse a cabo en unas condiciones especiales de independencia. Por lo
tanto, son esas funciones esenciales las que distinguen a las ANR y las diferencian del
resto de autoridades competentes que se encargan de las demas funciones que se
desarrollan en el sector de las comunicaciones electronicas. Esta configuracion de las

ANR a partir de un planteamiento de minimos en sus funciones se explica por el respeto

9 El CECE dedica su Titulo 11, al “Marco institucional y gobernanza” y, dentro de éste, el Capitulo I a
las autoridades nacionales de reglamentacion y a otras autoridades competentes. Sobre las ANR en el CECE
vid. VIDA FERNANDEZ, J.; GARCIA FERNANDEZ, M. (2025): «La Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia como Autoridad Nacional de Reglamentacion», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL
CASTILLO, T. y VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags.
417-480.

60 Desde la Directiva Marco se ha utilizado el término “misiones” para identificar lo que, en realidad
son funciones o competencias, probablemente por una traduccion literal del término en inglés (missions)
que se corresponde con aquella idea.

26



a los principios de proporcionalidad y subsidiariedad, ya que solamente estaria justificado
exigir la independencia en el ejercicio de estas funciones que son estrictamente las
necesarias para garantizar el funcionamiento competitivo del mercado de las
comunicaciones electronicas.

Estas funciones esenciales de las ANR, que exigen la necesaria garantia de su
independencia como reguladores, se han ido formulando desde la aparicion de las ANR
y desde entonces han ido evolucionando hasta llegar a un niicleo duro de siete funciones
esenciales que son las de caracter estratégico para garantizar el mercado interior (art. 5.1
CECE): implementar la reglamentacion ex ante del mercado, incluida la imposicion de
obligaciones de acceso e interconexion; garantizar la resolucion de litigios entre empresas;
asesorar sobre la configuracion del mercado radioeléctrico y sobre la competencia en los
procesos nacionales relacionados con el espectro radioeléctrico; contribuir a la proteccion
de los derechos del usuario final; evaluar y supervisar la configuracion del mercado para
garantizar el acceso abierto a internet; evaluar las cargas indebidas y calcular el coste neto
de la prestacion del servicio universal; y garantizar la conservacion del nimero entre
proveedores. Como puede comprobarse, la redaccion del articulo 5.1 CECE ha dejado un
notable y necesario margen de flexibilidad a los Estados miembros que pueden modular
el alcance de estas funciones esenciales de las ANR ya que, en muchos casos, el

planteamiento o los términos utilizados admiten una gran amplitud®'.

37. La asignacion interna de estas funciones corresponde logicamente a los
Estados que pueden hacerlo conforme a la tradicion de su modelo organico-institucional
optando por cualquier solucion (una o varias ANR, unipersonales o colegiadas, etc.),
siempre que se respeten los requisitos basicos de configuracién de las ANR®?. Esto
significa que los Estados no puede atribuir las funciones propias de la ANR a entidades
que no cumplan con las condiciones de independencia del mercado y de la politica,
incluso aunque esas funciones de las ANR se atribuyan al propio legislador, tal y como
aclaro el Tribunal de Justicia en la sentencia de 3 de diciembre de 2009, Comision-

Alemania, asunto C-424/07%. Se trata de una verdadera mutacién constitucional que pone

61 Asi hay funciones claras como es “implementar la reglamentacion ex ante del mercado, incluida la
imposicion de obligaciones de acceso e interconexion” que determinan la actividad que debe asumir la
ANR —en nuestro caso la CNMC—, pero en otros casos la redaccion es mas abierta como “contribuir a la
proteccion de los derechos del usuario final”, por lo que el ejercicio de la proteccion del usuario final no
tiene que ser asumido por la ANR —como ocurre en nuestro pais que la ejerce la Secretaria de Estado de
Telecomunicaciones e Infraestructuras Digitales—.

62 Asi, entre otros, figuran en Francia el ARCEP (Autorité de régulation des communications
électroniques et des postes), en Italia el AGCOM (Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni), en
Alemania la BNetzA (Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen),
y en Irlanda la ComReg (Commission for Communications Regulation).

%3 En este sentido, el Tribunal de Justicia tuvo que rechazar que el legislador aleman pudiera ejercer
funciones propias de las ANR —en este caso limité la posibilidad de analizar mercados regulados—, ya que,
aunque se trataba del maximo o6rgano con capacidad constitucional dentro de la organizacion del Estado,
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de manifiesto la reduccion de la autonomia institucional de los Estados miembros a la
hora de configurar su organizacion interna al introducirse lo que se ha llegado a
denominarse como una verdadera reserva de administracion®.

Mas alla de estas funciones esenciales que constituyen el nicleo competencial
obligatorio de las ANR, la configuracion del resto de funciones a realizar por cada ANR
queda al arbitrio del legislador nacional, admitiéndose la posibilidad de atribuir a las ANR
otras funciones adicionales de las que se contienen en el CECE —y que, en otro caso,
asumirian las autoridades competentes—, asi como otros &mbitos conexos —proteccion de
datos, asignacion de nombres de dominio— u incluso otros sectores econémicos. Asi, en
el caso espafiol, la CNCM tiene asignadas las funciones propias de las ANR y, asimismo,
asume todos los sectores regulados (energia, transportes, postal, audiovisual, y, ahora,
medios de comunicacién y servicios digitales)®®, asi como la supervision de la defensa de
la competencia, lo que ha sido avalado por el propio Tribunal de Justicia en la de 19 de
octubre de 2016, Ormaetxea y Lorenzo, asunto C-424/15 (apartado 38), si bien resulta

muy llamativo en el contexto comparado esta concentracion de funciones.

38. Al margen de estas funciones esenciales de las ANR, se enumeran otras
funciones sensibles que pueden o no atribuirse por los Estados a las ANR, si bien, en
caso de que no se haga, y se trate de funciones que afecten a la competencia o a la entrada
en el mercado (autorizaciones o las relacionadas con el ORECE), las autoridades
competentes deben procurar consultar a las ANR antes de ejercerla. Todas las demas
funciones que —que son las que presentan un mayor volumen—, pueden atribuirse a las
denominadas autoridades competentes que pueden presentar cualquier configuracion a
nivel nacional si bien deben cumplir en todo caso con la condicion de independientes del
mercado, pero no tienen que ser necesariamente independiente politicamente (art. 6
CECE). De hecho, este amplio margen ha sido aprovechado en nuestro pais de modo que
es la Secretaria de Estado de Telecomunicaciones del Ministerio de Transformacion
Digital la que concentra la mayoria de las competencias sobre las telecomunicaciones,
mientras que la CNMC se limita a las funciones esenciales que el articulo 5 del CECE
asigna a las ANR, lo que se explica por la concentracion de funciones en la CNMC que

le impide asumir funciones adicionales.

resultaba inadecuado para actuar como ANR con arreglo al marco regulador europeo, tal y como se recoge
ahora en el considerando 37 del CECE.

64 BANOLEON, J. M. (2012), «Reserva de administraciéon y Derecho comunitario», en ESPLUGUES MOTA,
C., PALAO MORENO, G; PENADES FONS, M. A.; Nuevas fronteras del derecho de la Union Europea.: liber
amicorum: José Luis Iglesias Buhigues, Valencia, Tirant lo Blanch, pp. 837-850. También ARZOZ
SANTISTEBAN, X. (2013), «La autonomia institucional y procedimental de los Estados miembros en la
Unioén Europea: mito y realidad», RAP, nim. 191, 2013, pp. 159-197.

65 Sobre la configuracion de la CNMC vid, Carlén Ruiz, M. (dir.) (2014): La Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia, Madrid, Aranzadi. También MONTERO PASCUAL, J. J. (2013), La Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia, Valencia, Tirant lo Blanch.
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Por lo demés, y en la medida en que la configuracion de las ANR es una
competencia de los Estados miembros desde la normativa europea se incorpora un
llamativo principio de estabilidad en la asignacion de las competencias de las ANR
(art. 5.1 in fine CECE) por el que se les invita a evitar cambios constantes que pueden
perjudicar al ejercicio de las mismas. Este tipo de medidas pone de manifiesto la tension
entre la configuracion de las ANR que lleva a cabo Unidn y la que hacen los Estados
miembros que han tenido que ser reconvenidos judicialmente en numerosas ocasiones,

tal y como ha podido comprobarse.

D) La configuracion organica las autoridades nacionales de reglamentacion (ANRs):

independencia del mercado y de la politica

39. Tanto las ANR como las autoridades competentes tienen que cumplir con el
requisito de la independencia del mercado que se concreta en el principio de separacion
estructural entre regulador y operadores que se introdujo desde los primeros momentos
del proceso de liberalizacion. De este modo la configuracion que hagan los Estados
miembros de las autoridades del sector —ANR o autoridades competentes— debe
garantizar dicha independencia para lo que se exige que éstas sean juridicamente distintas
y funcionalmente independientes de cualquier persona fisica o juridica proveedora de
redes, equipos o servicios de comunicaciones electronicas (art. 6.1 CECE). Esta
separacion es alin mas intensa en el caso de los Estados que mantengan la propiedad o el
control sobre operadores del mercado, a los que se exige una separacion estructural

efectiva entre la funcion de regulacion y la propiedad o control de la empresa.

40. En el caso de las ANR, se distinguen de las autoridades competentes en tanto
se les exige cumplir también con la independencia de las presiones politicas. Tal y
como se ha indicado, ésta se introdujo con la modificacion de la Directiva Marco en 2009
para garantizar una aplicacion mas efectiva del marco regulador y aumentar su autoridad
y la previsibilidad de sus decisiones (considerando 37 CECE). De este modo se dispuso
que, en el ejercicio de sus funciones basicas, las ANR debian estar protegidas de
intervenciones exteriores o presiones politicas que pudiesen comprometer su evaluacion

independiente de los asuntos que se le sometan.

41. La independencia de la presion politica se consigue a través de distintos
instrumentos como es, en primer lugar, la independencia funcional, para lo que se exige
que las ANR actien con independencia y objetividad, y no soliciten ni acepten
instrucciones de ningln otro organismo en relacion con la ejecucion de las tareas que les
asigne en cuanto ANR (art. 8.1 CECE). Pero esta prohibicion de recibir instrucciones no

es suficiente, sino que debe acompafiarse de unas garantias adicionales que permiten
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aislar la toma de decision de sus miembros a través de una serie de requisitos tanto en su
nombramiento como, especialmente, en su cese®.

En primer lugar, en cuanto al nombramiento de sus miembros, se exige que el
mandato sea al menos tres afios, selecciondndolos, a través de un procedimiento abierto
y transparente, de entre personas de reconocida talla y experiencia profesional sobre la
base del mérito, los conocimientos, las competencias y la experiencia (art. 7.1 CECE).
Aunque no es obligatorio, se recomienda a los Estados miembros que limiten la
posibilidad de renovar los mandatos de los miembros y establecer un sistema de rotacion
adecuado para que lo mandatos no expiren al mismo tiempo.

Pero el principal instrumento para garantizar la independencia son las condiciones
de cese de sus miembros, ya que solamente pueden serlo durante su mandato en caso de
que dejen de cumplir las condiciones requeridas para el ejercicio de sus funciones, que
hayan sido establecidas en el Derecho nacional antes de su nombramiento (art. 7.2 CECE).
Por lo tanto, se excluyen los ceses discrecionales caracteristicos de los puestos de
confianza politica, de modo que solamente puede darse por causas objetivas que deben
estar previamente fijadas, a fin de disipar cualquier duda razonable en cuanto a la
neutralidad de ese organismo y su impermeabilidad a factores exteriores. Asimismo, los
ceses deben ser motivados, publicos y sometidos a revision judicial (art. 7.3 CECE), para
que los tribunales competentes comprueben la existencia de una razén valida de cese, que
deben referirse unicamente a las cualificaciones personales o profesionales del
responsable o miembro, con el fin de evitar ceses arbitrarios. La proteccion frente a ceses
discrecionales llega a tal extremo que no se considera admisible que se cese a miembros
de una ANR como consecuencia de una remodelacién orgédnica de la misma, como
ocurri6 con la CNMC que motivo la sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de octubre
de 2016, Ormaetxea y Lorenzo, asunto C-424/15.

42. La independencia de las ANR se logra asimismo a través de la suficiencia de
medios que permitan desarrollar sus actividades sin restricciones ni obstaculos, por lo
que los Estados deben garantizar que las ANR dispongan con los recursos humanos
necesarios para llevar a cabo las funciones asignadas (art. 6.2 y 9.2 CECE) y cuenten con
plena independencia en la elaboracidon de procedimientos internos y la organizacion del
personal (art. 8.1 CECE).

Asimismo, se exige que los Estados miembros velen por que las ANR tengan
presupuestos anuales separados y autonomia en la ejecucion del presupuesto asignado,

% Sobre esta cuestion vid. T. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, «Perfiles europeos
y conceptuales de las autoridades reguladoras y de su estatuto. La cuestion de su independencia», en M.
CARLON RuUIz (dir.), La Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, Thomson-Reuters, 2014,
pags. 81-142; y también L. DE LA TORRE MARTINEZ, «Independencia y neutralidad politica de los expertos
que integran las autoridades nacionales de reglamentacion en Europay, Revista Andaluza de Administracion
Publica, num. 95, 2016, pags. 85-124.
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que esos presupuestos sean publicos, asi como la separacion estructural en el caso de los
Estados miembros que conserven la propiedad o el control de las empresas®’. En todo
caso, la autonomia financiera no obsta para que se pueda ejercer una supervision o un
control de conformidad con el Derecho interno, si bien dicho control presupuestario debe
hacerse de forma transparente y publica (art. 9.2 CECE y como confirmé la sentencia del
TJUE de 28 de julio de 2016, Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni, asunto C-
240/15).

E) El organismo de reguladores europeos de las comunicaciones electronicas
(ORECE)

43. Desde los inicios del proceso de liberalizacion se hizo necesario garantizar la
coherencia la aplicacion por parte de los Estados miembros de la normativa europea, por
lo que, frente a la posibilidad de crear un regulador a nivel europeo se optd por la
introduccion de observatorios europeos para la obtencion y proceso de informacion vy,
sobre todo, de redes europeas de organismos reguladores para canalizar cooperacion
entre las autoridades nacionales®®,

De este modo, y en paralelo a la evolucion de las ANR fue surgiendo a nivel
europeo unas redes de cooperacion a nivel europeo que tienen su origen en el Grupo de
entidades reguladoras europeas (GRE) que fue creado por la Comision en 2002%° con
el Paquete Telecom 2002 para asesorarle y asistirle en la consolidacion del mercado
interior de las comunicaciones electronicas y, en general, para servir de conexion entre
las ANR y la Comision.

Posteriormente, con la reforma del Paquete Telecom de 2009, el GRE fue
sustituido por el ORECE y su Oficina que se establecieron mediante el Reglamento (CE)
1211/2009 como foro para la cooperacion entre las ANR—en tanto se compone de un
representante de cada una de ellas— y de apoyo a la Comision. Sus funciones se centran
en la asistencia y el asesoramiento entre las ANR y la Comision, tanto en general, como
en la elaboraciébn de normativa. Asimismo, elabora directrices para la aplicacion
coherente del marco regulador, facilita datos para la toma de decisiones y difunde las

mejores practicas. Por ultimo, va asumiendo cada vez mas funciones de intervencion en

7 En el caso de los Estados miembros que conserven la propiedad o el control de las empresas que
contribuyen al presupuesto de las autoridades nacionales de reglamentacion o de otras autoridades
competentes mediante cargas administrativas, deben velar por que haya una separacion estructural efectiva
entre las actividades asociadas con el ejercicio de la propiedad o el control y las relativas al ejercicio del
control del presupuesto (considerando 37 CECE).

% Cfi. Documento de trabajo de los servicios de la Comisién — Informe relativo la consulta publica
acerca del Libro Verde sobre los Servicios de Interés General, SEC(2004) 326, de 29.3.2004, pag. 12.

% Decision 2002/627/CE de la Comision, de 29 de julio de 2002, por la que se establece el Grupo de
entidades reguladoras europeas de las redes y los servicios de comunicaciones electronicas.
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los procedimientos nacionales de las ANR como es el ejercicio de la regulacion ex ante,

en el que juega un papel de contrapeso técnico asesorando a la Comision.

44. De este modo el ORECE ha ejercido desde entonces como espacio de
cooperacion a nivel europeo proporcionando conocimientos especializados con una
actuacion independiente y transparente, todo ello con el apoyo de la Oficina. En la ultima
reforma de la normativa de las comunicaciones electronica, el CECE vino acompanado
de una nueva norma para el ORECE y la Oficina que es el Reglamento (UE) 2018/19717°
que lo refuerza al atribuirle nuevas funciones en cuanto organismo de coordinacioén
supraestatal y lo sitia como una de las piezas claves de la estructura juridica del sector,
en tanto complementa las actuaciones de las ANR.

Debe subrayarse que el ORECE es estrictamente un organismo de cooperacion
y no puede considerar como un organismo regulador de los reguladores nacionales, si
bien esta es una opcion que empieza a barajarse como una solucién posible’!. De hecho,
la evolucion del ORECE apunta en esta direccion ya que si bien en la actualidad no ejerce
funciones directamente a nivel nacional ni existe una relacion de jerarquia entre el
ORECE y las ANR, sin embargo, es cierto que ha ido incorporando cada vez mas
funciones y mas determinantes en las actuaciones que llevan a cabo las ANR a nivel

estatal.

4. Los procedimientos administrativos europeos en el ambito de las telecomunicaciones

A) Las caracteristicas generales de los procedimientos europeos en el Derecho de

las telecomunicaciones

45. La ejecucion indirecta que caracteriza al Derecho europeo de las
telecomunicaciones da lugar a que los procedimientos administrativos que se desarrollan
a nivel interno ante las autoridades competentes en aplicacion de la normativa europea
tengan, con cardcter general, una proyeccion estrictamente interna sin se prevea una
intervencion ni interaccion directa con las instituciones europeas.

Sin embargo, en el caso de los procedimientos correspondientes a las ANR —que
son aquellos en que se ejercen las funciones que el CECE asigna especificamente a éstas—,

si bien son igualmente procedimientos internos propios de la ejecucion indirecta,

70 Reglamento (UE) 2018/1971 por el que se establecen el Organismo de Reguladores Europeos de las
Comunicaciones Electronicas (ORECE) y la Agencia de apoyo al ORECE (Oficina del ORECE), por el
que se modifica el Reglamento (UE) 2015/2120 por el que se deroga el Reglamento (CE) n.° 1211/2009.

"I Asi se propone en el informe de Enrico Letta, Much more than a market. Speed, security, solidarity:
Empowering the Single Market to deliver a sustainable future and prosperity for all EU Citizens, april 2024,
pags. 52-60
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presentan en general una mayor apertura a las instituciones europeas, y, determinados
procedimientos estratégicos, se configuran como verdaderos procedimientos mixtos con

la intervencion tanto de la Comisidon como del ORECE.

46. En términos generales se exige a las ANR que colaboren entre si y con la
Comision y el ORECE (art. 32.1 CECE) de manera transparente a fin de garantizar la
aplicacion coherente en todos los Estados miembros de la normativa europea, y que traten
de dialogar para determinar qué tipos de instrumentos y soluciones con los mas
apropiados para tratar situaciones particulares de mercado.

Sin embargo, aquellos procedimientos estratégicos de la ANR para la
consecucion del mercado interior, ya sea por su intensidad como por su alcance, se
configuran de forma abierta con intervencion, incluso determinante, de las instancias
europeas como ocurren en determinados casos con los procedimientos de regulacion ex
ante del mercado, y también con los procedimientos relacionados con la asignacion del
espectro radioeléctrico que se analizan a continuacion junto a los procedimientos de
armonizacion que habilitan a la Comision a adoptar recomendaciones o imponer

decisiones.
B) Los procedimientos de regulacion ex ante: una ejecucion mixta a trio

47. La regulacion ex ante constituye uno de los mecanismos de intervencion de
mayor intensidad en los mercados en tanto implica la imposicion de obligaciones a
determinados operadores para corregir fallos estructurales de mercado y asegurar
competencia efectiva y sostenible’. Se trata de unas de las funciones nucleares dentro del
Derecho europeo de las telecomunicaciones por lo que se trata de una funcién que
necesariamente corresponde a las ANR (art. 5.1 a) CECE).

La regulacion ex ante se basa en cuatro fases que se inician con la definicion de
los mercados pertinentes por parte de las ANR, para lo que deben tener en cuenta las
recomendaciones y guias de la Comision (art. 64 CECE). A continuacion, se analiza la
situacion competitiva de los mercados pertinente a los efectos de determinar si procede
regular o no, y en caso de que asi sea se identifican los operadores con poder significativo
de mercado (PSM) (art. 63 CECE). Por ultimo, se imponen a los operadores con PSM las
obligaciones que sean necesarias (art. 68 CECE).

En este mismo sentido, pero al margen de la regulacion ex ante, se prevé también

la posibilidad de que las ANR impongan obligaciones en materia de acceso e

2 FERNANDEZ GARCIA, L. D. (2025): «La nueva delimitacion de la actividad previa a su regulacion. El
sistema de regulacion ex ante o preventiva: la imposicion de obligaciones especificas. Compromisos
vinculantes de acceso o coinversion», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y VIDA
FERNANDEZ, J.: Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 521-531.
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interconexion (art. 61 CECE) cuando los operadores no llegan voluntariamente a
acuerdos y se aprecia necesario para garantizar la interconectividad y la interoperabilidad
necesarias para el funcionamiento del sistema

A partir de este esquema se puede apreciar la relevancia de la regulacion ex ante
y de las obligaciones de acceso e interconexion ya que suponen una excepcion a la libre
competencia que caracteriza al libre mercado de las telecomunicaciones. Por esta razon
se configuran una serie de mecanismos y procedimientos a nivel europeo —denominados
procedimientos del mercado interior del Titulo IV CECE— que implican a las todas ANR,
a la Comision y al ORECE que colaboran en su aplicacion dando lugar a una ejecucion

mixta en verdaderos procedimientos compuestos’>.

48. La intervencion a nivel europeo en el ejercicio de la regulacion ex ante por
parte de las ANR no se concreta tinicamente en procedimientos concretos, sino que
también se ejerce a través de la fijacion de posiciones al respecto mediante diversos
instrumentos de soft law que adoptan tanto la Comision como el ORECE que funcionan
como parametros de motivacion y vinculan en el control judicial’* que se ejerza sobre las
medidas adoptadas por las ANR.

Es el caso de la Comisidn emite directrices (art. 64.2 CECE) sobre la metodologia
y los criterios para la definicion de mercado, evaluacion de competencia efectiva, y
determinacién de SMP por las ANR 7°. Asimismo, ha adoptado recomendaciones (art.
64.1 CECE) de identificacion y definicién de los mercados pertinentes que han sido uno
de los instrumentos esenciales que han garantizado la coherencia de las ANR en la

176, asi como otras recomendaciones sobre las

regulacion de los mercados a nivel naciona
medidas que puedan adoptarse por las ANR a nivel nacional, por lo que se refiere a las
obligaciones de acceso y condiciones asociadas, tarifas y recomendaciones sobre

remedios asimétricos’’.

73 ALONSO LEON, S. (2017): Composite administrative procedures in the European Union, Madrid,
Tustel.

7 STJUE de 15 de septiembre de 2016, Koninklijke KPN NV y otros contra Autoriteit Consument en
Markt (ACM), asunto C-28/15: «(...) un tribunal nacional, que conoce de un litigio relativo a la legalidad
de una obligacion tarifaria impuesta por la autoridad nacional de reglamentacion (ANR) para la
prestacion de servicios de terminacion de la telefonia fija y movil, solo puede apartarse de la
Recomendacion 2009/396, sobre el tratamiento normativo de las tarifas de terminacion de la telefonia fija
y movil en la Union Europea, (...), si considera que existen motivos basados en las circunstancias del caso
concreto (...)».

75 Directrices sobre andlisis del mercado y evaluacion del peso significativo en el mercado dentro del

marco regulador de las redes y los servicios de comunicaciones electronicas de la UE (2018/C 159/01)

7 Asi se han venido adoptando por la Comision recomendaciones al respecto que han sido
fundamentales para que los Estados definiesen los mercados pertinentes a nivel nacional. Se trata de la
Recomendacion 2003/311/CE, la Recomendacion 2007/879/CE; la Recomendacion 2014/710/UE y la
actual Recomendaciéon (UE) 2020/2245 de la Comision de 18 de diciembre de 2020 relativa a los mercados
pertinentes de productos y servicios dentro del sector de las comunicaciones electronicas que pueden ser
objeto de regulacion ex ante de conformidad con el CECE.

"7 Es el caso de la Recomendacion 2009/396/CE sobre el tratamiento regulatorio de las tarifas de
terminacion fija y movil en la UE —que orienta la imposicion de obligaciones de control de precios/costes
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El ORECE también ha adoptado numerosos instrumentos no vinculantes en los
que ha facilitado criterios estandarizados sobre que obligaciones regulatorias imponer y

como disefiarlas y con los incide indirectamente en la funcién regulatoria de las ANR®,

49. Por lo que respecta al desarrollo de los procedimientos de regulacion ex ante,
se encuentran sometidos a una obligacion de notificacion y de recibir observaciones
(art. 32 CECE)” por la que se exige a las ANR que, cuando tengan la intencion de
adoptar una medida relativa a la regulacion ex ante —identificacion y definicion de los
mercados, andlisis de los mercados e identificacion de operadores PSM o imposicion de
obligaciones®’— y la medida pueda tener repercusiones en los intercambios entre Estados
miembros, debe publicarlo y comunicarlo a la Comision, el ORECE y las ANR de los
demas Estados®!, que pueden presentar observaciones al proyecto en el plazo de mes,
transcurrido el cual —recibidas o no las observaciones— puede continuarse con el proyecto.

En el caso de que la medida propuesta por la ANR tenga por objeto definir un
mercado pertinente (art. 64 CECE) o designar una empresa como PSM (art. 67 CECE)
y la Comision haya indicado a la ANR que tiene serias dudas sobre su compatibilidad con
el Derecho de la Union, no podrd ser adoptada durante el plazo de dos meses, y la
Comision publicard y trasladara al ORECE sus reservas, que hard un informe sobre las
mismas recomendando si procede mantener, modificar o retirar la propuesta (art. 32.5
CECE). A partir de este informe la Comision puede retirar sus reservar o instar a la ANR
a que retire el proyecto (art. 32.6 CECE), en cuyo caso la ANR debera retirar el proyecto
en un plazo de seis meses, o bien modificarlo, en cuyo caso debera someterlo a consulta
publica (art. 38. CECE).

Como puede comprobarse se trata de una intervencion excepcional de las
instancias europeas, en concreto de la Comision que puede llegar a impedir que una ANR
nacional pueda adoptar determinadas medidas de regulacion ex ante que se restringen

exclusivamente a la definicién de mercados y designacion como PSM. En todos los demas

en mercados de terminacion—, la -Recomendacion 2010/572/UE sobre el acceso regulado a las redes de
acceso de nueva generacion (NGA) —que establece criterios y enfoque comun para obligaciones de acceso
y condiciones asociadas, tras analisis de mercado—; o la Recomendacién 2013/466/UE sobre obligaciones
coherentes de no discriminacién y metodologias de costes para promover la competencia y mejorar el
entorno de inversion en banda ancha —con criterios para medidas asimétricas: no discriminacion,
equivalencia de acceso, metodologias de costes—

8 Es el caso del BEREC Common Position sobre mejores practicas de remedios en acceso fisico (LLU)
(BoR (12) 127, 26 noviembre 2012) o de la BEREC Common Position sobre aspectos geograficos del
analisis de mercado (definicion y remedios) (BoR (14) 73, 2014).

7 Bajo la denominacion de “consolidacion del mercado interior de las comunicaciones electronicas”
(art. 32 CECE),

80 Aunque también se aplica a las obligaciones de acceso e interconexion (art. 61 CECE).

81 Desde el punto de vista formal, y para facilitar la notificacion de sus medidas por parte de las ANR y
que presenten un contenido suficiente y homogéneo, se prevé que la Comision adopte recomendaciones
como la Recomendacién (UE) 2021/554 de la Comision de 30 de marzo de 2021 sobre la forma, el
contenido, los plazos y el nivel de detalle que deben presentar las notificaciones.
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casos, mas alla de los plazos a observar, nada impide que las ANR adopten los proyectos
que consideren, comunicandoselo a la Comision (art.32.8 CECE)

Por tultimo, se prevén medidas provisionales como excepcion a estos
procedimientos, que permiten a las ANR adoptar las medidas que consideren
proporcionadas y de forma provisional, comunicandoselo a la Comision, a las demas
ANR y al ORECE, que, de prolongarse o convertirse en permanentes deberan someterse
a los procedimientos anteriormente descritos (art. 32.10 CECE).

50. En el caso de la imposicion, modificacion o retirada por parte de las ANR
de obligaciones a los operadores PSM en el mercado relevante, y, también, de
obligaciones de acceso e interconexion se prevé un procedimiento para la aplicacion
uniforme de soluciones (art. 33 CECE).

En estos casos la Comision puede notificar a la ANR responsable y al ORECE,
en el plazo de un mes previsto para las observaciones desde que se haya notificado, las
razones por las que considera que el proyecto de medida representaria un obstaculo para
el mercado interior o por las que alberga serias dudas de su compatibilidad con el Derecho
de la Uniodn, lo que impide que la ANR pueda adoptar el proyecto de medida en los tres
meses siguientes a la notificacion de la Comision (art. 33.2 CECE).

Se inicia asi un procedimiento en el que la ANR, Comisién y el ORECE deben
cooperar estrechamente para definir la medida mas apropiada y efectiva considerando
los puntos de vista de los operadores del mercado y la necesidad de establecer una practica
reguladora coherente.

En primer lugar, el ORECE debe emitir un dictamen motivado en el plazo de
seis semanas sobre la notificacion de la Comision, indicando si considera que el proyecto
de medida debe ser mantenido, modificado o retirado, y, en su caso, debe elaborar
propuestas especificas (art. 33.3 CECE). En el caso de que el parecer del ORECE sea
coincidente con el de la Comision debe cooperar estrechamente con la ANR para
identificar la medida que sea mas apropiada y efectiva.

A partir de la notificacion de la Comision y del dictamen de la Comision, la ANR
puede modificar o retirar la medida propuesta, o bien mantenerla, en cuyo caso, la
Comision, en el plazo de un mes, y teniendo en cuenta el dictamen del ORECE puede
emitir una recomendacion solicitando a la ANR que trate de modificar o retirar el
proyecto de medida, incluyendo propuestas alternativas y justificando su posicion (art.
36.5 CECE).

Una vez formulada la recomendacion de la Comision, la ANR cuenta con el plazo
de un mes para comunicar a la Comisién y al ORECE la medida definitiva adoptada, si
bien puede ampliarse en el caso de que la ANR decida emprender una consulta ptblica.
En este caso, la ANR puede seguir adelante y no modificar ni retirar su proyecto de

medida si bien se le exige que motive su decision (art. 31. 6 CECE).
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C) Los procedimientos europeos de asignacion coherente del espectro radioeléctrico:

proceso de revision por pares y de autorizacion conjunta

51. El espectro radioeléctrico es uno de los ambitos en el que mayor intensidad
ha alcanzado la armonizacion europea por la necesidad de garantizar la ordenacion,
adecuada desde el punto de vista técnico de un recurso escaso esencial para un creciente
niimero de redes®. De este modo, la Comisiéon puede adoptar medidas técnicas de
ejecucion al amparo de la Decision n°® 676/2002/CE (espectro radioeléctrico) para
establecer condiciones armonizadas relativas a la disponibilidad y al uso eficiente del

espectro radioeléctrico.

52. El desarrollo de los procesos competitivos concesion de derechos
individuales de uso espectro radioeléctrico a nivel nacional constituyen un elemento
critico que puede afectar a la armonizacién en la medida que se pueden introducir
condiciones divergentes por las ANR. De este modo, cuando se desarrollan procesos de
seleccion de este tipo a nivel nacional, se dispone un procedimiento especifico para que
las autoridades nacionales o la ANR informen al Grupo de Politica del Espectro
Radioeléctrico (RSPG) de las medidas que se incluiran en dichos procesos, y pueden
solicitar al RSPG que convoque un foro de revision por pares (art. 35y 23.2 CECE).

En el caso de que se solicite, el RSPG organizara un foro de revisién por pares,
que estard compuesto por los miembros del mismo y que esta abierto a expertos de otras
autoridades y del ORECE, y que servira para debatir y cambiar impresiones sobre los
proyectos de medidas a incluir y facilitard el intercambio de experiencias y buenas
précticas sobre los mismos.

También el RSPG puede, excepcionalmente, convocar un foro de revision por
pares cuando se cumplan determinados criterios objetivos fijados por los que considere
que la medida perjudicaria significativamente la capacidad de las autoridades nacionales
de cumplir con los objetivos del mercado interior de comunicaciones electronicas que se
derivan de la normativa europea.

Durante el foro de revision la autoridad nacional proporciona explicaciones del
proyecto de medida que se somete y puede dar lugar, a peticion de la autoridad nacional,
de un informe del RSPG sobre la manera en que el proyecto de medida en cuestion

permite cumplir con los objetivos de la normativa, que refleje los intercambios de

82 Un estudio mas amplio se encuentra en FERNANDO PABLO, M. (2025), «Marco general del dominio
publico radioeléctricon, en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y VIDA FERNANDEZ, J..
Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 975-1004.
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opiniones en el foro. Asimismo, puede dar lugar a un dictamen sobre el proyecto de

medida.

53. Otro procedimiento europeo relativo al espectro radioeléctrico es el previsto
para la autorizacion conjunta para la concesion de derechos individuales de uso del
espectro radioeléctrico (art. 37 CECE). Se trata de un supuesto singular ya que prevé la
interaccion horizontal entre dos Estados miembros que se pueden colaborar entre si'y con
el RSPG.

La posibilidad de iniciar este tipo de procedimientos conjuntos corresponde a los
Estados miembros que pueden hacerlo por iniciativa propia o a instancia de los
participantes del mercado. En este sentido, se reconoce a estos Ultimos una capacidad
reforzada ya que en el caso de que no se inicie el procedimiento conjunto a pesar del
interés manifestado por los participantes en el mercado, deberan informarles de las
razones de su decision.

El procedimiento de autorizacion conjunta no implica un tnico procedimiento con
un unico acto, sino que, los procedimientos se llevan a cabo por las respectivas
autoridades nacionales pudiendo iniciarse y desarrollarse conforme a un calendario
conjunto. Asimismo, se pueden compartir unas mismas condiciones y trdmites comunes
para la seleccion y concesion de derechos individuales, también se pueden establecer
condiciones comunes o comparables de los derechos de uso del espectro que, entre otras

cosas, permitiran asignar bloques similares del espectro.

D) EI procedimiento de armonizacion por la Comision y el creciente protagonismo
del ORECE

54. La Comision ejerce una labor de tutela de la coherencia y unidad del mercado
de las comunicaciones electronica a nivel europeo, para lo que cuenta con unos
instrumentos extraordinarios de intervencion que le permiten adoptar medidas para la
aproximacion de legislaciones a través de los procedimientos de armonizacion (art. 38
CECE).

De este modo, en caso de que la Comision constate la existencia de divergencias
en la ejecucion de la normativa europea de comunicaciones electronicas por parte de las
autoridades nacionales (sean ANR o autoridades competentes) puede optar por adoptar
una recomendacion o una decision para garantizar la aplicacion armonizada de la
normativa europea con el fin alcanzar un mercado interior de redes y servicios de

comunicaciones electronicas.

55. En el caso de las recomendaciones, tal y como se deriva de su naturaleza,

carecen de cardcter vinculante (art. 288 TFUE). En este sentido, se dispone una obligacion
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dirigida a los Estados de que velen por que las ANR y demas autoridades competentes
tengan en cuenta en la mayor medida posible estas recomendaciones en el ejercicio de
sus funciones (art. 38.1 CECE), lo cual resulta algo incoherente teniendo en cuenta que
las ANR se configuran con caracter independiente por lo que pueden hacer los Estados,
al respecto.

En todo caso, la ineficacia de las recomendaciones es relativa, ya que se preveé
expresamente que en el caso de que la Comisién adopte una recomendacion, pero la
aplicacion incoherente la que se crean barreras al mercado interior persiste dos afios
después, ésta debera adoptar una decision con el mismo contenido, y, en caso de no
hacerlo en el plazo de un afio debera informar al Parlamento Europeo y al Consejo de sus

motivos par ano hacerlo que hara publicos (art. 38.6 CECE).

56. Por lo que respecta a las decisiones resultan un medio de intervencion de
mayor intensidad en tanto permiten imponer a los Estados un planteamiento armonizado
o coordinado, por lo que se restringen a supuestos muy concretos como es la aplicacion
incoherente de enfoques reguladores generales por parte de las ANR en el desarrollo de
procedimientos de regulacion ex ante que obstaculicen el desarrollo del mercado
interior(art. 38.3 CECE), pero especificamente cuando se trata de la identificacion y
definicion del mercado pertinente (art. 64 CECE), analisis de la situacién competitiva del
mercado (art. 67 CECE), y también en el caso de problemas relativos a la numeracion.

En estos casos la adopcion de la decision por parte de la Comision solamente
puede llevarse a cabo si han transcurrido dos afios desde la adopcion de una
recomendacion de la propia Comision que trate del mismo asunto, con lo que se pretende
garantizar un tiempo suficiente para la adaptacion a la misma antes de alcanzar una
medida mas dréstica. Asimismo, debera tener en cuenta, en la mayor medida posible, el
dictamen del ORECE sobre la adopcion de dicha decision, que debera emitir en el plazo
de tres meses desde la solicitud de la Comision. Los actos de ejecucion en que se
concreten la decision deben adoptarse conforme al procedimiento de examen previsto en
el articulo 5 del Reglamento (UE) N° 182/2011.

57. En estos procedimientos de armonizacion lo mas relevante es el papel que
juega el ORECE, ya que se le reconoce la posibilidad, por propia iniciativa, de asesorar
a la Comision sobre si debe adoptarse una medida para remediar las posibles divergencias
(art. 38.5 CECE), por lo tanto, se le reconoce la capacidad para instar estos
procedimientos.

Asimismo, se refuerza esa capacidad de iniciativa del ORECE ya que, en la
medida que emita un dictamen en el que indique la existencia de divergencias en la
ejecucion por parte de las ANR o las autoridades competentes de las tareas reguladoras

que pudiera crear una barrera al mercado interior, se obliga a la Comision a que, una vez
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transcurrido un afo desde la fecha de adopcion del mismo que informe al Parlamento

Europeo y al Consejo de sus motivos para no hacerlo y debe hacerlos publicos (art. 38.6
CECE).

5. El control de las actuaciones de las autoridades competentes: el derecho al recurso

58. En la configuracion del Derecho europeo de las telecomunicaciones reviste de
una especial importancia el sistema de revision de la aplicacion de la normativa europea
por las instancias nacionales.

En efecto, el esfuerzo realizado por el legislador europeo para garantizar la
independencia de las ANR, asi como todas las demés medidas de intervencion
desplegadas para garantizar una aplicacion coherente y uniforme de la normativa europea
de las comunicaciones electronicas caeria por tierra si no se garantizase unas condiciones
minimas en su revision conforme a los sistemas previstos constitucionalmente por los

Estados miembros.

59. Esto explica que, en sector de las telecomunicaciones, al igual que en el resto
de los sectores regulados, constituya un elemento esencial el derecho al recurso (art. 31
CECE) ante las decisiones de las autoridades que afectan a los operadores y a los usuarios.
Se trata de una proyeccion reforzada del derecho a la tutela judicial efectiva y al juez
imparcial, que se encuentra reconocido en el articulo 47 de la CDFUE, y que adquiere
unas caracteristicas adicionales (especializacion, agilidad) en el contexto de los sectores
regulados en la medida en que deben darse unas condiciones especiales para garantizar el
funcionamiento competitivo del mercado.

Estas caracteristicas adicionales de los recursos en el sector de las
telecomunicaciones se introducen con pleno respeto a los sistemas de recursos
administrativos y judiciales nacionales y de los derechos de las personas fisicas o juridicas
en virtud de los Derechos nacionales (considerando 76 CECE). Por lo tanto, no se trata
de exigencias que sustituyan o alteren la configuracion o el funcionamiento de los
sistemas de tutela previstos a nivel nacional, sino que potencian determinadas
caracteristicas propias para que su funcionamiento sea el adecuado para la resolucion de

los conflictos en el &mbito de los sectores regulados.

60. De este modo, se establecen algunas condiciones basicas en cuanto a la
configuracion del 6rgano encargado de la revision, en tanto se reconoce el derecho de
los operadores y usuarios a recurrir las decisiones de las autoridades competentes ante
una instancia independiente (art. 31.1 CECE), tanto de las partes implicadas, como de
cualquier intervencidon o presion politica externa que pudiera poner en peligro la

evaluacion independiente de los asuntos por €l tratados. Esta instancia independiente

40



puede ser de caracter administrativo o judicial, pero, al margen de su naturaleza, debe
reproducir las condiciones de independencia de las ANR para no comprometer las de
aquella en la revision de sus actuaciones.

Una segunda caracteristica que se establece tiene que ver con la especializacion
del 6rgano encargado del recurso. En concreto se exige que tenga la experiencia adecuada
para poder desempefiar sus funciones con eficacia (at. 31.1 CECE), por lo que no pueden
ser 6rganos o juzgados genéricos, sino que deben estar especializados ya sea en virtud de
sus competencias que tengan asignadas, o de la preparacion y formacion de sus

responsables.

61. Asimismo se establecen algunas condiciones basicas relacionadas con el
alcance y eficacia del propio recurso contra las decisiones de las autoridades nacionales,
ya que se exige a los Estados miembros que el mecanismo de recurso sea efectivo
(articulo 31.2 CECE) lo que debe interpretare en el sentido de que se desempeiien las
funciones con eficacia, esto es que, sin que los procedimientos de recurso se prolonguen
indebidamente (considerando 77).

Por otra parte, y vinculado a lo anterior se plantea la cuestion de las medidas
cautelares ya que se reconoce la eficacia de las resoluciones recurridas, que “seguirdn
siendo validas (eficaces, se entiende), a menos que se concedan medidas cautelares con
arreglo a la normativa nacional” (art. 31.1 CECE). Aunque no se cuestiona ni se puede
cuestionar el otorgamiento de medidas cautelares, si se plantea la necesidad de
restringirlas a los casos en que exista una necesidad urgente de evitar dafios graves e
irreparables a la parte que las solicita y si lo exige el equilibrio de intereses (considerando
77). Por otra parte, se apunta al problema de las divergencias en la manera en que, a nivel
nacional, aplican las medidas cautelares para lo que se recomienda coherencia en el
planteamiento, debe aplicarse una norma comiin en consonancia con la jurisprudencia del

Tribunal de Justicia (considerando 78).

62. Por lo que respecta a la naturaleza y al alcance del control se exige que se
trata de un control juridico con capacidad suspensiva y anulatoria de las decisiones de las
autoridades nacionales, por lo que no se trata de un sistema de supervision politica o de
rendicién de cuentas que puede disponerse por los Estados conforme a su sistema
constitucional (art. 8 CECE).

Tampoco se trata de un control meramente formal por lo que se exige que los
Estados miembros velen por que el fondo del caso se tenga debidamente en cuenta (art.
31.1 CECE). En todo caso, la capacidad de revision, incluida la de los tribunales, permite
un escrutinio juridico pleno (en todo lo que sean competencias, procedimiento, principios
y derechos) si bien debe aplicarse un enfoque deferente en la dimension técnica,

respetandose la decision especializada que emiten las ANR, sin que se pueda llegar a
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sustituir el criterio discrecional de la ANR, tal y como se deduce de la STJUE de 15 de
septiembre de 2016, Koninklijke KPN NV y otros contra Autoriteit Consument en Markt
(ACM), asunto C-28/15%3.

6. Conclusiones

63. Nuestro actual Derecho de las telecomunicaciones es un Derecho plenamente
europeo en el que no queda rastro del régimen juridico precedente a nivel nacional en
tanto la liberalizacion impuso una ordenacion de nueva planta que sustituyd por completo
el régimen de los monopolios estatales. Esto ha permitido construir un nuevo marco
juridico armonizado de las telecomunicaciones que se forja exclusivamente a nivel
europeo y en el que se introducen nuevas formas organizativas (las ANR y el ORECE),
procedimentales (la regulacion ex ante, la asignacion del espectro radioeléctrico, la
armonizacion) que desplazan algunas de las figuras tradicionales de nuestro Derecho
administrativo interno y dando paso a un nuevo Derecho europeo de las
telecomunicaciones.

Esto no significa que el Derecho de las telecomunicaciones se haya construido
completamente al margen de los elementos generales del Derecho administrativo ni que
esté configurado de forma aislada al margen del régimen juridico administrativo general.
Por el contrario, las instituciones que con las que se conforma este Derecho —en cuanto a
la organizacion, el procedimiento, el control-, son las propias del Derecho
administrativo si bien con una disposicion distinta, es decir, se construye con las mismas
piezas, pero con distintas instrucciones unas nuevas formas juridicas en nuestro
ordenamiento administrativo.

Por otra parte, el contenido de este novedoso Derecho de las telecomunicaciones
no se ha generalizado en nuestro ordenamiento juridico ya que, si bien en el sector de
las telecomunicaciones, asi como en el resto de los sectores regulados, nuestro Derecho
administrativo se transforma adoptandose formas organizativas y de actuacidon ajenas a
nuestra tradicion administrativa para el ejercicio de la funcion regulatoria, por el contrario,

el resto de nuestro Derecho administrativo permanece incolume, y el grueso de las

8 STJUE de 15 de septiembre de 2016, Koninklijke KPN NV y otros contra Autoriteit Consument en
Markt (ACM), asunto C-28/15: «Un tribunal nacional no puede, cuando ejerce el control jurisdiccional de
una decision de la autoridad nacional de reglamentacion, exigir a esta autoridad que demuestre que dicha
obligacion alcanza efectivamente los objetivos enunciados en el articulo 8 de la Directiva 2002/21». Lo
que, implicitamente, supone confiar en la capacidad técnica de la ANR. Lo cual ha venido produciéndose
de manera sistemdtica hasta el punto de que se produce una abdicacion del control judicial ante la
complejidad técnica como apunta RUIZ PALAZUELOS, N. (2018), El control jurisdiccional de la
discrecionalidad de los organismos reguladores. Un analisis de casos en los ambitos de la energia y las
telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi.
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Administraciones continua instalado en esos principios e institucionales tradicionales

desconociendo ampliamente las novedades que en esos sectores incorporan.

64. Este Derecho europeo de las telecomunicaciones se encuentra ampliamente
europeizado, pero puede afirmarse que no es un Derecho plenamente europeizado en
el sentido de que se ejecute en su totalidad desde instancias y procedimientos vinculados
a la Union Europea. Por el contrario, la ejecucion directa sigue siendo la regla general en
la aplicacion del Derecho de las telecomunicaciones y esta puede llevarse a cabo por
autoridades nacionales distintas de las ANR, como ocurre en nuestro pais donde se ha
optado por atribuir la gestion ordinaria del sector al Ministerio de Transformacion Digital
y Funcion Publica.

En todo caso se puede apreciar una creciente corriente de europeizacion que se
proyecta en dos niveles. Por una parte, un proceso de europeizacion difuso y capilar en
el que se la apertura europea se aprecia por la presencia misma de entidades como las
ANR que tienen una configuracién singular dentro de los sistemas administrativos
nacionales y que se conectan entre si a través de una red institucionalizada como es el
ORECE que actiia como contrapeso técnico de la Comision. Esta europeizacion difusa
también se ejerce a través de la accion informal de estas instancias europeas que
interactuan con las ANR —y estas entre si— emitiendo recomendaciones, directrices,
dictamenes y posiciones comunes que son instrumentos de soff law que ganan espacio en
un ambito de gran complejidad técnica.

Por otra parte, se desarrolla un proceso de europeizacion concentrado y
especifico que se manifiesta en ambitos muy concretos, aunque de gran trascendencia,
que son aquellos que se han atribuido especificamente a las ANR en cuanto nueva forma
de organizacion caracterizada por su configuracion independiente del mercado y de la
politica.

Se trata de las funciones esenciales atribuidas a las ANR, como la regulacion ex
ante, que son las que se encuentran expuestas a la incidencia de las instituciones europeas
en la medida que se prevé la participacion tanto del ORECE como instancia de
cooperacion, asi como de la Comision que ejerce funciones de coordinacion con
facultades incluso para para bloquear las iniciativas de las ANR. Se trata de supuestos
muy concretos que se manifiestan esencialmente en actividades vinculadas a la regulacion
ex por parte de la ANR como son la definicion de los mercados relevantes, la designacion
de un operador como PSM o la imposicion de obligaciones. Esto sin perjuicio de la
capacidad de adoptar actos de armonizacion que se reconoce a la Comision con la
intervencion igualmente del ORECE.

También se puede identificar una europeizacion intensa en aquellos ambitos que
requieren de una especial armonizacion como son los relativos a aspectos técnicos como

el espectro radioeléctrico, la numeracion, especificaciones técnicas de equipos, etc. Asi
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en los procedimientos relacionados con la asignacion de derecho de asignacion del
espectro radioeléctrico se introducen nuevos modelos participativos en los que
intervienen las instancias europeas a través de una revision por pares y también modelos
horizontales en los que los Estados colaboran para la tramitacion conjunta de

procedimientos.

65. Todos estas supuestos apuntan a una creciente europeizacion de un Derecho
de las telecomunicaciones que ya es europeo y en el que se estan transformando los
sistemas juridico-administrativos de los Estados miembros que se van progresivamente
ahormando para dar lugar un incipiente modelo Derecho administrativo europeo comun
dentro de una Uni6én administrativa Europea.

En todo este proceso no solamente se estan transformando las instituciones
internas de los Estados miembros, sino que también el Derecho de la Unién Europea en
el que principios como el de la autonomia institucional y procedimental, si es alguna vez
ha existido ®, se van diluyendo y dan paso a nuevas féormulas organizativas y

procedimentales sincréticas que constituyen la base de un nuevo Derecho Europeo.

7. Bibliografia

ANDRES SEGOVIA, B. (2020): La convergencia de las telecomunicaciones, los medios de
comunicacion y las tecnologias de la informacion, Cizur Menor, Aranzadi.

ALONSO LEON, S. (2017): Composite administrative procedures in the European Union,
Madrid, Iustel.

ARZOZ SANTISTEBAN, X. (2013): «La autonomia institucional y procedimental de los
estados miembros en la Union Europea: mito y realidad», Revista de Administracion
Publica, nim. 191, 2013, pags. 159-197.

— (2025): «La integracion juridica», en ARZOZ SANTISTEBAN, X.; AZPITARTE SANCHEZ,
M.; DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T. (2025), La constitucion economica de la
Union Europea, Madrid, Boletin Oficial del Estado, pags. 107-138.

BANO LEON, J. M. (2012): «Reserva de administracion y Derecho comunitario», en C.
ESPLUGUES MOTA, G. PALAO MORENO, M. A. PENADES FONS (cords), Nuevas
fronteras del derecho de la Union Europea: liber amicorum José Luis Iglesias
Buhigues, 2012, pags. 837-850.

BROKELMANN, H. (2015): «Las autoridades nacionales de reglamentacion de
telecomunicaciones», en T. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO
(dir.); J. VIDA FERNANDEZ (coord.), Derecho de las telecomunicaciones: adaptado a
la Ley 9/2014, de 9 de mayo, General de Telecomunicaciones, Thomson Reuters-
Civitas, pags. 139-180.

84 Se trata de un “un principio jurisprudencial de contenido complejo y desigual y perfiles poco nitidos,
que promete lo que, al menos en parte, no da” como indica PAREJO ALFONSO, L. (2011), «El principio de
la autonomia institucional y procedimental de los Estados miembros», en MAILLO GONZALEZ-ORUS, J.;
BECERRIL ATIENZA, B.; BENEYTO PEREZ, J. M. (dir.), Tratado de derecho y politicas de la Union Europea,
Vol. 4, pp. 566-567.

44



— (2025): «La aplicacion del Derecho de la competencia en el sector de las
telecomunicaciones», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T.; VIDA
FERNANDEZ, J. : Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags.
717-747.

CARLON RUIZ, M. (2014) (dir.): La Comision Nacional de los Mercados y la Competencia,
Madrid, Aranzadi.

DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. (1995): Liberalizacion de las
telecomunicaciones, servicio publico y constitucion economica europea, Madrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

— (2014) «Perfiles europeos y conceptuales de las autoridades reguladoras y de su
estatuto. La cuestion de su independencia», en M. CARLON RuIz (dir.), La Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia, Thomson-Reuters, 2014, pags. 81-142.

— (2015): «El nuevo marco legal de las telecomunicaciones: significado y perspectivasy,
en T. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO (dir.); J. VIDA FERNANDEZ
(coord.), Derecho de las telecomunicaciones: adaptado a la Ley 9/2014, de 9 de
mayo, General de Telecomunicaciones, Thomson Reuters-Civitas, pags. 51-102.

— (2025): «La ordenacion de las telecomunicaciones: evolucion y transposicion del
codigo europeo de las comunicaciones electronicas»y, en QUADRA-SALCEDO
FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho de las
telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 139-170.

DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T.; GARCIA DE ENTERRIA, E. (dirs.)
(1999): Comentarios a la Ley General de Telecomunicaciones (Ley 11/1998, de 24
de abril), Madrid, Civitas.

— (2005): Comentarios a la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, General de las
Telecomunicaciones, Madrid, Civitas.

DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. (dir.); VIDA FERNANDEZ, J.
(coord.) (2009): Derecho de la regulacion economica, Tomo IV. Telecomunicaciones,
Madrid, Iustel.

— (2015): Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi.

— (2025): Tratado de Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi.

DE LA TORRE MARTINEZ, L. (2016): «Independencia y neutralidad politica de los expertos
que integran las autoridades nacionales de reglamentacion en Europa», Revista
Andaluza de Administracion Publica, nim. 95, pags. 85-124.

DIEZ P1CAZO, L. (2005), «El principio de autonomia institucional de los estados miembros
de la Union Europea», Revista Vasca de Administracion Publica (RVAP).
Administrazio Publikoaren Euskal Aldizkaria, nim. 73, pp. 217-222

FERNANDEZ GARCIA, L. D. (2025): «La nueva delimitacion de la actividad previa a su
regulacion. El sistema de regulacion ex ante o preventiva: la imposicion de
obligaciones especificas. Compromisos vinculantes de acceso o coinversiony», en
QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho
de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 521-531.

FERNANDO PABLO, M. (2025), «Marco general del dominio publico radioeléctrico», en
QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho
de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 975-1004.

GARCIA CASTILLEJO, A. (2025): «Interrelacion de las telecomunicaciones con el sector
audiovisual», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y VIDA
FERNANDEZ, J.: Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags.
223-266.

LAGUNADEPAZ, J. C- (2010): Telecomunicaciones: regulacion y mercado, Cizur Menor,
Aranzadi.

45



— (2025): «Regulacion, desregulacion y competencia en telecomunicaciones», Revista
de Estudios de la Administracion Local y Autonomica, nim. 23, pags. 60—80.

MALARET GARCIA, E. (2015): «Los servicios excluidos del &mbito de aplicacion de la
legislacion de telecomunicaciones: Los servicios de la Sociedad de la Informacion y
los Servicios de Comunicacion Audiovisualy, en T. QUADRA-SALCEDO; J. VIDA
(dirs.), Derecho de las telecomunicaciones, Aranzadi, 2015, pags. 104-139.

MONTERO PASCUAL, J. J. (2009): Derecho de las telecomunicaciones, Valencia, Tirant
lo Blanch.

— (2013), La Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, Valencia, Tirant
lo Blanch.

— (2025): «Acceso a las redes y recursos asociados e interconexion: obligaciones y
resolucion de conflictos», en QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y
VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi,
pags. 481-520.

MUNOZ MACHADO, S. (1993), La Union Europea y las mutaciones del Estado, Madrid,
Alianza Universidad.

PAREJO ALFONSO, L. (2011), «El principio de la autonomia institucional y procedimental
de los Estados miembrosy», en MAILLO GONZALEZ-ORUS, J.; BECERRIL ATIENZA, B.;
BENEYTO PEREZ, J. M. (dir.), Tratado de derecho y politicas de la Union Europea,
Vol. 4, pp. 566-567.

OVADEK, Michal (2024), Contested Competences in the European Union: The Law and
Politics of Institutional Choice, Oxford University Press,

Ru1z PALAZUELOS, N. (2018), El control jurisdiccional de la discrecionalidad de los
organismos reguladores. Un andlisis de casos en los ambitos de la energia y las
telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi.

SANCHEZ BLANCO, M.; SOLER MATUTES, P. (2009), «Autoridades de reglamentacion y
telecomunicaciones: las organizaciones publicas y su regulacion. Especial referencia
a la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones», en T. QUADRA-SALCEDO
FERNANDEZ DEL CASTILLO (dir.) y J. VIDA FERNANDEZ (coord.) Derecho de la
Regulacion Economica, Vol. 4 (Telecomunicaciones), Madrid, Tustel, pags. 187-232.

SCHMIDT-ASSMANN, E. (2006), «La Ciencia del Derecho Administrativo Ante el Reto de
la Internacionalizacion de las Relaciones Administrativas»y, Revista de
Administracion Publica, n.® 171, pags. 7-34.

SIEGEL, T. (2016), Europeizacion del Derecho Publico. Marco de condiciones y puntos
de interaccion entre el Derecho Europeo y el Derecho (administrativo) nacional,
Madrid, Marcial Pons.

VIDA FERNANDEZ, J. (2004): «El condicionamiento de la organizacién administrativa de
los Estados Miembros por la politica comunitaria de telecomunicaciones», en
GOMEZ-REINO CARNOTA, E. (dir.), Telecomunicaciones, infraestructuras y libre
competencia, Valencia, Tirant lo Blanch, pags. 145-206.

— (2025): «La estructura y delimitacion del sector de las telecomunicaciones frente al
audiovisual y los servicios digitales: el problema de los servicios over the top (OTT)
y las soluciones para garantizar el equilibrio en las reglas de juego (level playing field)
y una contribucion justa a la inversion en redes (fair share)», en QUADRA-SALCEDO
FERNANDEZ DEL CASTILLO, T.; VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho de las
telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 171-222.

VIDA FERNANDEZ, J.; GARCIA FERNANDEZ, M. (2025): «La Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia como Autoridad Nacional de Reglamentacion», en
QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. y VIDA FERNANDEZ, J.: Derecho
de las telecomunicaciones, Cizur Menor, Aranzadi, pags. 417-480.

46



47



