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els serveis de radiodifusió davant la liberalització  
de l’espai radioelèctric

Broadcasting services and the liberalization of radio spectrum

resUM:
La radiodifusió depèn estructuralment de l’espai radioelèctric. En l’àmbit mundial, 

aquesta xarxa està sent objecte d’un procés de privatització i liberalització que pot 

hipotecar la presència del sector públic en aquest espai, cada vegada més demandat a la 

societat moderna. La recent modificació del marc europeu de les comunicacions 

electròniques i la seva transposició a l’ordenament espanyol han obert la porta a la 

creació de mercats d’espectre i a l’establiment de mecanismes de mercat en la gestió de 

l’espai radioelèctric. Aquest canvi s’ha fet palès en una banda atribuïda a la radiodifusió, 

el dividend digital, ja que la subhasta d’aquest espai ha acabat beneficiant únicament els 

operadors de telefonia mòbil. Aquest fet il·lustra una tendència que consisteix en una 

lenta i progressiva expulsió dels radiodifusors públics de l’espai radioelèctric, els quals 

hauran de buscar plataformes alternatives per dur a terme la seva missió de servei 

públic. 

PArAULes CLAU:
radiodifusió, dividend digital, espai radioelèctric, privatització, liberalització, mercat 

d’espectre.

C

broadcasting services and the liberalization of radio spectrum
Els serveis de radiodifusió davant la liberalització de l’espai radioelèctric

AbsTrACT:
Broadcasting services have a structural dependence on the radio spectrum. The fact that 

this network is being privatised and liberalised may put in danger the existence of public 

sector broadcasting in this area. The new European regulatory framework for electronic 

communications and its transposition to Spanish Law have opened the door to the 

creation of spectrum markets and the establishment of market mechanisms as basic 

spectrum management techniques. This new regulatory paradigm has been introduced 

in a band attributed to broadcasting, the digital dividend, and mobile operators have 

taken advantage of it. This experience illustrates a trend that will lead to a gradual 

expulsion of public sector broadcasting from the radio spectrum. Such broadcasters will 

be forced to look for alternative platforms to carry out their public service mission.

KeywOrDs:
broadcasting, digital dividend, radio spectrum, privatisation, liberalisation, spectrum 

markets.
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1.  Introducció

Des de principis del segle xxi, el servei públic de radiodifusió està immers en un 
procés de redefinició d’àmbit mundial. Alguns autors han qüestionat l’existència 
d’un servei públic de radiodifusió en un entorn dominat per la digitalització, la 
convergència de mitjans i la reducció dels ingressos públics fins al punt que augu­
ren la desaparició d’un canal públic i la pèrdua d’una missió clara de servei públic 
(Tracey, 1998; Armostrong i Weeds, 2007; Medina, 2007; Medina i Ojer, 2011; 
Elstein, 2008).

Per contra, també hi ha altres sectors acadèmics que defensen les nombroses 
oportunitats de reinvenció en el context de convergència mediàtica (Burger i Burns, 
2011) que han portat a transformar i expandir el servei públic de radiodifusió cap 
a serveis en línia, convertint­lo en un operador públic de serveis audiovisuals capaç 
de proveir continguts de servei públic a través de múltiples plataformes (Moe, 
2008; Humphreys, 2009; Iosifidis, 2011; Flew, 2011). En aquest sentit, els nous 
mitjans representen una oportunitat per redefinir el servei públic (Enli, 2008) ja que 
la missió de servei púbic no es limita a una tecnologia (per exemple la radiodifusió) 
sinó que és un servei (Trappel, 2008). En aquest context, les ajudes públiques des­
tinades a enfortir aquesta missió de servei públic són més necessàries que mai 
(Donders, 2011; Pawels i Donders, 2008).

Assumida aquesta controvèrsia, aquest article pretén superar el debat sobre la 
necessitat o no de mantenir el servei públic que ofereixi continguts diversos i plurals 
en el nou ecosistema mediàtic, i tracta de donar un nou element de reflexió i dis­
cussió, desplaçant el focus d’atenció dels continguts a la xarxa de radiodifusió, la 
qual està sent objecte d’un intens procés de privatització i liberalització.

En aquest sentit, partint de la dependència estructural que té el sector de radio­
difusió sobre l’espai radioelèctric, aquest treball descriu i analitza les conseqüències 
del procés de privatització i desregulació que s’està duent a terme a la xarxa radio­
elèctrica amb la reforma europea de les comunicacions electròniques de finals de 
2009. Aquest article vol posar de manifest un nou repte que experimenta el servei 
públic de radiodifusió: la dificultat que ha d’afrontar per mantenir una banda de 
freqüència a l’espectre, en el moment en què aquest recurs passa a ser objecte  
de comerç. A partir d’ara l’operador públic haurà d’afrontar noves i quantioses 
despeses per seguir utilitzant aquesta xarxa de difusió de continguts.

L’estructura de l’article es divideix en tres parts. Primer, es duu a terme una 
aproximació conceptual a l’espai radioelèctric entès com a recurs natural a través 
del qual es presten infinitat de serveis, entre ells, la radiodifusió. Aquest recurs, que 
fins ara havia estat de domini públic, és objecte d’un procés de privatització i des­
regulació l’objectiu del qual serà preservar una correcta competència en el mercat 
de l’espectre. 

En segon lloc, veurem com la liberalització de l’espai radioelèctric és un dels 
principals punts de la reforma europea de les comunicacions electròniques de finals 
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del 2009, en la qual s’introdueixen els principis de neutralitat tecnològica i de ser­
veis, a la vegada que s’instaura un mercat d’espectre a tot Europa. Seguidament, 
analitzarem l’impacte que ha tingut aquesta nova regulació a l’Estat espanyol,  
la qual ha flexibilitzat i liberalitzat la regulació de l’espai radioelèctric per afavorir la 
prestació de serveis de comunicacions electròniques innovadors i amb un alt valor 
afegit. Aquesta tendència s’ha fet evident amb l’emergència del dividend digital 
—espai alliberat una vegada completat el procés de transició a la televisió digital 
terrestre (TDT)— que ha estat subhastat i atribuït als principals operadors de tele­
fonia mòbil. En aquest context, es faran patents les dificultats que experimenta el 
sector de la radiodifusió, en general, i la radiodifusió pública, en particular, per 
mantenir una posició de domini i preeminència en aquesta xarxa. 

2.  Radiodifusió, espai radioelèctric i dividend digital

La nostra vida quotidiana està plena d’activitats per a les quals es requereix espai 
radioelèctric,2 des de parlar per telèfon mòbil i connectar­nos a Internet a través de 
la xarxa Wi­Fi, fins a encendre la ràdio del cotxe o utilitzar el comandament a dis­
tància del televisor. I això sense tenir en compte les comunicacions imprescindibles 
per al transport aeri, marítim o les d’emergències i seguretat.

L’espai radioelèctric és un espai a través del qual circula una infinitat de comu­
nicacions i serveis bàsics per a l’actual sistema socioeconòmic. A mesura que la 
societat ha evolucionat, s’han creat noves necessitats comunicatives que requerei­
xen espai radioelèctric com la ràdio o la televisió, però han estat, sobretot, la tele­
fonia mòbil i els serveis de dades en mobilitat els que han convertit aquest espai en 
un recurs estratègic per al desenvolupament de la societat digital. 

Des d’un punt de vista tècnic, la definició material d’espai radioelèctric la po­
dem trobar en textos jurídics d’àmbit internacional, regional i estatal: el Reglament 
de radiocomunicacions —annex al Conveni de la Unió Internacional de les Teleco­
municacions—, l’article 2 de la Decisió 676/2002/CE de l’espectre de la UE i l’article 
3 del Reial decret 863/2008 que desenvolupa la Llei 32/2003 general de telecomu­
nicacions. Basant­nos en totes tres normatives podem considerar espectre radioe-
lèctric l’espai a través del qual es propaguen ones radioelèctriques, la freqüència de 
les quals es fixa per sota dels 3.000 GHz; aquestes ones es pro paguen per l’espai 
sense necessitat de guia artificial.3 També s’inclou dins el concepte d’espai radioe-
lèctric les ones electromagnètiques de freqüència superior als 3.000 GHz que es 
propaguen per l’espai sense guia artificial. És precisament aquesta darrera propie­
tat de les ones «la propagació per l’espai sense guia artificial» l’element clau per 
determinar si aquestes s’inclouen en el marc jurídic de l’espectre. Atenent a aques­
ta premissa, l’espectre radioelèctric no existeix en si mateix sinó que és en funció de 
les ones electromagnètiques sense guia artificial que hi circulen; d’aquestes en 
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depèn la magnitud i extensió. Es tracta, doncs, d’un espai virtual, una realitat física 
utilitzada per a la prestació de serveis de telecomunicacions, radiodifusió sonora i 
televisiva, defensa, emergències, transport o investigació científica. 

A banda d’això, des d’una perspectiva tecnològica i objectiva, l’espectre és una 
creació intel·lectual d’una realitat física que comprèn el contínuum electromagnètic 
(Fernando, 2004: 706). En aquest sentit, les ones electromagnètiques són energia 
radiada, impulsos elèctrics que irradien energia en forma de partícules de llum 
anomenades fotons; aquesta quantitat d’energia que irradien ve determinada per 
la freqüència, i per tant, a major energia hi haurà major freqüència. D’acord amb 
els trets distintius de cada ona, aquestes s’agrupen en rangs de freqüència formant 
les anomenades bandes de l’espectre radioelèctric, cadascuna de les quals agrupa 
un conjunt de freqüències consecutives que comparteixen propietats. L’any 1961 a 
la Conferència europea de radiodifusió es va acordar que les bandes atribuïdes a la 
radiodifusió serien la de freqüència molt alta (very high frecuency, VHF) i la de fre­
qüència ultra alta (ultra high frecuency, UHF).4

De la mateixa manera que entre la infinitat d’ones electromagnètiques que 
circulen per l’espai tan sols una part d’aquestes (les ones radioelèctriques) són idò­
nies per a les comunicacions, entre el rang de freqüències inferior als 3.000 GHz 
també hi ha bandes especialment indicades per a la prestació de serveis de veu, 
àudio, dades o vídeo. En aquest sentit, les bandes VHF i UHF, atribuïdes a la radio­
difusió, destaquen per les seves propietats de cobertura i propagació, de manera 
que reuneixen les qualitats òptimes per al transport de qualsevol tipus de senyal. 
Aquest és el principal motiu pel qual les freqüències de radiodifusió s’anomenen, 
també, freqüències d’or. 

Vistes les propietats tècniques de l’espai radioelèctric és convenient abordar l’àm­
bit subjectiu referent a la titularitat d’aquest espai. Històricament, l’espectre s’ha 
considerat un espai públic pertanyent als estats, tot i que aquests podien transmetre 
una petita part de la seva sobirania a organismes supranacionals com la Unió Inter­
nacional de les Telecomunicacions (UIT). I és que l’espectre representa un element 

Freqüència Banda Rang de freqüència Canal

VHF

Banda I 47-68 mHz
2-4

Banda II 87.5-100 mHz

Banda III 174-230 mHz 5-12

uHF
Banda IV 470-582 mHz

21-69
Banda V 582-862 mHz

Taula 1. Freqüències atribuïdes a la radiodifusió

Font: Unió Internacional de les Telecomunicacions (UIT).
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més de la sobirania territorial d’un país que comprèn terra, mar i aire; es tracta d’un 
bé demanial, de propietat pública, de l’Estat com ho pot ser un carrer o una platja. 

L’espectre és, doncs, un bé de domini públic la titularitat del qual pertany a 
l’Administració de l’Estat,5 de manera que compleix la funció de satisfer finalitats 
públiques. La demanialitat de l’espectre radioelèctric, o qualitat de domini públic 
radioelèctric, no tan sols suposa que la propietat d’aquest espai correspon a l’Estat 
sinó també la gestió, la planificació i el control de les activitats que s’hi duen a 
terme. El domini públic radioelèctric pot tenir diferents usos: ús comú general, ús 
comú especial i ús privatiu. Els diferents tipus d’usos del domini públic radioelèctric 
vénen fixats pel Quadre Nacional d’Assignació de Freqüències (QNAF), on es plani­
fica la utilització del domini públic radioelèctric6 i es determina el tipus d’ús que es 
dóna a una banda o subbanda. Existeixen tres tipus d’usos: ús comú general, ús 
comú especial i ús privatiu.

L’ús comú general és el que té lloc per al públic en general, indiscriminadament 
i de manera anònima sense necessitat de cap títol; l’accés a aquest tipus d’ús és 
lliure. La seva justificació la trobem en el principi que determinats béns són suscep­
tibles d’una utilització que realitza la col·lectivitat en el seu conjunt. D’acord amb 
això, el dret administratiu atorga a determinats béns un destí o afectació d’ús pú­
blic per a tothom. Aquest ús és típic a les carreteres, als rius o al mar i es regeix pels 
principis de llibertat, igualtat i gratuïtat. En segon lloc, trobem l’ús comú especial, 
el qual, sense desnaturalitzar ni impedir l’ús general del domini públic, suposa que 
un interessat utilitza o s’aprofita en major grau que els altres com a conseqüència 
d’una relació personal respecte al bé afectat. L’ús especial del domini públic radio­
elèctric és aquell que es duu a terme a les bandes, subbandes i freqüències asse­
nyalades com a ús compartit sense exclusió de tercers.7 Per norma general, l’ús 
especial del domini públic radioelèctric sí que requereix un títol habilitant. Segons 
la Llei 32/2003 general de telecomunicacions, la utilització d’aquelles parts de l’es­
pectre que el QNAF delimiti com a ús especial requeriran l’obtenció d’una autorit­
zació administrativa individualitzada sobre les condicions d’explotació d’acord amb 
els termes, condicions i terminis que s’estableixin per ordre ministerial. L’autoritza­
ció tindrà caràcter personal i serà vigent fins que el titular en manifesti la renúncia.

Finalment, un bé demanial pot tenir un ús privatiu entès com el conjunt de fa­
cultats que un particular té sobre una dependència demanial. L’ús privatiu consis­
teix en una ocupació de domini públic que exclou la resta d’interessats. Tot i tractar­
se d’una activitat privada, aquesta ha de complir amb la finalitat d’utilitat social o 
d’interès general l’exigència de la qual ha de ser controlada per la pròpia Adminis­
tració. Aquest dret d’ús privatiu només pot néixer d’un acte exprés constitutiu de 
l’Administració que valori l’oportunitat i la conveniència de l’atorgament. La pres­
tació de serveis de radiodifusió constitueix un tipus d’ús privatiu de domini públic 
radioelèctric i l’ocupació privativa d’un domini públic ha d’estar emparada per un 
títol solemne i eficaç. Amb l’aprovació de la Llei 7/2010 general de la comunicació 
audiovisual, el títol habilitant per a la prestació d’aquests serveis ha passat a ser la 
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llicència i s’ha obert la porta a la cessió, venda o arrendament d’aquests títols a 
altres operadors afavorint, així, el que alguns autors han definit com a «descontrol 
audiovisual» que, de retruc, pot perjudicar l’interès general inherent a la prestació 
de serveis audiovisuals (Zallo, 2010).

De temps ençà, el poder dels poders públics sobre l’espectre radioelèctric ha 
anat més enllà de la simple titularitat i han tingut un paper clau en la gestió i la 
planificació de les activitats que s’hi duen a terme. No obstant això, si en els últims 
anys la qualificació de l’espectre com a bé demanial ha estat acceptada atenent a 
la necessitat de coordinació internacional, a la seva escassetat i a la prestació de 
serveis universals a través seu, darrerament se n’està qüestionant la ubicació dins  
la categoria jurídica de domini públic. Davant la ràpida evolució tecnològica i la 
convergència de xarxes (Marsden, 2000: 19; Michalis, 2007: 290) s’està produint 
un canvi de model regulatori en aquest espai que, com veurem, està passant d’un 
àmbit de titularitat pública a un altre de titularitat privada, quan s’instaura un mer­
cat d’espectre. Aquest nou escenari, dominat per les forces del mercat, perjudica 
enormement l’espai reservat a la prestació de serveis de radiodifusió. En aquest 
nou marc normatiu, el sector de la radiodifusió, en general, i la radiodifusió públi­
ca, en particular, experimenten serioses dificultats per mantenir el seu espai (ban­
des de freqüència) en un entorn dominat pel mercat d’espectre. 

Així, en un context dominat per criteris mercantils en la gestió de l’espai radio­
elèctric (Garcia Leiva, 2009), l’emergència d’un espai nou lliure de càrregues com 
el dividend digital, que a la UE queda comprès entre els 790 i els 862 MHz,8 obre 
la porta a la introducció de formes regulatòries més flexibles destinades a la intro­
ducció d’un mercat a la banda UHF, posant en perill l’interès públic i social d’aquest 
espai destinat a la radiodifusió, com alguns organismes internacionals han alertat.9

3.  La liberalització de l’espai radioelèctric  
a la Unió Europea (UE)

En els darrers anys les noves necessitats de la Societat de la Informació han multi­
plicat les comunicacions sense fil i les plataformes d’accés a aquesta tecnologia (per 
exemple, 3G, Wi­Fi, WiMAX i comunicacions per satèl·lit) han fet que cada vegada 
siguin més els serveis que depenen d’aquest recurs. Consegüentment, la demanda 
d’espectre ha augmentat de manera considerable i ha esdevingut un dels recursos 
més valuosos de l’era de la informació, fins al punt que la disponibilitat d’espai ra­
dioelèctric té un efecte directe sobre la competitivitat, la millora de la qualitat de 
vida, de serveis i la creació de llocs de treball d’un territori o país (Comissió Europea, 
2009). Avui, aquest espai és un recurs estratègic per al desenvolupament dels sec­
tors de la informació i la comunicació i, en definitiva, per a la consecució d’una 
veritable Societat de la Informació. En aquest context, apareix la necessitat de do­
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nar resposta a escala europea als nous desafiaments que genera la ràpida evolució 
tecnològica a la xarxa radioelèctrica.

Simultàniament a l’increment de demanda d’espai radioelèctric, han tingut lloc 
un seguit d’avenços tecnològics que estan modificant la forma en què s’opera a 
través d’aquest espai. Les noves tecnologies radioelèctriques tenen un gran poten­
cial per augmentar l’eficiència de l’espectre en diferents àmbits, per exemple, incre­
mentant la reutilització de la freqüència o establint mecanismes de compartir ban­
des, com és el cas de les ràdios cognitives que permeten un ús més eficient i 
cooperatiu de l’espectre (Cave, 2006b; Cave, Webb i Doyle, 2007; Doyle, 2009). 
Aquest seguit de factors ha suposat que, globalment, la gestió de l’espai radioelèc­
tric experimenti un procés de desregulació basat en formes més obertes i flexibles, 
i podrem comprovar que el nostre entorn més immediat —format per la UE— no 
n’és una excepció. 

D’entrada, centrant la nostra atenció en l’àmbit europeu, hem de tenir present 
que la liberalització de les telecomunicacions durant la dècada dels anys vuitanta a 
Europa no es va estendre a l’espai radioelèctric, que va conservar trets bàsics de 
control públic pel que fa a la gestió, i un tractament jurídic que el va diferenciar  
de la resta d’infraestructures (Humphreys i Simpsons, 2005: 56). D’aquesta mane­
ra, l’obertura del mercat de les telecomunicacions —reduint al màxim les barreres 
d’entrada i augmentant la capacitat d’influència de la UE— no es va traslladar a 
l’espai radioelèctric, sobre el qual els estats europeus van mantenir bona part de les 
seves competències de regulació. 

No serà fins a finals de la dècada del 2000 que l’espai radioelèctric adquirirà un 
protagonisme central en la regulació europea de les comunicacions electròniques, 
amb l’aprovació del marc regulador de les comunicacions electròniques de l’any 
2002 i especialment la publicació de la Decisió 676/2002/CE de l’espectre radioe­
lèctric, a partir de la qual es consagra una política europea de l’espai radioelèctric 
a la UE. Des d’aleshores, l’espectre anirà assumint cada vegada un major protago­
nisme en el desenvolupament de la política de comunicacions i, a poc a poc, la 
Comissió avançarà cap a l’harmonització de bandes de freqüència.10 La creació 
d’aquest marc legal a la UE coincideix amb una creixent consciència que l’espai 
radioelèctric és un recurs econòmic bàsic que necessita una gestió més eficient. En 
aquest entorn de ràpida evolució tecnològica, el model tradicional de gestió de 
l’espectre basat en un control administratiu rígid i estricte, en virtut del qual les 
decisions sobre el seu ús s’adopten de manera centralitzada, difícilment pot encai­
xar un nou entorn canviant, que necessita respostes ràpides i flexibles (Valetti, 
2001; Hazlett, 2003; Cave, 2006a; Webb, 2009).

Durant la dècada del 2000, el poder d’acció de la UE sobre l’espai radioelèctric 
anirà creixent fins al punt que la revisió dels models de gestió de l’espectre serà una 
part central de la reforma del marc regulador de les comunicacions electròniques, 
aprovada a finals del 2009. En concret, la publicació de la Directiva 2009/140/CE 
suposa un pas definitiu en la consolidació d’una política europea pròpia sobre l’es­
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pai radioelèctric, en quedar palès que les fronteres nacionals resulten poc adients 
per assegurar un ús òptim de l’espectre radioelèctric, i que existeix una clara ten­
dència cap a la liberalització d’aquest recurs. 

Amb caràcter previ i de manera informal, la Comissió ja havia començat a avan­
çar en una gestió de l’espectre més flexible mitjançant la introducció d’una política 
més eficient de la xarxa radioelèctrica a través de la denominada política dels WA­
PECS (de l’anglès Wireless Acces Policy for Electronic Communications Services) 
específica d’accés sense fil a serveis de comunicacions electròniques, a partir de 
formes més obertes i flexibles. L’objectiu era desenvolupar un ambient favorable a 
la innovació, que facilités al màxim la disponibilitat de l’espectre per a serveis i apli­
cacions innovadores (Akalu, 2006). 

Des d’un punt de vista formal, aquests nous principis de regulació es recullen en 
la reforma del marc jurídic de les comunicacions electròniques de 2009, l’eix prin­
cipal del qual consisteix a enfortir i desenvolupar un mercat europeu de les comu­
nicacions electròniques. Les principals aportacions de la reforma sobre la regulació 
de l’espai radioelèctric a la UE es refereixen a l’establiment d’un nou règim de ges­
tió que crea un mercat de l’espectre i es flexibilitza l’accés a aquest recurs a partir 
de la introducció dels principis de neutralitat tecnològica i de serveis.11

La reforma introduïda l’any 2009 parteix de la base que el sistema actual de 
gestió de l’espai radioelèctric basat en el model administratiu tradicional rígid i 
centralitzat (Valetti, 2001; Hazlett, 2003; Cave, Webb i Doyle, 2007) no és sufici­
entment flexible per fer front a l’evolució de la tecnologia i l’economia, especial­
ment si tenim en compte el ràpid desenvolupament de les tecnologies sense fil i 
l’increment en la demanda d’aquest espai. En aquest context, la introducció de 
formes de regulació més flexibles serà un aspecte fonamental per donar una res­
posta adequada a aquest nou entorn; aquesta es concretarà en la creació d’un 
mercat de l’espectre que permeti la transferència o l’arrendament de drets indivi­
duals d’ús de radiofreqüències. Així ho estableix l’article 9 ter.1 de la Directiva 
2009/140/CE: 

Els Estats membres garantiran que les empreses puguin transferir o arrendar els seus 

drets individuals d’ús de radiofreqüències a altres empreses, conforme a les condicions 

relatives als drets d’ús de radiofreqüències i conforme als procediments nacionals.

Tot i els dubtes que en alguns sectors genera la instauració d’un mercat d’es­
pectre per la protecció de determinats interessos generals (Falch i Tadayoni, 2004; 
Hazlett, Müller, et al., 2006), per a la regulació europea la correcta competència al 
mercat de l’espectre serà un valor a perseguir. Així, la gestió de les radiofreqüènci­
es per a la prestació de serveis de comunicacions electròniques haurà de preservar 
i afavorir la competència de mercat. Amb aquest objectiu, les autoritats de regula­
ció han d’aplicar principis reguladors objectius, transparents, no discriminatoris  
i proporcionats per preservar la competència en benefici dels consumidors, fo­
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mentar una inversió eficient i orientada al mercat, així com a la innovació en infra­
estructures limitant les obligacions reglamentàries ex ante.12

La via que contempla la regulació europea per introduir el mercat d’espectre la 
trobem en la introducció dels principis de neutralitat tecnològica i de serveis que 
s’erigeixen com a principis bàsics de regulació de la xarxa. D’aquesta manera, per 
facilitar als agents de mercat l’accés a radiofreqüències s’hauran d’eliminar les bar­
reres d’entrada al mercat mitjançant la introducció d’autoritzacions neutres sobre 
la tecnologia que cal utilitzar i el servei que cal prestar. Tal com preveu la Directi­ 
va 2009/140/CE, la regulació de la xarxa radioelèctrica haurà de respectar els prin­
cipis de regulació basats en la neutralitat tecnològica i de serveis de manera que els 
països europeus hauran de vetllar perquè es pugui utilitzar qualsevol tipus de tec­
nologia i prestar qualsevol tipus de servei de comunicacions electròniques a bandes 
de radiofreqüència disponibles, d’acord amb els principis de neutralitat tecnològica 
i de serveis recollits en els articles 9.3 i 9.4. de l’esmentada Directiva. Val a dir que 
la concreció del principi de neutralitat de serveis suposa que la regulació no pot 
afavorir uns serveis davant d’uns altres (per exemple la radiodifusió) sinó que ha de 
tractar­los a tots igual. Per tant, tots aquells serveis que potencialment puguin ser 
prestats a través de l’espai radioelèctric hauran de competir entre si, per obtenir 
alguna banda de freqüència en aquest espai tan demandat.

Tant el principi de neutralitat tecnològica com el de serveis impacten directa­
ment sobre el marc jurídic de la banda UHF —atribuïda als serveis de radiodifusió— 
basat en un model centralitzat i altament regulat que evoluciona cap a un model 
més obert i flexible sobre les tecnologies i els serveis per prestar. L’emergència del 
dividend digital constitueix un fet paradigmàtic, ja que suposa una revolució en el 
model de gestió de la part alta de la banda UHF. A partir d’ara, aquesta banda es­
tarà regulada per noves formes de gestió de l’espectre, que faciliten l’accés al re­
curs i estan destinades a satisfer les necessitats del mercat de les comunicacions 
electròniques sense fil.13 De fet, no podem oblidar que una de les principals causes 
d’introducció de la TDT va ser, precisament, la saturació de l’espai radioelèctric arrel 
del fort increment de demanda que experimentava per desenvolupar serveis de 
comunicació mòbil (Galperin, 2005: 43). A més, des dels inicis, les polítiques d’im­
plantació de la TDT a la UE han tingut una certa orientació mercantilista, que res­
ponia a una regulació de mínims enfocada a aspectes exclusivament tècnics i eco­
nòmics de foment de la competència i la innovació tecnològica (Garcia Leiva, 2008). 

L’aplicació estricta del principi de neutralitat de serveis suposa que la prestació 
de serveis de radiodifusió a través de la xarxa terrestre no tindria cap prioritat ni 
tracte preferent sobre altres serveis. Amb tot, observem com la regulació europea 
fixa uns límits a aquest principi. Així, es podran imposar mesures que exigeixin que 
un servei de comunicació electrònica es presti en una banda d’espectre específica 
a fi de garantir objectius d’interès general tals com la seguretat de la vida, la pro­
moció de la diversitat cultural i lingüística o el pluralisme dels mitjans de comunica­
ció, per exemple amb la prestació de serveis de radiodifusió.14 D’aquesta manera, 
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la singularitat de la banda UHF dóna lloc a certes limitacions en la introducció de 
mesures liberalitzadores sobre aquesta banda, com poden ser les assignacions a 
serveis públics de radiodifusió.15 No obstant això, la mateixa norma preveu que 
aquestes restriccions s’hauran de revisar periòdicament de manera que la protecció 
als serveis de radiodifusió no és ni molt menys absoluta i permanent, sinó que és 
més aviat parcial. Però, els principis que finalment s’han acabat imposant en la 
gestió del dividend digital en poden ser un bon preludi: els radiodifusors han que­
dat exclosos d’aquest espai. 

S’ha constatat que la reforma introduïda per la Directiva 2009/140/CE suposa 
un important avenç en el desenvolupament de la política de l’espectre radioelèctric 
a la UE que passarà a convertir­se en un eix fonamental per al desenvolupament  
de les noves formes de comunicació electrònica. La reforma consolida el mercat de 
l’espectre a Europa, els principis de neutralitat tecnològica i de serveis i, al mateix 
temps, reforça la coordinació entre els actors europeus mitjançant la instauració 
d’un programa plurianual de la política europea de l’espectre radioelèctric. La trans­ 
posició de la Directiva 2009/140/CE als ordenaments nacionals donarà lloc a  
transformacions importants en les planificacions i legislacions nacionals de l’espai 
radioelèctric, moltes de les quals encara estan basades en un model administratiu i 
centralista. 

En resum, amb l’entrada en vigor de la norma europea, Espanya i la resta d’es­
tats europeus hauran d’obrir l’espectre radioelèctric al mercat i a la lliure compe­
tència. En aquest context, el sector de la radiodifusió ja no tindrà assegurat un es­
pai per a la prestació dels seus serveis i haurà de competir en el mercat d’espectre 
per aconseguir­ne. 

4.  La liberalització de l’espai radioelèctric  
a l’Estat espanyol: el dividend digital

La reforma orientada a la liberalització i desregulació de l’espai radioelèctric impul­
sada per la reforma de les comunicacions electròniques a la UE es va incorporar  
a l’ordenament jurídic espanyol l’any 2011 amb l’aprovació de la Llei 2/2011 de 
l’economia sostenible, i amb el Reial decret 458/2011 sobre actuacions en matèria 
d’espectre radioelèctric per al desenvolupament de la societat digital.16

La Llei 2/2011 d’economia sostenible, amb la qual es pretén renovar el model 
de creixement de l’economia espanyola i canviar el model productiu orientat cap a 
una economia més competitiva i innovadora, incorpora en algunes de les seves 
disposicions qüestions relatives a la gestió de l’espai radioelèctric. En concret, dedi­
ca el capítol quart a l’impuls de la societat de la informació i regula la utilització de 
les noves tecnologies a l’espai radioelèctric, prenent com a base el principi de neu­
tralitat; es detallen les bandes de freqüència en les quals es pot efectuar la transfe­
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rència de títols habilitants o la cessió de drets de domini públic, impulsant, així, un 
mercat secundari de l’espectre a l’Estat espanyol.17 

El desenvolupament reglamentari d’aquesta previsió legal té lloc amb l’aprova­
ció del Reial decret 458/2011 sobre actuacions en matèria d’espectre radioelèctric 
per al desenvolupament de la societat digital. Entre els objectius d’aquesta norma 
amb rang de llei destaca: garantir un ús més eficaç i eficient del domini públic ra­
dioelèctric; fomentar una major competència al mercat de les comunicacions elec­
tròniques; generalitzar l’aplicació dels principis de neutralitat tecnològica i de ser­
veis en l’ús de l’espectre radioelèctric i, finalment, ampliar les bandes de freqüència 
en les quals es pot efectuar la transferència de títols habilitants o cessió de drets 
d’ús del domini públic radioelèctric.18 La publicació d’aquest Decret suposa la libe­
ralització de l’espai radioelèctric a Espanya i, per primera vegada, es preveu la 
subhasta econòmica pública com a forma d’assignació primària d’espectre. D’acord 
amb aquesta previsió, durant el segon semestre de 2011, s’han subhastat un total 
de 270 MHz d’espectre radioelèctric compresos entre les freqüències 800 MHz, 
900 MHz i 2,6 GHz19 i gràcies a aquesta forma d’assignació el Tresor Públic espa­
nyol ha recaptat 1.647 milions d’euros.20

Així mateix, entre els objectius anunciats pel Decret destaca la introducció dels 
principis de neutralitat tecnològica i de serveis que es generalitzen a les bandes de 
freqüències 800 MHz, 900 MHz, 1.800 MHz i 2,6 GHz. S’ha de fer una menció 
especial al fet que s’inclogui una banda de freqüències de la UHF fins ara reservada 
a la radiodifusió, com és el cas de la banda 800 MHz també denominada del divi­
dend digital. En concret, respecte al dividend digital l’article 6 del Decret dedicat 
específicament a la banda 800 MHz, preveu el següent: 

J.1 [...] b) en l’explotació es podrà utilitzar qualsevol tecnologia per prestar serveis de 

comunicacions electròniques d’acord amb el principi de neutralitat tecnològica.21 També, 

s’autoritza l’aplicació del principi de neutralitat de serveis en aquests blocs de freqüències. 

Ambdós principis, el de neutralitat tecnològica i el de serveis, seran d’aplicació 
al dividend digital, per tant, els serveis de radiodifusió no podran venir prefixats 
pels poders públics sinó que serà el mercat qui decidirà el servei més adient. Cons­
tatem, doncs, que la nova regulació ja no garanteix espai radioelèctric als radiodi­
fusors i aquests hauran de competir amb altres operadors de naturalesa diferent 
per aquest espai. El primer toc d’atenció pel sector de la radiodifusió a Espanya ja 
ha arribat amb la subhasta del dividend digital que ha estat finalment atribuït als 
principals operadors de telefonia mòbil.

Tot i que, a diferència d’altres països europeus com el Regne Unit, Espanya ha 
trigat a fer pública una posició clara sobre el dividend digital (Garcia Leiva, 2009), 
finalment ha acabat adoptant el mateix camí i ha subhastat la banda 800 MHz. 
Centrant la nostra atenció a la subhasta del dividend digital observem com a di­
ferència d’altres bandes de freqüència, com les de 900 MHz i 2 GHz, la banda 
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800 MHz va ser subhastada íntegrament mitjançant el mecanisme de subhasta 
pública de rondes múltiples sempre creixent i el seu preu de sortida del bloc de 
freqüències licitat es va fixar en 170 milions d’euros.22 Tot i que la subhasta estava 
oberta a tot tipus d’operadors, l’establiment d’aquest mecanisme d’assignació, la 
finalitat del qual és recrear les condicions del mercat, ha exclòs força actors d’aquest 
procés. Els alts preus de sortida han impedit a determinats operadors, com els ra­
diodifusors, poder competir en condicions d’igualtat per a l’assignació d’aquesta 
banda. Així, l’Ordre ITC/2508/2011, del 15 de setembre, per la qual es resol la 
subhasta econòmica pública convocada per Ordre ITC/1074/2011, del 28 d’abril, 
atorga les concessions d’ús privatiu de domini públic radioelèctric a la banda de 
800 MHz als operadors de telefonia mòbil Telefónica Mòbils (Movistar), Vodafone 
i Orange. Cadascun d’aquests operadors disposa de dos títols d’ús privatiu de  
5 MHz a la banda 800 MHz cadascuna d’elles. 

En definitiva, i com a conseqüència de la introducció de les noves formes de 
gestió de l’espai radioelèctric, la banda 800 MHz —històricament ocupada per ra­
diodifusors públics i privats— ha passat a estar en mans d’operadors de telefonia 
mòbil que l’utilitzaran per prestar altres tipus de serveis de comunicacions electrò­
niques. Per primera vegada, els radiodifusors han perdut part del control que teni­
en sobre la xarxa de difusió terrestre i, en un futur, hauran de buscar plataformes 
alternatives per prestar els seus serveis, segons es desprèn d’un informe recent de 
la Unió Europea de Radiodifusors (UER). L’informe «Future of Terrestrial Broadcas­
ting» posa obertament de manifest que en un futur la radiodifusió terrestre pot ser 
reemplaçada per altres tecnologies més avançades com la banda ampla fixa o mò­
bil (UER, 2011, 27).

Conclusions

Fruit de la transició a la TDT ha aparegut un espai nou i lliure de càrregues: el divi­
dend digital ubicat a la banda de freqüències UHF, també anomenada «banda de 
freqüències d’or». No obstant això, l’emergència d’aquest espai ha acabat benefi­
ciant un sector diferent al de la radiodifusió; els nous adjudicataris d’aquest espai 
ja no són radiodifusors i aquest espai s’utilitzarà per a la prestació de serveis de 
comunicacions electròniques tal com preveu la normativa europea i espanyola. Al 
nostre parer, aquest resultat es pot extrapolar, en un futur no gaire llunyà, a altres 
bandes de la UHF en el moment en què s’hagin de renovar les llicències de radio­
difusió. En aquest sentit, l’aparició del dividend digital obre la porta a una tendèn­
cia imparable: l’expulsió progressiva dels radiodifusors de l’espai radioelèctric, un 
recurs cada vegada més estratègic per al desenvolupament de la societat digital.

Així, prenent com a punt de partida els operadors i serveis finalment atribuïts al 
dividend digital, és oportú qüestionar­nos sobre la presència d’aquests mateixos 
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serveis de comunicacions electròniques a les bandes més demandades d’espai ra­
dioelèctric a llarg termini. La modificació en les formes de gestió i en les condicions 
d’accés a la xarxa terrestre a partir de procediments de subhasta pública compor­
tarà, d’una banda, que els radiodifusors seran incapaços d’accedir a l’espai radioe­
lèctric per la incapacitat de fer front als elevats preus de sortida de les subhastes i, 
de l’altra, un desplaçament progressiu dels serveis de radiodifusió a bandes d’es­
pectre superiors, amb un increment dels costos de transmissió televisiva, que, a 
més, podrien ser insostenibles pels operadors públics, cada vegada més mancats de 
recursos. Tot plegat comportaria una expulsió lenta dels radiodifusors de l’espai 
radioelèctric i obligaria el sector de la radiodifusió, en general, i la radiodifusió pú­
blica, en particular, a buscar plataformes alternatives per oferir els seus serveis. 

Cada vegada són més els radiodifusors que no són propietaris ni gestionen les 
seves xarxes de transmissió, una tendència que incrementarà en els propers anys. 
L’aparició de les televisions connectades inicia una tendència que consisteix en la 
desaparició progressiva dels serveis de radiodifusió gratuïts prestats a través de 
l’espai radioelèctric. Internet s’està convertint en la gran porta d’entrada dels con­
tinguts audiovisuals i estem obligats a seguir­ne de prop la regulació: fixar unes 
condicions equitatives, no discriminatòries i transparents d’accés a Internet serà 
fonamental. En aquesta nova fase de la regulació dels mitjans (Carbonell, 2010; 
Noam, 2010), qüestions com la neutralitat de la xarxa o, fins i tot, la tipificació del 
dret universal d’accés a Internet adquiriran una importància cabdal. 
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Notes

[1 Adreça de correspondència: Cristina Cullell. Departament de Ciències de la Comunicació, Facultat de Ciències 

Humanes i Socials, Universitat Jaume I. Av. Sos Baynat, s/n, Campus Riu Sec. E-12071, Castelló de la Plana, UE.

[2 Al llarg d’aquest treball s’utilitzaran indistintament els termes espai radioelèctric i espectre radioelèctric.

[3 Des d’un punt de vista terminològic s’ha de diferenciar entre espectre electromagnètic i espectre radioelèctric. 

El primer d’aquests termes comprèn un rang de freqüències infinit mentre que el segon s’utilitza per designar  

el rang de freqüències disponibles en la pràctica per a les telecomunicacions. L’espectre radioelèctric es redueix al 

rang de 9 KHz a 3.000 GHz.

[4  Estocolm 1961, ITU-R, Biennial Seminar of the Radiocommunication Bureau: Terrestrial Broadcasting Plans 

http://www.itu.int/ITU-R/conferences/seminars/geneva-2004/docs/08-Broadcasting.doc.

[5 Precisament la competència estatal exclusiva sobre la gestió de l’espai radioelèctric va motivar el recurs d’in-

constitucionalitat presentat a la Llei 22/2005 de la comunicació audiovisual de Catalunya, en concret, a l’article 22 

relatiu a la participació de la Generalitat de Catalunya en la planificació estatal de l’espai radioelèctric. 

[6  El Ministeri competent, a proposta de l’Agència Estatal de Radiocomunicacions, aprova el Quadre Nacional 

d’Atribució de Freqüències per a diferents tipus de serveis de radiocomunicacions d’acord amb les disposicions de 

la Unió Europea, la Conferència Europea d’Administracions de Correus i Telecomunicacions i el Reglament de Radio- 

comunicacions de la UIT. El QNAF defineix l’atribució de bandes, subbandes, freqüències, canals i circuits elèctrics; 

també contempla les altres característiques tècniques necessàries. Per últim, el QNAF pot establir entre altres pre-

visions de reserva de domini públic per serveis determinats, preferències d’ús per raó del fi social del servei per 

prestar, delimitació de bandes, canals o freqüències que es reserven a les administracions públiques o ens públics o 

prevenir respecte de l’explotació futura de diferents bandes de freqüència fomentant la neutralitat tecnològica i de 

serveis. El QNAF es pot consultar al web del Ministeri d’Indústria, Energia i Turisme http://www.mityc.es/telecomu

nicaciones/Espectro/Paginas/CNAF.aspx.

[7 Com preveu la legislació, no es considerarà d’ús comú els de radioaficionats o per finalitats d’entreteniment o 

oci sense contingut econòmic.

[8  El dividend digital ha quedat harmonitzat a escala europea entre les bandes de freqüència 790 i 862 MHz, tal 

com fixa la Decisió 2010/267/UE sobre les condicions tècniques harmonitzades relatives a l’ús de la banda de fre-

qüències 790 i 862 MHz.

[9 Declaració del Consell de Ministres del Consell d’Europa sobre l’atribució i gestió del dividend digital i l’interès 

públic (en línia) <https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=Decl(20.02.2008)&Language=lanEnglish&Ver=0002&Site=COE

&BackColorInternet=9999CC&BackColorIntranet=FFBB55&BackColorLogged=FFAC75> o la resposta de la Unió Euro-

pea de Radiodifusió davant la consulta de la Comissió Europea sobre l’oportunitat del dividend digital a Europa (en 

línia) <http://www.ebu.ch/CMSimages/en/leg_pp_telecom_dd_030909_tcm6-67445.pdf> (consulta: 29 abril 2012).

[10  La Comissió Europea ha publicat nombroses decisions destinades a harmonitzar diferents bandes de freqüèn-

cia al llarg de la Unió Europea (en línia) http://ec.europa.eu/information_society/policy/ecomm/radio_spectrum/

documents/legislation/index_en.htm (consulta: 29 abril 2012).

[11 Un altre aspecte que cal destacar de la reforma introduïda per la Directiva 2009/140/CE fa referència a la cre-

ació de mecanismes per coordinar les actuacions sobre la xarxa radioelèctrica que duen a terme els diferents països 

europeus.

[12  Tal com preveu l’article 8.5 de la Directiva marc modificada per la Directiva 2009/140/CE. La regulació ex ante 

es contraposa a la regulació ex post. En la primera les autoritats de regulació fixen a priori unes condicions a partir 

de les quals uns determinats agents poden operar en el mercat. Un exemple seria el concurs públic a les bases del 

qual els poders públics fixen unes prioritats, com pot ser una determinada qualitat de servei, tecnologia, impacte 

ambiental, etc.

[13  En la Conferència Mundial de Radiocomunicacions (CMR07) es va acordar reservar la banda 790 MHz-862 MHz 

a serveis de comunicacions electròniques sense fil. 

[14  El principi de neutralitat de serveis «haurà de garantir la seguretat de la vida, la promoció de la cohesió social, 

regional o territorial, l’ús eficient de l’espectre i la promoció de la diversitat cultural, lingüística i del pluralisme dels 

mitjans de comunicació, per exemple mitjançant la prestació de serveis de radiodifusió» (art. 9.4 de la Directi- 

va 2002/21/CE modificada per la Directiva 2009/140/CE).
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[15 Aquesta restricció pretén evitar excessos que limitin l’aplicació d’aquests principis de regulació bàsics i verte-

bradors de la reforma de la gestió de l’espai radioelèctric a la UE.

[16 Uns anys abans s’aprova el Reial decret 863/2008 que desenvolupa la Llei 32/2003 general de les telecomuni-

cacions relativa a l’ús del domini públic radioelèctric. Aquesta norma estableix un règim de gestió de l’espectre ra-

dioelèctric més flexible regulant la transferència de llicències i cessió de drets d’ús privatiu del domini públic radio-

elèctric. Amb la publicació d’aquesta norma, l’ordenament jurídic espanyol preveu les previsions europees de 

flexibilització en les formes de gestió de l’espectre radioelèctric i obre la porta a la creació d’un mercat d’espectre 

a Espanya. En aquesta mateixa línia aperturista es troba la Llei 7/2010 general de la comunicació audiovisual, que en 

l’article 29 regula negocis jurídics sobre llicències de comunicació audiovisual, i deixa pas a la comercialització de 

drets sobre l’espectre tal com preveu la normativa de la UE.

[17  L’article 47 de la Llei 2/2011 d’economia sostenible autoritza el refarming de les bandes 900 MHz i 1.800 MHz 

en incorporar a l’ordenament jurídic espanyol la Directiva 2009/114/CE. D’altra banda, l’article 51 reorganitza la 

banda 790-860 MHz i fa possible l’emergència del dividend digital a Espanya.

[18  Els objectius del Decret s’enumeren en l’article 2.

[19 A diferència d’altres bandes de freqüència, la banda 800MHz ha estat subhastada íntegrament mitjançant el 

mecanisme de subhasta pública de rondes múltiples creixents.

[20  El Govern espanyol ha reconegut que tot i no tenir ànim de recaptar els ingressos aconseguits amb la subhas-

ta, té una repercussió molt positiva en la reducció del dèficit el deute públic. Nota de premsa del Ministeri d’Indús-

tria, Ciència i Tecnologia. 01/08/2011 http://www.mityc.es/es-ES/GabinetePrensa/NotasPrensa/2011/Paginas/npfi

naizacionsubasta010811.aspx.

[21  El Decret 458/2011 defineix la neutralitat tecnològica «com la possibilitat d’utilitzar diferents sistemes o tec-

nologies harmonitzades en l’àmbit de la UE en les diferents bandes de freqüència» i la neutralitat de serveis com «la 

possibilitat de prestació de serveis de comunicacions electròniques fixes, mòbils o nòmades». Aquestes modifica-

cions es recullen en l’article 3. g) i h).

[22 Així es recull en l’article 6.1. e) del Reial decret 458/2011.
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