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La Sala de Supervision Regulatoria del Consejo de la Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia (CNMC) con la composicion expresada, ha dictado
la siguiente resolucion:
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.  ANTECEDENTES

Primero. Escrito de Axent interponiendo un conflicto de acceso

El 22 de diciembre de 2021 tuvo entrada en el registro de la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC) un escrito de Axent Infraestructuras
de Telecomunicaciones, S.A. (Axent) en virtud del cual interponia un conflicto
frente a la Direccion General de Trafico (DGT) en materia de acceso a
determinadas infraestructuras fisicas de la DGT.

En su escrito, Axent sefialaba que la DGT habria dilatado indebidamente la
tramitacion de la solicitud planteada por este operador en fecha 18 de diciembre
de 2020, relativa al acceso a determinadas infraestructuras fisicas de la DGT.
Dicha dilacién en la tramitacion del acceso resultaria contraria a las previsiones
contenidas en la normativa sectorial de telecomunicaciones en este ambito.

Junto a la solicitud de intervencién de este organismo, en su escrito Axent
solicitaba, asimismo, la adopcion por la CNMC de una medida provisional,
consistente en que, con caracter previo a la resolucion del conflicto, se confiriese
cautelarmente a Axent un derecho de acceso a la infraestructura fisica objeto del
procedimiento.

Segundo. Comunicacion de inicio de procedimiento

Mediante escritos de 27 de enero de 2022, se comunicé a Axent y la DGT el
inicio del procedimiento administrativo para resolver el presente conflicto de
acceso, con arreglo a la normativa sectorial y de conformidad con lo dispuesto
en los articulos 4 y 21.4, parrafo segundo, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comuan de las Administraciones Publicas
(LPAC). Asimismo, en los citados escritos, se requiri6 de Axent y la DGT
determinada informacion adicional, necesaria para el conocimiento y
comprobacién de los hechos.

Tercero. Alegaciones de la DGT y contestacion de los
interesados al requerimiento de informacion

El 18 de febrero de 2022, la DGT dio contestacién al requerimiento de
informacién de la CNMC, efectuando, asimismo, una serie de observaciones en
relacion con el escrito de interposicién de conflicto de Axent.

Axent dio contestacion al requerimiento de informacion de la CNMC mencionado
en el antecedente de hecho segundo, en fecha 23 de febrero de 2022.
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Cuarto. Declaraciones de confidencialidad

En fechas 21 y 24 de febrero de 2022, respectivamente, se procedio a declarar
como confidencial determinada informacion contenida en los escritos de la DGT
y Axent mencionados en el antecedente de hecho anterior, por contener
informacion cuya difusion podria afectar a los intereses legitimos de estos
agentes.

Quinto. Resolucion desestimatoriade las medidas provisionales
solicitadas por Axent

Mediante Resolucién de la Sala de Supervision Regulatoria de fecha 17 de
marzo de 2022, se desestimo la solicitud de medidas provisionales formulada
por Axent.

Sexto. Tramite de audiencia y alegaciones de los interesados

El 4 de mayo de 2022, y de conformidad con lo estipulado en el articulo 82 de la
LPAC, se notifico a Axent y la DGT el informe de la Direccion de
Telecomunicaciones y del Sector Audiovisual (DTSA), emitido en el tramite de
audiencia, otorgandoles el debido plazo para que efectuaran sus alegaciones y
aportaran los documentos que estimaran pertinentes.

La DGT y Axent presentaron sus alegaciones al informe de la DTSA en fechas
23y 30 de mayo de 2022, respectivamente.

Séptimo. 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 Organico
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
. FUNDAMENTOS JURIDICOS PROCEDIMENTALES

Primero. Habilitacion competencial de la Comision Nacional de
los Mercados y la Competencia

Las competencias de la CNMC para intervenir resultan de lo dispuesto en la
normativa sectorial. Tal y como sefiala el articulo 6.5 de la LCNMC, este
organismo “supervisara y controlaré el correcto funcionamiento de los mercados
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de comunicaciones electronicas”, correspondiéndole a estos efectos “realizar las
funciones atribuidas por la [Ley General de Telecomunicaciones], y su hormativa
de desarrollo”.

El articulo 52 de la Ley 11/2022, de 28 de junio, General de Telecomunicaciones
(LGTel), regula el acceso a las infraestructuras susceptibles de alojar redes
publicas de comunicaciones electronicas, incluyéndose las de las empresas que
proporcionen infraestructuras fisicas destinadas a prestar servicios de
transporte, incluidos los ferrocarriles, las carreteras, los puertos y los
aeropuertos, incluyendo a las entidades o sociedades encargadas de la gestion
de infraestructuras de transporte de competencia estatal.

Segun recoge el apartado 12 del citado articulo 52, “cualquiera de las partes
podra plantear un conflicto ante la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia cuando se deniegue el acceso o cuando transcurrido el plazo de
dos meses mencionado en el apartado anterior, no se llegue a un acuerdo sobre
las condiciones en las que debe producirse el mismo, incluidos los precios”.

En similares términos, el articulo 100.2.)) de la referida Ley sefiala que
corresponde a la CNMC “resolver los conflictos en los mercados de
comunicaciones electrénicas a los que se refieren los articulos 28 y 29 y la Ley
3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia”, incluyendo en particular, “resolver conflictos sobre el acceso a
infraestructuras susceptibles de alojar redes publicas de comunicaciones
electronicas, la coordinacién de obras civiles y el acceso o uso de las redes de
comunicaciones electrénicas titularidad de los 6rganos o entes gestores de
infraestructuras de transporte de competencia estatal, en los términos
establecidos por los articulos 52 a 54”.

Por su parte, el Real Decreto 330/2016, de 9 de septiembre, relativo a medidas
para reducir el coste del despliegue de las redes de comunicaciones electrénicas
de alta velocidad (Real Decreto 330/2016) desarrolla el contenido de las
obligaciones que deben asumir los sujetos obligados para facilitar el acceso a
infraestructuras fisicas de su titularidad susceptibles de alojar redes de
comunicaciones electronicas de alta velocidad, asi como, a la informacién
minima que permitird instrumentalizar el acceso a dichas infraestructuras.

Atendiendo a lo previsto en los articulos 20.1y 21.2 de la LCNMC y en el articulo
14.1.b) del Estatuto Orgéanico de la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia, aprobado por el Real Decreto 657/2013, de 30 de agosto, el
organo decisorio competente para la resolucion del presente procedimiento es la
Sala de Supervisién Regulatoria de la CNMC.

Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia 5de 19
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
WWW.cnmc.es


http://www.cnmc.es/

P ONMC

COMISION NACIONAL DE LOS CFT/DTSA/242/21
MERCADOS Y LA COMPETENCIA INFRAESTRUCTURAS AXENT VS. DGT

Por ultimo, este procedimiento, en lo no previsto por la LCNMC y la LGTel, se
regira por lo establecido en la LPAC.

lll. FUNDAMENTOS JURIDICOS MATERIALES

Primero. Hechos que dan lugar a la interposicion del conflicto

En su escrito de interposicion del conflicto, Axent sefialaba que, en fecha 18 de
diciembre de 2020, presenté una solicitud formal de acceso a la infraestructura
fisica de la DGT en los siguientes tramos: CONFIDENCIAL [ ].

El objeto de la solicitud era el despliegue por Axent de un cable de fibra éptica
en los tramos sefalados, al objeto de realizar una extension de sus redes de alta
capacidad para, por un lado, construir redundancias para los circuitos de sus
clientes corporativos y, por otro lado, extender su red hacia el oeste de Espafia.

Segun Axent, la DGT habria dilatado indebidamente la tramitacién de la solicitud
de acceso, refiriéendose en particular a la necesidad de recabar un informe
preceptivo de la Secretaria de Estado de Seguridad del Ministerio de Interior?.

Dado lo que antecede, Axent solicita de la CNMC que dicte resolucion, en virtud
de la cual se garantice el acceso inmediato por parte de Axent a los tramos de
infraestructura fisica de la DGT objeto de su solicitud.

Segundo. Normativa sectorial de telecomunicaciones aplicable
alaresolucion del presente procedimiento

Para la resolucién del presente conflicto debera estarse a lo dispuesto en la
normativa sectorial de telecomunicaciones, asi como en la demas normativa
especifica que pueda resultar de aplicacion.

Segun los apartados 1y 2 del articulo 52 de la LGTel:
“1. Los operadores de redes publicas de comunicaciones electrénicas
podran acceder a las infraestructuras susceptibles de alojar redes publicas
de comunicaciones electrénicas para la instalacion o explotacion de redes
de alta y muy alta capacidad, en los términos indicados en el presente
articulo.

2. Cuando un operador que instale o explote redes publicas de
comunicaciones electronicas realice una solicitud razonable de acceso a
una infraestructura fisica a alguno de los sujetos obligados, éste estara
obligado a atender y negociar dicha solicitud de acceso, en condiciones

L En virtud de lo dispuesto en la normativa sectorial de telecomunicaciones aplicable al presente
conflicto, dada la consideracion de sus infraestructuras como criticas.
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equitativas y razonables, en particular, en cuanto al precio, con vistas al
despliegue de elementos de las redes de comunicaciones electrénicas de
alta y muy alta capacidad.

[..].

En el mismo sentido, de conformidad con el articulo 4.2 del Real Decreto
330/2016:

‘los sujetos obligados deberan atender y negociar las solicitudes de acceso
a su infraestructura fisica al objeto de facilitar el despliegue de redes de
comunicaciones electronicas de alta velocidad’.

Con caracter general, la DGT es un sujeto obligado, al entenderse como tales
entre otras a las administraciones publicas, asi como a las empresas que
proporcionen infraestructuras fisicas destinadas a prestar servicios de
transporte, incluidos los ferrocarriles, las carreteras, los puertos y los
aeropuertos, incluyendo a las entidades o sociedades encargadas de la gestion
de infraestructuras de transporte de competencia estatal (ver articulo 52.3.c) de
la LGTel).

Por otro lado, en relacion con los sujetos beneficiarios del acceso, el concepto
de red de comunicaciones electronicas de alta y muy alta capacidad est4,
asimismo, definido en la LGTel (Anexo Il, apartados 62 y 63?).

La red de fibra Optica que Axent pretende desplegar es una red de
comunicaciones electronicas de muy alta capacidad, en los términos
establecidos en la LGTeP.

2 “62. Red de comunicaciones electronicas de alta capacidad: red de comunicaciones
electrénicas capaz de prestar servicios de acceso de banda ancha a velocidades de al menos
30 Mbps.

63. Red de comunicaciones electrénicas de muy alta capacidad: bien una red de
comunicaciones electrénicas que se compone totalmente de elementos de fibra dptica, al
menos hasta el punto de distribucién de la localizacion donde se presta el servicio o una red
de comunicaciones electronicas capaz de ofrecer un rendimiento de red similar en
condiciones usuales de méaxima demanda, en términos de ancho de banda disponible para
los enlaces ascendente y descendente, resiliencia, pardmetros relacionados con los errores,
latencia y su variacion. El rendimiento de la red puede considerarse similar
independientemente de si la experiencia del usuario final varia debido a las caracteristicas
intrinsecamente diferentes del medio a través del cual, en Ultima instancia, la red se conecta
al punto de terminacion de la red”.

3 Axent figura inscrito en el Registro de Operadores, desde el 6 de julio de 2018, como operador
autorizado para la explotacion de una red publica fija de comunicaciones electrénicas (red de
fibra dptica) (expediente RO/DTSA/0695/18). Axent figura asimismo inscrito como operador
autorizado para la prestacion de servicios de comunicaciones electrénicas de suministro de
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El articulo 4 del Real Decreto 330/2016 especifica el contenido de la solicitud de
acceso que los operadores interesados en desplegar redes de comunicaciones
electronicas de alta y muy alta capacidad deben remitir a los sujetos obligados.
Segun el apartado 4 del citado articulo, la solicitud de acceso debera especificar,
como minimo, (i) el motivo de acceso a la infraestructura; (ii) la descripcion de
elementos a desplegar en la infraestructura; (iii) el plazo en el que se producira
el despliegue en la infraestructura; (iv) la zona en la que se tiene intencion de
desplegar elementos de las redes de comunicaciones electronicas de alta
velocidad. La solicitud de acceso debera venir acompafada de una declaracion
de confidencialidad en relacion con cualquier informacion que se reciba como
resultado del acceso a la infraestructura.

Por altimo, los articulos 52.7 de la LGTel y 4.7 del Real Decreto 330/2016
establecen un plazo de dos meses para la negociacion de las condiciones de
acceso, y sefiala que cualquier denegacion de acceso debera justificarse de
manera clara al solicitante, exponiendo los motivos en los que se fundamenta.

Con anterioridad a la aprobacion de la LGTel actual, el régimen aplicable era
idéntico por aplicacion de lo dispuesto en la derogada Ley 9/2014, de 9 de mayo,
General de Telecomunicaciones y en el Real Decreto 330/2016.

Tercero. Valoracion de las cuestiones planteadas

Como consta en el expediente, en diciembre de 2020 Axent remitié una solicitud
a la DGT, relativa al acceso a la infraestructura fisica de la DGT disponible en
determinados tramos de la red de carreteras del Estado. En la fecha de
interposicion del conflicto ante la CNMC (diciembre de 2021) la DGT no habia
dado una contestaciéon formal a la solicitud de acceso planteada por Axent.

En su escrito de alegaciones presentadas al inicio del procedimiento, la DGT
efectla una serie de observaciones, que, en su opinién, justifican su negativa a
tramitar la solicitud de acceso formulada por Axent.

En primer lugar, la DGT se refiere a la consideracion de la infraestructura a la
cual Axent solicita acceso como critica, segun lo dispuesto en la Ley 8/2011, de
28 de abril, por la que se establecen medidas para la proteccion de las
infraestructuras criticas, lo que obliga a ser especialmente prudente con el fin de
garantizar la integridad y seguridad de tales infraestructuras y evitar que se
pueda generar un riesgo para la seguridad vial.

conmutaciéon de datos por paquetes 0 circuitos y reventa de capacidad de
transmision/circuitos, asi como para la explotacion de una red publica fija de comunicaciones
electronicas (red para servicios de alojamiento).
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En segundo lugar, la DGT sefiala que ha llevado a cabo un estudio propio del
estado de los ductos por los que discurren las redes de comunicaciones que dan
servicio a sus equipos de gestion, regulacion y vigilancia del trafico, con el
objetivo de valorar la posibilidad de dar acceso a las redes de los operadores de
comunicaciones electrénicas. En su opinion, para la infraestructura objeto del
conflicto, la antigiiedad de los ductos y los materiales empleados para su
construccion, asi como el estado de conservacion de algunos tramos,
imposibilitarian el despliegue de nuevos cables de comunicacion.

Los dos motivos esgrimidos por la DGT para denegar el acceso a su
infraestructura son objeto de consideracion a continuacion.

A. Sobrelaconsideracion de las infraestructuras de la DGT como criticas
Conforme al articulo 52.2 de la LGTel*

“No se estara obligado a negociar el acceso en relacion con aquellas
infraestructuras vinculadas con la seguridad nacional, la defensa nacional o
la seguridad publica, o cuando tengan la consideracion de criticas en virtud
de la Ley 8/2011, de 28 de abril, por la que se establecen medidas para la
proteccion de las infraestructuras criticas. En este Ultimo caso, para la
negociacién del acceso a dichas infraestructuras sera preceptivo el informe
de la Secretaria de Estado de Seguridad del Ministerio del Interior’.

Por su parte, segun el articulo 52.7 de la LGTel5:

“Cualquier denegacién de acceso debera justificarse de manera clara al
solicitante, en el plazo maximo de dos meses a partir de la fecha de
recepcion de la solicitud de acceso completa, exponiendo los motivos en
los que se fundamenta. La denegacion debera basarse en criterios
objetivos, transparentes y proporcionados, tales como:

[...]

d) los riesgos para la integridad y la seguridad de una red, en particular de
las infraestructuras nacionales criticas, sin perjuicio de lo dispuesto en el
apartado 2 de este articulo;

[.J

Como puede deducirse de la lectura de los citados preceptos, en el caso de las
infraestructuras que tengan la consideracion de criticas en virtud de la Ley
8/2011, de 28 de abril, por la que se establecen medidas para la proteccion de
las infraestructuras criticas, para la negociacion del acceso sera preceptivo
recabar un informe de la Secretaria de Estado de Seguridad del Ministerio de

4 Véase también, en términos similares, el articulo 4.5 del Real Decreto 330/2016.
5 Véase también el articulo 4.7 del Real Decreto 330/2016.
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Interior; y, en todo caso, dicho acceso podra denegarse si hay riesgos para la
integridad y seguridad de una red.

A este respecto, en fecha 25 de febrero de 2021, la DGT solicitd de la Secretaria
de Estado de Seguridad del Ministerio de Interior la elaboracion del
correspondiente informe, en relacion con los tramos que eran objeto de la
solicitud formal de acceso planteada por Axent el 18 de diciembre de 2020. El
Centro Nacional de Proteccion de Infraestructuras Criticas (CNPIC) de la
Secretaria de Estado de Seguridad emitié el informe solicitado en fecha 18 de
marzo de 2021°.

En su informe, el CNPIC confirma que las infraestructuras fisicas de la DGT
objeto de conflicto estan sometidas a las limitaciones establecidas en la
normativa sectorial, en relacién con el acceso a infraestructuras catalogadas
como criticas. En todo caso, en lo que se refiere a la solicitud de acceso
planteada por Axent, el informe concluye que CONFIDENCIAL [ ].

El informe emitido por el CNPIC esta, de hecho, en linea con los términos en que
la DGT formulaba la solicitud de emision del referido dictamen. En su solicitud,
la DGT ponia de manifiesto la contribucién del sector de las telecomunicaciones
al crecimiento, productividad y empleo, y por tanto, al desarrollo econémico y
bienestar social, lo que en opinion de la DGT podria llevar a “valorar la posibilidad
de negociar el acceso a su infraestructura”, siendo preciso a este respecto
analizar “si en las condiciones actuales es posible permitir el acceso a su
infraestructura fisica para desplegar redes destinadas a una explotacion
comercial sin que la integridad y seguridad de las mismas se vea menoscabada”.

En definitiva, el informe evacuado por la Secretaria de Estado de Seguridad (a
través del CNPIC) no se opone a la negociacién del acceso a las infraestructuras
de la DGT objeto del conflicto, siempre y cuando dicha negociacién se lleve a
cabo en los términos planteados por el CNPIC en su dictamen. Esto es, sera
preciso que la empresa solicitante (en este caso, Axent) aporte un estudio o
informe exhaustivo sobre las condiciones de utilizacién de la infraestructura, que

6 ElI Centro Nacional de Proteccién de Infraestructuras Criticas (CNPIC) es un drgano
dependiente de la Direccion General de Coordinacion y Estudios de la Secretaria de Estado
de Seguridad del Ministerio de Interior. Conforme al Real Decreto 734/2020, de 4 de agosto,
por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Interior, a través del
CNPIC se lleva a cabo el impulso, coordinacién y supervision de todas las actividades que
tiene encomendadas la Secretaria de Estado de Seguridad en relacidon con la proteccién de
las infraestructuras criticas en el territorio nacional, en colaboracion con otros Departamentos
ministeriales.
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pueda servir de base a la DGT para valorar la posible afectacion del acceso al
servicio esencial que presta.

A continuacion, a fin de llevar a cabo su valoracion, la DGT debera facilitar al
CNPIC la informacion que pueda resultar asimismo relevante para que este
altimo organismo efectue -sobre la base de los elementos concretos presentados
por Axent- su propio analisis de los posibles riesgos asociados al acceso a la
infraestructura fisica de la DGT por parte de un operador de comunicaciones
electronicas.

La manera en que este procedimiento puede instrumentalizarse se detalla en el
Fundamento Material Cuarto de la presente resolucion (Conclusiones y
procedimiento a seguir).

B. Sobre el estado de la infraestructura respecto de la cual Axent solicita
acceso

El articulo 52.7 de la LGTel enumera los diferentes motivos por los que el titular
de una infraestructura fisica puede denegar el acceso a la misma. En concreto,
teniendo en cuenta los motivos invocados por la DGT, segun dispone el citado
precepto:

“Cualquier denegacién de acceso debera justificarse de manera clara al
solicitante, en el plazo maximo de dos meses a partir de la fecha de
recepcion de la solicitud de acceso completa, exponiendo los motivos en
los que se fundamenta. La denegacion deberd basarse en criterios
objetivos, transparentes y proporcionados, tales como:

[...]

b) la falta de disponibilidad de espacio para acoger los elementos de las
redes de comunicaciones electronicas de alta y muy alta capacidad,
incluidas las futuras necesidades de espacio del sujeto obligado, siempre y
cuando esto quede suficientemente demostrado;

c) los riesgos para la seguridad nacional, la defensa nacional, la seguridad
publica, la salud publica, la seguridad vial o la proteccion civil;

d) los riesgos para la integridad y la seguridad de una red, en particular de
las infraestructuras nacionales criticas, sin perjuicio de lo dispuesto en el
apartado 2 de este articulo;

e) los riesgos de interferencias graves de los servicios de comunicaciones
electrénicas previstos con la prestacion de otros servicios a traves de la
misma infraestructura fisica;

[...]

g) garantizar que no se comprometa la continuidad y seguridad de la
prestacion de los servicios publicos o de caracter publico que en dichas
infraestructuras realiza su Administracion Publica titular”.

En su contestacion al requerimiento de informacion de este organismo, la DGT
sefala que ha efectuado un estudio propio del estado de los ductos por los que
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discurren las redes de comunicaciones que dan servicios a los equipos de
gestion, regulacion y vigilancia del trafico, al objeto de valorar la viabilidad de
solicitudes de acceso como la planteada por Axent.

La DGT aporta el referido estudio, y sefiala que del mismo se desprende que
debido a la antigliedad de las canalizaciones, el aplastamiento de algunos de los
conductos dado el agotamiento del material utilizado para su construccion, el
deterioro de las arquetas y su elevado grado de ocupacion, asi como el mal
estado de conservacion de algunos tramos, el despliegue de nuevos cables de
comunicacion no resulta factible, resultando imprescindible, en parte del trazado,
la construccion de nueva canalizacidén para la introduccion de otras redes de
comunicaciones. En el estudio, la DGT hace asimismo hincapié en el hecho de
gue la infraestructura existente no se proyectd para ser compartida con otros
operadores de redes publicas.

La DGT reitera por otra parte el caracter critico de su red viaria, y sefala que
cualquier interrupcion de los servicios que este organismo presta a partir de su
infraestructura fisica implicaria un alto riesgo para el normal funcionamiento del
sistema de transporte por carretera, asi como para el trafico y la seguridad vial.

En relacion con estas cuestiones, la Comunicacion de la CNMC 1/2021, de 20
de diciembre, por la que se publican las directrices sobre la resolucién de
conflictos en materia de acceso a infraestructuras fisicas susceptibles de alojar
redes de comunicaciones electronicas de alta velocidad, analiza las diferentes
causas de denegacion del acceso contempladas en la normativa sectorial. Tal y
como recoge la Comunicacion, en tanto derogaciones al derecho general de
acceso, las excepciones invocadas por los titulares de las infraestructuras
deberan estar suficientemente acreditadas, y seran evaluadas en detalle por la
CNMC en la tramitacion de los conflictos que se le planteen.

A este respecto, aun cuando las causas invocadas por la DGT son sin duda
dignas de proteccion juridica, no existe en la documentacion aportada por este
organismo una motivacion suficiente que permita justificar una derogacion
absoluta del derecho general de acceso establecido legalmente.

Asi, en lo que se refiere al estudio relativo al estado de la canalizacion de las
carreteras objeto del conflicto, la propia DGT sefala en sus alegaciones que se
trata de una “valoracion preliminar”, y que el estado de conservacion de “algunos
tramos”, puede hacer inviable el despliegue de nuevos cables de comunicacion.
Sobre la base del referido estudio, la DGT no plantea sin embargo denegar el
acceso a una parte concreta del trazado, especificamente individualizada, sino
a la totalidad de los tramos respecto de los cuales Axent ha formulado su
solicitud.
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Resulta particularmente importante sefalar que las conclusiones de este estudio,
asi como las razones por las que la DGT considera que debe denegarse el
acceso, no han sido trasladadas a Axent.

Axent es un operador con contrastada experiencia en el mercado y en la
realizacion de tendidos de red (con una red de mas de 5.000 km de fibra éptica
desplegada’), que debe tener la oportunidad de plantear alternativas de
despliegue y presentar un proyecto propio, si considera que algunas de las
deficiencias detectadas por la DGT en su infraestructura pueden solventarse. De
hecho, tal y como se desprende de su solicitud formal de acceso, Axent ya es
consciente de que el despliegue que pretende realizar estara sujeto a las
posibles limitaciones de espacio existente en el subconductado, asi como a la
normativa aplicable por la DGT para el tendido de cables de comunicaciones en
sus infraestructuras.

Asumir sin mas los motivos aducidos por la DGT sobre el deterioro progresivo
de sus canalizaciones llevaria en ultima instancia a excluir CONFIDENCIAL [ ]
del ambito de aplicacion de la LGTel y del Real Decreto 330/2016, y muy
probablemente, también el resto de la infraestructura fisica de la DGT en las
demas carreteras del Estado (puesto que motivos tales como la antigiiedad de
la canalizacion, o que la canalizacion no se proyectd para ser compartida con
operadores terceros, podrian generalmente ser asimismo invocados para el
resto de infraestructura de la DGT).

Las mismas conclusiones resultan de aplicacion a las consideraciones que, de
manera genérica, la DGT efectla sobre la posible existencia de riesgos para el
transporte por carretera, el trafico y la seguridad vial. Sin poner en duda la
importancia de estas cuestiones, aceptar sin mayor valoracion este tipo de
argumentos implicaria en la practica dejar sin efectos la aplicacion de la LGTel y
del Real Decreto 330/2016 a un titular de infraestructuras como la DGT, puesto
gue (de nuevo) estos motivos podrian ser invocados para la totalidad de la
infraestructura que gestiona este organismo.

La LGTel y el Real Decreto 330/2016 no dejan sin embargo lugar a dudas de que
la DGT es un sujeto obligado por las citadas normas, debiendo este agente
garantizar el acceso a su infraestructura fisica, salvo que resulten de aplicacion
algunas de las causas de excepcion contempladas en la normativa. Resulta de
hecho ilustrativo que, en su solicitud de informe a la Secretaria de Estado de
Seguridad del Ministerio de Interior, la propia DGT planteaba “si seria posible
adoptar medidas de seguridad adicionales que posibiliten [el acceso por parte de

7 Ver https://www.axent.es/
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los operadores de comunicaciones electronicas], garantizando la necesaria
integridad y seguridad de las redes de comunicaciones de los centros de gestion
de trafico”. Como ya se ha indicado, el informe del CNPIC tampoco se opone a
gue, a través de la adopcion de las medidas de seguridad que resulten
oportunas, pueda asegurarse el derecho de acceso reconocido por la normativa
sectorial a los operadores de comunicaciones electronicas.

No puede por ultimo dejar de sefalarse que -tal y como reconoce la propia DGT-
existe en la actualidad un operador, Correos Telecom, S.A., que esta haciendo
uso de uno de los tramos de carreteras objeto de la solicitud de Axent, en
concreto CONFIDENCIAL [ ]. De hecho, en su contestacion al requerimiento de
informacion de la CNMC, Axent ha aportado informacion que pone de manifiesto
gue Correos Telecom hace uso de la citada infraestructura, o la ha estado
utilizando al menos hasta fechas muy recientes®.

1. Observaciones de los interesados en el tramite de audiencia

En sus alegaciones al informe emitido en tramite de audiencia, la DGT reitera
gue las infraestructuras objeto del conflicto no se encuentran en un estado que
permita el acceso a las mismas por parte de operadores terceros. Segun la DGT,
el acceso por parte de Axent a sus infraestructuras podria dar lugar a riesgos
para la seguridad vial, asi como para la integridad y seguridad de sus redes,
estando estas excepciones al derecho de acceso contempladas en el articulo
52.7 de la LGTel (apartados c) y d)).

A este respecto, resulta importante reiterar que los problemas técnicos y de
espacio que, en opiniéon de la DGT, justificarian su negativa de acceso no han
sido puestos de manifiesto a Axent. En tanto operador con una dilatada
experiencia en el mercado, Axent debe tener la posibilidad de conocer las
razones que podrian conducir a una denegacion de su solicitud, y plantear
alternativas al despliegue que puedan solventar o al menos mitigar los problemas
gue la DGT haya puesto de manifiesto. Las consideraciones efectuadas por la
DGT respecto al estado de sus infraestructuras no toman por otra parte en
consideracioén el hecho de que un operador de comunicaciones electrénicas ya
estd haciendo un uso efectivo de varios tramos de las mismas. Dada esta
situacion, esta Comision reitera la importancia de que la DGT se atenga al
procedimiento planteado en la presente resolucion a continuacion, para proceder
a la evaluacion de la solicitud de acceso formulada por Axent.

8 En relacion con esta cuestion, en su contestacion al requerimiento de informacion de la CNMC,
la DGT sefiala que CONFIDENCIAL [ ].
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Por su parte, Axent reitera la situacion de posible discriminacion que resulta del
acceso por parte de un operador (Correos Telecom) a la infraestructura fisica
objeto del conflicto, mientras la DGT se remite de manera genérica a la criticidad
de sus instalaciones y a las malas condiciones en que supuestamente se
encuentran las mismas para denegar el acceso por parte de Axent. En opinion
de Axent, las medidas planteadas por la DTSA en su informe no contribuyen a
eliminar de manera definitiva las distorsiones que provoca el acceso exclusivo
por parte de Correos a la infraestructura de la DGT.

En relacion con el uso de la infraestructura fisica de la DGT por parte de Correos
Telecom, cabe sefalar que la instrumentalizacion de dicho acceso sobre la base
de un Convenio de Colaboracion suscrito en el afio 1989 entre el Ministerio de
Interior (por parte de la actual DGT) y el Ministerio de Transporte, Turismo y
Comunicacion (por parte de la actual Correos) es una cuestidén ajena al ambito
del presente conflicto, que se circunscribe a valorar la viabilidad de la solicitud
de acceso planteada por Axent respecto de dos tramos de la red viaria de la
DGT. Cabe en todo caso recalcar que, segun indica la DGT, CONFIDENCIAL [

1.

Como ya ponia de manifiesto el informe de la DTSA, la existencia de un
despliegue de red por parte de Correos Telecom en uno de los tramos objeto del
conflicto es en todo caso una de las razones por las que se concluye que la DGT
no puede, sin mayor motivacién, descartar la viabilidad de la solicitud de acceso
de Axent sobre la base de los procedimientos y condiciones especificados en la
LGTel y el Real Decreto 330/2016, en virtud de los cuales la DGT esta obligada
a atender y negociar las solicitudes de acceso a sus infraestructuras en
condiciones equitativas y razonables (articulo 52.2 LGTel) y esta Comisién debe
fijar condiciones no discriminatorias en su resolucion (articulo 52.8 LGTel).

Cuarto. Conclusiones y procedimiento a seguir

El operador de comunicaciones electrénicas Axent interpuso un conflicto frente
a la DGT, dada la negativa de este organismo a cursar la solicitud de acceso
formulada por Axent en fecha 18 de diciembre de 2020 en relacion con dos
canalizaciones de la DGT. Durante la negociacion del acceso, la DGT puso de
manifiesto a Axent la necesidad de recabar un informe de la Secretaria de Estado
de Seguridad del Ministerio de Interior, sin que sin embargo existiese a partir del
mes de febrero de 2021 (cuando la DGT comunicé este hecho) ningun tipo de
contacto o explicacion adicional sobre los motivos que podrian justificar una
denegacion del acceso.

Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia 15 de 19
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
WWW.cnmc.es


http://www.cnmc.es/

P ONMC

COMISION NACIONAL DE LOS CFT/DTSA/242/21
MERCADOS Y LA COMPETENCIA INFRAESTRUCTURAS AXENT VS. DGT

De hecho, a dia de hoy, la DGT no ha justificado de manera clara al solicitante
los motivos en que fundamenta la denegacion de acceso a su infraestructura
fisica, en los términos solicitados por Axent.

Como recoge la presente resolucion, no cabe duda de que los motivos invocados
por la DGT ante este organismo para fundar su negativa de acceso son
merecedores de una especial proteccion (caracter critico de las instalaciones;
deterioro de las canalizaciones de la DGT; necesidad de preservar la integridad
y seguridad de la red de comunicaciones de la DGT). Sin embargo, estos motivos
‘expansivos” de rechazo (por su invocacion general para todas las
infraestructuras) son dificilmente compatibles, si no existe una mayor
fundamentacion, con las obligaciones que la LGTel y el Real Decreto 330/2016
imponen a los titulares de infraestructura, como es el caso de la DGT. Cabe
recordar que, en su solicitud de informe a la Secretaria de Estado de Seguridad
del Ministerio de Interior, la propia DGT indica que, en el momento actual, “resulta
oportuno un cambio de estrategia y valorar la posibilidad de negociar el acceso
a su infraestructura”.

Como se ha visto, el informe del CNPIC no excluye que pueda llegar a permitirse
el acceso por parte de los operadores de comunicaciones electronicas a la
infraestructura fisica de la DGT, siempre y cuando se adopten para ello todas las
medidas de seguridad necesarias para garantizar la prestacion y continuidad de
los servicios esenciales prestados por la DGT en el ejercicio de sus funciones.
En relacion con esta cuestidén, no puede por otra parte obviarse que, al menos
hasta fechas muy recientes, un operador de comunicaciones electrénicas ha
estado haciendo uso de parte de la infraestructura fisica de la DGT que es objeto
del conflicto.

Dado lo que antecede, resulta necesario plantear un procedimiento, que permita
a las partes valorar de manera objetiva la viabilidad de la solicitud de acceso de
Axent, atendiendo en todo caso a la especial naturaleza de las infraestructuras
de la DGT y a sus caracteristicas especificas en cada tramo.

Asi, en primer lugar, y en linea con lo indicado por el CNPIC, Axent deber& remitir
a la DGT un estudio o informe sobre las condiciones en que planea utilizar la
infraestructura, que pueda servir de base a dicho organismo para valorar la
posible afectaciéon al servicio esencial que presta. Dicho estudio debera incluir,
asimismo, una explicaciébn detallada de los elementos que se pretenden
desplegar en la infraestructura de la DGT, asi como una referencia a las
soluciones implantadas por Axent en el despliegue de sus redes, para los casos
en que existen limitaciones de espacio en la infraestructura fisica o resulta
necesario proceder a la valoracion de alternativas dado el mal estado de la
infraestructura.
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Se considera que dicho estudio podria ser aportado por Axent en el marco de
una nueva solicitud de acceso a la informacion minima relativa a infraestructuras
fisicas susceptibles de alojar redes de comunicaciones electronicas (articulo
52.9 de la LGTel). En el momento actual, Axent no dispone de informacién que
puede resultar fundamental para el despliegue de su red, como por ejemplo la
localizacion y trazado de la infraestructura de la DGT, o el tipo y grado de
ocupacion de la misma. El informe elaborado por el CNPIC parece confirmar que
esta es asimismo la via preferida por dicho Centro, como paso previo a valorar
la viabilidad de una solicitud formal de acceso a infraestructuras planteada por
un operador de comunicaciones electronicas sobre la base de los apartados 2 y
3 del articulo 52 de la LGTel.

En segundo lugar, una vez recibidas la solicitud y el estudio de Axent, la DGT
deberé& valorar la viabilidad del acceso a la informacion minima relativa a las
infraestructuras fisicas objeto de conflicto. Dado el caracter critico de las
infraestructuras de la DGT, resulta preciso recordar que este organismo debera
recabar el preceptivo informe de la Secretaria de Estado de Seguridad del
Ministerio del Interior, aportando a tal efecto cuanta informacion resulte relevante
para su valoracion (tal y como pone de manifiesto el CNPIC en su informe).

En este contexto, el articulo 52.10 de la LGTel, establece que “[e]l acceso a la
informacién minima podra estar limitado si es necesario por motivos de
seguridad e integridad de las redes, de seguridad y defensa nacional, de salud
o seguridad publica, en el caso de infraestructuras criticas o por motivos de
confidencialidad o de secreto comercial u operativo”.

En el caso de que el acceso a la informacion minima de la DGT resulte posible,
la DGT debera poner de manifiesto este hecho a Axent a la mayor brevedad
posible, y en todo caso en el plazo de dos meses previsto en el articulo 52.10 de
la LGTel, a fin de que este operador pueda valorar la viabilidad del acceso en los
tramos donde el uso de las canalizaciones de la DGT resulte factible. A este
respecto, y segun establecen el articulo 52.9 y en mayor detalle el Anexo 1 del
Real Decreto 330/2016, la DGT debera en su caso aportar informacién sobre la
localizacion y trazado de sus infraestructuras; el tipo y utilizaciéon de la
infraestructura; su grado de ocupacién, asi como un punto de contacto.

En tercer lugar, y sobre la base de la informacion minima aportada por la DGT,
Axent podra cursar una nueva solicitud de acceso conforme a los apartados 2 y
3 del articulo 52 de la LGTel, identificando los tramos concretos respecto de los
cuales solicita el acceso.

Una vez planteada en su caso la solicitud formal de acceso, las partes deberan
negociar de buena fe el acceso a la infraestructura fisica de la DGT en los tramos
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objeto de la solicitud de Axent, en el plazo de dos meses contemplado en el
articulo 52.7 de la LGTel. En el seno de dichas negociaciones, la DGT debera
poner de manifiesto los tramos en que el acceso a su infraestructura fisica resulta
posible (incluyendo los procedimientos y precios que regiran dicho acceso), asi
como la posible existencia de alternativas para aquella parte del trazado donde
por causas objetivas (tales como la saturacion o el mal estado de las
infraestructuras) no resulta posible acordar el acceso. En el marco de las
negociaciones que las partes deberan mantener, Axent podra asimismo plantear
las soluciones concretas que podrian coadyuvar a solventar los potenciales
cuellos de botella puestos de manifiesto por la DGT en determinados tramos de
su infraestructura.

Vistos los citados antecedentes y fundamentos juridicos, la Sala de Supervision
Regulatoria de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia, en uso
de las competencias que tiene atribuidas,

RESUELVE

PRIMERO.- Axent Infraestructuras de Telecomunicaciones, S.A. debera formular
una solicitud de acceso a la informacién minima relativa a las infraestructuras
fisicas de la Direccion General de Tréafico objeto del presente conflicto.

En el marco de dicha solicitud, Axent debera elaborar un estudio o informe sobre
las condiciones en que tiene previsto utilizar la infraestructura fisica, que pueda
servir de base a la Direccion General de Trafico para valorar la posible afectaciéon
al servicio esencial que presta.

SEGUNDO.- Una vez recabada la solicitud de acceso a la informacién minima
de Axent, la Direccién General de Tréafico debera, en un plazo de dos meses a
partir de la fecha de recepcién de la solicitud, garantizar el acceso a dicha
informacién en condiciones proporcionadas, no discriminatorias y transparentes,
tomando en todo caso en consideracion el informe que la Secretaria de Estado
de Seguridad del Ministerio del Interior pueda emitir a tal efecto. Cualquier
denegacion de acceso a la informacién minima debera justificarse de manera
clara al solicitante.

TERCERO.- Sobre la base de la informacion minima aportada por la Direccién
General de Tréfico, Axent podrd cursar una nueva solicitud de acceso a la
infraestructura fisica de este organismo, en los términos de los apartados 2 'y 3
del articulo 52 de la Ley 11/2022, de 28 de junio, General de
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Telecomunicaciones. Axent y la Direccion General de Trafico deberan negociar
de buena fe el acceso a la infraestructura fisica, en el plazo de dos meses a partir
de la fecha de recepcion de la solicitud de acceso completa.

Comuniquese esta Resolucion a la Direccion de Telecomunicaciones y del
Sector Audiovisual y notifiquese a la Direccion General de Trafico y a Axent
Infraestructuras de Telecomunicaciones, S.A., 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.
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