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(como nuestra agenda digital), 
para fomentar el despliegue de 
las redes de nueva generación, 
conscientes de que el acceso a 
Internet puede ser una varia-
ble clave para adquirir ventajas 
competitivas en la nueva econo-
mía digital y en general para el 
crecimiento y bienestar econó-
mico en el futuro. Son muchos 
los trabajos que corroboran la 
contribución positiva de Internet 
al crecimiento económico. Por 
ejemplo, con un panel de paí-
ses de la OCDE para el perío-
do 1996-2007, Czernich et al. 
(2011) encuentran que la con-
tribución de la banda ancha al 
crecimiento ha estado entre los 
0.9 y 1.5 puntos porcentuales 
del crecimiento del PBI per capi-
ta por cada 10 puntos de creci-
miento de la penetración de la 
banda ancha (2). Con menores 
niveles de agregación, Atasoy 
(2013) y Forman et al. (2012) 
analizan el efecto de la banda 
ancha en el mercado laboral de 
Estados Unidos entre 1995 y 
2000. Los resultados muestran 
que los efectos son importantes 
en condados con grandes pobla-
ciones, con fuerza laboral de alto 
nivel educativo y una participa-
ción alta de industrias intensivas 
en tecnología de la información. 
Por su parte, Atasoy (2013) ad-
vierte que la disponibilidad de la 
banda ancha podría estar com-
pensando el aislamiento geo-
gráfico, ya que encuentra que 
el efecto positivo del empleo es 
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I. Introducción

Corea del Sur es un buen 
ejemplo del peso de la nue-
va economía digital en los 

modelos de crecimiento econó-
mico del futuro (1). La economía 
de Corea del Sur depende en 
gran parte de grandes conglo-
merados industriales en secto-
res maduros (electrónica, naval, 
etc…) cuyas tasas de crecimiento 
empiezan a decrecer. Conscientes 
de ello, las autoridades surcorea-
nas han diseñado una estrategia 
de largo plazo que pretende 
convertir a este país asiático en 
el Silicon Valley del sureste asiá-
tico. La clave es el fomento de las 
startups centradas fundamental-
mente en el desarrollo de apli-
caciones, contenidos y servicios 
para el mundo digital. La estrate-
gia que parece estar dando éxito 
(se ha multiplicado por más de 
15 el número de startups en los 
últimos años, pasando de menos 
de 2.000 a más de 30.000) tiene 
dos pilares básicos, la educación 
y el acceso de la población a 
Internet. Corea del Sur es uno de 
los líderes mundiales en el des-
pliegue de redes de acceso de 
nueva generación (NGAs por sus 
siglas en inglés), lo que permite 
que su población tenga uno de 
los accesos de Internet más velo-
ces del mundo. 

Este no es un ejemplo aislado, 
en mayor o menor medida todos 
los países han lanzado planes 
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la regulación de acceso que fun-
cionaba con las redes heredadas 
podría no funcionar con las NGA 
(CERRE, 2014) (6). En definitiva, 
tenemos que repensar el diseño 
de la regulación para impulsar el 
despliegue de las NGA y garanti-
zar a su vez que el nuevo merca-
do sea competitivo, y las futuras 
ganancias de bienestar lleguen a 
los consumidores. 

El objetivo de este artículo es 
doble. Primero, utilizando da-
tos de la Comisión Nacional de 
los Mercados y la Competencia 
(CNMC) se pretende realizar un 
diagnóstico de la situación de 
España en relación al despliegue, 
accesos y uso de las redes de 
nueva generación en los últimos 
años. Como veremos más ade-
lante, la conclusión fundamen-
tal del diagnóstico es que si bien 
España tenía un considerable 
retraso en el pasado, las opera-
doras han realizado un impor-
tante esfuerzo estos últimos años 
y como consecuencia de ello, se 
ha recuperado un importante 
terreno con respecto a nuestros 
vecinos europeos. Siendo esto 
cierto, el diagnóstico no puede 
ser complaciente dado que no 
ocupamos un lugar destaca-
do en Europa, ni Europa en su 
conjunto es un líder mundial en 
NGA. Esto nos lleva al segundo 
objetivo del artículo que inten-
ta analizar los incentivos de las 
operadoras a invertir y competir 
en NGA, y partiendo de ese aná-
lisis, discutir los principales desa-
fíos regulatorios que se deberían 
acometer en el futuro, en este 
mercado tan dinámico.

El artículo está estructurado 
como sigue. En la siguiente sec-
ción describimos brevemente las 
características técnicas de lo que 
se conoce como una red de nueva 
generación. En la sección III, pre-
sentamos un diagnóstico de la si-
tuación española. En la sección IV 

y Netflix. Estos operadores OTT 
necesitan y dan valor a estas re-
des, pero al mismo tiempo ge-
neran servicios substitutivos a 
los prestados por los operadores 
tradicionales, compitiendo direc-
tamente con ellos. Por lo tanto, 
los beneficios futuros de las in-
versiones en NGA para los opera-
dores tradicionales son altamente 
impredecibles (Inderst y Peitz, 
2014) (3). El retorno es incierto 
pero además, el despliegue de 
las NGA requiere una inversión 
muy importante, seguramente 
la mayor acometida por el sec-
tor en las últimas décadas. Por lo 
tanto, las decisiones de inversión 
de los operadores son difíciles, 
pero rezagarse y perder la posi-
ción competitiva en las NGA en 
el momento del despliegue, pue-
de condicionar irreversiblemente 
su rentabilidad en el largo plazo. 

¿Cuál debería ser el marco re-
gulatorio de las NGA? Existe un 
conjunto de literatura dedicada 
a analizar las ventajas y desven-
tajas de la regulación del acceso 
a las redes de telecomunicacio-
nes y enfatizar un trade-off entre 
incentivos estáticos y dinámicos 
(Valletti, 2003). La regulación del 
acceso conllevaría un uso más 
eficiente de la infraestructura 
al impulsar la entrada de com-
petidores, pero tendría el peli-
gro potencial de desalentar la 
inversión (4). Sin embargo, este 
cuerpo de literatura fue escrito 
esencialmente para un mundo 
de redes de cobre heredadas 
por los incumbentes (5). Las re-
des de acceso de nueva genera-
ción, a diferencia del bucle local 
de cobre que fue heredado y re- 
presenta un coste hundido para 
los operadores, requieren nue-
vos e importantes niveles de in-
versión para ser desplegados. 
Esto implica que los operadores 
necesitan contar con los incen-
tivos adecuados para hacer las 
inversiones (Cave, 2010) y que 

significativamente mayor en los 
condados rurales. Otros traba-
jos identifican efectos positivos 
vinculados a cuestiones más 
puntuales como productividad 
en pequeñas y medianas em-
presas (Colombo et al., 2012), 
reducción en la dispersión de 
precios de productos agrícolas 
en países en desarrollo (Goyal, 
2010), eficiencias en los procesos 
de búsqueda de empleo (Kuhn y 
Mansour, 2011; Mang, 2012) 
y castigo a gobiernos corruptos 
(Andersen, et al., 2011; Ferraz 
y Finan, 2008). 

Además del impacto en el 
crecimiento económico las nue-
vas redes pueden aumentar el 
bienestar por las nuevas oportu-
nidades que ofrecen para mejo-
rar los servicios públicos, como 
la telemedicina, la educación 
a distancia y otras aplicaciones 
que requieren niveles de capaci-
dad y velocidad superiores a los 
tradicionales. El impacto econó-
mico del despliegue de las NGA 
en sí mismo tiene un impacto 
muy positivo, dado que aproxi-
madamente el 70 por 100 de 
la inversión es obra civil y por lo 
tanto es una actividad muy in-
tensiva en mano de obra. Pero 
además de los efectos externos 
sobre otros sectores de la eco- 
nomía, las NGA suponen una 
revolución para el sector de las 
telecomunicaciones. Las inver-
siones y oportunidades de ne-
gocio asociadas a las NGA son 
inmensas, pero habrá ganadores 
y perdedores. Las NGA transfor-
marán completamente la cade-
na de valor del mercado, y gran 
parte del excedente generado en 
la economía digital irá a parar a 
los generadores de contenidos. 
Además, las altas velocidades y 
capacidades de las redes han po-
sibilitado e impulsado la entrada 
de los operadores over-the-top 
(OTT), cuyos representantes más 
conocidos son Skype, Whatsapp 
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la fibra. La regulación, como ve-
remos más adelante, suele esta-
blecer diferencias en función de 
cada tipo de infraestructura.

III. �Dia gnóstico de la 
situación en España

1.  Análisis a nivel nacional

El gráfico 1 muestra el creci-
miento de la infraestructura NGA 
en España en los últimos años 
por tipo de soporte o tecnología. 
Destaca el hecho de que a par-
tir del primer trimestre de 2013 
el número de accesos instalados 
comenzó a crecer, yendo desde 
los 13.711.742 a los casi 26 mi-
llones. 

Se observa que, desde 2011 
los accesos NGA fueron liderados 
por la tecnología del cable con 
actualización DOCSIS 3.0, pero 
que desde el segundo trimestre 
de 2014 el número de accesos 
FTTH supera el número de los del 
cable. En particular, la tenden-
cia creciente del total de accesos 
desde mediados de 2013 ha sido 

— Redes de cable HFC (Híbri-
do de Fibra y Coaxial) con actua-
lización DOCSIS 3.0: esta tecno-
logía ha hecho posible que las 
redes de cable sean capaces de 
ofrecer velocidades de 100 Mbps.

Nótese que el proceso de ac-
tualización a DOCSIS 3.0 tiene 
un coste muy bajo si se lo com-
para con el que deben afrontar 
las empresas que cuentan con la 
infraestructura de ADSL y desean 
desplegar FTTH. Los operadores 
de cable no necesitan desplegar 
una nueva red, mientras que el 
acceso FTTH requiere nuevos des-
pliegues de fibra óptica.

La infraestructura involucrada 
en estos accesos es de dos tipos: 
pasiva y activa. La infraestructu-
ra pasiva está comprendida por 
los conductos, terrenos, postes, 
elementos de red y fibra oscu-
ra. Cuando hablamos de obra 
civil, hacemos referencia prin-
cipalmente a la infraestructura 
pasiva. La infraestructura activa 
corresponde a equipos electróni-
cos, antenas y todo equipamien-
to técnico que permite iluminar 

discutimos los que serán, a nues-
tro juicio, los principales desafíos 
regulatorios de los próximos años. 
Concluimos en la sección V. 

II. �D escripción de una 
red de acceso de 
nueva generación

La Comisión Europea ha de-
finido a las redes de nueva ge-
neración como «redes de acceso 
cableadas que consisten total o 
parcialmente en elementos óp-
ticos y son capaces de prestar 
servicios de acceso de banda 
ancha con características mejora-
das en comparación con los ser-
vicios prestados a través de las 
redes de cobre existentes» (7). 
Es decir, las redes de acceso de 
nueva generación representan 
un salto más allá de la evolución 
de una tecnología sustentada 
sobre las redes tradicionales de 
cobre y acercan la fibra óptica 
a los usuarios finales. Esto per-
mite básicamente llevar veloci-
dades muy superiores a las que 
se podían alcanzar mediante el 
tradicional ADSL sustentado en 
la red de cobre. En la actualidad 
dos tipos de accesos son consi-
derados de nueva generación, 
las redes FTTH y los desplegados 
por los operadores de cable con 
la tecnología DOCSIS 3.0:

— Fibre-to-the-Home (FTTH): 
la fibra óptica llega hasta la vi-
vienda del usuario, lo que permite 
alcanzar velocidades superiores 
a los 100 Mbps. Si la fibra ópti-
ca llega solo hasta el exterior del 
edificio se denomina Fibre-to-the-
Building (FTTB). Se conoce como 
Fibre-to-the-Node (FTTN) o Fiber 
to the Cabinet (FTTC) cuando la 
fibra llega hasta un nodo cercano 
al usuario final. En estos dos ca-
sos, el último tramo es de cobre, 
lo que permite alcanzar velocida-
des inferiores a las correspondien-
tes a FTTH. 

GRÁFICO 1
Accesos instalados por tipo de tecnología

Fuente: Elaboración propia con datos de la CNMC.
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lleva más tiempo en el mercado. 
Sin embargo, el crecimiento total 
a partir del tercer trimestre del 
2013 parece explicado por el cre-
cimiento del uso de los accesos 
FTTH. A continuación, en el grá-
fico 4 se detallan estos accesos 
en uso por operador. 

El panel de la izquierda pre-
senta los líderes en despliegue de 
accesos DOCSIS y FTTH, es decir, 
ONO y Telefónica respectivamen-
te. Mientras que el número de 
líneas de ONO se ha mantenido 
relativamente estable, el de Te-
lefónica muestra una tendencia 
creciente. El panel de la derecha 
presenta a los operadores regio-
nales de cable, como Euskaltel y 
R, y a los operadores entrantes 
con FTTH. Esto muestra que el 
cuarto trimestre del año 2013 ha 
sido un punto de inflexión para 
los operadores entrantes que es-
tán desplegando redes.

El gráfico 5 muestra el por-
centaje de líneas NGA por opera-
dor relativo al total de líneas con 
las que cuenta (cuarto trimestre 
de 2014). Se deduce que los ope-

Mientras que los accesos ins-
talados casi se duplicaron, el uso 
de los mismos (accesos en servi-
cio) creció solo un 38 por 100. 
A diferencia de la oferta de ac-
cesos, el cable con actualización 
3.0 es el que cuenta con mayor 
número de usuarios lo que se ex-
plica por el hecho de que el cable 

determinada básicamente por los 
accesos FTTH.

Sin embargo, se observa tam-
bién un nivel de uso muy bajo de 
estos accesos instalados. Es decir, 
hay una alta capacidad instalada 
de accesos NGA pero la deman-
da de la misma es todavía muy 
reducida. El gráfico 2 presenta un 
indicador de uso de la capacidad 
instalada por tipos de accesos. 
El indicador se muestra relativa-
mente estable para los accesos 
DOCSIS y FTTH a lo largo de los 
trimestres de los últimos dos años. 
En el caso de los accesos FTTH el 
nivel de uso ronda el 10 por 100 
mientras que el de los accesos 
DOCSIS es cercano al 25 por 100. 

El indicador muestra un nivel 
bastante más alto pero decre-
ciente para los accesos FTTN, lo 
que lleva a pensar que los mis-
mos están siendo reemplazados 
por el uso de los accesos DOCSIS 
3.0 y FTTH. Esto se deduce tam-
bién del gráfico 3 donde se mues-
tra la evolución del uso de los 
accesos instalados por tipo de 
tecnología. 

GRÁFICO 2
Porcentaje de uso de accesos instalados*

Nota: (*) El número de accesos en servicio como porcentaje del número de accesos instalados.
Fuente: Elaboración propia con datos de CNMC.

80

70

60

50

40

30

20

10

0

IV/2011 I/2012 II/2012 III/2012 IV/2012 I/2013 II/2013 III/2013 IV/2013 I/2014 II/2014 III/2014 IV/2014

FTTN FTTHDOCSIS 3.0

GRÁFICO 3
Accesos en servicio por tipo de tecnología

Fuente: Elaboración propia con datos de la CNMC.
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muestran los accesos instalados 
de cable con actualización DOCSIS 
3.0 y con FTTH y FTTN por provin-
cia en el año 2013. 

Nótese que en el noroeste, 
donde están presentes las cable-
ras regionales R y Euskaltel, los 
accesos FTTH y FTTN eran práctica-
mente inexistentes en el año 2013. 
Con algunas provincias como ex-
cepción, en aquellas hacia el sur 
de Madrid sucedía algo similar. 
Al mismo tiempo, la comparati-
va permite deducir cuáles eran las 
zonas que en el 2013 ya contaban 
con cierto nivel de competencia en 
infraestructura (más de una red, 
cable y FTTH/FTTN). Por ejemplo, 
Madrid, Barcelona y Valencia ya 
ofrecían accesos de ambos tipos 
y en números considerables. Al 
mismo tiempo, las provincias de 
Castilla, Extremadura, como así 
también Lleida y Huesca, mostra-
ban niveles de accesos muy bajos 
y prácticamente inexistentes de 
cualquier tipo. 

3. �D iscusión y conclusiones 
sobre la situación

De todo lo observado en los 
datos proporcionados por los grá- 

regionales y reconocer zonas que 
escapan de la situación optimista 
que se deduce de los datos agre-
gados a nivel nacional. Al respecto, 
la CNMC ofrece un buen detalle a 
nivel provincial aunque estos da-
tos llegan solo hasta el año 2013, 
por lo que no permiten capturar el 
impacto del crecimiento durante 
el año 2014 de los accesos FTTH. 
De cualquier manera, la informa-
ción disponible permite obtener 
algunas conclusiones. Los ma-
pas que aparecen en el gráfico 6 

radores de cable han actualizado 
a DOCSIS 3.0 un porcentaje muy 
alto de sus redes.

2. �A nálisis a nivel 
de provincias

Comprender y analizar la si-
tuación del mercado español de 
accesos requiere una revisión de los 
datos con mayores niveles de de- 
sagregación geográfica, a los fi-
nes de poder evaluar disparidades 

GRÁFICO 4
Número de líneas DOCSIS y FTTH por operador*

Nota: (*) Operadores de cable con DOCSIS: ONO, Euskaltel, R. Operadores de FTTH: Telefónica, Jazztel.
Fuente: Elaboración propia con datos de CNMC.
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Fuente: Elaboración propia con datos de CNMC.
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do de la banda ancha tradicional 
a los accesos NGA, el panorama 
competitivo de España podría 
cambiar de manera importante, 
con un papel más fuerte y diná-
mico por parte de los operado-
res de cable. Veamos por ejemplo 
en el gráfico 7 la dinámica com-
petitiva entre ONO y Telefónica 
en la provisión de accesos NGA en 
Barcelona y Madrid los últimos 
años. De manera llamativa, los 
patrones de despliegue en ambas 
ciudades han sido los mismos. En 
el 2007 comienzan a verse de ma-
nera incipiente despliegues FTTN y 
FTTH, mientras que no había ac-
tualizaciones del cable a DOCSIS 
3.0. En el año 2009 comienzan 
a llevarse a cabo estas actualiza-
ciones y superan ampliamente 
en número a los accesos FTTN y 
FTTH. Esto se mantiene hasta el 
año 2011 en que los accesos FTTN 
y FTTH superan a los accesos 
DOCSIS 3.0 y desde entonces la 
brecha se ha mantenido creciente. 

—  En la mayoría de las pro-
vincias las perspectivas de com-
petencia son menos optimistas. 

bargo, la tendencia parece indi-
car que los usuarios están de a 
poco aumentando la contratación 
de accesos NGA. Mientras que a 
fines del año 2012 las líneas de 
cable y FTTH representaban el 
22 por 100 del total de líneas de 
banda ancha (19 por 100 de ca-
ble y 3 por 100 de FTTH), a fines 
del año 2014 ese porcentaje llegó 
a 39 por 100 (17 por 100 de ca-
ble y 12 por 100 de FTTH) (8).  

—  Las disparidades regionales 
en cuanto a posibilidades de acce-
so son marcadas. Mientras algu-
nas provincias cuentan con acce-
sos DOCSIS 3.0 y FTTH, otras casi 
no ofrecen ninguno de los tipos. 

De cara al futuro es interesan-
te tener en cuenta que:

—  Mientras que en el merca-
do de banda ancha la cuota de 
mercado de ONO llega solo al 13 
por 100, en el caso de accesos 
NGA, Ono cuenta con una cuota 
del 42 por 100 (9). Esto podría 
implicar que cuando los usuarios 
modifiquen su consumo, migran-

ficos podemos concluir lo si-
guiente en relación al mercado 
de redes de acceso de nueva ge-
neración en España:

—  El número de accesos dis-
ponibles ha crecido de manera 
importante en los últimos años.

—  Hasta el año 2013, los ope-
radores de cable lideraron esta 
tendencia actualizando sus re-
des con DOCSIS 3.0. Hoy, casi el 
total de sus redes cuenta con la 
actualización.

—  Desde el año 2013 las in-
versiones de Telefónica y opera-
dores entrantes han cambiado 
radicalmente la situación de los 
accesos FTTH en España, que 
prácticamente se triplicaron.

—  El nivel de uso de los ac-
cesos NGA es aún muy bajo, lo 
que lleva a pensar que se trata de 
inversiones con poca certidum-
bre de demanda. Puede que los 
usuarios no hayan encontrado 
aún una utilidad que justifique el 
precio a pagar por ellas. Sin em-

GRÁFICO 6
Accesos NGA instalados por provincia – 2013

Fuente: CNMC.
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y en adquirir ventajas competiti-
vas en el mercado de contenidos. 
La primera vía es incierta porque 
tal como discutiremos con pos-
terioridad, ese poder de mer-
cado debería limitarse con una 
eficaz regulación. Por lo tanto, 
las futuras ventajas competitivas 
dependen en gran parte del po-
sicionamiento en el mercado de 
contenidos premium (compra 
de derechos de fútbol y plata-
formas de TV privadas, alianzas 
con distribuidores de contenidos 
audiovisuales, etc). El mercado 
de contenidos está sujeto a im-
portantes economías de escala 
por lo que una ventaja compe-
titiva requiere el acceso a una 
base de clientes amplia. De for-
ma paralela, los contenidos pre-
mium son una de las razones 
fundamentales para el futuro 
incremento de demanda de las 
NGA, por las ventajas que aporta 
la fibra para el consumo de con-
tenidos audiovisuales. Esta com-
plementariedad estratégica, lleva 
consigo que la decisión estratégi-
ca de apostar por inversiones en 
el mercado de contenidos, sea 
seguida por un esfuerzo inversor 
en el despliegue de las NGA. 

ii) Empaquetamiento de ser-
vicios. La venta conjunta de los 

petencia entre todos los opera-
dores y generar los incentivos al 
despliegue de las redes de nueva 
generación. Más adelante discu-
tiremos en detalle la regulación, 
pero se puede adelantar que es 
un marco regulatorio pruden-
te, y efectivamente equilibrado, 
pero precisamente por ello, no 
excesivamente generoso en dar 
incentivos a la inversión en NGA. 
Por lo tanto, difícilmente explica 
el esfuerzo inversor de los opera-
dores privados los últimos años.

Una posible razón del cambio 
de estrategia de los operadores 
es que la inversión en redes en 
NGA es la respuesta óptima a 
una serie de cambios estructura-
les en el mercado:

i) Las posibilidades de diferen-
ciación recaen en el mercado de 
contenidos. La nueva configura-
ción de los mercados digitales 
basados en la transmisión de 
paquetes de datos, homogeni-
zan la calidad y el servicio de los 
operados de telecomunicacio-
nes tradicionales. Por tanto, la 
obtención de beneficio recae ex-
clusivamente en aprovechar en 
el futuro el poder de mercado 
que puede crearse si no existe 
competencia en infraestructuras, 

En aquellas donde se cuenta con 
las cableras regionales podría es-
perarse la entrada de Telefónica 
con FTTH, sin embargo, en zonas 
de baja densidad poblacional y 
menores niveles de ingresos, es 
muy difícil confiar en la entrada 
de más de un operador, e inclusi-
ve de uno solo.

iv. �R etos regulatorios 
de las NGA

Las NGA han cambiado y trans- 
formarán totalmente en un futuro 
próximo la estructura del mer-
cado de telecomunicaciones en 
España. La elevada inversión lle-
vada a cabo por los operadores 
en los últimos años, ha posicio-
nado a España por encima de la 
media en Europa en lo referente 
al despliegue de redes de nueva 
generación (10). 

¿A qué se debe este aumento 
considerable del esfuerzo inver-
sor? La respuesta a esta pregun-
ta no parece encontrarse en el 
marco regulatorio. La CNMC ha 
impulsado un marco regulato-
rio, coherente con las directrices 
europeas de 2010 (11), que tiene 
como objetivo buscar un equi-
librio entre garantizar la com-

GRÁFICO 7
Evolución de accesos NGA en Barcelona y Madrid

Nota: Operadores de cable con DOCSIS: ONO, Euskaltel, R. Operadores de FTTH: Telefónica, Jazztel.
Fuente: Elaboración propia con datos de CNMC.
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vicios permitiendo el acceso de 
otras empresas en condiciones 
equitativas al consumidor final. 
No obstante, una regulación de 
precios y condiciones de acce-
so demasiado favorable a los 
entrantes, reduciría o eliminaría 
los incentivos a invertir en primer 
lugar. Además en el caso de las 
redes de nueva generación tam-
bién debemos considerar dentro 
del análisis general de bienestar, 
que dado el tamaño de la inver-
sión, tampoco sería deseable dar 
incentivos a que se duplicasen 
muchas infraestructuras, y hubie-
se un exceso de capacidad. 

Las líneas generales de la regu-
lación actual se pueden resumir en 
dos ideas fundamentales. La prime-
ra es que se obliga a las empresas 
a que faciliten a las competidoras 
el acceso a las infraestructuras 
de obra civil y el acceso verti-
cal a los edificios (acceso desde 
el portal del edificio a cada uno 
de los consumidores). Aunque es 
difícil calibrar las condiciones de 
acceso que garantizan una retri-
bución justa de los costes incurri-
dos por las empresas establecidas 
y no suponen una barrera para la 
entrada de nuevos competidores, 
estas regulaciones de acceso son 
difícilmente rebatibles. Carecería 
de sentido duplicar el acceso a 
los abonados dentro de los edi-
ficios y tiene sentido explotar las 
economías de escala en obra civil 
que suponen una gran parte del 
coste total de la infraestructura.

La segunda idea es distinguir 
entre zonas donde la densidad 
de población permite que exista 
competencia en infraestructuras, 
y otras donde no se espera que 
vaya a haber dicha competencia. 
En las primeras no impone condi-
ciones de acceso, mientras que en 
las segundas si se establecen con-
diciones de acceso que permitan 
competencia en servicios, aunque 
ésta no se de en infraestructuras.

que se traslade en una ventaja en 
costes no solo con respecto a los 
consumidores de la propia red del 
operador, sino del conjunto de 
las redes. Esto genera incentivos 
a que los operadores dominantes 
en las redes tradicionales persigan 
preservar esa posición de dominio 
en las NGA, intentando consolidar 
una cuota de mercado importante 
en la primera etapa del despliegue 
de las NGA.

En resumen, España ha dado 
un paso adelante importante en 
el despliegue de las redes NGA, 
que no era previsible cinco años 
atrás, y este esfuerzo inversor se 
puede explicar en gran parte por  
razones de índole estratégica. No 
obstante, este esfuerzo inversor 
es muy probable que se vaya re-
duciendo cuando la fibra se haya 
desplegado en las zonas de mayor 
densidad y nivel adquisitivo. Por lo 
tanto, el primer reto regulatorio es 
preguntarse si el marco regulatorio 
actual garantiza incentivos para el 
despliegue de las NGA en zonas 
menos densamente pobladas.

El problema de fomentar la 
implantación de una nueva tec-
nología como las NGA es muy 
similar a la relación entre inno-
vación y patentes. Una vez ob-
tenida una innovación, sería de-
seable desde el punto de vista del 
bienestar social que la innovación 
estuviera disponible para todas 
las empresas del mercado. Las 
patentes garantizan un poder de 
monopolio a la empresa innova-
dora que distorsiona la compe-
tencia a posteriori, pero que da 
incentivos ex-ante para invertir en 
obtener dicha innovación.

Las redes de nueva genera-
ción requieren una fuerte in-
versión inicial para alcanzar al 
consumidor final. Una vez que 
se ha llevado a cabo dicha in-
versión, sería deseable incre-
mentar la competencia en ser-

distintos servicios de telecomu-
nicaciones, internet, líneas fi-
jas y móviles, TV y contenidos, 
permite trasladar posiciones de 
dominio de mercado de unos 
servicios a otros. Por la misma 
razón, el empaquetamiento de 
servicios es una eficaz estrategia 
competitiva para responder al 
aumento de competencia en un 
particular mercado. La rivalidad 
competitiva en el mercado de 
móviles, que suponía una par-
te importante de los beneficios 
de los operadores tradiciona-
les, aumentó significativamen-
te cuando el crecimiento de la 
demanda se ralentizó, y además 
aparecieron nuevos operadores 
fundamentalmente virtuales. 
Una forma eficaz de defender la 
cuota de mercado en este servi-
cio de gran presión competiti-
va, es vender de forma conjunta 
este servicio con otros, de los 
que se disfruta de una posición 
de dominio de mercado. Por lo 
tanto, el empaquetamiento de 
servicios es otra razón adicio-
nal para explicar la inversión en 
NGA y contenidos. 

iii) Compartición de infraestruc-
turas. El alto coste de las redes 
NGA, hace difícil que en muchas 
áreas haya competencia en in-
fraestructuras. Por ello, la compe-
tencia en el mercado dependerá 
en última instancia de la regula-
ción de acceso a las redes NGA, 
pero también de soluciones pri-
vadas, como son los acuerdos de 
compartición de infraestructuras. 
Los operadores encontrarán be-
neficioso darse accesos ventajosos 
mutuos a sus infraestructuras en 
diferentes partes del territorio. Los 
términos de dichas negociacio-
nes dependerán de los poderes 
de  negociación del que disfruten 
los operadores, y estos a su vez 
de la posición que dichos ope-
radores tengan en el despliegue 
de las NGA. En otras palabras, 
la inversión en NGA es probable 
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centros públicos (escuelas, hos-
pitales, juzgados, etc.) y poner 
a disposición del sector privado 
la capacidad excedentaria de di-
cha red. Un tipo de inversión de 
estas características garantizaría 
además el acceso equitativo de la 
población a las NGA en aspectos 
fundamentales (educación, salud, 
seguridad), dejando a las opera-
doras el negocio vinculado a la 
demanda privada de servicios de 
las telecomunicaciones (16). 

—  Incentivar la aparición de 
operadores que no ofrezcan servi-
cios al consumidor final. Dos ele-
mentos claves de las redes de NGA 
son: 1) el 70 por 100 de la in- 
versión es obra civil y 2) las posibi- 
lidades de diferenciación recaen 
en otras dimensiones diferentes 
a la propia infraestructura (empa-
quetamiento con otros servicios 
y contenidos audiovisuales, fun-
damentalmente). Esto nos lleva a 
preguntarnos si los operadores tra-
dicionales de telecomunicaciones 
son los que están mejor posicio-
nados para acometer el despliegue 
o sería deseable la implicación de 
empresas de construcción de in-
fraestructurass con más experien-
cia en obra civil. Las sinergias entre 
el despliegue y la prestación de 
servicios, más allá del uso del po-
der de mercado no son obvias. Por 
el contrario, una ventaja adicional 
de estos operadores «neutros» es 
que no ofrecerían servicios fina-
les de telecomunicaciones, con lo 
que la regulación sería más sencilla 
dado que a priori la preocupación 
por una posible discriminación 
entre los operadores de servicios 
debería ser menor. ¿Cómo se fo-
menta la participación de estos 
operadores «neutros»? Existen 
diversos mecanismos, el más ra-
dical es obligar a los operadores 
tradicionales a alguna forma de 
desintegración vertical (19). Otra 
posibilidad que conecta con el an-
terior punto es el establecimiento 
de concesiones sobre territorios o 

la responsabilidad del despliegue 
de las NGA en todo el territorio, 
y países como EE.UU. han anun-
ciado planes, que aunque son 
menos ambiciosos apuntan en 
esta dirección (13). La inversión 
pública en NGA tiene ventajas 
objetivas. Se calcula que cerca 
del 70 por 100 de la inversión 
necesaria para el despliegue de 
redes corresponde a obra civil 
(14), por lo tanto, el aprove-
chamiento de otro tipo de ca-
nalizaciones (agua, electricidad, 
etc.) y la coordinación con las 
autoridades locales, pueden ser 
determinantes en la minimiza-
ción de costes (15). Nótese que 
en estas dimensiones el sector 
público puede tener una ventaja 
competitiva. Además, la inter-
vención pública puede garanti-
zar que el despliegue se haga de 
forma equitativa, sin que las zo-
nas menos pobladas o con me-
nos recursos queden relegadas 
de las potenciales ganancias de 
productividad que pueden ve-
nir asociadas a las NGA. El sec-
tor público puede garantizar un 
acceso no discriminatorio a las 
NGA para las empresas que ofre-
cen servicios de telecomunica-
ciones, lo que puede promover 
la entrada de nuevos operadores 
en otros segmentos del mercado, 
y en general un mayor nivel de 
competencia. Dado el tamaño 
de la inversión, los costes de fi-
nanciación son claves, y el sec-
tor público puede tener acceso a 
condiciones de financiación más 
ventajosas que el sector privado. 
La propiedad pública de las redes 
puede ser transitoria, el sector 
público puede privatizar las redes 
en un futuro o adjudicar su ges-
tión a empresas privadas, cuando 
los objetivos de un despliegue 
equitativo se hayan producido. 
Por último, la intervención públi-
ca se puede producir a diferen-
tes escalas, por ejemplo, el sector 
público puede limitarse a pro-
mover una red que conecte los 

En particular, la CNMC ha iden-
tificado nueve municipios espa-
ñoles (Madrid, Barcelona, Alcalá 
de Henares, Badalona, Coslada, 
Málaga, Móstoles, Sevilla y Valencia) 
en los que hay evidencia de que 
existe competencia en infraestruc-
turas porque existen al menos dos 
redes de fibra óptica y una red 
de cable. En estos municipios no 
existirían restricciones regulato-
rias de acceso a las redes de fibra 
óptica más allá de los accesos a la 
obra civil y accesos verticales. Sin 
embargo, en el resto de las zonas 
si se obliga a facilitar un acceso 
«virtual» a los competidores (12).

Esta es una regulación valiente 
que apuesta por la existencia de 
competencia efectiva en servicios 
a través de NGA en todo el terri-
torio. Sin embargo, la regulación 
genera dudas de que sea suficien-
temente incentivadora para que se 
produzca el despliegue de las NGA 
en zonas no densamente pobla-
das. Podríamos tener la paradoja 
de que la regulación protegiese 
la competencia sobre una infraes-
tructura que la propia regulación 
no incentiva a desplegar. No obs-
tante, si el ritmo de despliegue 
de las NGA se redujese y hubiera 
amplias zonas del territorio sin co-
bertura, además de modificar las 
condiciones de acceso y dar más 
poder de mercado a las empre-
sas inversoras en NGA, se podrían 
explorar otras formas alternativas 
de aumentar el despliegue de las 
redes de NGA, por ejemplo:

— NGA públicas. En las úl-
timas décadas del pasado siglo 
el patrón común de los países 
desarrollados fue privatizar los 
antiguos monopolios públicos (te- 
lecomunicaciones, electricidad, 
etc.), para liberalizar los merca-
dos e introducir competencia. Sin 
embargo, existen grandes pro-
yectos públicos de despliegue de 
redes de nueva generación. En 
Australia el Gobierno ha asumido 
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el resto de los países europeos. La 
cobertura de accesos FTTH y cable 
con actualización DOCSIS 3.0 es 
por tanto razonablemente amplia. 
Sin embargo, existe el riesgo de 
que la inversión en NGA se ralen-
tice cuando el despliegue de las 
zonas más densamente pobladas 
se haya realizado. Además, el nú-
mero de conexiones en activo es 
todavía muy modesto. 

Esto genera dos importantes 
retos regulatorios. Por un lado, 
diseñar una regulación que pro-
longue el esfuerzo inversor actual 
en las NGA, y por otro, conseguir 
un nivel de competencia suficiente 
que genere además ofertas comer-
ciales atractivas a los consumido-
res, que aumenten la tasa de uso 
de las NGA, y ayuden a aprovechar 
la capacidad instalada en NGA. La 
regulación actual, coherente con 
las directrices europeas, hereda 
en cierta forma la filosofía que se 
aplicaba en la regulación de las 
redes de cobre, y distingue entre 
zonas donde existe competencia 
en infraestructuras y donde no 
existe. La principal conclusión del 
artículo es que hay que repensar 
dicho marco regulatorio no solo 
para promover más incentivos a la 
inversión en las zonas menos den-
samente pobladas, sino porque la 
competencia en infraestructuras 
no siempre será factible y deseable 
dado el tamaño de la inversión. 
Por último, este nuevo marco re-
gulatorio debería tener en consi-
deración que los incentivos de las 
empresas a invertir en redes de 
NGA y su comportamiento com-
petitivo en el mercado depende en 
gran medida, de su posicionamien-
to en el mercado de contenidos y 
las posibilidades de empaqueta-
miento de servicios.

dad que existe entre el merca-
do de contenidos y las NGA, por 
ello, conseguir una regulación 
que garantice la competencia 
efectiva entre los operadores que 
ofrecen servicios de Internet re-
quiere un acceso no discrimina-
torio a los contenidos premium. 
Por otra parte, las posibilidades 
de diferenciación de los operado-
res dependen al menos en parte 
de su posicionamiento en el mer-
cado de contenidos, por lo que la 
regulación debe permitir que 
las empresas compitan en esta 
dimensión y obtengan ventajas 
competitivas. El equilibrio entre 
ambos objetivos no es sencillo.

iii) Empaquetamiento de servi-
cios. El empaquetamiento de ser-
vicios es una importante variable 
competitiva para las operadoras, 
porque les permite trasladar po-
der de mercado de unos servicios 
a otros, pero también porque 
puede generar ganancias de efi-
ciencia que permiten dar un me-
jor servicio a los consumidores. 
Es indudable, que las economías 
de alcance existen en el sector de 
las telecomunicaciones, y por 
ello, el empaquetamiento de los 
servicios puede ser deseable para 
los consumidores. Por lo tanto, el 
diseño de la regulación debe res-
ponder al doble reto de limitar el 
uso de poder de mercado, pero 
al mismo tiempo permitir que las 
empresas exploten las potencia-
les sinergias entre los distintos 
servicios. Finalmente, la regula-
ción debería contemplar estas 
tres variables de forma conjunta, 
dado que existe interacción es-
tratégica entre ellas. 

V.  Conclusiones

El despliegue de las NGA en 
España presenta claros y oscuros. 
Por un lado, se ha invertido mu-
cho en fibra los últimos años, re-
duciendo la brecha que existía con 

servicios, adjudicadas competitiva-
mente donde el factor de neutra-
lidad sea tenido en consideración. 

El segundo reto importante 
de la regulación debe ser estable-
cer una efectiva competencia de 
servicios en las NGA. Las razones 
estratégicas para el despliegue 
de las redes de nueva generación 
que hemos discutido con anterio-
ridad, son un primer indicio de la 
complejidad del modelo compe-
titivo de este mercado. Los tres 
elementos que determinan el fu-
turo competitivo de los servicios 
en las NGA son complejos desde 
el punto de vista de la regulación:

i) Acceso a las NGA. Las con-
diciones de acceso que ofrecían 
las empresas incumbentes a los 
nuevos operadores suponían la 
mayor preocupación de los re-
guladores en las redes de cobre. 
Con un objetivo final de conse-
guir competencia en infraestruc-
turas, los reguladores siguieron 
en parte la estrategia de la esca-
lera de inversión (18), obligando 
a las empresas establecidas a dar 
acceso a las infraestructuras de 
forma progresiva a los nuevos 
competidores, con la idea que es-
tos irían desarrollando sus propias 
infraestructuras con el paso del 
tiempo, cuando ganasen clientes, 
y experiencia en el sector (Cave, 
2006). La efectividad de esta es-
trategia ha sido objeto de debate 
académico, pero en todo caso, la 
regulación del acceso debería ser 
diferente para el caso de las NGA 
ya que las redes en su mayor par-
te tienen que ser desplegadas aún 
(Cave, 2010; Valletti and Peitz, 
2014). Además, dado el coste de 
la inversión, la competencia en 
infraestructuras puede no ser de-
seable, por el coste social de la 
duplicación de activos.

ii) Acceso a los contenidos 
premium. Hemos discutido con 
anterioridad la complementarie-
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también la importancia del rol facilitador de 
los gobiernos en cuestiones de coordinación 
y simplificación de procesos administrativos. 

(16) Para un análisis de intervenciones de 
este tipo véase Ganuza y Viecens (2011), donde 
se discute el caso Xarxa Oberta de Cataluña.

(17) Como la desintegración funcional 
llevada a cabo en el Reino Unido, que obliga 
a que internamente la empresa segregue con-
table y funcionalmente la unidad de negocio 
dedicada al despliegue y gestión de las NGA.

(18) Fundamentalmente en Europa, EE.UU 
por su parte la abandonó rápidamente.
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