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D. LUIS BERMÚDEZ ODRIOZOLA, Secretario del Consejo de la Comisión del
Mercado de las Telecomunicaciones, en uso de las competencias que le otorga
el artículo 40 del Reglamento de la Comisión del Mercado de las
Telecomunicaciones, aprobado por Real Decreto 1994/1996, de 6 de
septiembre,

CERTIFICA:

Que en la Sesión nº 34/99 del Consejo de la Comisión del Mercado de las
Telecomunicaciones celebrada el día 30 de septiembre de 1999, se ha
adoptado el siguiente

ACUERDO

Por el que se aprueba la:

CONTESTACIÓN  A LA CONSULTA PÚBLICA
SOBRE EL ACCESO A  LOS SISTEMAS DE CABLE SUBMARINO

I. IMPORTANCIA DE LOS SISTEMAS DE CABLE SUBMARINO y
DIFICULTAD TÉCNICA Y ECONÓMICA DE ENCONTRAR
ALTERNATIVAS RAZONABLES.

El acceso a las infraestructuras de telecomunicaciones para la transmisión
internacional, de las que los sistemas de cable submarino forman parte, es un
elemento fundamental para poder disponer de servicios de telecomunicaciones
competitivos.

El aumento previsible de las necesidades de capacidad debido al crecimiento
de Internet y, en general, al aumento del tráfico de voz y datos debido a la
progresiva globalización de la economía, hacen que se prevea en el futuro
próximo una utilización intensiva de los sistemas de transmisión de
telecomunicaciones y, especialmente, de los basados en cables submarinos,
especialmente en la medida que éstos van introduciendo las nuevas
tecnologías de fibra óptica que permiten aumentar la capacidad de los cables y
reducir los costes de transmisión.

Los sistemas de transmisión de voz y datos por cable submarino constituyen el
sistema más idóneo de telecomunicación para las comunicaciones
transoceánicas. Estos sistemas presentan características técnicas propias que
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les hacen difícilmente sustituibles, en el momento actual de desarrollo técnico,
por los sistemas de transmisión de voz satelitales o por otros medios de
comunicación. En efecto, las comunicaciones por satélite sufren un retraso que,
junto con los efectos de eco propios a este medio, dificulta las conversaciones
en tiempo real. Aunque los retardos inherentes en las transmisiones por satélite
podrían llegar a solucionarse con nuevos sistemas de órbita baja, podrían
surgir otros problemas de eficiencia de las antenas debido a la necesidad de
reapuntamiento continuo. Como contrapartida, los cables submarinos son
menos flexibles en su configuración y pueden no ser adecuados para zonas de
difícil acceso o de escasa densidad por falta de viabilidad económica y técnica
de los correspondientes proyectos. Además carecen de la capacidad de
difusión punto multipunto propia de los satélites.

El desarrollo de las comunicaciones por cable submarino es, por la dificultad de
encontrar soluciones tecnológicas alternativas y por la particular situación
geográfica de nuestro país, un factor clave en el desarrollo de los servicios de
telecomunicación en España y en el reforzamiento de la posición de la
península como plataforma de encaminamiento de tráfico internacional. La
existencia de restricciones susceptibles de limitar el acceso a las capacidades

de los cables submarinos que terminan en España podría tener el efecto de
incitar a los operadores a recurrir a infraestructuras localizadas fuera del
territorio español, y en consecuencia, podría contribuir al desarrollo de la
competencia de plataformas de encaminamiento de tráfico internacional fuera
de nuestro país.

II. NECESIDAD DE PROMOVER EL ACCESO INDEPENDIENTE A LOS
DISTINTOS ELEMENTOS DE LOS SISTEMAS DE CABLE
SUBMARINO.

Potenciar el desarrollo de las infraestructuras de cable submarino y, entre
tanto,  garantizar un uso eficiente de las infraestructuras existentes constituye
un elemento clave para mejorar la competitividad en nuestro país.

La antigua posición de Telefónica de España, S.A. (en adelante Telefónica)
como único operador autorizado para prestar la casi totalidad de los servicios
de telecomunicación en España, hace que éste sea el único operador que
dispone simultáneamente de capacidad en los cables submarinos y de los
elementos esenciales para el acceso a los mismos. Así, como miembro del
consorcio de explotación dispone de capacidad en el cable y como antiguo
operador único controla la cabecera del cable, el punto de amarre y la
capacidad de transmisión resultante. Como consecuencia de ello, domina un
importante cuello de botella al controlar el acceso a uno de los medios de
transmisión internacional. Ello crea una falta de simetría entre las condiciones
de que disfruta el operador dominante y las opciones con que cuentan los
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nuevos entrantes, puesto que aquél puede configurar su red de la manera más
técnicamente eficiente y ello a precios de mayorista establecidos por el
consorcio internacional, mientras que los demás operadores se ven obligados a
adquirir circuitos alquilados a un precio fijado por Telefónica a precio de cliente
y en condiciones que no les garantizan el control técnico sobre sus
operaciones.

• Situación actual: inadecuación de la oferta tradicional de Telefónica

En la actualidad, Telefónica, por su posición de antiguo monopolista, controla
las cabeceras del cable y las estaciones terrenas y participa, en mayor o menor
medida, en todos los sistemas de cable submarino que aterran en nuestro país.

La utilización de la capacidad existente en estos cables se ha realizado, hasta
la fecha, de dos formas: mediante la provisión por Telefónica del servicio de
alquiler de circuitos internacionales y mediante el tradicional sistema de tasas
contables. Ninguna de estas formas de comercialización de los servicios y
redes de telecomunicaciones resulta un estímulo para el desarrollo eficiente de
las comunicaciones internacionales en nuestro país ni para promover las
condiciones de competencia en el nuevo mercado liberalizado, puesto que no
permite una explotación independiente de los distintos elementos que lo
integran y, por lo tanto, no se potencia la consecución de economías de escala
por parte de los nuevos operadores.

El denominado "sistema de tasas contables", bajo el cual se gestiona todavía la
mayor parte del tráfico transfronterizo, supone que las llamadas con origen en
un país y con destino en otro se entregan en un punto imaginario intermedio
entre los dos países y los ajustes se realizan respecto del balance neto del
tráfico transportado entre dos operadores en un periodo determinado. Aunque
las tasas aplicadas han disminuido notablemente en los últimos años, el
sistema, por los motivos antes expuestos, resulta insuficiente para atender las
demandas de los operadores que aspiran a tener acceso directo a las
infraestructuras y a la posibilidad de explotar por sí mismas estos recursos.

La otra modalidad bajo la cual el operador dominante ofrece conectividad
internacional es la del alquiler de circuitos internacionales. En este caso,
Telefónica realiza la entrega de capacidad en un punto de interconexión
situado en el centro internacional del operador que alquila el circuito.

Conforme a la normativa española y comunitaria, el operador dominante está
obligado a poner a disposición de los terceros los circuitos alquilados en
condiciones transparentes y no discriminatorias, debiendo estar sus tarifas
orientadas a costes. Por el momento, no es posible determinar la adecuación
de la oferta de circuitos alquilados internacionales de Telefónica a estas
exigencias, pues no se dispone de su contabilidad de costes con la oportuna
separación de cuentas de cada uno de los conceptos que intervienen en la
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provisión del servicio. Sin embargo, sí se estima que existe un desfase en los
precios indicativo de un sobreprecio en relación con sus costes. Por lo que
respecta a la obligación de no discriminación, Telefónica ha interpretado que
esta exigencia obliga al antiguo monopolio solamente a ofrecer la capacidad en
las mismas condiciones a todos los que deseen adquirirla, ya se trate de
operadores o de particulares. El ofrecimiento no discriminatorio no se extiende,
según Telefónica, a poner dicha capacidad a disposición de sus competidores
en las mismas condiciones  en las que el operador dominante se las ofrece a si
mismo.

La adaptación de las condiciones de la oferta de Telefónica, a la normativa
sobre circuitos alquilados y la revisión de dicha normativa de forma que
potencie un aprovechamiento eficiente de las economías de escala que los
operadores puedan generar, con la necesaria orientación a costes y la
introducción de un sistema más transparente de descuentos está resultando un
proceso lento y costoso. Entretanto, el margen de intervención de la CMT al
respecto es bastante reducido puesto que se limita a informar las propuestas
de tarifas y a vigilar su debida aplicación, de acuerdo con lo dispuesto en la
letra h) del artículo 1.Dos.2 de la Ley 12/1997 de 24 de abril de Liberalización
de las Telecomunicaciones.

• La desagregación de servicios como medida regulatoria

A la vista de que las modalidades en que Telefónica permite el uso de sus
infraestructuras de cable submarino son inadecuadas para atender a la
demanda del mercado, se plantea la necesidad de obligar al operador
dominante a permitir el uso desglosado por terceros de las instalaciones de los
cables submarinos existentes para interconectar la capacidad en los cables con
las redes nacionales.

Entendemos por uso desglosado o desagregado que terceros operadores
puedan contratar por separado y no como un todo los distintos elementos o
servicios de que se compone el sistema y, a su vez, que puedan prestar ellos
mismos determinados servicios hasta la fecha ofertados en régimen de
monopolio por Telefónica.

Una negativa por parte de Telefónica a permitir este acceso independiente a
los distintos elementos que constituyen un sistema de cable submarino
(capacidad en el cable, acceso a la cabecera y provisión de backhaul)
retrasaría la apertura del mercado a la competencia.

Si el operador dominante obliga al operador que quiere explotar la capacidad
en el cable a alquilar el circuito internacional entero y por lo tanto, a asumir las
limitaciones que ello conlleva, cuando el operador sólo quiere contratar una
parte de los servicios en cuestión,  se está vinculando, de este modo, la
prestación de determinados servicios, que por sólo puede prestar Telefónica, a



COMISION DEL MERCADO DE LAS TELECOMUNICACIONES

ME 38/98 Consulta Cable  Submarino C/Velázquez, 164 28002 Madrid - CIF: Q2817026D Página 5 de 12

la obligatoria aceptación de otros y no ofrece al tercero la posibilidad de
distinguir entre los distintos elementos del sistema (acceso a capacidad del
cable, conexión en la cabecera del cable y backhaul hasta su centro de
transmisión), lo que sitúa al operador entrante en una posición de desventaja
competitiva con Telefónica, que compite directamente con él en el mercado de
servicios internacionales de telecomunicación.

Este planteamiento parece haber sido asumido por la propia Telefónica, que
está dispuesta a ofrecer servicios de backhaul a los operadores que dispongan
de capacidad en los cables submarinos, como se verá a continuación.

• Nueva oferta de Telefónica como contestación a la consulta pública

La insuficiencia de las formas tradicionales de comercializar los servicios de
transmisión de voz y datos mediante cable submarino ante las nuevas
demandas del mercado resulta evidente incluso para la propia Telefónica, que
ha propuesto en sus comentarios al documento de consulta de la CMT ofrecer,
para aquellos que dispongan de capacidad en el cable submarino, el servicio
de backhaul para llevar el tráfico hasta la central de interconexión. Por contra,
Telefónica no es partidaria de permitir el acceso de terceros a sus cabeceras.

Concretamente, Telefónica afirma que tiene previsto ofrecer a los operadores
que dispongan de capacidad en cables submarinos con terminación en
estaciones de amarre propiedad de Telefónica, o que prevean disponer de
dicha capacidad, un servicio de extensión terrestre o backhaul que les permita
extender su capacidad desde la terminación del cable submarino hasta su
propio centro de operación de red. Esta oferta será no discriminatoria y
ofrecerá condiciones de operación y mantenimiento acordes con las elevadas
exigencias de calidad de funcionamiento que los operadores deseen incluir en
sus ofertas de redes y servicios internacionales. Este servicio será ofrecido con
un esquema de precios altamente competitivo en un contexto de alquiler a
largo plazo, diferenciado de lo que constituye el alquiler de circuitos
internacionales a clientes finales y que permita al operador cliente satisfacer
sus necesidades a través de una oferta flexible y adaptable a dichas
necesidades.

Esta propuesta resulta muy significativa pues refleja una postura de Telefónica
abierta a la lógica de las nuevas condiciones de mercado. En este sentido hay
que destacar que la oferta de estos servicios de extensión terrestre bajo la
forma de alquiler de circuitos, no está contemplada en la actual oferta de líneas
alquiladas nacionales, puesto que Telefónica parece dispuesta a facilitar mayor
capacidad y mayor disponibilidad que la que ofrece en su oferta vigente de
líneas alquiladas.

Ahora bien, la provisión de backhaul en las condiciones contempladas por
Telefónica, incluso en el supuesto de cumplimiento estricto de la normativa
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aplicable a la oferta de líneas alquiladas por parte del operador dominante, deja
sin resolver la cuestión principal que consiste en la posibilidad de interconexión
en la propia cabecera del cable y el desarrollo de sistemas de backhaul
alternativos al ofrecido por Telefónica.

Además, desde el momento en que Telefónica pretende dar este servicio, está
obligada, siempre que sea técnicamente posible, a permitir que terceros
operadores puedan a su vez autoprestarse estos  servicios u ofrecerlos a
terceros. Lo contrario supondría una práctica discriminatoria y por lo tanto
abusiva, teniendo en cuenta su posición de operador dominante, pues entre
otras cosas, se estaría reservando para ella misma el mercado de backhaul, e
impidiendo la aparición de alternativas comerciales a sus servicios en este
mercado.

III. POSIBILIDADES DE ACTUACIÓN

Corresponde a los poderes públicos velar porque existan en el mercado las
condiciones necesarias para que la función de motor de desarrollo económico
que debe asumir el sector de las telecomunicaciones  pueda ser desempeñada
eficazmente. En este contexto, favorecer el desarrollo e utilización eficaz de las
infraestructuras de cable submarino que aterran en nuestro país, resulta una
medida indispensable, como ya se ha descrito en apartados anteriores, tanto
por las ventajas técnicas y económicas que aportan estos sistemas como por la
posición geográfica de nuestro país.

Esta misión de fomento de desarrollo económico pasa necesariamente por la
instalación de una competencia efectiva en los sistemas de comunicación
mediante cable submarino para lo que es preciso asegurar la posibilidad de
que los operadores tengan acceso independiente a los distintos elementos que
integran dichos sistemas, teniendo en cuenta, a su vez, que cualquier medida
que se adopte en este sentido no debe desincentivar a medio y largo plazo las
inversiones.

La Comisión del Mercado de las Telecomunicaciones, tiene atribuidas por Ley
la función de salvaguardar, en beneficio de los ciudadanos, las condiciones de
competencia efectiva en el mercado de las telecomunicaciones y, en concreto,
en lo referente a la política de precios y de comercialización de los operadores
de los servicios, al acceso a las redes de telecomunicaciones por los
operadores y a la interconexión de las redes y suministro de red en condiciones
de red abierta.

Esta función de salvaguarda de las condiciones de competencia efectiva no se
limita a un control ex-post de las conductas anticompetitivas en que incurran los
operadores en el mercado, sino que debe ser necesariamente pro-activa,
desempeñando una labor de promoción ex-ante de estas condiciones, lo que
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implica tanto la eliminación de los obstáculos que impidan la existencia de tal
competencia y la adopción de las medidas regulatorias que favorezcan su
introducción y mantenimiento.

La actuación de la Comisión del Mercado de las Telecomunicaciones
garantizando este acceso independiente o desagregación de servicios puede
adoptar, pues, diversas modalidades, desde el uso de las normas sectoriales
(intervención ex-ante) a la aplicación de normas generales de defensa de la
competencia (intervención ex-post), dependiendo de cual sea la medida más
adecuada en función de las necesidades del mercado en relación con cada
elemento del sistema.

III. a)  Acceso a la capacidad de transmisión de los cables submarinos ya
existentes o en proyecto de construcción

En principio, el acceso al propio cable se realiza mediante adquisición de IRUs
en un cable existente o participando como inversor o como comprador de
capacidad en un proyecto de cable en construcción. Esta adquisición se
producirá normalmente en condiciones de mercado y en el marco de un
contrato de derecho privado fruto de la libre voluntad de las partes, por lo que
se estima que no se requerirá, en principio, ninguna intervención de la CMT,
particularmente en los casos en los que existe un excedente de capacidad en
el propio cable o capacidad de transmisión alternativa en la misma ruta.

Unicamente, hay que destacar que, de acuerdo con nuestro régimen de títulos
habilitantes, para poder explotar los IRUs adquiridos en un cable que aterra en
territorio español será preciso estar en posesión de una licencia de tipo C (o B
si se va a prestar servicio telefónico disponible al público).

Ahora bien, en las rutas donde no exista capacidad de transmisión alternativa
puede resultar preciso adoptar un régimen distinto, pues habrá que impedir que
los operadores titulares de la capacidad disponible nieguen injustificadamente
el acceso a un tercero o apliquen condiciones que equivalgan, de facto a una
negativa, para reservarse un mercado en el que ambos quieran competir, o
incurran en otro tipo de prácticas anticompetitivas.

En estos casos, la intervención de la CMT para resolver los posibles problemas
se puede basar en la aplicación estricta de las normas de derecho de la
competencia, cuando a instancia de parte o de oficio se aprecien indicios de
prácticas restrictivas de la competencia, respecto de la capacidad excedentaria
que exista en los cables o en la constitución y gestión del consorcio en general.
Esta intervención sería , en consecuencia, caso por caso .
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III. b) Provisión de backhaul

El servicio backhaul consiste básicamente en la transmisión de capacidad entre
la cabecera del cable y el centro internacional de transmisión mediante circuitos
de alta capacidad y alta disponibilidad que unen por tierra la estación de
amarre y la red nacional de un operador.

El servicio de backhaul entra, en consecuencia, dentro de la definición de
líneas alquiladas que recoge el anexo del Reglamento por el que se desarrolla
el Título II de la Ley 11/1998, de 24 de abril, General de Telecomunicaciones,
en lo relativo a la interconexión y al acceso a las redes públicas y a la
numeración, aprobado por Real Decreto 1651/1998 de 24 de julio. De acuerdo
con este Real Decreto, serán líneas susceptibles de arrendamiento las
constituidas por sistemas de telecomunicaciones que ofrecen a los usuarios
una capacidad de transmisión transparente entre los puntos de terminación de
la red y que no incluyen la conmutación a la carta, entendiendo por tal la
función de conmutación controlable por el usuario que forma parte del
suministro de la línea arrendada. Pueden comprender sistemas que permitan
un uso flexible del ancho de banda de la línea susceptible de arrendamiento,
incluidas ciertas posibilidades de encaminamiento y gestión.

Al tratarse de una línea alquilada, el  servicio de backhaul debería ser ofrecido
por el operador dominante en condiciones de Oferta de Red Abierta,
aplicándosele lo previsto en la Orden de 22 de septiembre de 1998, por la que
se establece el régimen aplicable a las licencias individuales para servicios y
redes de telecomunicaciones y las condiciones que deben cumplirse por sus
titulares. Esta Orden define en su anexo I las condiciones que deben cumplir
los operadores dominantes titulares de licencias de los tipos A y B que presten
el servicio telefónico fijo disponible al público y de los tipos B y C que presten el
de líneas susceptibles de arrendamiento.

De acuerdo con lo anterior, Telefónica debería  suministrar este servicio, según
una oferta pública, en condiciones objetivas, transparentes y no
discriminatorias aplicando condiciones análogas en circunstancias análogas a
los organismos que presten servicios análogos y debería proporcionar líneas
susceptibles de arrendamiento a los demás, ofreciendo las mismas condiciones
y la misma calidad que a sus propios servicios o, en su caso, a los de sus
filiales o asociados. Además no podría restringir el acceso más que por causas
tasadas y los precios se debería ajustar a los principios de transparencia,
orientación a costes y no discriminación y demás condiciones establecidas en
el Anexo I, apartado II de la Orden de Licencias.

Además de vigilar por la aplicación de las condiciones establecidas en la orden
de Licencias, la CMT deberá velar porque en la provisión de backhaul no se
incurra en prácticas contrarias a la libre competencia.
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III. c)  Posibilidad de interconexión de redes de operadores en la cabecera
del cable submarino

En este apartado es preciso distinguir entre los cables submarinos ya
existentes y los cables submarinos que se vayan tendiendo en el futuro.

c.1) Cables submarinos todavía no operativos

Los cables submarinos que se irán tendiendo en el futuro aterrarán en las
cabeceras que pacten libremente con Telefónica o en las que los propios
titulares del cable construyan, por lo que no es preciso, adoptar ninguna
medida regulatoria al respecto, aplicándose, caso de que sea necesario, al
acceso a estas cabeceras, el derecho de la competencia, cuando para esa ruta
en concreto no exista ningún otro sustituto razonable y la negativa o las
condiciones exigidas para este acceso no estén objetivamente justificadas. La
intervención de la CMT, de ser necesaria, tendrá por tanto el mismo carácter
que la del acceso a la capacidad existente en los cables.

c.2) Cables ya existentes

• Justificación de la intervención de la Comisión

La situación es distinta respecto de los cables ya existentes pues, como ya se
ha indicado, el control por Telefónica de todas las estaciones terrenas que
están operativas en territorio español como consecuencia de su antigua
posición de monopolista, constituye un verdadero cuello de botella para
aquellos que disponen de capacidad en dichos cables y para los operadores
interesados en explotar dicha capacidad en términos diferentes a los ofrecidos
por Telefónica. Este cuello de botella puede estar retrasando la aparición de
nuevas formas de concebir los servicios y el desarrollo del sector pues
Telefónica, hasta la fecha, se limita a ofrecer terminación de tráfico
internacional por el sistema de tasas contables y el servicio de alquiler de
circuitos internacionales en los términos anteriormente expuestos. De este
modo, el control de la cabecera impide un uso eficiente de la capacidad en los
cables submarinos. Además, el hecho de que Telefónica ofrezca a los
operadores su servicio de backhaul, como resulta de su contestación al
documento de consulta, le obliga a no impedir a terceros prestar este mismo
servicio, de manera que no se reserve para sí misma o para sus filiales el
mercado de backhaul.

Ante esta situación parece necesario promover la apertura de las cabeceras de
los cables existentes a los operadores que quieran interconectar la capacidad
en los cables ya operativos con las redes nacionales, debiendo determinar esta
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Comisión la forma en que tal apertura debe realizarse.

• Posibles formas de intervención de la Comisión del Mercado de las
Telecomunicaciones

La Comisión del Mercado de las Telecomunicaciones puede obligar a
Telefónica a ofrecer interconexión en la propia cabecera del cable de dos
formas: se puede actuar en casos concretos aplicando las normas de defensa
de la competencia o se puede intervenir desde el marco regulador sectorial,
modificando la Oferta de Interconexión de Referencia, de forma que el servicio
se preste de acuerdo con un marco jurídico estable y homogéneo.

Respecto de la solución de incluir el servicio  de interconexión en la cabecera
del cable los operadores mantiene posturas polarizadas.

Telefónica alega que no es posible generalizar el acceso a estaciones de
amarre pues cada estación presenta características propias y equipamientos
individualizados, junto con limitaciones específicas en lo relativo a espacio
disponible, alimentación de energía y política de presencia de personal para la
operación y mantenimiento. Además, Telefónica considera que no está
justificada una intervención regulatoria en la materia sin que previamente haya
habido oportunidad de desarrollar unas condiciones de mercado libre y que
puedan ser razonablemente aceptadas por los operadores involucrados.

Por su parte, el resto de los operadores coinciden en que la conexión en la
cabecera resulta una medida regulatoria necesaria y que, en los casos en que
efectivamente existan problemas técnicos y de capacidad para interconexión
en la propia cabecera, siempre se puede recurrir, al menos temporalmente a
soluciones in span.

• Justificación de la inclusión en la OIR del servicio de conexión a la cabecera
del cable submarino

No es suficiente, como propone Telefónica, asegurar  la conexión en el centro
internacional de Telefónica o en el del cliente, pues, como ya se ha explicado,
es en la propia cabecera del cable donde se encuentra el cuello de botella. De
ahí que sea preciso que Telefónica ofrezca de forma independiente un servicio
de conexión a las cabeceras tanto a los titulares de capacidad en los cables,
como a los operadores con redes en territorio nacional que se quieran
interconectar a ellos, puesto que para realizar la interconexión física de las
redes (de los cables submarinos con las de los operadores nacionales) es
preciso utilizar un elemento de la red de Telefónica cual es la cabecera del
cable.

Desde este punto de vista, una intervención de la CMT basada en las normas
de derecho de la competencia, y por tanto, necesariamente casuística y ex
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post, no tendría la misma efectividad contra el cuello de botella que constituyen
las cabeceras que una medida regulatoria, que además dotaría de una mayor
seguridad al sector al constituir un marco estable y homogéneo.

Por ello, puede resultar  conveniente promover la introducción del servicio de
conexión a las cabeceras del cable en la Oferta de Interconexión de
Referencia. Esta medida regulatoria cuenta con la necesaria cobertura legal,
como ya se explicó en el documento de consulta pública.

Así, aunque el actual marco regulador español que recoge los compromisos
asumidos por el Estado en el ámbito europeo e internacional, no contempla
expresamente los derechos de los nuevos entrantes a interconectar la
capacidad en los cables con las redes nacionales, sí pueden encuadrarse
dentro del marco regulador de la interconexión establecido por la Ley General
de Telecomunicaciones y sus reglamentos de desarrollo.

La conexión de la capacidad de la que es titular un operador en un cable
submarino a las redes nacionales, encuentra cabida dentro del concepto de
interconexión definido en el Anexo de la Ley General de Telecomunicaciones
como "conexión física y funcional de las redes de telecomunicaciones utilizadas
por el mismo o por diferentes operadores, de manera que los usuarios puedan
comunicarse entre sí o acceder a los servicios de los diferentes operadores y
los servicios de acceso a la red suministrados con el mismo fin por los titulares
de redes públicas de telecomunicaciones a los operadores de servicios
telefónicos disponibles al público".

En consecuencia, la conexión de los sistemas de cables con las redes
nacionales debe sujetarse al régimen contemplado en los artículos 22 a 29 de
la Ley General de Telecomunicaciones y a las normas reglamentarias que lo
desarrollan, que, entre otras cosas, obligan al operador dominante a facilitar la
interconexión en condiciones no discriminatorias, transparentes, proporcionales
y basadas en criterios objetivos y a disponer de una oferta de interconexión de
referencia.

Si bien el artículo 11 del Reglamento de Interconexión no menciona la conexión
de los cables submarinos a las redes nacionales entre los elementos que,
como mínimo, deberá incluir la oferta, y aunque la actual oferta tampoco lo
prevé, sí es posible introducir este elemento que responde sin ninguna duda a
la filosofía de apertura, eficiencia e interoperabilidad que inspira la normativa
aplicable en materia de interconexión. Para ello, de acuerdo con el artículo 28.2
de la Ley 11/1998, de 24 de abril  General de Telecomunicaciones, las Ofertas
de Interconexión de Referencia podrán ser modificadas por la Comisión del
Mercado de las Telecomunicaciones mediante resolución motivada.
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En este sentido, la Comisión del Mercado de las Telecomunicaciones estudiará
la oportunidad de modificar la OIR de Telefónica para incorporar este servicio
de interconexión.

El presente certificado se expide al amparo de lo previsto en el artículo 27.5 de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y el Artículo 23.2 de la Orden de 9 de abril
de 1997, por la que se aprueba el Reglamento de Régimen Interior de la
Comisión del Mercado de las Telecomunicaciones, con anterioridad a la
aprobación del Acta de la sesión correspondiente.

Vº Bº
EL PRESIDENTE

EL SECRETARIO

José Mª Vázquez Quintana

Luis Bermúdez Odriozola
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CONSULTA PUBLICA SOBRE ACCESO A CABLES SUBMARINOS.

La Ley 12/1997, de 24 de abril, de Liberalización de las Telecomunicaciones, así como
el Reglamento de la Comisión del Mercado de las Telecomunicaciones, aprobado por
el Real Decreto 1994/1996, de 6 de septiembre, legitiman a esta Comisión (en adelante
CMT) para actuar como garante de las condiciones de competencia efectiva en el
mercado de los servicios de telecomunicación, en beneficio último del ciudadano. Esta
legitimación de carácter general se concreta en una referencia específica a la adopción
de las medidas necesarias para asegurar la interconexión de las redes de los
operadores y el suministro de red en condiciones de red abierta.

El dictado de circulares destinadas a las entidades que operen en el sector constituye
una de las vías de canalización de las competencias de referencia. Con arreglo a lo
dispuesto en el Reglamento de Régimen Interior de la CMT, aprobado por la Orden
Ministerial de 9 de abril de 1997, cuando la naturaleza de la disposición en cuestión lo
requiera, se acordará un período de información o consulta pública. Se confiere pues
capacidad discrecional a esta Comisión para decidir sobre la conveniencia de convocar
dicha consulta.

En el nuevo entorno aperturista en el que se enmarcan el suministro de redes y la
prestación de servicios de telecomunicación, el acceso a las infraestructuras
internacionales, concretamente a los cables submarinos, se revela como elemento
competitivo de significativa importancia. A pesar de que la plena apertura del mercado
se ha instalado con carácter general en la UE desde enero del presente año y en
España lo hará dentro de breves meses, ni el legislador comunitario ni el nacional han
suplido a fecha de hoy la laguna jurídica existente : no contamos con una regulación
específica aplicable al asunto que nos ocupa. En términos de compromisos
internacionales, tampoco el GATS palía este vacío legal. Así las cosas, se deja a la
negociación de las partes y, en definitiva, al criterio del operador dominante, la
concesión o no del derecho de acceso a los cables submarinos, así como la fijación de
las condiciones correspondientes.

La CMT entiende que esta laguna legal no resulta compatible con una necesaria
seguridad normativa ni con las exigencias de la competencia plena que se instaurará
en el sector español de telecomunicaciones a partir de diciembre de 1998. Por ello
estima que, en su calidad de garante de las condiciones de competencia efectiva en el
mercado de referencia, debe posicionarse sobre el derecho y las condiciones de
acceso a los cables submarinos, elaborando un marco acorde con el nuevo entorno
aperturista que proporcione, a aquellos operadores internacionales que actúen o
pretendan actuar en España, la certidumbre necesaria para diseñar con perspectiva
suficiente la estrategia a seguir en un futuro cada vez más inmediato.
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Ese marco adoptará la forma circular dirigida a todas las entidades, nacionales o no,
que operen en el sector español de los servicios internacionales de telecomunicación,
resultando de obligado cumplimiento tras la correspondiente publicación en el BOE. En
ese contexto, a la vista de la importancia que reviste la cuestión a tratar y de la
ausencia de referencias legislativas concretas, esta Comisión elaboró en su momento
un documento base, decidiendo posteriormente iniciar un procedimiento de consulta
pública como fase previa a la adopción de la circular antes mencionada.

La presente consulta tiene por objeto recabar de todas las entidades, nacionales o no,
que operan o pretenden operar en el sector referido, contribuciones que esta Comisión
tendrá en cuenta como elementos de juicio adicionales a la hora de elaborar un
documento definitivo. Se invita pues a los interesados a posicionarse fundada y
claramente sobre cada una de las cuestiones que se indican a continuación :

A.  Insustituibilidad de los sistemas de cable submarino.

B. Configuración del acceso al cable submarino como modalidad de interconexión.

C. Denegación de acceso y ausencia de alternativas competitivas.

D. Colocación de barreras de entrada incompatibles con una competencia efectiva.

E. Cesión de IRUs, y provisión de acceso a la cabecera del cable submarino, así como
de backhaul, por parte del operador dominante, teniendo en cuenta que TELEFONICA
participa en los consorcios de construcción y operación de cables submarinos
operativos en España y que las estaciones donde amarran dichos cables son de su
propiedad.

Estas cuestiones constituyen la esencia del documento base que ha sido elaborado por
la CMT y que se incorpora como Anexo a la presente consulta.

Se podrán realizar igualmente aportaciones respecto a cuestiones que no hayan sido
contempladas por esta Comisión y que presenten una incidencia significativa sobre el
asunto a tratar. El período de consulta se extenderá desde la publicación de este
documento hasta el día                         , fecha en la que se pondrá fin a la recepción de
comentarios. Las contribuciones de los interesados deberán dirigirse a :

Ref. : Consulta Cables Submarinos.

Las respuestas recibidas estarán a disposición del público en la dirección citada, salvo
si se trata de aportaciones de carácter confidencial. En ese caso deberá indicarse
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expresamente la confidencialidad, recogiéndose los comentarios que así se consideren
en un anexo aparte.

Los interesados pueden igualmente enviar sus contribuciones por medio de correo
electrónico, dirigiéndolos a                                    , así como consultar este documento
en la dirección :
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ANEXO

SISTEMAS DE CABLES SUBMARINOS Y COMPETENCIA

INDICE

I. INTRODUCCION

A. La capacidad Internacional de transmisión. Pag. 1

B. Capacidad Internacional de transmisión a través de cables submarinos. Pág. 1

II. EXPERIENCIAS DE REGULACION MAS SIGNIFICATIVAS EN LOS PAISES DE
NUESTRO ENTORNO

A. Reino Unido. Pág. 5

B. Francia. Pág. 7

III. LOS SISTEMAS DE CABLES SUBMARINOS EN ESPAÑA

A. Situación actual. Pág. 12

B. Configuración del acceso al cable submarino como una modalidad de
interconexión. Pág. 15

C. Coste comparativo del circuito internacional alquilado en relación con el del
IRU. Pág. 18

IV. MARCO REGULADOR

A. Normativa de la UE. Pág. 21

B. Normativa Nacional. Pág. 22

V. ACCESO A CABLE SUBMARINO DESDE LA OPTICA DE LA LIBRE COMPETENCIA:
DENEGACIÓN DE ACCESO Y AUSENCIA DE ALTERNATIVAS COMPETITIVAS COMO
BARRERAS DE ENTRADA INCOMPATIBLES CON UNA COMPETENCIA EFECTIVA

A. Principios Generales. Pág. 25

B. Aplicación de las reglas de la competencia en el ámbito de las
telecomunicaciones. Pág. 26

VI. CONCLUSIONES

A. Insustituibilidad de los sistemas de cable submarino. Pág.31
B. Configuración del acceso al cable submarino como modalidad de interconexión. Pag. 31
C. Posición dominante de TELEFÓNICA, S.A. Pág. 31
D. Ausencia de marco regulador específico. Pág. 32
E. Denegación de acceso y ausencia de alternativas competitivas. Pág. 32
F. Colocación de barreras de entrada incompatibles con una competencia efectiva. Pág. 32
G. Necesidad de diseñar un marco de referencia para España en materia de acceso a los sistemas de cable
submarino. Pág. 32



COMISION DEL MERCADO DE LAS TELECOMUNICACIONES

C/Velázquez, 164 28002 Madrid - CIF: Q2817026D Página 1 de 33
Consulta sobre cables submarinos ME 38/98

I. INTRODUCCIÓN

A. La capacidad internacional de transmisión

Los operadores que suministran servicios internacionales de telecomunicaciones
necesitan disponer de capacidad de transmisión internacional. Esta capacidad
puede obtenerse, bien a través del alquiler de circuitos internacionales, bien
construyendo o adquiriendo infraestructuras o bien alquilando tramos o segmentos
de las infraestructuras existentes para completar la infraestructura que se posea.

En los momentos iniciales de su actividad, un operador entrante utilizará en mayor
medida circuitos alquilados, para pasar progresivamente a controlar total o
parcialmente la infraestructura internacional sobre la que base sus servicios, salvo
operadores de pequeño tamaño. A medio plazo, los operadores que aspiren a
suministrar servicios internacionales de telecomunicaciones de forma competitiva,
deberán disponer de capacidad de transmisión en igualdad de condiciones con el
operador establecido.

La conexión internacional con otros países se realiza a través de cuatro tipos
diferentes de infraestructura de transmisión:

1. conexiones terrenas fronterizas mediante cable
2. conexiones terrenas fronterizas mediante microondas
3. sistemas de cable submarino
4. sistemas de satélite
5. sistemas de transmisión en tránsito de frontera a frontera1

Cada sistema de transmisión posee sus propias características técnicas, por lo que
no son más que parcialmente sustituibles, y en algunos casos insustituibles.  Si a
estas diferencias técnicas se añaden las diferencias de coste (de inversión y
operación) entre unos sistemas y otros, el resultado práctico es que cada uno es
utilizado preferentemente para cubrir diferentes necesidades de telecomunicación
internacional.  Por ello, desde la óptica de la regulación y la competencia, cada
sistema aconseja un tratamiento separado.

B. Capacidad internacional de transmisión a  través de cables submarinos

Los sistemas de cables submarinos representan para muchos países, entre los que
se encuentra España, el principal soporte de sus infraestructuras de transmisión
internacionales. Estos sistemas suelen descomponerse, a efectos de tratamiento por

                                           
1 Circuitos suministrados por los operadores dominantes de los países transitados en modalidad DDP.
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los reguladores,  en tres segmentos: el “backhaul” 2, las estaciones de amarre del
cable en la costa y el propio cable submarino (Fig. 1).

Aguas Internacionales

Figura 1

1: Centro de Transmisión
2: Estación de amarre del cable (o cabecera de cable)

Desde un punto de vista teórico, un operador podría dotarse de capacidad de
transmisión internacional sobre cable submarino de varías formas3:

• Alquilando a otro operador un circuito internacional que podría estar basado en
un sistema de cable submarino.

• Adquiriendo o alquilando a otro operador alguno o algunos de los componentes
del sistema  y combinándolos con medios propios. (por ejemplo, alquilando
“backhaul”  y acceso a una estación de cable, mientras utiliza capacidad  propia
en el cable que amarre en dicha estación).

• Adquiriendo o alquilando a varios propietarios diferentes, cada uno de los
componentes y operando el conjunto.

Cualquiera de estas soluciones  para proveerse de capacidad de transmisión
internacional es técnicamente posible, pero para que se trate de una alternativa real
es necesario que el mercado suministre de forma competitiva “backhaul” , acceso a
las estaciones de cable y capacidad en los cables existentes.

En la práctica, salvo excepciones, en la mayoría de los países  la  competencia es
prácticamente inexistente ya que el operador dominante controla simultáneamente
los tres componentes de los sistemas de cable submarino que acaban en su país.
Incluso en el caso de que la construcción y operación de las infraestructuras de

                                           
2 El “ backhaul”  es un circuito de alta capacidad que une por tierra la estación de amarre y la red interior de un operador. En
sentido estricto, no forma parte del  sistema del cable submarino, aunque es conveniente tratarlo junto con él.
3 En este informe se hace abstracción de los acuerdos de correspondencia en el otro extremo del cable.

CABLE SUBMARINO

PAIS B
Backhaul

1

PAIS A
Backhaul

2 21
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telecomunicaciones estuviera totalmente liberalizada,  existen otras barreras de
entrada que dificultan la llegada de nuevos operadores a  este mercado: así, por
ejemplo, se requieren largos periodos de tiempo para construir o participar en la
construcción de nuevas infraestructuras alternativas4. Además, La instalación de una
nueva estación de cable en la costa  o de “backhaul”  puede resultar dificultosa por
razones administrativas, urbanísticas y medioambientales.

Los  sistemas de cable submarino se han construido y son operados, en su gran
mayoría, por consorcios de operadores de telecomunicaciones. En la mayoría de
las ocasiones, varios operadores internacionales constituyen el consorcio utilizando
su capacidad en función de las autorizaciones que posean y de los acuerdos
bilaterales que tengan suscritos.  Frecuentemente, la capacidad se utiliza
exclusivamente para realizar el tránsito de su tráfico internacional por países donde
no se es operador. En algunos casos sólo son miembros del consorcio (o
copropietarios) los operadores que eran titulares, en el momento de la construcción,
del monopolio de los servicios portadores en los países donde se encuentran los
extremos del cable.

El vínculo entre los miembros del consorcio se establece a través de un contrato de
naturaleza privada. En tales contratos, denominados Acuerdos de Construcción y
Mantenimiento, se contienen los criterios para pertenecer al consorcio, las reglas de
funcionamiento del mismo, así como los procedimientos de construcción,
financiación, explotación y mantenimiento del sistema de cable submarino.

La construcción y operación de las estaciones de amarre del cable ha sido
normalmente responsabilidad del operador que en su momento ostentaba el
monopolio legal en cada país.

La capacidad total del sistema pertenece conjuntamente a los miembros del
consorcio. Comprende tanto la capacidad que los copropietarios han suscrito para
cubrir sus propias necesidades a corto y medio plazo, como la denominada reserva
común de capacidad. Cada miembro del consorcio posee un cierto número de
unidades mínimas de inversión (cada unidad representa 2Mbps de capacidad)5. Los
miembros pueden incrementar su participación mediante la suscripción de más
unidades mínimas de inversión de la  reserva de capacidad.

En la mayor parte de las ocasiones, es imposible entrar en un consorcio después de
la fecha de puesta en servicio.  No obstante, los operadores ajenos al consorcio
pueden tener acceso a esta reserva de capacidad a través de la adquisición de
derechos irrevocables de uso (IRUs a partir de ahora, del inglés Indefeasible Rights

                                           
4 La construcción de un nuevo cable submarino puede llevar dos años hasta que sea operativo.
5 Estas unidades mínimas de inversión se conocen en el sector como MIUs (acrónimo de Minimiun Investment Unit). El número
de MIUs poseidos determina la participación en los costes de mantenimiento y el número de votos en el seno del consorcio.
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of Use6). Sin embargo, la adquisición de IRUs no es siempre fácil, incluso cuando
existe exceso de capacidad en los cables, pues los operadores establecidos
prefieren alquilar circuitos internacionales a ceder capacidad a sus competidores
potenciales.

Un problema abierto es la determinación del precio de los IRUs. Normalmente los
miembros del consorcio consideran que en el momento del lanzamiento del proyecto
de un cable, ellos asumen la responsabilidad de cubrir todos sus costes y en
consecuencia asumen también un riesgo financiero. En consecuencia, estiman que
los ingresos obtenidos por la cesión de IRUs deben proporcionarles unos ingresos
que serán el reflejo de la justa remuneración del capital por el riesgo asumido. El
precio del IRU debe determinarse, según ese criterio,  en función de la oferta y la
demanda.

La mayor parte de los acuerdos que rigen los sistemas de cable fueron concebidos
en una época en la que el monopolio concesional y la reserva nacional de los
mercados eran la norma general en los servicios de telecomunicaciones. Por este
motivo suelen contener cláusulas que impiden o limitan el acceso de terceros, en las
mismas condiciones que los copropietarios, a la reserva de capacidad existente.
Dichas cláusulas podrían constituir una barrera de entrada para los nuevos
operadores, situándoles en clara desventaja a la hora de prestar  servicios
internacionales.

En la práctica, sea por el contenido de los Acuerdos de Construcción y
Mantenimiento que afectan a los cables existentes, sea por la posición de dominio
de los operadores establecidos, en todos los países han surgido problemas de
competencia en materia de conectividad internacional que sitúan en una posición de
desventaja a los entrantes.
España no es una excepción, dada la posición de dominio de TELEFONICA en este
ámbito: este operador es propietario de todas las estaciones en las que amarran los
cables que llegan a nuestras costas y forma parte de la totalidad de los consorcios
que explotan dichos cables, por lo que con sus decisiones tiene la posibilidad de
afectar tanto al segundo y tercer operador como a todos los demás entrantes a partir
del 1º de diciembre de 1998.

De ahí que se hace preciso establecer reglas claras de comportamiento por parte del
regulador las que se tomen en cuenta tanto la necesidad de asegurar la
competencia efectiva  como la necesaria retribución de las inversiones realizadas
por el operador dominante y el respecto a los compromisos adquiridos con terceros
operadores.

                                           
6 Los IRUs garantizan al adquirente capacidad internacional de transmisión durante toda la vida útil del cable. Los titulares
deben contribuir a cubrir los gastos de mantenimiento y administración durante la vida del cable, pero no poseen derechos de
voto en el consorcio.
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II. EXPERIENCIAS DE REGULACION MÁS SIGNIFICATIVAS EN LOS PAISES DE
NUESTRO ENTORNO

A. Reino Unido

Hasta diciembre de 1996 solamente BT y Cable & Wireless Communications, PLC
(antes Mercury) disponían de licencia para poseer y operar sistemas de cables
submarinos internacionales.  El resto de los operadores que prestaban servicios
internacionales de telecomunicación debían necesariamente alquilar circuitos
privados internacionales a éstos operadores7.

Desde esa fecha se han concedido algo más de medio centenar de licencias para
operar instalaciones internacionales (IFL, International Facilities Licenses).  Este
proceso liberalizador ha llevado a OFTEL a fijar posiciones muy claras referidas al
comportamiento deseable del operador dominante en relación con los sistemas de
cable submarino, siempre guiándose por la máxima de que la regulación es un
sustituto imperfecto del mercado.

OFTEL convocó una consulta pública8 en la que, entre otras cosas, pedía
comentarios sobre las infraestructuras relacionadas con los servicios internacionales.
Posteriormente publicó un documento con sus propuestas finales9.

La situación en el Reino Unido es hoy la siguiente:

a) Backhaul
Teniendo en cuenta que existe creciente competencia para prestar este
servicio (en la actualidad, la construcción de “backhaul”  está al alcance de
cualquier operador10, y de hecho, algunos ya disponen de su propia
infraestructura), no puede decirse que este elemento constituya una barrera de
entrada. Por ello, este tipo de circuitos de alta capacidad no son tratados por
OFTEL de manera diferente a como lo son otros circuitos alquilados
equivalentes11.  No quedan sometido, por tanto, a los criterios que rigen la
interconexión ni a ningún otro tratamiento regulatorio especial.

BT presta el servicio de “Backhaul”  sometido exclusivamente a los siguientes
                                           

7 Al no existir suministradores alternativos,  las tarifas de estos circuitos estaban fijadas por OFTEL sobre la base de los costes
en los que efectivamente se hubiera incurrido [fully allocated cost).
8 OFTEL: “ Consultative Document on NETWORK CHARGES FROM 1997”  (may 1997).
9 OFTEL: “ Network Charges from 1997”  (July 1997) (www.oftel.gov.uk/pricing/nccjul97.htm).
10 Los titulares de licencias PTO y ILF disfrutan de un tratamiento especial en cuanto a derechos de paso y otros trámites
burocráticos para la construcción de dichos circuitos.
11 Los circuitos internacionales alquilados (international private leased circuits) son considerados a efectos de precio como
servicios minoristas (retail services).
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principios:

• Obligatoriedad de prestarlo a quien se lo solicite
• Obligatoriedad de publicar las tarifas
• No discriminación o trato de favor injustificados
• Condición de competencia leal, basada en los arts. 85 y 86 del Tratado de

Roma.

En la práctica, los precios que aplica BT son algo inferiores a los de los
circuitos alquilados equivalentes para el interior del Reino Unido.

b) Estaciones de amarre del cable:

A pesar de que cualquier titular de una licencia de instalaciones internacionales
(IFL) tiene autorización para amarrar cables nuevos y construir estaciones de
cable, OFTEL considera que en la actualidad BT y Cable & Wireless gozan de
una posición de “cuello de botella”  que les puede permitir levantar barreras de
entrada en el mercado de servicios internacionales.

Por esta razón, tanto BT como Cable & Wireless tienen la obligación de permitir
el acceso a las cabeceras de cable12 de cualquier operador que lo solicite
(titular de una licencia BTO o de IFL) en las mismas condiciones de
funcionalidad  y costes de las que ellos mismos disfrutan.

Si bien las tarifas de BT para el acceso a cabecera de cable han estado
basadas en costes históricos, recientemente OFTEL ha propuesto que se
incluyan entre las del conjunto de circuitos sometidos a tarifas de interconexión,
cuyo nivel de partida se calcula sobre la base de costes incrementales a largo
plazo.
El acceso a las estaciones de cable es tratado, en consecuencia, como una
forma más de interconexión.

c) Capacidad en cables submarinos

OFTEL no considera que la oferta de capacidad en los cables submarinos con
amarre en el RU, constituya un cuello de botella. A corto plazo, sin embargo,
los nuevos operadores podrían encontrarse con dificultades para acceder a
dicha capacidad a un precio razonable. Por esta razón OFTEL está realizando
un seguimiento de este problema con mucha atención.

El regulador británico es consciente de que BT y Cable & Wireless están
sometidos a lo establecido en los Acuerdos de Construcción y Mantenimiento

                                           
12 La obligación incluye el proporcionar la activacion de una interconexión mediante distibuidores-multiplexores digitales (DE-
MUX), (digital cross-connect activation).
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en tanto que miembros del consorcio y que, en consecuencia, el tratamiento
que puedan otorgar a terceros está limitado por lo establecido en dichos
Acuerdos13.

No obstante, OPTEL afirma en varios de sus documentos que de producirse un
comportamiento anticompetitivo en relación con la capacidad en manos de los
operadores dominantes, iniciaría acciones contra ellos14.  A fin de evitar estas
acciones, el regulador ha hecho saber a BT y a Cable & Wireless que espera
que actúen como “brokers”  de aquellos operadores internacionales
establecidos en el RU (licencia tipo IFL) que, no formando parte de un
consorcio de cable submarino, necesiten capacidad de transmisión, y que
igualmente, espera que transformen circuitos internacionales alquilados en
IRUs cuando sean requerido para ello y resulte posible. Según OFTEL,  ambos
operadores están siguiendo sus sugerencias en este ámbito por lo que no ha
sido necesario intervenir.

B. Francia

La Autoridad de Regulación de Telecomunicaciones francesa inició su reflexión
sobre los sistemas de cables submarinos como consecuencia de consultas
realizadas por algunos operadores durante 1997, con anterioridad a la liberalización
del mercado de infraestructuras y de telefonía básica. Estos operadores,
generalmente con experiencia internacional, hicieron ver a la Autoridad que France
Telecom era la propietaria de toda la capacidad de transmisión internacional que
existía en Francia (el backhaul, los cables submarinos y las estaciones de cable), y
que esta situación podía representar una barrera fundamental a la competencia para
los servicios internacionales. La ART sometió a consulta pública una serie de "líneas
directrices" que tenían por finalidad clarificar las reglas por las que debía regirse este
mercado. La Autoridad pretendía con esta clarificación que "el conjunto de los
operadores pudiera acceder en condiciones equivalentes a la capacidad disponible
en los sistemas de cables submarinos"15.

Sobre la base de la normativa en vigor16 y de las respuestas de los operadores a la
consulta pública, la ART llegó a una serie de conclusiones que plasmó en una
Décision cuya naturaleza es exclusivamente interpretativa, no teniendo carácter
reglamentario, ni introduciendo ninguna modificación en el estado actual del derecho

                                           
13 OFTEL sugiere que se inicie una investigación conjunta sobre el funcionamiento de los consorcios de cables por “ las
autoridades del RU, Europa y los Estados Unidos”  dado que alberga dudas sobre la eficacia de la regulación dirigida a una
parte exclusivamente de los miembros (OFTEL: “ UK Government Comments on Respondents’ Comments to the FCC on the
Merger of MCI Communications Corporation and British Telecommunicatios plc.” ) (www.oftel.gov.uk/mergers/fcc.htm).
14 Las licencias de BT y Cable & Wireless incluyen las condiciones de “ Fair Trading”  y “Maintenance of Effective Competition” ,
lo que serviría de base para la intervención de OFTEL.
15 Autorité de Régulation des Télécommunications (ART) : "Consultation publique: Conditions d'accés aux câbles  sous-
marins", 8 octobre-5 novembre 1997.
16 La ART analizó la legislación francesa en vigor, la normativa comunitaria, el contenido de la licencia (cahier de charges) de
FT y la jurisprudencia.
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en Francia17.

No obstante, la Autoridad se reserva la posibilidad de desarrollar la normativa en
vigor mediante nuevas disposiciones reglamentarias si las "líneas directrices"
resultaran insuficientes para garantizar la competencia.

La Décision empieza definiendo los sistemas de cable como elementos de una red
de telecomunicaciones, basándose en la legislación en vigor18. Seguidamente, sobre
la base de jurisprudencia francesa y de la doctrina de la Comisión Europea,19

establece que las capacidades de sistemas de cables submarinos constituyen
recursos esenciales.

En la actualidad la situación en Francia es, a la luz de la citada interpretación, la
siguiente:

a)  Backhaul
 

 La Autoridad considera que el enlace entre la estación de amarre del cable y la
red del operador (Backhaul) es una modalidad de interconexión.
 
 Esta modalidad no está contenida en el catálogo de interconexión20 de France
Telecom. Está sometida,  sin embargo, al régimen general de interconexión y
en este sentido, France Telecom tiene la obligación de proporcionar
interconexión, en condiciones objetivas, transparentes y no discriminatorias, a
cualquier operador que lo solicite. Los acuerdos a los que llegue France
Telecom con cualquiera de ellos son comunicados a la ART. En caso de litigio
cualquier operador puede reclamar la intervención de la ART.

 
b)   Estaciones de amarre del cable

Para que los titulares de capacidad en cable submarino puedan efectivamente
hacer uso de la misma, deben tener la posibilidad de conectar en las
estaciones de cable.

La ART considera que estas estaciones forman parte de las infraestructuras
internacionales de telecomunicaciones.  Por ello,  el acceso a las mismas se
inscribe dentro del régimen general de interconexión.

                                           
17 Authorité de Régulation des Télécommunications (ART): Décision nº 97-455 du 17 décember 1997 portant adoption de
lignes directrices sur les conditions d'accès aux câbles sous-marins. Janvier 1998.(www.art-
telecom.fr/publications/lignedir/lignerdir.htm).
18 Code des Postes et Télécommunications (www.legifrance.gouv.fr/citoyen/code02.cgi?).
19 Comunicación de la Comisión relativa a la aplicación de las reglas de la competencia a los acuerdos de acceso en el sector
de las telecomunicaciones, (97/C 76/06).
20 Oferta de interconexión de referencia.
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La Autoridad contempla dos modalidades de interconexión:

1) El operador puede efectuar la interconexión directamente en las estaciones
de amarre de los cables submarinos.

2) El operador puede alquilar backhaul que le permita enlazar su red nacional
con las estaciones de cable, como se ha visto en el apartado anterior.

En la modalidad de interconexión directa en cabecera de cable, los operadores
pueden solicitar la “colocación”  de sus equipos en el interior de las estaciones.
Si bien la Autoridad es consciente que esta modalidad de interconexión puede
encontrarse con dificultades a corto plazo por la ausencia de los equipos
adecuados en las estaciones de amarre, considera que esta dificultad técnica
deberá ser  resuelta por France Telecom en un plazo razonable mediante la
instalación de los equipos que resulten necesarios.

Hoy en día el catálogo de interconexión de France Telecom no incluye la
conexión directa en las estaciones. La ART no tiene previsto exigir que se
incluya en el futuro próximo. No obstante, como en el caso anterior,  aunque
esta modalidad no esté contenida en la oferta de interconexión del operador
dominante, éste tiene la obligación de establecer negociaciones comerciales
con los operadores demandantes.21

En cualquier caso las condiciones tarifarias deben fijarse según los criterios
establecidos para la interconexión (deben reflejar los costes
correspondientes).22

La ART puede intervenir en caso de desacuerdo o conflicto, a petición de parte,
o de oficio, si la Autoridad aprecia que se vulneran las condiciones de
competencia.

c)   Capacidad en cables submarinos

Puede construir y operar sistemas de cables submarinos en Francia todo
operador que sea titular de una licencia para la explotación de redes públicas
otorgada por el Ministerio de Telecomunicaciones, e incluso el que sea titular
de una licencia para operar "redes independientes", dentro de las cuales, se
incluyen las de grupo cerrado de usuarios23 concedida  por la ART.

La solicitud de este tipo de licencias no puede ser rechazada excepto por
razones tasadas. Esto significa que el establecimiento de un nuevo sistema de
cables submarinos dentro de Francia estaría liberalizado en la misma medida

                                           
21Code des Postes et Télécommunications (Partie Réglementaire - Décrets simples), Art. D99-
(www.legifrance.gouv.fr/cit...166901&h0=CPOSTESD.rcv&h1=2&h3=15).
22 "Les tarifs d'interconnexion rémunèrent l'usage du réseau de transport et de desserte, et reflètent les coûts correspondants",
(Art. 34-8,II Code des Postes et Télécommunications) (www.legifrance.gouv.fr/citoyen/code02.cgi?).
23 Licencias de las contempladas en el artículo L-33-1 y L-32-2 de Code des Postes et Télécommunications.
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en que lo está la construcción de redes.

La adquisición de capacidad en cables submarinos a través de IRUs no
requiere ningún tipo de autorización, no solamente para los operadores
autorizados a prestar el servicio telefónico, sino incluso para suministradores
de acceso a internet.

Por lo que se refiere al suministro de capacidad por parte de France Telecom,
este operador tiene la obligación de suministrar derechos irrevocables de uso
(IRUs) a todos los operadores que lo demanden y que sean titulares de
licencias para construir y explotar redes abiertas al público (titulares de
licencias del art. L-33-1) 24. La obligación de France Telecom queda matizada
en razón de que la capacidad en el cable submarino pueda estar agotada o de
los compromisos contractuales adquiridos por France Telecom en el acuerdo
de construcción y mantenimiento. El operador dominante tiene la obligación de
proporcionar los IRUs en idénticas condiciones a aquellas de las que se
benefician los miembros del consorcio. La ART interpreta que esta obligación
de suministrar capacidad se refiere tanto a la reserva común de capacidad
como a aquella capacidad  inicialmente adquirida por France Telecom y que no
está utilizando para su propias necesidades.

La Autoridad ha realizado una serie de advertencias formales que aparecen en
el documento de su Décision y otras de carácter informal, transmitidas
verbalmente. Entre las advertencias formales están aquellas que advierten a
los operadores, fundamentalmente a France Telecom, de la necesidad de
respetar el principio de no-discriminación. Ese principio se materializaría en el
suministro de información a los operadores que demanden capacidad de cable
y que deberá ser la misma que reciben los servicios, las filiales o los socios de
France Telecom; en los plazos necesarios para la adquisición de derechos
irrevocables de uso25; en las condiciones tarifarias (deben ser idénticas a las
que afectan a los miembros del consorcio); y, por último, en las prestaciones
para la reparación y el mantenimiento26.

Por otro lado, la Autoridad dice haber recomendado a France Telecom que
haga el papel de broker ante los consorcios para los operadores franceses a la
hora de conseguir IRUs, e igualmente le ha sugerido que transforme los
circuitos internacionales alquilados, que tiene ofrecidos a los operadores
franceses, en IRUs (esto se aplicaría a los circuitos alquilados existentes en el

                                           
24 Esta obligación queda recogida en la licencia de France Telecom.
25 Los plazos efectivamente sugeridos por la Autoridad son el resultado de las consultas realizadas con todos los operadores,
que según la ART han sido todos bastante coincidentes, inlcuido FT. Estos plazos aparecen explícitados con todo detalle en la
Décision, junto con la advertencia de que la Autoridad  vigilará el cumplimiento de los mismos.
26 La preocupación de los operadores ante posibles averías es que France Telecom no desvíe su tráfico por los mismos
circuitos que utiliza en el caso de  sus propios servicios. La Autoridad entiende que France Telecom debe otorgar, en caso de
avería de los operadores competidores, el mismo trato que otorgaría a sus propios servicios, filiales y socios.
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momento de la publicación de la Décision).

La Autoridad también ha advertido a France Telecom que espera que no
realice empaquetamiento  a la hora de ofrecer el servicio de backhaul, acceso
en cabecera de cable y suministro de capacidad en cable.
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III. LOS SISTEMAS DE CABLES SUBMARINOS EN ESPAÑA

A. Situación actual

Según la memoria anual de TELEFONICA correspondiente al año 1997, la
facturación por “Comunicaciones Internacionales”27, de acuerdo con su propia
terminología, ascendió en dicho año a 134. 659 millones de pesetas. Una parte
importante (entre el 50 y el 70%, según destinos) del tráfico correspondiente se
cursó por cable submarino.

En la actualidad, TELEFONICA participa en todos los sistemas de cables
submarinos que amarran en España, gozando de una posición de monopolio de
hecho o de fuerte dominio en “backhaul” , estaciones de amarre y capacidad en
cables submarinos.

a) Backhaul

TELEFONICA tiene una posición de dominio casi absoluto en el mercado de
circuitos alquilados. Aunque Retevisión está habilitada para competir con
TELEFONICA en el mercado de alquiler de circuitos, solamente existe algún
grado de competencia real en ciertos submercados (como en el de circuitos
para telefonía móvil).

En el ámbito estricto del “backhaul”  no puede hablarse más que de competencia
potencial por parte de Retevisión.  Además, aunque de aquí a fin de año
surgirán otros operadores con capacidad potencial, a corto plazo no existirá
realmente un servicio alternativo al de TELEFONICA, y a juzgar por la
experiencia británica, deberán transcurrir muchos meses antes de que la
competencia se deje sentir en el mercado. Previamente, además, deberá
haberse resuelto el problema de conexión en cabecera de cable.

Aunque TELEFONICA incluye en su oferta de circuitos los de alta capacidad, no
hace referencia, de forma explícita o diferenciada, al backhaul. El operador
dominante no tiene, en principio, interés en incluirlos o suministrarlos puesto
que le resulta más interesante, tanto desde una óptica económica como
estratégica, ofrecer circuitos alquilados internacionales completos. Hasta la
fecha tampoco se ha considerado obligado a ofrecer “backhaul” .

A la vista de estas consideraciones cabe concluir que no existe competencia
efectiva en “backhaul”  y que a corto plazo existen barreras de entrada para que
los nuevos operadores se autoprestren backhaul o lo suministren a terceros. Así
las cosas, el problema mayor que se plantea a corto plazo es la negativa de

                                           
27 Incluye servicio telefónico básico internacional, alquiler de circuitos internacionales y retransmisiones.
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TELEFONICA a prestar servicios de backhaul de modo diferenciado, es decir,
fuera de un paquete de servicios de conectividad internacional y la
determinación del precio al que se preste.

b) Estaciones de amarre del cable

Todas las estaciones de cable existentes en España son propiedad al 100% de
TELEFONICA. En dichas estaciones28 amarran los cables submarinos que nos
unen o nos unirán de forma directa con los continentes europeo, americano,
africano y asiático.

Hasta la fecha el Gobierno no ha incluido de manera explícita en la normativa
que regula la interconexión las estaciones de cable como punto de
interconexión para realizar las conexiones internacionales.29

TELEFONICA, por su parte, no se ha considerado obligada a facilitar la
conexión de ningún operador en sus estaciones, incluso cuando los  operadores
eran titulares de derechos irrevocables de uso (IRUs) en cables con terminación
en las estaciones españolas. TELEFONICA no ha hecho distinción en esta
política entre operadores con licencia para construir y operar redes públicas  y
operadores con autorización para prestar servicios de valor añadido (siguiendo
la denominación anterior a la Ley General de Telecomunicaciones30, en
adelante LGTel).

TELEFONICA sostiene que sus cabeceras de cable no disponen de los equipos
necesarios para que la interconexión pueda realizarse en dichos puntos.

c) Capacidad en cables submarinos

España está o estará (sí se cumplen todas las previsiones) unida antes del año
2000, al resto del mundo por una serie de  cables submarinos.  Estos son los
siguientes:

Punto de
amarre en
España

Longitud Recorrido Entrada en
servicio

                                           
28 Conil (Cádiz), El Médano (Tenerife), Barcelona, Sardina (Gran Canaria),Estepona (Málaga), Santander, Ses Covetes
(Baleares), Rodiles (Asturias).
29 La única referencia que se realiza a cables submarinos se encuentra en el art. 3.2 de la OM de 18 de marzo de 1997 sobre
interconexión, y se refiere a la utilización, por parte de los nuevos operadores, de los cables que conectan las islas españolas
con la península y entre ellas.
30 Ley 11/1998, de 24 de abril, General de Telecomunicaciones.
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Punto de
amarre en
España

Longitud Recorrido Entrada en
servicio

Africa One Conil (Cádiz) 39.000 km. Portugal-España-
Costa Africana-
Portugal

2000

Atlantis 2 El Médano
(Tenerife)

11.700 km. Portugal-España-
Brasil-Argentina

junio 1999

Barcelona-
Marsella

Barcelona 386 km. España-Francia Enero 1993

Barcelona-
Savona

Barcelona 722 km. España-Italia Junio 1997

Columbus II Sardina (Gran
Canaria)

12.301 km. Italia-España-USA Diciembre
1994

Columbus III Conil (Cádiz) 9.642 km. Italia-España-
Portugal-USA

Septiembre
1999

Estepona-
Tetuán

Estepona
(Málaga)

124 km. España-Marruecos Julio 1994

Flag31 Estepona
(Málaga)

27.069 km. Japón-India-España-
Reino Unido

Noviembre
1997

Mat 2 Estepona
(Málaga)

2.010 km. España-Italia Octubre
1991

Palma-Argel Ses Covetes
(Baleares)

313 km. España-Argelia 30
septiembre
1998

Rioja Santander 1.737 km. España-Reino Unido-
Holanda

Septiembre
1995

Sat 2 El Médano
(Tenerife)

9.513 km. España-Sudáfrica-
Portugal

Marzo 1993

Tat 9 Conil (Cádiz) 8.523 km. Reino Unido-España-
USA

Marzo 1992

UK-España 4 Rodiles
(Asturias)

729 km. España-Reino Unido Junio 1991

TELEFONICA está presente en los consorcios de construcción y mantenimiento
de todos ellos. Su participación en la capacidad de transmisión de los cables y
de voto en el seno de los órganos de gobierno de los consorcios oscila entre un

                                           
31  A diferencia de los proyectos internacionales "tradicionales" en los que las grandes empresas nacionales de
comunicaciones adquirían derechos de uso con capacidades de transmisión propia a cambio de sufragar los gastos de
desarrollo, instalación y mantenimiento del cable, FLAG está financiado por el sector privado que lo ofrece como proyecto llave
en mano. Es decir, vende capacidad de transmisión sin solicitar adelantos de capital para la financiación de las instalaciones.
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50% en unos y algo menos de un 1% en otros.

Si bien es verdad que algunos operadores presentes en el mercado español son
titulares de capacidad en algunos de los cables que amarran en España, la
posición de TELEFONICA es de claro dominio.  Hasta la fecha el operador
dominante no se ha considerado obligado a ceder capacidad a otros operadores,
ni ha considerado que, desde una óptica económica o estratégica, respondiera a
sus intereses.

A la vista de las consideraciones anteriores sobre la situación del “backhaul” ,
acceso a estaciones y a capacidad en cable submarino, y sin entrar a considerar
los acuerdos de correspondencia, cabe concluir que cada uno de estos
elementos constituye hoy en día un cuello de botella controlado por
TELEFONICA. Esta posición de control le permitiría eliminar o limitar
significativamente la competencia de los servicios internacionales de
telecomunicaciones.

La política de TELEFONICA hasta la fecha ha consistido en ofrecer
exclusivamente circuitos alquilados internacionales a los operadores que han
requerido capacidad de transmisión internacional. En este mercado
TELEFONICA también mantiene una posición de absoluto dominio del mercado.
Este dominio se refleja tanto en los precios de los circuitos, como en las
condiciones de suministro: En este sentido, según varios operadores
consultados, TELEFONICA impone obligatoriamente el pago del alquiler de un
medio circuito internacional, sin opción a elección del cable específico deseado
por el operador solicitante, además de demorar injustificadamente la puesta a
disposición del mismo.

B. Configuración del acceso al cable submarino como una modalidad de
interconexión

La adquisición de derechos irrevocables de uso sobre los cables submarinos no
podría ser efectiva si los operadores que hayan obtenido dicha capacidad no
pudieran terminar su tráfico internacional en las redes interiores de los operadores
en España. Si bien a partir del 1 de diciembre de 1998, cualquier operador que haya
obtenido una licencia individual para la creación y explotación de redes públicas de
telecomunicación podrá instalar sus propias infraestructuras (“backhaul”  y cabeceras
de cable), hasta que no exista un grado de competencia suficiente en el mercado de
infraestructuras internacionales basadas en cables submarinos, la conexión de los
sistemas de cables submarinos a las redes interiores del operador, ya sea
directamente en la cabecera del cable o mediante “backhaul”  en las instalaciones del
operador dominante, podría ser considerado como un servicio de interconexión.

A este respecto, cabe señalar que la Comisión Europea en su Decisión de 14 de
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mayo de 199732, configura la terminación del trafico encaminado a través de un cable
internacional en las cabeceras de cable situadas a cada extremo como un supuesto
de interconexión33. Este mismo planteamiento ha sido seguido por otros reguladores
europeos como OFTEL y la ART que identifican la conexión de los cables
submarinos con las redes interiores de los Estados como un supuesto de
interconexión.

Además, el concepto de interconexión, recogido por nuestra reciente legislación y
Directiva 97/33/CE sobre interconexión, es muy amplio, ya que incluye no sólo las
conexiones solicitadas por los operadores suministradores de red -y que, por tanto,
pueden conectar físicamente sus redes-, sino que también comprende “ los servicios
de acceso a la red suministrados con el mismo fin por los titulares de redes públicas
de telecomunicación a los operadores de servicios telefónicos disponibles al público”
(art. 22 y anexo de definiciones de la LGTel). Esto es, se comprende en el ámbito de
la interconexión prevista en el Capitulo IV de la LGTel, la posibilidad de que
operadores de servicios telefónicos disponibles al publico puedan acceder a la red
de los titulares de redes públicas de telecomunicación, junto a los operadores de
redes públicas de telecomunicación. Por tanto, nada impide, a tenor de nuestra
legislación en vigor, configurar la conexión de los cables submarinos a las
estaciones de amarre en la costa (y “backhaul” ) como un supuesto de interconexión
al que pueden acceder tanto los operadores de red como operadores de servicios
telefónicos que hayan adquirido IRUs en los cables submarinos.

Así pues, el régimen jurídico de la interconexión previsto en los artículos 22 a 29 de
la LGTel se podría aplicar a la conexión de las redes interiores con los sistemas de
cables. En este sentido, como establece el artículo 22.1 “ los titulares de redes
públicas de telecomunicación estarán obligados a facilitar la interconexión de éstas
con los titulares de redes públicas y servicios telefónicos disponibles al publico que
lo soliciten” , en condiciones “no discriminatorias, transparentes, proporcionales, y
basadas en criterios objetivos”  (art. 22.4). Para ello, los operadores que soliciten la
conexión de los cables submarinos a las redes interiores deberán haber obtenido
una licencia individual sobre la base del artículo 15 de la LGTel como titulares de
redes públicas o servicios telefónicos disponibles al publico, lo que exige que según
el citado artículo, la previa obtención de una licencia individual, según el
procedimiento indicado en el artículo 18 de la LGTel, y previo cumplimiento de los
requisitos exigibles para su concesión previsto en el artículo 17 de la Ley. Además,
deberá cumplir las condiciones generales establecidas en la Orden del Ministerio de
Fomento indicada en el artículo 16. Entre éstas la Ley señala que se deberá
garantizar que los licenciatarios respeten las obligaciones de servicio publico
previstas en el Titulo III de la Ley, así como el establecimiento de las características

                                           
32 Considerandos 52 y 54 de la Decisión 97/85, por la que se declara la compatibilidad de la operación de concentración entre
BT Y MCI. Cit. Supra.
33 Para ello invoca la aplicabilidad de las directivas europeas en vigor (Directiva 95/62) en la que se establecen normas para
garantizar que toda solicitud razonable de interconexión sea satisfecha en condiciones no discriminatorias, transparentes y
proporcionales.
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del servicio, la zona de cobertura y el calendario de implantación del servicio.

Se ha de señalar, por otro lado, que la LGTel no prevé, entre sus disposiciones, el
supuesto de interconexión internacional. Sin embargo, la disposición adicional
primera del Reglamento de Interconexión34 dispone la obligatoriedad de facilitar la
interconexión, siempre que se respeten los acuerdos celebrados por España en
materia de interconexión, debiendo garantizar el Ministerio de Fomento los principios
de igualdad de trato en las condiciones de interconexión entre las redes de
operadores extranjeros y las nacionales. Ello significa los titulares de redes publicas
en España deberán facilitar la interconexión a los operadores extranjeros en las
mismas condiciones que ofrecen a los operadores nacionales para prestar servicios
internacionales de telecomunicación sobre la base del principio de reciprocidad. A
este respecto, parece que España deberá eliminar las restricciones a la
interconexión internacional con respecto a los operadores de países que hayan
firmado el Acuerdo de la Organización Mundial del Comercio sobre liberalización de
servicios básicos de telecomunicaciones.

En cuanto al mecanismo para alcanzar acuerdos y la capacidad de control de la
C.M.T., los acuerdos de interconexión entre las partes deberán negociarse
libremente entre éstas (artículo 22.2LGTel). La Comisión del Mercado de las
Telecomunicaciones podrá intervenir en caso de conflicto dictando resolución
vinculante sobre los extremos objeto del conflicto en el plazo de 6 meses desde que
se pida su intervención, pudiendo adoptar las medidas provisionales necesarias
hasta que el momento en que se dicte la resolución definitiva (artículo 25LGTel). En
los supuestos en lo que del contenido del acuerdo pudieran resultar prácticas
contrarias a la competencia o resulte preciso para garantizar la interoperabilidad de
los servicios, la C.M.T. podrá –aunque excepcionalmente según lo dispuesto en el
artículo 22.3 de la LGTel- modificar las condiciones impuestas en el acuerdo llevado
a cabo entre las partes. Asimismo, podrá –de oficio o a instancia de los usuarios-
exigir que la interconexión se haga efectiva y, en su caso, las condiciones de la
misma cuando las partes no hayan alcanzado un acuerdo. La intervención de la
Comisión en este caso deberá ser la estrictamente necesaria para proteger los
intereses públicos (art. 22.3 LGTel).

Cabe, finalmente, plantear la cuestión sobre si la conexión de los cables submarinos
a las redes interiores (directamente en las cabeceras o mediante “backhaul” ) debe
formar parte de la Oferta de Interconexión de Referencia prevista en el artículo 28 de
la LGTel. Esta disposición obliga a los titulares de redes públicas que tengan la
consideración de dominantes a publicar una oferta de interconexión de referencia en
los términos que se determinan en el Reglamento sobre interconexión, que deberá
estar desglosada por elementos, con arreglo a las necesidades del mercado y a las

                                           
34 Real Decreto 1651/1998 de 24 de julio por el que se aprueba el Reglamento por el que se desarrolla el Título II de la Ley
11/1998 de 24 de abril, General de Telecomunicaciones, en lo relativo a la interconexión y al acceso a las redes públicas y a la
numeración.
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condiciones técnicas y económicas que resulten de aplicación. El Real Decreto por
el que se aprueba el Reglamento sobre interconexión y numeración no menciona la
conexión de los cables a las redes interiores, entre los elementos que, como mínimo,
deberá incluir la oferta de interconexión (artículo 11). Sin embargo, tal y como
menciona el apartado 2 del artículo 28 de la LGTel, la C.M.T. en el ejercicio de
su competencia para modificar las Ofertas, está facultada para incluirlo,
mediante resolución motivada. Para ello, la C.M.T. deberá examinar las
“necesidades del mercado” y, valorar si éstas exigirían, a corto o medio plazo,
su inclusión en la OIR. En cualquier caso, su exclusión, no eximiría a
TELEFONICA de la obligación de facilitar la interconexión de los cables
submarinos a las redes interiores, según el artículo 22 de la LGTel, debiendo
pactarse libremente entre las partes las condiciones y términos de la
interconexión.

C. Coste comparativo del circuito internacional alquilado en relación con el del
IRU

Algunos operadores consultados han proporcionado a la CMT, con carácter informal
datos sobre las diferencias de coste entre un circuito internacional alquilado por
TELEFONICA y el coste de la capacidad equivalente en IRUs, así como el coste del
backhaul . Si bien los datos no son totalmente homogéneos y requieren un estudio
más detallado, sí aportan indicios de una situación y permiten obtener algunas
conclusiones provisionales.

Un primer caso, compara el coste anual de capacidad de transmisión (2 Mbps) entre
España y el Reino Unido. El coste del IRU se establece según los términos y
condiciones estándar de  adquisición de dicha capacidad en cable submarino35,
mientras que el coste del circuito internacional de TELEFONICA, de capacidad
equivalente, se determina aplicando las tarifas actuales para alquiler de ese tipo de
circuitos.  El resultado de la comparación pone de manifiesto que, si asignamos al
coste del circuito de TELEFONICA el índice 100, el de la capacidad equivalente del
IRU sería de 7.

Un segundo caso compara el coste del circuito alquilado de TELEFONICA con el
coste anual del IRU en dos cables diferentes (A y B) que unen España con otro país
europeo.  En este caso se compara, además, con el coste de un circuito de tránsito
dedicado (droit de passage o DDP) de un tercer operador que uniría por tierra los
mismos puntos que los cables A y B.   La comparación se realiza expresando los

                                           
35 Según esta fuente, el IRU (sobre un cable que no se especifica), por un período de al menos 18 años, se adquiriría
mediante un pago único de aproximadamente unos 9 millones de pesetas (60.000 U.S.$) y un coste de mantenimiento global
equivalente a un 60% de la citada cantidad, esto es, unos 5,4 millones de pesetas para toda la vida del cable.  Otro operador
proporciona, sobre el cable Rioja, el mismo valor para el pago único, y un coste de  operación, mantenimiento y back-up de
455.000 ptas. anuales.  Por otro lado, los datos obtenidos para el tramo España-Reino Unido sobre el FLAG muestan que el
pago único ascienda (para 15 años) a  7 millones de ptas., y los los costes de operación y mantenimiento son de 685.000 ptas.
anuales.  Los órdenes de magnitud no varían de manera sustancial entre las tres fuentes.
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costes de dos maneras diferentes: 1) costes anuales en valores absolutos y 2)
costes mensuales por rendimiento medio36.  Si de nuevo asignamos al coste del
circuito de TELEFONICA el valor de 100 en ambos casos, los resultados oscilarían
entre los valores siguientes:

Tipología de
propiedad

Coste anual
en valores
absolutos

Coste mensual por
rendimiento medio

Circuitos alquilados a
TELEFONICA

100 100

9,5 9Cables : A
B 7,6 8

DDP 8,2 8

Si bien es cierto que, en los dos casos anteriores, para homogeneizar los elementos
sometidos a comparación debería descontarse del coste del circuito alquilado de
TELEFONICA, el correspondiente a la utilización de la estación de cable, del
backhaul y de otros tramos de circuito interiores, si los hubiere, las diferencias son
tan importantes, teniendo en cuenta el peso del coste del cable submarino en el
conjunto, que sin duda reflejan una situación de mercado anormal.

Los dos casos siguientes permiten una comparación de elementos algo más
homogéneos.

El tercer caso, compara el coste anual, para un operador tercero, de medio circuito
de 2 Mbps entre España y el Reino Unido alquilado a TELEFONICA, con el coste del
servicio equivalente que obtendría un operador británico adquiriendo por separado,
de dos operadores importantes, la misma capacidad en cable (IRU sobre el cable
Rioja), backhaul y circuitos interiores alquilados, incluyendo el correspondiente back-
up.  En este caso, si asignamos al coste del circuito de TELEFONICA el índice 100,
a la suma de los costes de los componentes citados, para el caso del Reino Unido,
le correspondería el valor  de 22.

Un cuarto caso compara entre el coste de medio circuito alquilado a TELEFONICA
de 2Mbps en el tramo Madrid-Londres (Tramo A figura 2), frente al coste de la
misma capacidad del otro medio tramo (Tramo B, figura 2), pero esta vez como
suma del coste del IRU sobre el cable FLAG más el resto de costes (backhaul, etc.,
suministrado por BT) hasta las instalaciones del operador en Londres. Aplicando el
tipo de comparación utilizada anteriormente la relación sería de 100 a una cifra que
oscilaría entre 17 y 22.

                                           
36 El coste del circuito de Telefónica es el de tarifa oficial. Para calcular el coste del IRU en ambos cables se han utilizado las
tarifas ofrecidas al operador informante y se ha tomado como periodo de uso el de quince años .  El coste del circuito de
tránsito (DDP) se ha obtenido de las tarifas oficiales del operador que prestaría ese servicio.  Se ha tomado por rendimiento
medio en un circuito de 2 Mbps la cifra de 150.000 minutos/mes.
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Punto Medio

 CABLE SUBMARINO

 TRAMO A TRAMO B

Figura 2

La información anterior infunde sospechas de que las tarifas de los circuitos
internacionales no están orientadas a costes.

Este hecho refuerza la conclusión de la existencia de una barrera que limita la
competencia en el mercado de servicios de telecomunicaciones internacionales: no
solamente un operador alternativo no puede disponer en España, a corto plazo, de
una infraestructura a un coste competitivo, sino que la alternativa, el circuito
internacional alquilado, tiene un precio que parece guardar poca relación con el que
representa para el operador dominante en tanto que suministrador de servicios.

IV. MARCO REGULADOR

A pesar de que la plena apertura del  mercado se ha instalado con carácter general
en la UE en enero de este año y en España lo hará dentro de unos meses, ni el
legislador comunitario ni el nacional han suplido a la fecha de hoy la laguna jurídica
existente: no contamos con una regulación jurídica aplicable al asunto de referencia.
En términos de compromisos internacionales tampoco el GATS (General Agreement
on Trade and Services), palía este vacío legal.37

                                           
37 El Cuarto Protocolo del GATS sobre telecomunicaciones básicas no recoge ninguna reserva de España en relación con
redes o infraestructuras en general, como han hecho otros países, y mucho menos en relación con cables submarinos.  La
única limitación para el acceso al mercado que España incluye en las correspondientes listas del Protocolo se encuentra en el
apartado de servicios (nacionales e internacionales) que incluyen servicios de telefonía vocal, servicios de transmisión de datos
con conmutación de circuitos, servicios de télex, servicios de telegrafía, servicios de facsímil y servicios de circuitos

ESPAÑA

Backhaul

REINO UNIDO

Backhaul

Londres
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A. Normativa de la UE

Como ya se ha indicado los sistemas de cables submarinos plantean dos tipos de
cuestiones; de un lado, la adquisición de capacidad en los cables submarinos (a
través de la adquisición de IRUs) en manos de consorcios formados por los
operadores ya establecidos; de otro, la conexión de dichos cables con las redes
interiores en los Estados. Pues bien, ambas cuestiones y, en general, el acceso por
terceros operadores a la infraestructura internacional basada en cables submarinos
del operador dominante no ha sido expresamente regulado por nuestra legislación
vigente.

En el marco de la normativa europea las directivas liberalizadoras (Directiva
90/388/CE, modificada posteriormente por las Directivas 94/46/CE, 95/51/CE,
96/2/CE, 96/19/CE) y las armonizadoras de las condiciones de acceso y utilización
de las redes –ORA- (Directivas 90/387/CE, 92/44/CE, 97/51) no se han ocupado de
regular dicha cuestión. En efecto, la Directiva 96/19/CE de la Comisión de 13 de

marzo de 1997 relativa a la instauración de la plena competencia en los mercados
de telecomunicaciones obliga a los Estados a reconocer el derecho de todo
operador económico a prestar servicios de telefonía vocal y a crear o suministrar
redes públicas de telecomunicaciones a partir del 1 de enero de 1998, con periodos
transitorios para determinados países, entre ellos España. Tal derecho de los
operadores es apoyado en la directiva por una serie de prescripciones relativas a la
interconexión, tarifas, servicio universal, numeración, etc.

Asimismo, la directiva, en su artículo 3, exige a los Estados miembros que adopten
las medidas necesarias para que las condiciones que rijan el acceso a las redes
sean objetivas y no discriminatorias y procedan a su publicación en el marco de la
oferta de red abierta. No obstante, las Directivas ONP y, en particular, las recientes
directivas 97/51/CE de 6 de octubre de 1997 (que modifica la Directiva marco
90/387/CEE y la directiva 92/44/CE sobre aplicación de la ORA a las líneas
alquiladas) y 97/33 de 30 de junio de 1997, establecen un marco general de

                                                                                                                                                
arrendados. En ese apartado se declara que España no incluye “ ninguna (limitación), excepto que el calendario de
liberalización será el siguiente: una licencia adicional de ámbito nacional en enero de 1998; liberalización completa a partir del
30 de noviembre de 1998”  (esta limitación se refiere al suministro transfronterizo o realizado mediante presencia comercial en
España). En nota a pie de página se afirma que “ se recibirán solicitudes de nuevas licencias a partir del 1º de agosto de 1998” .
Otros países europeos han realizado una referencia explícita a las “ instalaciones” , y en algunos se hizo constar claramente la
exclusión, por ejemplo, del derecho de terceros a aterrar cable submarino o a proveer servicios basados en instalaciones entre
el país y el exterior. No es éste el caso español.
La situación española, por tanto, en lo que se refiere a infraestructuras internacionales es, como mínimo, ambigua, aunque la
interpretación razonable del compromiso adquirido por nuestro país debería haber supuesto una adaptación de la normativa
española, a fin de prever la liberalización de las infraestructuras internacionales en enero de 1998. Ello es así porque el Cuarto
Protocolo del GATS debe primar sobre la normativa comunitaria que se aplaza la liberalización de infraestructuras en España
hasta el 30 de noviembre de 1998. La legislación española, sin embargo, es ajena, de momento, al citado Protocolo y se sigue
sustentando exclusivamente en la normativa interna de la Unión Europea.
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condiciones armonizadas para la interconexión y el alquiler de líneas, sin regular en
particular ninguna infraestructura de transmisión como pueden ser los cables
submarinos.

B. Normativa nacional

Por lo que a la normativa nacional se refiere, la Orden de 18 de marzo de 199738

constituye la única disposición nacional que prevé el acceso por parte de operadores
terceros a la infraestructura de transmisión basada en cables submarinos.

El artículo 3.2, modificado por la Orden de 18 de julio de 1997, dispone que “Para
que todos los ciudadanos del territorio español, en especial los residentes en
ámbitos insulares, se puedan beneficiar por igual de la competencia y en tanto las
entidades habilitadas no dispongan de sistemas de servicios portadores propios,
estas entidades podrán tener acceso, durante el periodo de vigencia de la presente
Orden, a los servicios portadores del operador dominante que con origen en territorio
peninsular o insular español, terminen en las islas españolas a los mismos precios
que el operador dominante los provee a la unidad de negocio del servicio telefónico
básico” . Nótese que, inicialmente, el artículo 3.2 de la Orden de 18 de marzo se
refería al acceso a los sistemas de cables submarinos.

No obstante, debido a las limitaciones que esta Orden impone resulta de escaso
valor a los efectos que nos ocupa. En primer lugar, la Orden únicamente prevé el
acceso a los cables submarinos que unan las islas y la península. Además, ésta
sería únicamente aplicable, según la modificación introducida por la Orden de 4 de
agosto de 1997, a las entidades habilitadas para la prestación del servicio final
telefónico básico y del servicio portador soporte del mismo con anterioridad a la
publicación de dicha Orden, lo que excluye de su ámbito de aplicación tanto a los
operadores de cables habilitados para prestar el servicio telefónico básico a partir de
enero de 1998, como al tercer operador con licencia nacional. Estos deberían, según
la nueva redacción dada a su artículo 1, pactar las condiciones de acceso a los
cables submarinos con TELEFONICA. Por último, esta disposición tampoco obliga a
TELEFONICA a interconectar las redes de los operadores habilitados en la estación
de amarre de los cables submarinos. Por lo tanto, a tenor de lo anterior, no existe en
la normativa sectorial en vigor una obligación general de proveer acceso a la
capacidad de transmisión de los cables submarinos (IRUS) por parte de los
operadores dominantes, ni en relación con la conexión de los mismos con las redes
interiores nacionales.

Ahora bien, la Orden de marzo de 1997 estará vigente hasta el 1 de  diciembre de
1998, fecha que coincide con el inicio del ejercicio de las competencias sobre fijación

                                           
38 La Orden de 18 de marzo de 1997 por el que se determinan las tarifas y condiciones de interconexión a la red adscrita al
servicio público de telefonía básica que explota el operador dominante para la prestación del servicio final de telefonía básica y
el servicio portador soporte del mismo.
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de condiciones y tarifas de interconexión por la  C.M.T. (la Ley 20/1997, de 19 de
junio). A partir de dicho momento, y en el marco de la Ley 11/1998, de 24 de abril,
General de Telecomunicaciones, la liberalización del mercado de servicios e
infraestructuras de telecomunicación será plenamente efectiva en nuestro país39.

Ello significa que la prestación de los servicios y el establecimiento o explotación de
las redes, según el tipo de servicio o red que se pretenda instalar, exigirá el
otorgamiento del correspondiente titulo habilitante. En efecto, según el artículo 15 de
la Ley, el establecimiento y explotación de “ redes públicas de telecomunicación”
exigirá la concesión de una licencia individual. El Anexo de la LGTel define la red de
telecomunicación como “ los sistemas de transmisión y, cuando proceda los equipos
de conmutación y demás recursos que permitan la transmisión de señales entre
puntos de terminación definidos mediante cable, o medios ópticos o de otra índole”.
Según este mismo Anexo, la “ red pública de telecomunicación”  se define como “ la
red de telecomunicación que se utiliza, total o parcialmente para la prestación de
servicio de telecomunicaciones disponibles para el público” .

En este sentido, los sistemas de cables submarinos que amarran en España
constituyen infraestructura de telecomunicación que permiten la transmisión de
señales entre puntos definidos, por lo que si esta es utilizada para prestar servicios
de telecomunicación disponibles al público, puede entenderse que, a efectos de la
LGT, la capacidad de transmisión de los sistemas de cables submarinos se
englobaría en el concepto de “ redes públicas de telecomunicación” , cuyo
establecimiento y explotación en España exige otorgamiento de una licencia
individual en virtud del artículo 15 de la Ley General. Por lo tanto, a partir de
diciembre, cualquier operador (nacional, comunitario o extranjero firmante de los
Acuerdos de la OMC) podrá participar en la construcción de sistemas de cable
submarino que amarren en España, siempre que hayan obtenido la correspondiente
licencia individual y cumplan las condiciones previstas en el artículo 15 y siguientes
de la LGTel, y en la correspondiente Orden Ministerial.

En cuanto al acceso por parte de terceros operadores a la capacidad de los cables
submarinos, la LGTel no hace referencia expresa a esta cuestión. No obstante, el
Capítulo IV del Título II de la Ley establece el régimen jurídico general de la
interconexión y el acceso a redes públicas de telecomunicación. Como se menciona
más adelante, la conexión de los cables submarinos a la red interior podría
configurarse como un supuesto de interconexión al que se aplicaría el régimen
jurídico previsto para éste. Más difícil resulta, en cambio, amparar sobre la base de
la LGTel el derecho por parte de terceros a la adquisición de capacidad en los
cables submarinos.  El artículo 24 de la LGTel establece que los titulares de redes

                                           
39 En la Decisión de la Comisión Europea de 10 de junio de 1997, se otorgó a España un periodo transitorio hasta el 1 de
diciembre de 1998, para la concesión efectiva de nuevas licencias para la prestación de servicios de telefonía vocal y el
establecimiento de redes públicas de telecomunicaciones debiendo el Estado español el mes de julio de 1998 tener adoptadas
todas las disposiciones legales reglamentarias necesarias para la completa apertura del mercado de telecomunicaciones a la
competencia.
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públicas de telecomunicación, que tengan la consideración de dominantes, deberán
facilitar el acceso a sus redes en condiciones objetivas, transparentes y no
discriminatorias, a todos los usuarios y prestadores de servicios de telecomunicación
que lo soliciten. Sin embargo, no existe un desarrollo reglamentario de este artículo
aplicable al caso que nos ocupa, por lo que dicha cuestión deberá ser analizada
desde el punto de vista del derecho de la competencia y en particular, la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la UE y la doctrina de la Comisión Europea
entorno a las denominadas “essential facilities” .

V. ACCESO A CABLE SUBMARINO DESDE LA OPTICA DE LA LIBRE
COMPETENCIA:  DENEGACION DE ACCESO Y AUSENCIA DE ALTERNATIVAS
COMPETITIVAS COMO BARRERAS DE ENTRADA  INCOMPATIBLES CON UNA
COMPETENCIA EFECTIVA.

La cuestión que se suscita en este apartado es si existe una obligación, amparada
por las reglas de la competencia, de facilitar a terceros operadores el acceso a los
sistemas de cables submarinos del operador dominante en condiciones equivalentes
a las que se aplica a sí mismo.

A. Principios Generales

El 14 de mayo de 1997, la Comisión Europea adoptó una decisión40 sobre la fusión
BT/MCI notificada a ésta sobre la base del Reglamento de concentraciones europeo,
en el que se estableció  las condiciones que permitirían garantizar el acceso no
discriminatorio por parte de terceros a los sistemas de cables submarinos que unen
Gran Bretaña y los Estados Unidos41. Aunque la decisión se refiere a un supuesto de
concentración entre dos operadores que conjuntamente controlaban la capacidad de
los cables transatlántico entre el Reino Unido y los Estados Unidos, ésta constituye
el primer pronunciamiento de la Comisión en torno a la aplicación de las reglas de la
competencia europeas, a un supuesto de cables submarinos.

                                           
40 Decisión 97/815/CE, de 14 de mayo de 1997 por la que se declara la compatibilidad de una operación de concentración en
el mercado común y con el funcionamiento del Acuerdo EEE (Asunto IV/M 856 BT/MCI II).
41 Analizados los datos sobre la capacidad de que disponía BT y MCI en el extremo oriental y en el occidental de los cables
transatlánticos pertinentes, la Comisión concluyó que BT poseía la mayor cuota individual de capacidad en el extremo oriental
y, que MCI y BT constituyen conjuntamente el segundo mayor propietario en el extremo occidental, por lo que la fusión prevista
daría lugar a un solapamiento de la capacidad global en el extremo oriental de los cables transatlánticos, en un porcentaje
suficientemente elevado como para reforzar la posición ya preponderante de BT (considerando 26 y 47). De ahí, que ante la
preocupación de la Comisión porque en al sector de llamadas directas internacionales y de los circuitos privados
internacionales entre el Reino Unido y Estados Unidos pudiera producirse, por efecto de la fusión, una congestión en el
extremo oriental de los cables transatlánticos utilizados para transportar dichos servicios, sometió su autorización a la puesta
en disposición de los circuitos basados en el cable de los nuevos operadores internacionales de infraestructuras del Reino
Unido que quisieran adquirirlos mediante la concesión de un derecho irrevocable de uso.



COMISION DEL MERCADO DE LAS TELECOMUNICACIONES

C/Velázquez, 164 28002 Madrid - CIF: Q2817026D Página 25 de 33
Consulta sobre cables submarinos ME 38/98

Existe un principio general extraído de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la
UE (en adelante TJCE) y de la doctrina de la Comisión Europea conforme al cual las
empresas en posición de dominio no deben denegar el suministro de servicios y
productos a sus competidores, si tal negativa afecta significativamente a la
competencia, y no existe justificación objetiva para ello. En efecto, el artículo 86 del
Tratado Constitutivo de la CE (en adelante el Tratado), prohibe, entre otros, los
abusos anti-competitivos, esto es, las conductas de las empresas con una posición
dominantes, cuyo efecto económico sea reducir aún más o impedir una competencia
efectiva en el Mercado Común o una parte sustancial del mismo. Entre estos
abusos, la jurisprudencia ha incluido las prácticas de exclusión consistentes en las
negativas de suministro. Esta jurisprudencia arranca de la Sentencia del TJCE, en
los Asuntos 6/73 y 7/73, Comercial Solvents/Comisión (Rec. 223, 250), en la que el
Tribunal sostuvo que “una empresa en posición dominante en relación a la
producción de la materia prima, y por tanto capaz de controlar la oferta a fabricantes
de productos derivados, no puede simplemente porque decida empezar la
fabricación de tales derivados en competencia con sus antiguos clientes, actuar de
manera que elimine la competencia que procedería de tales clientes, lo que en el
caso objeto de este procedimiento significaría eliminar uno de los principales
fabricantes de atambutol en el Mercado Común” .

Este principio de que una negativa a vender puede infringir el artículo 86 fue
confirmado posteriormente por el Tribunal en otras sentencias: Asuntos 27/76,
United Brands/Comisión (Rec. 207); Asunto 22/78, Hugin Kassaregister AB and
Hugin Cash Registers Ltd/Comisión; Asunto C-241 y 242/91, RTE y ITP
Ltd/Comisión – Magill (Rec 743, 1995) y otras. Entre los aspectos clave que se
tuvieron en cuenta a la hora de valorar la existencia o no de un deber de suministro
por parte de los operadores dominantes en un determinado mercado, se señalaban
los efectos en la competencia que produce la negativa de suministro, la existencia o
no de producción o capacidad suficiente, y la existencia de justificaciones objetivas a
la negativa. Por tanto, la denegación de suministro puede constituir un abuso
prohibido por el artículo 86 del TCEE en determinadas circunstancias.

A partir de dicha jurisprudencia, y sobre todo, la recaída en el asunto Comercial
Solvents, la doctrina de la Comisión Europea ha aplicado dichos principios a los
supuestos de “essential facilities” . El principio general que rige esta doctrina es que
las compañías dominantes deben poner a disposición de sus competidores los
recursos cuando éstos con “esenciales”  para permitir a estos competir. Así, en la
Decisión sobre el asunto B&Iline plc/Sealink Harbours Ltd (1992) sobre puertos
marítimos, la Comisión concluyó que:

“Una empresa dominante que posee y controla y a la vez utiliza una instalación
fundamental, es decir, una instalación o infraestructura sin la cual las empresas de la
competencia no podrían ofrecer sus servicios al público, y que niega a otras
empresas el acceso a las mismas o se lo concede únicamente en condiciones
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menos favorables que aquellas de que disfrutan sus propios servicios y, por tanto,
sitúa a los competidores en desventaja, infringe el artículo 86, si se cumplen las
otras condiciones de dicho artículo. Una empresa que ocupa una posición dominante
no puede efectuar discriminaciones a favor de sus propias actividades en un
mercado conexo... sin justificación objetiva” .

No existen reglas legales específicas sobre la determinación de qué es lo que se ha
de entender por recurso esencial y, por lo tanto, se aplica la obligación de proveer
acceso por parte del dominante, sino que tal obligación se aplicará caso por caso en
función de los principios de libre competencia. En términos generales, un recurso
esencial puede ser bien un producto (materia prima) o bien un servicio o el acceso a
una instalación física como un puerto o un aeropuerto. Conforme a la doctrina de la
Comisión Europea recaída en asuntos sobre líneas aéreas, la obligación de proveer
el acceso surge si su negativa produce en la práctica una barrera insuperable para la
entrada de los competidores, o si la negativa implica la imposibilidad o la inviabilidad
absoluta e inevitable de sus actividades42.

Algunos autores de renombre43 en el ámbito europeo, han señalado los peligros de
la aplicación de esta doctrina de forma generalizada. En concreto, Temple Lang,
reconoce la dificultad de distinguir entre las ventajas que legítimamente han sido
obtenidas y pueden ser utilizadas exclusivamente por las compañías dominantes y
aquellas cuyo uso exclusivo sería contrario al artículo 86 del Tratado. Y es que en
los supuestos de recursos esenciales se plantea un dilema : se obliga a las
compañías con posición de dominio a facilitar el acceso a los recursos en cualquier
caso, las compañías competidoras no estarán incentivas para invertir en sus propias
infraestructuras, sacrificando la competencia a largo plazo por el aumento de la
competencia a corto.

De ahí, que a la hora de determinar la existencia de un recurso esencial al que se
debe facilitar el acceso, deberá estimarse al alcance de la barrera impuesta a los
competidores, y los efectos que una eventual negativa produciría en la competencia,
lo que exige el análisis de los hechos y la aplicación del principio de
proporcionalidad, sopesando las justificaciones alegadas por la empresa dominante.

B. Aplicación de las reglas de la competencia en el ámbito de las
telecomunicaciones.

En el ámbito de las telecomunicaciones, la Comisión Europea ha reconocido en su
“Comunicación sobre la aplicación de las normas de competencia a los acuerdos de
acceso en el sector de las telecomunicaciones- marco jurídico, mercados de

                                           
42 Vid. Temple Lang. J en “ Defining Legitimate competition: companies duties to supply competitors, and Access to Essential
Facilities” .
43 Temple Lang. J.Cit.Supra y Alan Overd y Bill Bishop en “ Essential Faccilities” . The Rising Tide (E.C.L.R., 1998)
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referencia y principios"44 de 22 de agosto de 1998, la relevancia del concepto de
“instalaciones esenciales”  a la hora de establecer las obligaciones de los operadores
de telecomunicaciones dominantes, considerando que la denegación de acceso a
instalaciones esenciales puede prohibirse en aplicación del artículo 86 del Tratado,
si la lleva a cabo una empresa que goce de una posición dominante como
consecuencia de controlar las instalaciones. Según la Comisión Europea, “ en
términos generales, las empresas que gocen de posición dominante están obligadas
a facilitar el acceso, de modo que se disponga de los productos y servicios ofrecidos
a las empresas de operaciones derivadas (es decir de operadores descendentes) en
unas condiciones no menos favorables que las concedidas a otras partes, incluidas
sus propias divisiones de operaciones derivadas” .

La Comisión Europea define las instalaciones esenciales como “ aquellas
instalaciones o infraestructuras que son básicas para llegar a los consumidores y
permitir a los competidores llevar a cabo sus actividades y no puedan ser sustituidas
por ningún medio razonable” . Esta definición es similar a la recogida en el
“Compromiso adicional sobre los principios normativos de las Comunidades
Europeas y sus Estados Miembros” , empleada por el Grupo sobre
telecomunicaciones básicas en el contexto de las negociaciones de la Organización
Mundial del Comercio, que las define como “ las instalaciones de una red de
transporte y servicios públicos de telecomunicaciones que: a) prestan exclusiva o
predominantemente un único proveedor o un número limitado de proveedores; y b)
no resulta viable, desde un punto de vista económico o técnico, su sustitución para
prestar un servicio” .

Al hilo de lo anterior, la Comisión Europea prevé la aplicación al sector de las
telecomunicaciones, del principio general conforme al cual una empresa que controle
una “ instalación esencial” , tal y como ha sido definida, ha de conceder el acceso en
determinadas circunstancias. Con objeto de determinar la conveniencia de que se
proceda al acceso en aplicación de las normas de la competencia, esto es que
exista una obligación por parte del operador dominante a proveer el acceso, la
Comisión Europea establece en la Comunicación de 22 de agosto de 1998 que
tendrá en cuenta con carácter acumulativo, los siguientes elementos: a) el acceso a
la instalación en cuestión es, en términos generales, fundamental para que las
empresas compitan en dicho mercado afín; b) se dispone de suficiente capacidad
para facilitar el acceso; c) el titular de la instalación no consigue satisfacer la
demanda en un mercado de servicio o producto ya existente, bloquea la irrupción de
un nuevo servicio o producto potencial, o impide la competencia en un mercado ya
existente o potencial de servicios o productos; d) la empresa que solicite el acceso
está dispuesta a abonar el precio razonable y no discriminatorio fijado y, por lo
demás aceptará unas condiciones de acceso no discriminatorias; e) no existe

                                           
44 DOCE de 22 de Agosto de 1998  núm. C 2652 p.2 y ss.
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justificación objetiva alguna para denegar el acceso.

Una vez identificado el mercado ya existente o potencial para el que se solicita el
acceso, el cumplimiento de todos los elementos anteriormente descritos
cumulativamente, implicaría –en principio- que la denegación del acceso a la
instalación considerada esencial para los competidores constituye una infracción del
artículo 86 del Tratado, por lo que el operador dominante estaría obligado a facilitar
su acceso. Consecuentemente, a efectos de los que nos ocupa, se deberá analizar
si el acceso por terceros a la capacidad de los sistemas de cables submarinos
recoge los elementos mencionados.

a) El acceso a la instalación en cuestión es, en términos generales, fundamental
para que las empresas compitan en dicho mercado afín.

Este constituye el elemento más importante ya que, en este caso, se trata de
dilucidar qué es esencial: esto es, si las infraestructuras basadas en cables
submarinos son esenciales para la prestación de servicios internacionales de
telecomunicación. Para ello, no basta -según establece la propia Comisión, que en
caso de concederse el acceso, la posición de la empresa que lo solicita fuese más
ventajosa, sino que es preciso que su denegación “ implique la imposibilidad o la
inviabilidad (económica se entiende) absoluta e inevitable de las actividades
propuestas45”. Si ello es así, existiría una barrera a la entrada insuperable. Sin
embargo, si los competidores tuvieran una alternativa comercialmente viable al
acceso que se solicita, no se estarían colocando barreras de entrada y no existiría
una obligación de proveer acceso.

Los sistemas de cables submarino debido a sus características técnicas constituyen
un sistema de transmisión insustituible para satisfacer determinadas necesidades de
comunicación46. Actualmente, los operadores que suministran servicios
internacionales de telecomunicación necesitan disponer de capacidad de
transmisión internacional, pudiéndola obtener; bien construyendo o adquiriendo
capacidad en infraestructuras de cable submarino (adquiriendo los denominados
IRUs); o bien a través de alquiler de circuitos internacionales. Con respecto a los
primeros, se ha de señalar que a partir del 1 de diciembre de 1998, se podrán
otorgar nuevas licencias para el establecimiento y explotación de redes publicas de
telecomunicación por lo que los licenciatarios podrán participar en la construcción de
los cables submarinos. No obstante, como la propia Comisión reconoce pasará
algún tiempo antes de que ello constituya, en muchos casos una alternativa
satisfactoria a las instalaciones de cable del operador dominante.

                                           
45 Considerando 91 de la Comunicación de la Comisión Europea.
46 En comparación con los satélites, la fibra óptica ofrece posibilidades de transmisión mucho mayores. Pese a ello el satélite
seguirá siendo la mejor opción para la multidifusión de señales de televisión  o para dar acceso a lugares remotos donde no
cuenten con infraestructuras modernas.
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Con respecto al alquiler de circuitos internacionales, la cuestión que se suscita es si
el acceso a las infraestructuras basadas en cables submarinos para la prestación de
servicios internacionales de telecomunicación constituye simplemente una
alternativa más ventajosa o su uso es “esencial”  para que los competidores puedan
competir. Como se desprende de la ponencia, TELEFONICA controla el “backhaul”
el acceso a las cabeceras de cable y la capacidad de cable submarino que arriba en
España. Frente a ello, hasta la fecha TELEFONICA ofrece exclusivamente circuitos
alquilados internacionales a los operadores que han requerido capacidad de
transmisión internacional. Esta alternativa -el circuito internacional alquilado- tiene un
precio que no parece guardar relación con los costes si se compara con los costes
que supondría el acceso a la capacidad equivalente en IRUs, backhaul, y conexión a
la estación de amarre. Esta diferencia de coste permitiría concluir que el acceso a
los cables es económicamente más ventajoso que el alquiler de circuitos. Sin
embargo, como establece la Comisión lo relevante es determinar si el precio del
circuito conlleva la “ inviabilidad absoluta e inevitable”  de las prestaciones del
operador competitivo. En este sentido, queda por verificar si el alquiler de circuitos
internacionales constituye de hecho una alternativa económicamente inviable para
que los nuevos entrantes puedan prestar servicios internacionales de
telecomunicación.

b) Se dispone de suficiente capacidad para facilitar el acceso.

En principio, si la capacidad del cable submarino es ilimitada o no se utiliza
totalmente, es difícil que se pueda justificar la denegación del acceso solicitado,
especialmente cuando el propietario del recurso tiene una posición de dominio en el
mercado descendente. TELEFONICA está presente en los consorcios de
construcción y mantenimiento de cables submarinos que tiene su punto de amarre
en España.

La capacidad total del sistema pertenece a sus miembros, lo que comprende tanto la
capacidad suscrita por los copropietarios para cubrir sus propias necesidades como
la reserva común de capacidad, a la cual pueden tener acceso los operadores
ajenos al consorcio a través de la adquisición de IRUS. Por lo tanto, para poder
obtener el acceso a la capacidad de los cables submarinos, será necesario que
exista suficiente capacidad disponible en dichos cables.

c) El titular de la instalación no consigue satisfacer la demanda en un mercado de
servicio o producto ya existente, bloquea la irrupción de un nuevo servicio o
producto potencial, o impide la competencia en un mercado ya existente o
potencial de servicios o productos.

Este elemento está en relación con lo dispuesto por la Comisión Europea en el
considerando 90 de la Comunicación de referencia, esto es, se deberá garantizar
que el control de que disponen los operadores tradicionales sobre las instalaciones
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de acceso no se emplee para obstaculizar el desarrollo de un entorno de
telecomunicaciones competitivo. Entre otras cosas, la Comisión Europea entiende
que una operadora abusa de su posición de dominio en el sentido del artículo 86 del
Tratado si con su comportamiento impide la irrupción de un nuevo producto o
servicio, en cuyo caso se podrá exigir que suministre el acceso a sus instalaciones a
uno o más competidores en dicho mercado.  En nuestro caso, la denegación de
acceso a la capacidad de los cables submarinos podría conllevar el bloqueo por
parte del operador dominante de la emergencia de nuevos servicios si los nuevos
competidores que solicitan acceso pretenden prestar nuevos e innovativos servicios.

d) No existe justificación objetiva alguna para denegar el acceso.

Este elemento exige un análisis riguroso de las justificaciones que pueda alegar el
operador dominante para denegar el acceso. Entre otras razones pertinentes la
Comisión Europea incluye la dificultad insuperable para facilitar el acceso a la
empresa que lo solicita o la necesidad que tiene todo titular de la instalación que
haya hecho inversiones destinadas a la introducción de un nuevo producto o servicio
de disponer del tiempo para utilizar dicha instalaciones con el fin de poder colocar
ese nuevo producto o servicio (considerando 91). Además, la Comisión entiende que
se deberá determinar si las dificultades mencionadas en un caso especifico revisten
la gravedad suficiente para justificar la denegación de acceso (proporcionalidad), y si
tales dificultades bastan para compensar el perjuicio acarreado a la competencia en
caso de denegación del acceso, y la consiguiente limitación de los mercados de
servicios descendentes.

Hasta ahora, parece que TELEFONICA no se ha considerado obligada a ceder
capacidad en los cables submarinos a otros operadores, sin justificar razonadamente
su negativa. Con respecto al acceso a las cabeceras de cable  argumenta que no
dispone de los equipos necesarios, para que la interconexión pueda realizarse, por
lo que no parece que esta haya sugerido justificación objetiva alguna para denegar
el acceso. A este respecto, sin embargo, resulta importante resaltar que cualquier
justificación que ésta pudiera sugerir debe ser proporcional al efecto en la
competencia de la denegación prevista.

A la luz de todo lo expuesto, se puede concluir que en principio existe una regla
general aplicable al acceso a la infraestructura de cables submarinos, por el cual el
operador dominante en dicho mercado no puede denegar el acceso a sus
infraestructuras en determinadas circunstancias, si tal denegación tiene un efecto
significativo en la competencia y no existen justificaciones legitimas para ello. En tal
caso, según la jurisprudencia y doctrina europea, la denegación de acceso sería
contraria a las reglas de la competencia y, en particular, al artículo 86 del Tratado.

Sin embargo, como se ha podido apreciar a lo largo de este informe, la obligación de
proveer acceso no es absoluta, sino que exige un análisis caso por caso, debiendo
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concurrir determinados elementos. En concreto, se deberá examinar que la ausencia
de tal acceso conlleva la imposibilidad o la inviabilidad absoluta e inevitable de las
actividades (inexistencia de alternativa comercialmente viable); que ello produce
significativos efectos en la competencia en el mercado descendente; que existe
suficiente capacidad disponible; y, que la justificación alegada es objetiva y reviste la
gravedad suficiente como para justificar la denegación del acceso.

VI.  CONCLUSIONES

A. Insustituibilidad de los sistemas de cable submarino.

Dadas las características técnicas que presenta, así como la economía de costes
que reporta, el cable submarino, que para muchos países supone el principal
soporte de sus infraestructuras internacionales de telecomunicaciones, constituye un
sistema insustituible para satisfacer determinadas necesidades de comunicación
transfronteriza y en ciertos tramos.

B. Configuración del acceso al cable submarino como modalidad de
interconexión.

En términos de caracterización técnica, y en consonancia con los planteamientos de
reguladores europeos como el francés ART y el británico OFTEL, la conexión del
cable submarino con las redes interiores del operador dominante resultaría ser un
supuesto de interconexión que podría llevarse a cabo en una doble modalidad:  bien
directamente en la estación donde amarra la cabecera del sistema, bien mediante
“backhaul” .

C. Posición dominante de TELEFONICA, S.A.

En el segmento de las infraestructuras internacionales soportadas en cable
submarino, TELEFONICA ostenta una clara posición de dominio, que podría en
realidad calificarse de monopolio de hecho, pues en el momento presente no existe
una competencia efectiva por parte de las restantes entidades habilitadas para la
prestación de servicios internacionales de telecomunicaciones. Efectivamente, el
operador dominante español ejerce un indiscutible control sobre los tres segmentos
que integran, en términos de acceso y operatividad de capacidad, todo sistema de
cable submarino: Backhaul, acceso a las estaciones de amarre y adquisición de
capacidad en el cable.
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D. Ausencia de marco regulador específico.

A pesar de que la plena apertura del mercado se ha instalado con carácter general
en la UE en enero de este año y en España lo hará dentro de unos meses, ni el
legislador comunitario ni el nacional han suplido a la fecha de hoy la laguna jurídica
existente: no contamos con una regulación jurídica aplicable al asunto de referencia.
En términos de compromisos internacionales tampoco el GATS palía este vacío
legal. Así las cosas, se deja a la negociación de las partes y, en definitiva, al criterio
del  TELEFONICA la concesión o no del derecho de acceso, así como la fijación de
las condiciones correspondientes.

E. Denegación de acceso y ausencia de alternativas competitivas.

En el segmento de las infraestructuras internacionales soportadas en cable
submarino, TELEFONICA ostenta una clara posición de dominio, que podría en
realidad calificarse de monopolio de hecho, pues en el momento presente no existe
una competencia efectiva por parte de las restantes entidades habilitadas para la
prestación de servicios internacionales de telecomunicaciones. En ausencia de un
marco jurídico específicamente aplicable, TELEFONICA nunca se ha sentido
obligada a proporcionar acceso a cable submarino. Consiguientemente, y desde la
perspectiva de sus intereses económicos y de estrategia competitiva, no lo incluye
en su oferta. Ofrece como alternativa el alquiler de circuitos internacionales, en
condiciones distintas de las que ella misma disfruta como suministradora de
servicios internacionales y a unos precios que no resultarían competitivos, pues
además de parecer no estar orientados a costes, son considerablemente elevados
en relación al importe que debería pagarse por el acceso al cable submarino, en sus
diversos elementos considerado.

F. Colocación de barreras de entrada incompatibles con una competencia
efectiva.

La denegación de acceso a los sistemas de cable submarino por parte del operador
dominante y la ausencia de alternativas competitivas podrían comportar la
colocación de barreras de entrada que dificulten o imposibiliten la penetración y
posicionamiento en los mercados afectados de los nuevos entrantes, lo cual lesiona
el establecimiento de una competencia efectiva. Esta situación se vería agravada por
el hecho de que la propia TELEFONICA presta servicios internacionales de
telecomunicaciones, segmento éste donde disfruta de una posición de dominio
adquirida al amparo de un régimen de monopolio, compitiendo con unos operadores
alternativos situados en una posición de clara desventaja.

G. Necesidad de diseñar un marco de referencia para España en materia de
acceso a los sistemas de cable submarino
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La laguna que presenta el entramado jurídico aplicable al sector español de
telecomunicaciones no resulta compatible con las exigencias de competencia plena
que se instaurará a partir de diciembre de 1998. De ahí que sea imprescindible la
elaboración de un marco jurídico acorde al nuevo entorno aperturista que permita a
los operadores internacionales que operen o pretenden operar en España, saber a
qué atenerse en el futuro inmediato, especialmente en lo que se refiere a su derecho
de obtener del operador dominante IRUs, backhaul, y acceso a las estaciones de
amarre.


























































































































































