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En Madrid, a 17 de diciembre de 2020

Visto el expediente de conflicto de interconexion interpuesto por Dialoga
Servicios Interactivos, S.A. frente a Xfera Moviles, S.A. con numero
CFT/DTSA/166/19, la SALA DE SUPERVISION REGULATORIA adopta
resolucion basada en los siguientes:

l. ANTECEDENTES DE HECHO
PRIMERO.- Escrito de interposicion de conflicto por parte de Dialoga

Con fecha 17 de diciembre de 2019, tuvo entrada en el registro de la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC) escrito de Dialoga Servicios
Interactivos, S.A. (Dialoga) mediante el cual plantea conflicto de interconexion
contra Xfera Moviles, S.A. (Xfera) por no haber alcanzado un acuerdo de
interconexién directa desde el 1 de junio de 2016. En dicho escrito, Dialoga
solicita la adopcion de medidas provisionales.

SEGUNDO.- Comunicacion de inicio del procedimiento a los interesados y
requerimiento de informacion

Mediante sendos escritos de la Directora de Telecomunicaciones y del Sector
Audiovisual (Directora de la DTSA) de la CNMC de fecha 10 de enero de 2020,
se comunic6 a los interesados, Dialoga y Xfera, el inicio del presente
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procedimiento administrativo para la resolucion del conflicto de interconexion
planteado, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 21.4, parrafo segundo,
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas (LPAC).

Asimismo, se requirié a las partes interesadas, al amparo de lo dispuesto en el
articulo 73.1 de la LPAC, que aportaran determinada informacion, necesaria para
la resolucion del procedimiento.

TERCERO.- Contestacion de Dialoga al requerimiento de informacion

Con fecha 15 de enero de 2020, Dialoga contestdé al requerimiento de
informacion indicado en el Antecedente anterior.

CUARTO.- Solicitud de ampliaciéon de plazo

Con fecha 29 de enero de 2020, Xfera solicité ampliacion de plazo para dar
respuesta al requerimiento formulado por esta Comision. Mediante escrito de la
Directora de la DTSA se autoriz6 dicha solicitud con fecha 30 de enero.

QUINTO.- Contestacion de Xfera al requerimiento de informacion

Con fecha 6 de febrero de 2020, Xfera contesté al requerimiento de informacién
indicado en el Antecedente Segundo.

SEXTO.- Solicitud de Xfera de acceso al expediente

Con fecha 11 de mayo de 2020, tuvo entrada en el registro de esta Comision
escrito de Xfera por el que solicitd acceso a la documentacion del expediente.
Mediante escrito de la Directora de la DTSA se dio acceso con fecha 14 de mayo.

SEPTIMO.- Escrito de alegaciones de Dialoga

Con fecha 20 de mayo de 2020, tuvo entrada en el registro de esta Comision
escrito de Dialoga mediante el que solicita la adopcion de medidas provisionales
consistentes en conminar a Xfera a implementar de forma urgente la
interconexién directa con Dialoga sobre la base de condiciones econémicas
razonables y que, en todo caso, correspondan con las resoluciones de la CNMC
aplicables al caso.

OCTAVO.- Suspension del coOmputo de los plazos administrativos

De conformidad con lo previsto en la disposiciéon adicional 32 del Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la
gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el Covid-19, a partir de
la entrada en vigor del Real Decreto, se suspendieron términos y se
interrumpieron los plazos para la tramitacion del procedimiento de referencia.
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Con efectos desde el 1 de junio de 2020, y segun lo establecido en el articulo 9
del Real Decreto 537/2020, de 22 de mayo, por el que se prorroga el estado de
alarma declarado por el Real Decreto 463/2020, se procedié a la reanudacion
del computo de los plazos administrativos que habian sido suspendidos.

NOVENO.- Solicitud de Xfera de acceso al expediente

Con fecha 12 de junio de 2020, tuvo entrada en el registro de esta Comisién
escrito de Xfera por el que solicitd acceso a la documentacion del expediente.
Mediante escrito de la Directora de la DTSA se dio acceso con fecha 16 de junio.

DECIMO.- Requerimiento de informacion adicional

Con fecha 19 de junio de 2020, tuvieron salida sendos escritos a Xfera y Dialoga
de la Directora de la DTSA mediante los cuales se les requeria determinada
informacion adicional.

UNDECIMO.- Aportacion de informacién adicional por Xfera

Con fecha 22 de junio de 2020, tuvo entrada en el registro de esta Comision
escrito de Xfera mediante el que informa del estado de las negociaciones con
Dialoga en lo relativo a la interconexion directa de ambas redes.

DUODECIMO.- Resolucion por la que se desestiman medidas
provisionales formuladas por Dialoga

La Sala de Supervision Regulatoria de la CNMC, mediante Resolucion de 1 de
julio de 2020, desestimo la solicitud de medidas provisionales formuladas por
Dialoga en el marco del presente procedimiento, consistente en implementar la
interconexioén directa con Xfera.

DECIMOTERCERO.- Contestacién alos requerimientos de informacion
adicional

Con fecha 7 de julio de 2020, tuvieron entrada en el registro de esta Comision
escritos de Dialoga y Xfera, por los que daban contestacion al requerimiento de
informacion adicional de 23 de junio.

DECIMOCUARTO.- Declaraciéon de confidencialidad

Con fecha 15 de julio de 2020, tuvieron salida del registro de esta Comision
sendos escritos de la Directora de la DTSA, mediante los que se declaraban
confidenciales determinados datos contenidos en los escritos de Xfera y Dialoga,
respectivamente.
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DECIMOQUINTO.- Tramite de audiencia

Mediante escritos de 1 de octubre de 2020, y de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 82 de la LPAC, se notificd a Dialoga y Xfera el informe elaborado
por la Direccion de Telecomunicaciones y del Sector Audiovisual, otorgandoles
un plazo de diez dias para que efectuaran sus alegaciones y aportaran los
documentos que estimaran pertinentes.

DECIMOSEXTO.- Alegaciones al tramite de audiencia

Con fechas 16 y 21 de octubre de 2020, tuvieron entrada en el registro de la
CNMC escritos de Dialoga y Xfera, respectivamente, mediante los cuales
formulan alegaciones al tramite de audiencia.

DECIMOSEPTIMO.- Informacién complementaria de Dialoga

Con fecha 14 de diciembre de 2020, tuvo entrada en el registro de esta Comision
escrito de Dialoga mediante el que informa que ambos operadores formalizaron
su Acuerdo General de Interconexion (AGI) en noviembre de 2020 y contindan
los trabajos para establecer la interconexion directa y efectiva entre ambas
redes.

DECIMOCTAVO.- Informacién complementaria de Xfera

Con fecha 16 de diciembre de 2020, tuvo entrada en el registro de esta Comision
escrito de Xfera mediante el que informa que ambos operadores formalizaron el
AGI (de fecha 11 de noviembre de 2020) y adjunta copia del AGI formalizado.

DECIMONOVENO.- Informe de la Sala de Competencia

Al amparo de lo dispuesto en el articulo 21.2 a) de la Ley 3/2013, de 4 de junio,
de creacion de la CNMC (LCNMC), y del articulo 14.2.i) del Estatuto Orgénico
de la CNMC, aprobado por el Real Decreto 657/2013, de 30 de agosto, la Sala
de Competencia de la CNMC ha emitido informe sin observaciones.

A los anteriores Antecedentes de Hecho les son de aplicacion los siguientes

ll. FUNDAMENTOS JURIDICOS PROCEDIMENTALES

UNICO.- Habilitacion competencial de la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competenciay ley aplicable

Las competencias de la CNMC para intervenir resultan de lo dispuesto en la
normativa sectorial de telecomunicaciones. Tal y como sefiala el articulo 6.5 de
la LCNMC, este organismo “supervisara y controlara el correcto funcionamiento
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de los mercados de comunicaciones electrénicas”, correspondiéndole a estos
efectos “realizar las funciones atribuidas por la [Ley 9/2014, de 9 de mayo], y su
normativa de desarrollo”.

Segun el articulo 15.1 de la Ley 9/2014, de 9 de mayo, General de
Telecomunicaciones (LGTel), “la Comisiébn Nacional de los Mercados y la
Competencia resolvera los conflictos que se susciten en relacién con las
obligaciones existentes en virtud de la presente Ley y su normativa de desarrollo
entre operadores o0 entre operadores y otras entidades que se beneficien de las
obligaciones de acceso e interconexion, de acuerdo con la definicion que se da
a los conceptos de acceso e interconexion en el anexo Il de la presente Ley. La
Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, previa audiencia de las
partes, dictara resolucion vinculante sobre los extremos objeto del conflicto, en
el plazo indicado en la Ley de creacion de esta Comision, sin perjuicio de que
puedan adoptarse medidas provisionales hasta el momento en que se dicte la
resolucién definitiva™.

Asimismo, el articulo 70.d) de la referida Ley sefiala que corresponde a la CNMC
“resolver los conflictos en los mercados de comunicaciones electronicas a los
que se refiere el articulo 15 de la presente Ley”, en linea con lo ya previsto por
los articulos 6.4y 12.1.a) 1° de la LCNMC en materia de resolucion de conflictos
de acceso, interconexion e interoperabilidad.

Atendiendo a lo previsto en los articulos 20.1y 21.2 de la LCNMC y en el articulo
14.1.b) del Estatuto Organico de la CNMC, aprobado por el Real Decreto
657/2013, de 30 de agosto, el 6rgano decisorio competente para la resolucion
del presente procedimiento es la Sala de Supervision Regulatoria de la CNMC.
Por ultimo, este procedimiento, en lo no previsto por la LCNMC y la LGTel, se
regira por lo establecido en la LPAC.

1. FUNDAMENTOS JURIDICOS MATERIALES

PRIMERO.- Denuncia de Dialogay situacion de las negociaciones

Con fecha 1 de junio de 2016, Dialoga solicitd a Xfera la interconexion directa
entre las redes de ambas compairiias y una propuesta de acuerdo comercial y de

1 En términos similares, el articulo 12.5 de la LGTel dispone que “sin perjuicio de las medidas
que puedan adoptarse en relaciéon con las empresas que tengan un poder significativo en el
mercado de acuerdo con lo previsto en el articulo 14 de esta Ley, la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia podra intervenir en las relaciones entre operadores o entre
operadores y otras entidades que se beneficien de las obligaciones de acceso e interconexion,
a peticion de cualquiera de las partes implicadas, o de oficio cuando esté justificado, con objeto
de fomentar y, en su caso, garantizar la adecuacion del acceso, la interconexion y la
interoperabilidad de los servicios, asi como la consecucion de los objetivos establecidos en el
articulo 3. La decision de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia sera vinculante
y se adoptara en el plazo indicado en la Ley 3/2013 de creacion de dicha Comisién”.
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condiciones econdmicas que regulase la citada interconexién. Dialoga mencion6
expresamente la inclusion, como parte de dicho acuerdo de interconexion
directa, del servicio de acceso desde la red de Xfera a la numeracion de red
inteligente (tarifas especiales) asignada a Dialoga.

Desde la fecha de dicha solicitud hasta la actualidad, la interconexion del trafico
de llamadas de voz entre la red de Xfera y la red de Dialoga se ha cursado en
transito (interconexion indirecta) mediante la red de Telefonica de Espafa,
S.A.U. (Telefénica).

Tras la primera solicitud, Dialoga envié a Xfera 14 burofaxes? y 11 correos
electronicos® desde 2016 hasta la interposicion del presente conflicto. En esa
correspondencia, Dialoga envio recordatorios a Xfera de su primera solicitud,
donde le exponia sus motivos y propuestas para acordar las condiciones del
modelo de facturacion hacia la numeracién 902 de Dialoga, y le solicitd que los
precios mayoristas desde Xfera hacia su numeracion gratuita (900) siguieran los
criterios contemplados en la Resolucion de la Sala de Supervisién Regulatoria
de la CNMC de 4 de mayo de 20174

De la correspondencia aportada por Dialoga, se ha observado que, entre junio
de 2017 y febrero de 2019, ambos operadores cesaron de negociar sobre el
objeto de la solicitud principal de Dialoga, es decir, durante 19 meses las
negociaciones de la interconexién directa entre sus redes estuvieron
interrumpidas. Segun ha indicado Dialoga, esto ocurri6 porque estaban
pendientes de la tramitacion del conflicto que habia interpuesto esta operadora
contra Telefonica Moéviles Esparfia, S.A.U. y Orange Espagne, S.A.U., por los
precios mayoristas de originacion movil de llamadas hacia numeraciones 900 y
902°. Seglin Dialoga, Xfera se habria comprometido a aplicar los precios que la
CNMC estableciera en la Resolucion de dicho conflicto.

Mediante burofax de 19 de febrero de 2019, Dialoga reiteré su solicitud de
interconexion directa y, en esta ocasion, Xfera atendio la solicitud y le propuso a
Dialoga una reunion técnica en marzo de 2019 para abordar la interconexion
directa entre sus redes.

2 Burofaxes de fechas: 15 de julio, 3 de agosto, 22 y 27 de septiembre y 15y 23 de diciembre de
2016; posteriormente, 23y 26 de mayo y 1 de junio de 2017 y 4 y 22 de febrero y 24 de junio, 8
de agosto y 24 de octubre de 2019.

3 Correos electrénicos de fechas: 10, 23 y 29 de abril, 9, 20 y 29 de mayo, 6 de junio, 8 de julio,
18 de septiembre, 25 de octubre y 15 de noviembre de 2019.

4 Resolucion relativa al conflicto de interconexion interpuesto por BT Espafia Compaiiia de
Servicios Globales de Telecomunicaciones, S.A.U. contra Telefénica Méviles Espafia, S.A.U. en
relacién con los precios de originacion para las llamadas gratuitas (CFT/DTSA/013/16).
https://www.cnmc.es/expedientes/cftdtsa01316

5 Que finaliz6 por Resolucién de la Sala de Supervisién Regulatoria de la CNMC de 17 de mayo
de 2018 (CFT/DTSA/11/17).
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En la citada reunion, Xfera manifesté su incapacidad para acometer una nueva
interconexion IP® hasta el primer trimestre de 2020, debido a trabajos internos
de integracion de sistemas (de las empresas que habia ido adquiriendo el Grupo
Masmovil) y de migracion tecnolégica (el proceso de migracion de las
interconexiones de tecnologia TDM’ a IP), tal como se pone de manifiesto en su
correo electronico de 29 de abril de 2019. En contestacion al citado correo,
Dialoga confirm6 su disponibilidad de acometer la interconexion directa en el
periodo propuesto por Xfera, aunque reservandose las acciones legales
oportunas en defensa de sus intereses, al no haberse establecido la
interconexion directa anteriormente (correo electronico de 9 de mayo de 2019).

Posteriormente, Dialoga solicité un borrador de AGI a Xfera que sirviera de base
para las negociaciones. Sin embargo, Xfera le informé de que no disponia de un
borrador de AGI para una interconexion IP (mediante burofax de 10 de julio de
2019), invitando a Dialoga a remitir su propuesta de AGI.

Sin lograr mas avances en las negociaciones con Xfera desde julio de 2019,
Dialoga interpuso un conflicto ante la CNMC con fecha 17 de diciembre de 2019.

Una vez transcurrido el primer trimestre de 2020 —ya tramitandose el conflicto-,
con fecha de 20 de abril, Xfera remitié una propuesta de AGI a Dialoga, el cual
incluia un anexo de facturacion, un anexo de servicios y precios, quedando
pendiente el anexo técnico, a la espera de evaluar la solucibn mas adecuada y
sus correspondientes plazos.

Tres dias después, Dialoga respondié con una serie de comentarios en relacion
con el contenido del AGI y sus anexos. Con fecha 27 de abril de 2020, Xfera
solicité a Dialoga que esas propuestas hechas por correo electronico las
incluyese en los documentos directamente.

A pesar de la primera fecha de disponibilidad indicada por Xfera, con fecha 11
de mayo de 2020 Xfera comunico a Dialoga que la ejecucion efectiva de la
interconexién directa no podria llevarse a cabo hasta el primer trimestre de 2021,
teniendo en cuenta que: (i) el proyecto entraria en planificacion en octubre de
2020 y (ii) habia que prever un horizonte temporal de seis meses para finalizar
el proyecto; fecha con la que Dialoga ha manifestado no estar de acuerdo, puesto
que en marzo de 2019 ambas partes acordaron que se llevase a cabo la
interconexioén el primer trimestre de 2020.

Con fecha 12 de junio de 2020, Xfera remiti6 a Dialoga un documento con los
requerimientos técnicos para llevar a cabo la interconexion, el cual serviria de
base para acordar el anexo técnico del AGI. Con fecha 17 de junio de 2020,
Dialoga respondio a ciertos aspectos técnicos relativos a la forma y el lugar
donde establecer los puntos de interconexion entre ambas redes.

6 IP: Internet Protocol. Protocolo de Internet.
7 TDM: Time Division Multiplexing. Multiplexacion por divisién de tiempo.
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Tras distintos intercambios de correos electrénicos, ambas partes han ido
valorando distintas opciones para llevar a cabo la interconexion e incluyendo
modificaciones en los Anexos 2 y 3 del borrador de AGI relativos a facturacion,
servicios y precios durante los meses de julio, agosto y septiembre,
modificaciones aportadas por Dialoga en sus alegaciones al tramite de
audiencia. Finalmente, con fecha 11 de noviembre de 2020, ambos operadores
formalizaron el AGI a falta de implementar efectivamente la interconexién de
ambas redes.

Posicion de Xfera

Xfera ha manifestado que en estos momentos esta involucrado en la migracion
a tecnologia IP de todas sus interconexiones con los tres operadores de mayor
cuota en el mercado de telefonia. De hecho, la primera justificacion de los
retrasos para establecer la interconexion directa con Dialoga, que menciona
Xfera, se debe al cambio de tecnologia de TDM a IP y todas las tareas técnicas
necesarias que hay que planificar y realizar para constituir una interconexion IP.

Los hitos técnicos que pone de relieve son: el acuerdo de la solucion técnica, la
construccion fisica de las interconexiones redundantes mediante las
correspondientes lineas de transmisién, la puesta en servicio de la interconexién
IP a nivel de la red de datos, la adecuacion de la infraestructura IP de
interconexién de la red de voz, la realizacion de pruebas y la migracion
progresiva del trafico.

Al mismo tiempo, Xfera expone que tiene planificado el establecimiento de
interconexiones IP relacionadas con la actividad del Grupo Masmovil, ademas
de estar inmerso desde el afio 2018 en un proceso constante de migracion de
redes fruto de la integracion de las distintas compafiias que forman el Grupo
Masmovil, y que requieren recursos de sistemas y de red para ser llevadas a
cabo. Xfera sefiala que, ademés de Dialoga, hay otros operadores que también
han solicitado interconexiones directas, cuyo volumen de trafico es mayor que el
de Dialoga, pero Xfera ha priorizado la interconexion con Dialoga por ser su
solicitud anterior en el tiempo.

A todo lo anterior, Xfera afiade los retrasos generados en la planificacion de las
tareas a raiz del periodo de pandemia del COVID-19 durante el segundo
trimestre de 2020.

Xfera ha sefialado que, a pesar de los proyectos de red enumerados y los
retrasos acumulados, sigue avanzando en todos los trabajos necesarios para
cumplir con los plazos trasladados a Dialoga y asi llevar a cabo la ejecuciéon de
la interconexion directa entre ambas redes. En concreto, Xfera sefiala que remitid
la propuesta de AGI a Dialoga, asi como la documentacién técnica necesaria
para la interconexion.
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Finalmente, Xfera considera que se ha alcanzado con Dialoga un acuerdo de
minimos sobre el desarrollo del establecimiento de un segundo punto de
interconexion®, su posible localizaciéon y una solucién provisional mediante una
ruta alternativa, siendo este punto el Unico detalle técnico que estaba en
discusién entre ambos operadores a principios de julio de 2020. Asimismo,
considera que se ha avanzado en los tres documentos que incluyen la propuesta
de AGI y ha negociado con Dialoga las cuestiones técnicas que son esenciales
para poder desarrollar la interconexion entre ambas redes —habiéndose firmado
recientemente el AGI-.

Posicion de Dialoga

Por su parte, Dialoga ha expuesto los perjuicios econémicos que esta sufriendo
al no haber logrado el acuerdo de interconexion directa con Xfera, que son los
derivados del pago del servicio de transito® que Dialoga estd abonando a
Telefénica para recibir las llamadas a su numeracion de tarifas especiales desde
la red de Xfera, que en una interconexién directa no existiria.

A modo de ejemplo, [INICIO CONFIDENCIAL A TERCEROS] [FIN
CONFIDENCIAL A TERCEROS].

SEGUNDO.- Marco regulador de la interconexion

La interconexion de las redes telefénicas se configura como un requisito
imprescindible para garantizar la interoperabilidad de los servicios de forma que
los usuarios puedan comunicarse entre si 0 acceder a servicios prestados por
otros operadores, con el fin de fomentar la competencia en el mercado de las
telecomunicaciones.

El actual marco normativo de las comunicaciones electrénicas (articulo 12.2 de
LGTel) establece que los operadores de redes publicas de comunicaciones
electronicas tendran el derecho y, cuando se solicite por otros operadores de
redes de comunicaciones electronicas, la obligacion de negociar la
interconexion mutua con el fin de prestar servicios de comunicaciones
electrénicas disponibles al publico, con el objeto de garantizar asi la prestacion
de servicios y su interoperabilidad.

Asimismo, el articulo 22 del Reglamento sobre mercados de comunicaciones
electrénicas, acceso a las redes y numeracion, aprobado por el Real Decreto
2296/2004, de 10 de diciembre, establece que la negociacién ha de formalizarse

8 Con caracter general y con el objetivo de garantizar la continuidad del servicio, su robustez y
seguridad cuando se establece una interconexion es recomendable que no se haga en un solo
punto, por ese motivo los operadores establecen un segundo punto de interconexién en otra
ubicacion (o mas puntos en funcién del volumen del trafico intercambiado).

9 El servicio de transito de Telefonica para las llamadas a numeraciones de cobro revertido
incluye en un mismo precio dos componentes: originacion (prestado por Xfera pero repercutido
a Telefénica que lo traslada a Dialoga) y transito (propiamente prestado por Telefonica).
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en un plazo maximo de cuatro meses contados desde la fecha de solicitud
de iniciacién de la negociacién, sin perjuicio de que las partes convengan
ampliar dicho plazo.

De forma adicional, los mercados de terminacion de llamadas estan sometidos
a regulacion ex ante. Dialoga es un operador con poder significativo de mercado
(PSM) en el mercado de terminacion de las llamadas en una red fijal® y Xfera es
un operador con PSM en el mercado de terminacion de llamadas vocales en
redes moviles!. En las comunicaciones remitidas por Dialoga a Xfera, ademas
de pedirle la interconexion directa que permita intercambiar trafico entre los
usuarios de numeraciones fijas asignadas a Dialoga y los de numeraciones
moviles asignadas a Xfera, la empresa plantea negociar los precios de
interconexién para las llamadas a numeraciones de servicios de tarifas
especiales.

Estas llamadas no forman parte de los mercados de terminacion de llamadas a
redes fijas a moviles y sus precios son negociados libremente por los operadores
—a diferencia de la terminacion de llamadas en niumeros geograficos o moviles,
gue esta regulada en las resoluciones sefialadas-.

Finalmente, y tal como establece el articulo 12.6 de la LGTel, las obligaciones y
condiciones que establezca la CNMC en el marco de las relaciones entre
operadores de acceso e interconexion deberdn ser objetivas, transparentes,
proporcionadas y no discriminatorias.

TERCERO.- Analisis de las cuestiones planteadas

Con independencia de las desavenencias entre ambos operadores, se constata
un retraso en las negociaciones por parte de Xfera para formalizar la
interconexion directa con Dialoga. Sin embargo, cabe destacar que las llamadas
originadas por clientes de Xfera hacia numeraciones de Dialoga y viceversa se
han venido cursando mediante una interconexién indirecta (utilizando el servicio
de transito que Dialoga y Xfera tienen contratado con Telefénica), por lo que la
interoperabilidad de los servicios y el acceso a los usuarios finales entre ambas
redes han estado garantizadas en todo momento.

10 Tal como se establece en el Anexo 1 de la Resoluciéon de 25 de julio de 2019, por la cual se
aprueba la definicién y andlisis de los mercados de terminacion de llamadas al por mayor en
redes telefonicas publicas individuales facilitada en una ubicacion fija -mercado 1/2014-, la
designacion de operadores con poder significativo de mercado y la imposicion de obligaciones
especificas, y se acuerda su notificacion a la Comision Europea y al Organismo de Reguladores
Europeos de Comunicaciones Electrénicas (ANME/DTSA/003/18).

11 Tal como se establece en el Anexo 1 de la Resolucion de 18 de enero de 2018, por la cual se
aprueba la definicion y analisis de los mercados de terminacion de llamadas vocales en redes
moviles -mercado 2/2014-, la designacion de operadores con poder significativo de mercado y la
imposicién de obligaciones especificas, y se acuerda su notificacion a la Comisién Europea y al
Organismo de Reguladores Europeos de Comunicaciones Electronicas (ANME/DTSA/002/17).
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En la negociacién de la interconexién directa entre ambos operadores, ha habido
diversas fases, que son analizadas a continuacion.

De junio de 2016 a febrero de 2019

Si bien la primera solicitud de Dialoga para establecer una interconexion directa
con Xfera se produjo el 1 de junio de 2016, tuvo lugar una interrupcion de las
negociaciones por ambas partes durante 19 meses, entre junio de 2017 y febrero
de 2019. Por ello, esta Sala no comparte la manifestacion de Dialoga respecto a
gue las negociaciones hayan durado cuatro afios.

Sin embargo, en este periodo de 1 de junio de 2016 a junio de 2017, ni Xfera
atendié debidamente la solicitud de interconexion de Dialoga, ni Dialoga solicito
la intervencion de esta Comision en el marco de esas negociaciones.

De marzo de 2019 a marzo de 2020

Mediante burofax de 19 de febrero de 2019, Dialoga reiteré su solicitud de
interconexién directa y, en esta ocasion, Xfera atendio la solicitud y ambas partes
se reunieron en marzo de 2019 para tratar esta solicitud.

En dicha reunién, Xfera informo6 de que no podia llevar a cabo la interconexion
directa antes del primer trimestre de 2020, por los motivos técnicos expuestos
anteriormente, vinculados principalmente a las tareas de migracion de tecnologia
TDM a IP y la integracion técnica de los distintos operadores adquiridos por el
Grupo Masmovil.

Aunque Dialoga acept6 el plazo propuesto por Xfera, no se continué avanzando
en el resto de negociaciones, ya que ni siquiera se intercambiaron entre las
partes un borrador de AGI. Finalmente, en diciembre de 2019, Dialoga interpuso
el conflicto contra Xfera.

En el anterior contexto, hay que tener en cuenta las siguientes consideraciones:

e Aungue en la negociacion de un AGI, cualquiera de las partes puede
tomar la iniciativa de proponer un borrador, a falta de propuesta -Xfera
solicitd a Dialoga que le enviase una propuesta de AGI-, le corresponde
al receptor de la solicitud, en este caso Xfera, proponer uno. Esto se debe
a que el receptor de la solicitud es quien conoce su red, sus interfaces,
las ubicaciones donde inicialmente puede ser mas sencillo
interconectarse, los servicios a prestar y los precios mayoristas que esta
dispuesto a ofrecer o negociar. Y, sobre esa base, ha de llevarse a cabo
la negociacion entre ambas partes.

¢ No hay que olvidar que una parte de la relacion de interconexién entre las
redes de dos operadores es la formalizacion del AGI y otra la efectividad
de la interconexion, esto es, el inicio efectivo de la prestacion de los
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servicios de interconexion regulados en el AGl. Ambas cuestiones pueden
estar condicionadas por factores ajenos a ambos operadores o0 eventos
de fuerza mayor. En este caso, uno de estos factores ha sido el de la
pandemia del COVID-19, cuya principal incidencia se dio durante el
segundo trimestre de 2020.

e Tipos de interconexion: ademas de la interconexion directa o indirecta,
existen diferentes alternativas técnicas posibles en la negociacion de la
interconexion con la red de Xfera que se deben valorar. El tipo de
tecnologia empleada en la interconexion (TDM o IP) es relevante a la hora
de negociar la interconexion. Aunque Xfera esté interconectada en TDM
con otros operadores, sefiala que desde el tercer trimestre de 2019 se
encuentra inmersa en la migracion de sus interconexiones a IP. Es
indudable que el empleo de la tecnologia IP es mas eficiente que la TDM,
y la mayoria de operadores nacionales que todavia se interconectan en
TDM estan en proceso de migracion de sus interconexiones hacia IP.
Aunque Xfera podria haber iniciado la interconexién con Dialoga'? en
TDM reutilizando recursos liberados tras la migracion de otros Pdl a
tecnologia IP, esta opcidn seguiria siendo ineficiente e implicaria nuevos
costes de migracion posterior a IP.

Asimismo, existen otras opciones a la interconexion directa que se
podrian haber planteado, como la comparticiéon!®* de un Punto de
Interconexién (Pdl) con un tercer operador'# que también esté interesado
en estar interconectado directamente con Xfera, lo que supondria un
ahorro en costes de interconexion. Sin embargo, ninguna de las partes ha
alegado haber contemplado esta posibilidad.

e La regulacion establece cuatro meses para negociar una interconexion
pudiendo ambas partes acordar plazos superiores, tal como ocurrio,
cuando Xfera propuso, en marzo de 2019, el primer trimestre de 2020
como término para llevar a cabo la interconexion directa y Dialoga acepto.
Otra posibilidad hubiera sido formalizar el AGl y establecer una fecha para
su implementacion efectiva a futuro, aspecto que las partes no exploraron.

12 Dialoga sefialo que estaba en condiciones de establecer una interconexion directa tanto con
tecnologia TDM como IP.

13 Comparticion de Pdl: en donde varios operadores utilizan de forma compartida una Unica
infraestructura fisica dispuesta para la interconexion con un determinado operador. Sobre un solo
conjunto de recursos fisicos se superponen distintas redes de interconexién Idgicas,
independientes entre si, suponiendo cada una de ellas una interconexion directa con dicho
operador. Puede existir comparticion de recursos de transmision y de conmutacién o Unicamente
comparticién de recursos de transmision.

14 Como se analiz6 en la Resolucion de la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones de
19 de diciembre de 2002 sobre el conflicto de interconexién entre Telefénica de Espafia, S.A.U.
y Uni2 Telecomunicaciones, S.A.U, acerca de la obligacion por parte de Telefonica de hacer
efectiva la interconexion con Jazz Telecom, S.A.U en los términos establecidos en la oferta de
interconexion de referencia para la comparticibn de puntos de interconexién con otros
operadores (con referencia DT 2002/7507) https://www.cnmc.es/expedientes/cmt-resoluciones-
web-2002
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Se desprende de los anteriores hechos que, aunque ambos operadores
acordaron llevar a cabo la interconexién el primer trimestre de 2020 a propuesta
de Xfera, en el periodo de marzo de 2019 a marzo de 2020, no se avanzo en los
aspectos propios!® de una negociacion de interconexién, ni Xfera actué de
manera diligente al no negociar aspectos que se podian haber tratado
simultdneamente a los trabajos necesarios para llevar a cabo una interconexién
efectiva como son el AGI, los servicios a prestar, los precios o los aspectos
técnicos y lo condicioné todo a la disponibilidad de recursos técnicos.

En sus alegaciones al trdmite de audiencia, Xfera ha indicado que no comparte
la conclusion de la DTSA de que no ha actuado diligentemente porque considera
que “ha tenido plena disposicién a negociar los aspectos técnicos, econémicos
y juridicos de la interconexion con DIALOGA, no pudiéndose en ningln caso
imputarle falta de diligencia alguna cuando muchos de los retrasos en las
negociaciones han venido provocados por la propia pasividad de DIALOGA a lo
largo de las mismas”.

Ante esta alegacion, procede recordar que, en marzo de 2019, Xfera indico que
no podia atender una solicitud de interconexion hasta el primer trimestre de 2020.
Sin embargo, durante ese periodo no hubo ninguna propuesta de AGI ni
negociacion relativa a los servicios a prestar, los precios o los aspectos técnicos
propios de la interconexién, cuando la negociacion de una interconexion debe
poderse llevar a cabo en cuatro meses. De hecho, esta fecha posteriormente se
ha retrasado y como se vera en el siguiente apartado, Xfera no envié un borrador
de AGI a Dialoga hasta abril de 2020, por lo que puede concluirse que Xfera no
ha sido proactiva en las negociaciones de la interconexion.

De abril de 2020 hasta la actualidad

La situacion de no avance y dilacién del proceso de negociacion parecié haber
cambiado desde que Xfera, con fecha 20 de abril de 2020, remitié una propuesta
de AGI a Dialoga, para la interconexion directa.

Desde entonces, ambos operadores estuvieron intercambiando correos
electrénicos y documentos en los que fueron sefialando sus posiciones en lo
relativo a servicios a prestar, rangos de numeraciones a incluir, precios
mayoristas, ubicaciones donde interconectarse y dotar a esa interconexion de
robustez.

15 Con caracter general la formalizacion de un acuerdo de interconexién supone: la solicitud de
inicio de las negociaciones, la formalizacién de un acuerdo de confidencialidad, negociacion
efectiva de la interconexion tratando temas que pueden ser preacuerdos parciales, con entrada
en vigor supeditada o no a la formalizacién del acuerdo general de interconexién como serian
servicios mayoristas a prestarse mutuamente, precios mayoristas cuando no estén regulados,
interfaces técnicas, ubicaciones de la interconexion, etc.
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Asimismo, Xfera justificO ante esta Comisién que el retraso hasta el primer
trimestre de 2021 del plazo que plante6 a Dialoga (entrar en planificacion la
interconexién directa en octubre de 2020 mas seis meses para su efectividad)
se debe a la dedicacion de sus recursos a garantizar la disponibilidad de la red
ante la pandemia del COVID-19, lo cual ha supuesto, a su vez, retrasos en la
planificacion interna de tareas en la red de Xfera, proyectos de migraciones en
curso y actividades de red ligadas a las integraciones de operadores adquiridos
por el Grupo Masmaovil.

Sin embargo y de acuerdo con la informacion aportada por Dialoga en sus
alegaciones al tramite de audiencia, aunque ha habido intercambios de correos
electrénicos entre las partes en julio, agosto y septiembre de 2020, se observa
que la fluidez de la correspondencial® entre ambas partes ha sido mucho mas
lenta de lo que cabria esperar en una negociacion que se pretendia concluir
antes de octubre de 2020. Finalmente, segun ha declarado Dialoga, con fecha
11 de noviembre de 2020 ambas partes han formalizado el AGI. Sin embargo, la
implementacion efectiva de la interconexion no se ha realizado, por lo que dicho
AGI todavia no es de aplicacion.

En relacion con los costes adicionales que supone para Dialoga el
mantenimiento del trafico en transito por Telefénica frente a la interconexion
directa con Xfera, hay dos componentes diferenciadas:

(1) El coste que le supone el servicio de transito que Dialoga paga a Telefonica,
tanto para las llamadas hacia sus numeraciones de cobro revertido!’, como
para el resto de llamadas intercambiadas entre ambas redes en las que
Dialoga deba remunerar a Telefonica por el transito. Este coste no existiria
en una interconexion directa, aunque se debe tener en cuenta que las
interconexiones directas también implican costes de establecimiento y
operativos para ambas partes interconectadas.

16 A modo de ejemplo, la correspondencia sobre las negociaciones del Anexo 3 (servicios y
precios) ha sido de la siguiente forma:

e 6 de julio de 2020: Dialoga envia a Xfera una nueva propuesta del citado anexo.

e 8de julio de 2020: Xfera agradece los nuevos escenarios incorporados.

e Dialoga remite varios correos electrénicos, con fechas 13, 21 y 27 de julio de 2020,

solicitando el estado de la revision del documento por parte de Xfera.

e 27 de julio de 2020: Xfera responde con sus cambios y propuestas al documento de

Dialoga de 6 de julio.

e 7 de agosto de 2020: Dialoga responde con una tabla y propuestas para el anexo.

e Dialoga remite varios correos electrénicos, con fechas 11, 17, 21 y 26 de agosto,

solicitando respuesta por parte de Xfera.

e 7 de septiembre de 2020: Xfera responde con nuevos cambios.

e 8 de septiembre de 2020: Dialoga responde a los cambios de Xfera del dia anterior.
Desde entonces hasta la presentacién de las alegaciones de Dialoga, el 16 de octubre de 2020,
Xfera no habria indicado nada mas al respecto. Por su parte, Xfera en sus alegaciones al tramite
de audiencia no ha hecho referencia al estado de las negociaciones entre ambas partes.

17 Por ejemplo, las llamadas a numeraciones [INICIO CONFIDENCIAL PARA TERCEROS] [FIN
CONFIDENCIAL PARA TERCEROS].
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(2) Como se sefialaba anteriormente, a través del nuevo AGI, ademas de
establecerse la interconexion directa que permita intercambiar trafico entre
las numeraciones fijas y méviles de ambos operadores, se establecen los
precios de interconexion de las llamadas a numeraciones de servicios de
tarifas especiales, que no estdn sometidos a regulacion ex ante.

En relacién con el precio de originacién hacia las numeraciones de cobro
revertido, asi como hacia el resto de numeracion de tarifas especiales y
servicios de valor afladido, la comparacion de estos costes en la
interconexion directa con Xfera frente a la interconexion en transito por
Telefonica depende del precio acordado entre Dialoga y Xfera. En esta linea,
el precio relativo a la originacion a numeraciones de cobro revertido, por
ejemplo, estard por debajo del que se abona actualmente a Telefonica
mediante su servicio de transito, y en funcion de los datos aportados por
Dialoga y Xfera en cuanto al volumen de tréfico intercambiado entre ambos,
estd claro el interés de Dialoga en el establecimiento efectivo de la
interconexion directa.

CUARTO.- Establecimiento del marco negociador entre Xferay Dialoga

De las negociaciones habidas durante la tramitacion del procedimiento hasta la
formalizacion del AGI por ambas partes el pasado 11 de noviembre de 2020, se
ha observado que ha habido dilacion del proceso de negociacion, y una vez
formalizado el AGI, se podria retrasar de nuevo el establecimiento efectivo de la
interconexion.

Esta Sala considera que, sobre la base del petitum o solicitud de Dialoga en el
presente expediente, habiendo formalizado los interesados el AGI para la
interconexién directa de sus redes con tecnologia IP, se ha de declarar
parcialmente la desaparicion sobrevenida del objeto del expediente. Sin
embargo, se debe establecer un marco temporal para el establecimiento de la
interconexion efectiva, para evitar mas demoras que no estén justificadas.

La razonabilidad de plantear un marco que obligue a los operadores a concluir
cuanto antes su interconexién directa se debe a la demora que se ha producido
() en las negociaciones, desde que Dialoga solicit6 la interconexion directa con
Xfera el 19 de febrero de 2019 y (ii) en la implementacion de la interconexiéon
efectiva planificada inicialmente en el primer trimestre de 2020, hasta la
actualidad.

Con el objeto de propiciar que se establezca una interconexion directa sin mas
demoras, esta Comision considera que lo mas proporcionado es imponer a las
entidades interesadas una fecha limite para el inicio efectivo de la interconexién,
que deberé llevarse a cabo antes del dia 30 de abril de 2021. Esta fecha se fija
sobre la base de la informacién de planificacién de las tareas de red aportada
por Xfera.
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Dicha fecha sélo se puede retrasar previo acuerdo entre ambas partes,
notificandolo a la CNMC con anterioridad al fin del plazo sefalado.

En sus alegaciones al tramite de audiencia, Xfera ha indicado su conformidad
con “llevar a cabo la efectiva interconexion a fecha 30 de abril de 2021”. Por su
parte, Dialoga ha indicado que “resulta totalmente inaceptable e inadecuada la
propuesta de marco negociador que se contiene en el informe notificado [informe
sometido a tramite de audiencia], que no hace sino dar cobertura a las
irregularidades cometidas por XFERA y amparo a su abusivo comportamiento”.

Por un lado, Dialoga considera que Xfera debe abonar los perjuicios del retraso
en establecer la interconexion desde el 17 de diciembre de 2019 (pagos en
concepto de transito) sin que dependa de si se firma o no el AGI a finales de
octubre de 2020, ya que eso supondria amparar los retrasos de Xfera y hacer
gue Dialoga asuma los costes de la demora por parte de Xfera. Esta pretension
no puede ser acogida dado que, por un lado, los pagos en concepto de transito
con un tercer operador no pueden ser objeto de resolucion en este conflicto vy,
por otro, es relevante tener presente que a pesar de los retrasos que se han
constatado en los Fundamentos Materiales de esta Resolucion, los servicios de
Dialoga han sido interoperables en todo momento y ambos operadores, de abril
a septiembre de 2020, han estado negociando un borrador de AGI y sus
respectivos anexos, habiéndose formalizado el AGI con anterioridad a dictarse
la presente Resolucion.

Por ello, esta Sala, no puede entrar a resolver sobre el pago de las cantidades
del servicio de transito, no solo porque excede del &mbito de este conflicto sino
gue, ademas, en todo caso resulta evidente que la interconexion directa no se
pudo garantizar de manera inmediata.

Lo razonable y ajustado a las competencias de esta Comision es plantear
condiciones y plazos que sean previsibles para ambas partes.

Asimismo, Dialoga considera que Xfera debe implementar la interconexion
directa y efectiva en el plazo mas breve de tiempo y, en todo caso en el plazo
méximo de un mes. Sin embargo, Dialoga no ha aportado elementos que
permitan concluir que se pueda implementar la interconexién en el plazo que
solicita. Por su parte, Xfera presentd una planificacion técnica de la que se
desprendia que no era posible iniciar los trabajos para la interconexion directa
antes de mediados de septiembre de 2020, con un plazo maximo de 6 meses
para concluirlos. Es por ello que se considera adecuado mantener el plazo
indicado en el tramite de audiencia con el fin de que ambas partes tengan una
seguridad juridica adecuada para la implementacién de la interconexion directa
con las condiciones indicadas anteriormente.

En relacion con la ausencia de voluntad negociadora, las demoras y retrasos que
alega Dialoga por parte de Xfera, es relevante indicar que en el caso de que
Xfera no cumpla con lo establecido en la presente Resolucion, esta Comision
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tiene competencias sancionadoras para perseguir los incumplimientos de
Resoluciones, si se considera necesario.

Por dltimo, Dialoga alega que Xfera estaria incumpliendo su obligacion de
facilitar la interconexion IP, impuesta a todos los operadores moviles en el
mercado relevante de terminacion de llamadas vocales en redes moviles
individuales®. Sin embargo, de acuerdo con la documentacién que obra en el
expediente, Xfera indicO, en su correo electronico de 29 de abril de 2019, que
llevaria a cabo la interconexién directa con Dialoga con tecnologia IP,
descartando desde el principio la posibilidad de implementar la interconexion
directa con tecnologia TDM. Asi, los aspectos técnicos y plazos que ha estado
negociando Xfera con Dialoga y que han concluido en el AGI firmado, se refieren
al establecimiento de una interconexién con tecnologia IP, por lo que, aunque ha
habido cierta dilacién en las negociaciones, no se observan indicios claros de un
incumplimiento por parte de Xfera de esta obligacién hasta el momento.

Por todo lo anterior, la Sala de Supervisidn Regulatoria de la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia,

RESUELVE

PRIMERO.- Declarar la desaparicion sobrevenida del objeto del expediente en
relacion con la solicitud de firma de un acuerdo de interconexion directa entre
Dialoga Servicios Interactivos, S.A. y Xfera Moviles, S.A.

SEGUNDO.- Xfera Mdviles, S.A. y Dialoga Servicios Interactivos, S.A. deberan
llevar a cabo todas las actuaciones para garantizar la interconexion directa
efectiva entre sus redes antes del dia 30 de abril de 2021.

El plazo anterior sélo se puede retrasar previo acuerdo por ambas partes,
notificandolo a la CNMC con anterioridad al fin del citado plazo.

Comuniquese esta Resolucion a la Direccién de Telecomunicaciones y del
Sector Audiovisual y notifiguese a los interesados, haciéndoles saber que la
misma pone fin a la via administrativa y que pueden interponer contra ella
recurso contencioso-administrativo ante la Audiencia Nacional, en el plazo de
dos meses a contar desde el dia siguiente al de su notificacion.

18 ANME/DTSA/002/17/M2-2014, ver nota al pie nUmero 11.
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