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Resumen

En este trabajo se revisan los aspectos mas relevantes sobre la regulacion de las
telecomunicaciones en Espafia y los retos a los que esta se enfrenta. El trabajo parte
definiendo el concepto de comunicaciones electrdnicas, que es el seguido habitualmente en el
ambito regulatorio, y el papel de los reguladores. Posteriormente se analiza con detalle el
nucleo de la intervencion regulatoria en este sector, que es el analisis y definicion de mercados
y el establecimiento de obligaciones a los operadores con poder significativo de mercado. Ello
permite abrir dos preguntas de interés: el disefio de los test de replicabilidad econdmica y la
discusion sobre el despliegue paralelo de varias redes. A partir de ahi se indaga en un conjunto
de cuestiones sobre las que pivota la discusion regulatoria en la actualidad: la aparicion de
nuevos tipos de agentes y sus efectos sobre el marco regulador, los retos de las subastas de
espectro, especialmente en el contexto del 5G, la discusién sobre la neutralidad de red, el
servicio universal, y las relaciones con la regulacién sobre el sector audiovisual y con la politica
de la competencia. El trabajo se desarrolla mediante un conjunto de cuestiones que faciliten la
ordenacion de contenidos y asuntos tratados. Con este trabajo se desea aumentar la
transparencia sobre las caracteristicas de la intervencidon regulatoria en el ambito de las
telecomunicaciones, sus justificaciones y sus limitaciones.
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Introduccidon

Los servicios de telecomunicaciones han sido objeto de una intensa intervencién regulatoria
desde comienzos de la década de los afios noventa. La situacién comun de partida en
practicamente todos los paises era la de una estructura de mercado con una sola empresa. Este
monopolista, que habitualmente tenia algin grado de participacidon publica, desarrollaba su
actividad de modo protegido y regulado directamente por la administracién publica. Por
ejemplo, ese era el caso de Espafia, donde la actividad de Telefénica?® se regia por un contrato
regulador de la concesidn entre la Administracion del Estado y esa compaiiia. En ese contexto,
la literatura econdmica en el drea se centraba en las caracteristicas de monopolio natural en la
provisidon del servicio de telecomunicaciones y en como iniciar un proceso que facilitase la
entrada de nuevas empresas y el aumento de la competencia efectiva. Un aspecto central en
esa discusion era, por ejemplo, el disefio de tarifas dptimas.

Tres décadas después, el proceso de liberalizacidn en las telecomunicaciones es reconocido
como un éxito. Los servicios se prestan en régimen de libre competencia, la actividad minorista
de las empresas no tiene regulacién de precios o de otra indole, y solo se mantiene intervencion
regulatoria sobre el principal operador en algunas actividades mayoristas muy especificas, pues
la mayor parte de la intervencidn inicialmente establecida se ha ido retirando progresivamente.
Ello no evita que se mantenga una estructura concentrada en la provision de servicios ni que el
sector se enfrente a nuevos retos regulatorios.

El modelo de liberalizacidn seguido en el sector de las telecomunicaciones ha diferido de forma
importante del seguido en los sectores de energia, al que de hecho se adelanta en el tiempo. En
los sectores de energia eléctrica y gas natural la liberalizacion se ha caracterizado por la
desintegracion vertical de actividades y el mantenimiento de una fuerte regulacidon en las
actividades de transporte/distribucion (Rodriguez, 2018). En cambio, en las telecomunicaciones
se optd por facilitar el acceso no discriminatorio a la red del operador principal, que sigue
integrado verticalmente y, al mismo tiempo, disefiar una regulacidon que fuera estableciendo
incentivos para el despliegue de componentes de la red por parte de los nuevos entrantes, e
incluso para el despliegue de una red paralela. Esto ha sido mas necesario cuando los
reguladores se han enfrentado a la necesidad de facilitar el despliegue de una nueva red de
acceso de alta capacidad, como la red de fibra dptica.

Ademas, mientras que por ejemplo la electricidad es un bien homogéneo para el consumidor
(aunque se produzca con distintas tecnologias de generacion), los servicios de
telecomunicaciones son servicios diferenciados que no solo estan sujetos a notables economias
de escala propias de los sectores de red, sino también a economias de alcance derivadas de la
existencia de costes comunes entre servicios. A veces la diferenciacién es muy obvia porque
depende de Ila distinta tecnologia de transmisién, como la existente entre las
telecomunicaciones fijas y las madviles, pero también puede diferenciarse por el contenido de la
transmisién (voz, datos) o por su calidad; por ejemplo, por la velocidad de acceso a Internet. La
naturaleza de producto diferenciado en las telecomunicaciones, tiene implicaciones muy

1En todo momento se hard aqui uso de la denominacién “Telefénica” para referirse al grupo o a cualquiera
de sus empresas.



importantes sobre la forma de competir en este sector y, por supuesto, también tiene efectos
desde el punto de vista del disefio regulatorio.

El objetivo de este trabajo es ofrecer un analisis de las cuestiones mas relevantes para entender
la regulacidon en el ambito de las telecomunicaciones. El enfoque, como el desarrollado en
Rodriguez (2018) para el sector eléctrico, es pedagdgico. No se pretende realizar un panorama
del proceso de liberalizacion, sino explicar de un modo sencillo por qué y cdmo se efectua la
intervencién regulatoria actualmente en este sector, enfatizando los retos a los que se enfrenta
y a los que se va a enfrentar en un futuro préximo. Con ese fin, se evita la profusion de
referencias a la normativa sectorial y el exceso de informacidn estadistica. El lector interesado
puede consultar la web de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC) para
ambas cuestiones.

Sobre el aspecto mas normativo, si conviene aclarar desde el principio que la regulacidn de las
telecomunicaciones en Espafia es una regulacion europea. La Ley General de
Telecomunicaciones (LGT) de 2003 transpuso el marco regulador de la Unién Europea que se
habia aprobado un afio antes, consolidando el proceso de liberalizacién que habia comenzado
a finales de los afos ochenta. La vigente LGT, de 2014, transpone el paquete de directivas que
se habian aprobado en 2009, si bien algunas ya se habian incorporado previamente. Ademas,
en diciembre de 2018 se publicé la nueva directiva, denominada como Cédigo Europeo de
Comunicaciones Electrénicas, que actualiza y aglutina el conjunto de directivas anteriores?y que
deberia haberse transpuesto antes de finales del afio 2020. Este marco, complementado con
numerosas iniciativas legislativas de la Comisién Europea en el ambito de la Agenda Digital
(lanzada en 2010) y el Mercado Unico Digital, han configurado un entorno de regulacién
armonizada en estas actividades por parte de las Agencias Nacionales de Regulacion (ANR) en la
Unién Europea. Ademas, de un modo relativamente mas intenso que en otros sectores, la
aplicacion de la politica de la competencia ha delineado también la evolucién del sector. De
hecho, en las telecomunicaciones, se ha apreciado esa complementariedad (a veces no sencilla)
entre la regulacion sectorial ex ante y las actuaciones propias de la politica de defensa de la
competencia, tanto desde el punto de vista de practicas anticompetitivas como, sobre todo, de
control de fusiones. Es una complementariedad que tiende a afianzarse en el contexto de la
nueva orientacidn que la Comisién Europea esta imprimiendo para el control de actividades en
el dmbito del Digital Markets Act.

El trabajo parte definiendo con un poco mas de precisidén, en la Cuestion 1, el concepto de
comunicaciones electrdnicas, que es el seguido habitualmente en el dmbito regulatorio, y el
papel de los reguladores. A continuacién, entre las Cuestiones 2 y 6 se desarrolla el nicleo de la
intervencién regulatoria en este sector, que es el andlisis y definicion de mercados vy el
establecimiento de obligaciones a operadores con poder significativo de mercado. Ello permite
abrir dos preguntas de interés actual intimamente conectadas con lo anterior, como es el
contenido de los test de replicabilidad econémica y la discusién sobre el despliegue paralelo de

2 El paquete regulatorio vigente hasta el Cédigo provenia de 2009 y estaba formado por cinco directivas:
la Directiva Marco, la Directiva de Acceso, la Directiva de Autorizaciones, la Directiva de Servicio Universal
y la Directiva de Comunicaciones Electrdnicas y Privacidad. A ellas se unian el Reglamento de BEREC y el
Reglamento de roaming en redes de comunicaciones méviles.



varias redes. A partir de ahi se indaga en el reto que la aparicidn de nuevos tipos de agentes (los
llamados OTT) han tenido sobre el marco regulador (Cuestion 7), los retos de las subastas de
espectro (Cuestidn 8), especialmente en el contexto del 5G (Cuestidn 9), la discusion sobre la
neutralidad de red (Cuestién 10), el servicio universal (Cuestion 11) y las relaciones con el sector
audiovisual (Cuestion 12) y la politica de la competencia (Cuestidn 13). Las cuestiones estan
planteadas de modo independiente, aunque cuando es necesario se hace referencia cruzada
entre ellas.

Cuestion 1. ¢Qué se entiende por “regular las telecomunicaciones” y quién lo hace?

Como punto de partida, es importante sefialar que en este trabajo se utiliza la denominacién
clasica de “telecomunicaciones” en lugar de “comunicaciones electrénicas”, que es la que
habitualmente se utiliza en la normativa comunitaria y que engloba aspectos como la
habilitacidn para actuar como operador, los derechos y obligaciones de operadores y usuarios o
la prestacién del servicio universal. El rasgo definidor de las comunicaciones electrénicas es una
caracteristica técnica: la transmision de la sefial. Sin embargo, el concepto de “comunicaciones
electrénicas” ha ido evolucionando con el tiempo, y en ello ha tenido una influencia decisiva la
aparicion en los ultimos anos de los servicios Over The Top (OTT). Estos se analizan con mas
detalle en la Cuestion 7, por lo que aqui solo cabe indicar que son servicios que transitan sobre
la red de Internet y que ofrecen funcionalidades que, en algunos casos, son muy similares a los
servicios tradicionales de telecomunicaciones. En particular, ofrecen la posibilidad de realizar
comunicaciones interpersonales independientes del uso de numeracién tradicional. Debido a
esto, la reciente revision de las Directivas ha cambiado la orientacion de la definicion basada en
las caracteristicas técnicas para ir a definiciones de servicios basadas en funcionalidades?.

Por supuesto, la mayoria de servicios que transitan sobre las redes de telecomunicaciones, y que
no consisten principalmente en el transporte de sefiales, no son servicios de comunicaciones
electrénicas y por tanto quedan fuera de su dmbito regulatorio®. Asi ocurre con los servicios de
la sociedad de la informacién y de comercio electrdnico. Sin embargo, la digitalizaciéon de
actividades lleva a que a veces las fronteras sean dificiles de trazar, lo que tiene consecuencias
tanto desde el punto de vista regulatorio como de aplicacién de la politica de la defensa de la
competencia. Una cuestidn posterior tratara este asunto con mayor detenimiento.

Adicionalmente, tanto por razones tecnolégicas como de mercado, la actividad de las empresas
de telecomunicaciones ha pasado de centrarse casi exclusivamente en la transmisidn de sefiales
de voz y de datos® a integrar crecientemente servicios audiovisuales. De hecho, la

3 El nuevo Cédigo redefine el concepto de Servicios de Comunicacién Electrénica, que ahora integra los
Servicios de acceso a internet (IAS), los Servicios de comunicaciones interpersonales (ICS) basados en
numeros e independientes de nimeros y la Transmision de sefiales (M2M, difusion).

4 Del mismo modo, la LGT integra otros aspectos como la instalacion de equipos y sistemas, la
interceptacion legal de las telecomunicaciones, la conservacidn de datos o la evaluacidn de conformidad
de equipos y aparatos. Estos temas son objeto de normativa especifica a nivel comunitario y no se
contemplan como actividad de las ANR.

> Naturalmente, aunque no es lo habitual, una empresa puede autoprestarse servicios de
telecomunicaciones. Si se trata de una administracion publica, la ley establece limitaciones concretas para
la instalacion y explotacidn de redes y la prestacién de servicios, para evitar las posibles distorsiones a la

4



“paquetizacion” de servicios ha hecho que una parte sustancial de los servicios de
telecomunicaciones se prestan hoy de modo conjunto con servicios audiovisuales. La regulacién
de los servicios audiovisuales ha tenido un marco propio, basado en la Directiva de Servicios
Audiovisuales, que en 2019 ha sido también objeto de modificacién. En este trabajo no se
aborda la regulacién audiovisual, pero si sus efectos sobre la regulacidn en telecomunicaciones
(Cuestidén 12), tanto porque puede hacer uso de redes reguladas como porque la convergencia
entre los servicios de telecomunicaciones y los audiovisuales ha impuesto importantes retos
regulatorios sobre la regulacion de las telecomunicaciones cldsicas.

Al igual que otras actividades, como los servicios de energia eléctrica, gas natural o transporte
ferroviario, las telecomunicaciones son un sector de red. Esto es asi porque la transmisién y la
recepcion de la sefial electromagnética o el paquete de informacién (datos) se canaliza a través
de una red que tiene componentes fisicos. Esa red esta formada por cables (cobre, fibra, coaxial),
antenas, centrales de telecomunicacién de distintas tipologias, centrales de control, etc.
También en ocasiones se hace uso del espectro radioeléctrico (Cuestidn 8) para la transmisién
de la sefial, como en las telecomunicaciones moviles o la transmision de la sefial audiovisual en
televisidn digital terrestre o por satélite. En estos casos no hay una guia artificial que conduzca
las ondas, aunque hay que adelantar que, por ejemplo, las telecomunicaciones moviles usan
tanto el espectro como elementos de red fija.

Como ocurre en otros sectores de red, es posible distinguir entre una red de larga distancia, de
caracter mas troncal, y una red mds capilar o distribuida. Tipicamente, esta Ultima es la red que,
partiendo de las centrales, llega a los hogares o las empresas, y es una red muy capilarizada que
habitualmente se ha denominado como el bucle local o la “Ultima milla” (last mile). Por el
contrario, la red troncal es una red mucho menos densa pero de mayor capacidad. Ademas, en
ella también participan otras empresas que no son del sector, pero que necesitan desplegar una
red de larga distancia para sus propios servicios, o bien lo hacen porque tienen facilidades para
efectuar ese despliegue. Estas empresas no prestan el servicio final sino que ponen sus redes a
disposicion de otras empresas del sector de las telecomunicaciones en forma, por ejemplo, de
fibra oscura.

La necesidad de una red fisica para alcanzar a los clientes finales implica una fuerte dotacién en
bienes de capital y, por tanto, la presencia de fuertes economias de escala. Esta es una
caracteristica tipica de las industrias de red. Pero, en el caso de las telecomunicaciones, muchos
componentes de la red pueden usarse para distintos servicios; tipicamente, para transmitir
llamadas de voz, SMS o datos. Por tanto, hay costes comunes cuya explotacién conjunta permite
aprovechar economias de alcance. Ademas, el uso del servicio lleva también a externalidades
desde el punto de vista del consumo. La mas obvia es la presencia de una externalidad de red:
el bienestar de los usuarios actuales se incrementa con la integracion de nuevos usuarios a la
red; sin embargo, no pagan un cargo adicional por ello. El efecto tamafio vinculado a economias
de escala, de alcance o externalidades son argumentos sélidos que permiten esperar una
tendencia a disponer de fuerte poder de mercado por parte de un grupo muy reducido de

competencia que puedan derivarse de la participacién de operadores publicos en el mercado de
comunicaciones electrénicas.



empresas. Se trata pues de un fallo de mercado que ha sido el argumento habitual para justificar
la intervencidn regulatoria en estas actividades.

En algunos sectores, la diferenciacion entre la red y el servicio que transita por la misma ha
llevado a que la regulacidon econdmica parta de una separacion entre las distintas actividades
desarrolladas. Por ejemplo, en el transporte ferroviario hay una evidente diferencia entre la red
(vias, estaciones) y los servicios ferroviarios que hacen uso de la misma. De igual modo, en el
sector eléctrico es sencillo distinguir entre la generacion de la energia, su
transporte/distribucién y su comercializacién a usuarios finales. En ese contexto, la separacion
vertical de actividades ha sido el elemento fundamental sobre el que ha pivotado la
liberalizacion en los sectores de energia, al posibilitar la libre entrada en las actividades de
generacion y comercializacion, dejando la fase de transporte y distribucidn (esto es, la fase de
red) como una actividad “neutra”, en el sentido de que hay libre acceso a esa red, pero los
propietarios de esa red reciben una retribucién regulada dado su posicionamiento como
monopolios naturales. Ello implica una separacién funcional o legal entre actividades, de modo
que distintas actividades deben desarrollarse por distintas empresas.

En el caso de las telecomunicaciones también podria distinguirse conceptualmente entre un
punto de origen, el transporte de la sefial o la informacién y un punto de destino, aunque no
hay propiamente un servicio que “se agota” al consumirse, como es el caso de la electricidad o
el gas natural, por ejemplo y, ademas, la comunicacidn suele ser bidireccional. En este caso se
opté desde un primer momento por una intervencion regulatoria cuyo elemento central ha sido
el acceso regulado a la red del operador histérico. Por tanto, en vez de imponer una separacion
funcional/legal de actividades, se optd por una regulacion menos intrusiva basada — cuando se
consideraba necesario — en la separacién contable de actividades mediante una contabilidad
regulatoria especifica®. Como la propiedad de la red no se desvincula del operador establecido
(en términos practicos, el ex monopolista), las obligaciones, contables y de otro tipo, se imponen
sobre ese operador. Sin embargo, ello no se hace de modo automatico, sino que para imponer
cualquier obligaciéon primeramente hay que demostrar que ese operador tiene Poder
Significativo de Mercado (PSM), concepto de gran relevancia en este ambito y que se explicara
con mayor detalle en la siguiente cuestién. El hecho de que solo se impongan gran parte de las
obligaciones a un operador especifico ya indica que la regulacién en telecomunicaciones ha sido,
en la mayoria de ocasiones, una regulacion asimétrica. Solo recientemente tienden a tener mas
peso las regulaciones simétricas, esto es, obligaciones sobre el conjunto de operadores.

En Espafia, la ley de telecomunicaciones establece la posibilidad de que, en circunstancias
excepcionales, la Agencia Nacional de Regulacidn, que es la Comisidon Nacional de los Mercados
y la Competencia (CNMC), pueda imponer la separacidn funcional de actividades, obligando a
traspasar las actividades mayoristas a una unidad empresarial independiente. Ello solo se haria

6 En el contexto europeo, tan solo el regulador britdnico ha optado por una solucién basada en la
separacién de la red local de British Telecom en Openreach, primero funcional (desde 2006) y
posteriormente legal mediante su constitucion como empresa juridicamente independiente (desde 2017).
Sin embargo, esa solucion ha sido excepcional en el contexto europeo, y las dificultades en el despliegue
de redes locales de nueva generacion en el Reino Unido hacen dudar de que haya sido una solucidn
satisfactoria.



en el caso de que las obligaciones que se hubiesen impuesto con anterioridad a los operadores
gue hayan sido declarados con PSM se hubiesen mostrado insuficientes para resolver los
problemas de competencia detectados. También se prevé la posibilidad de que sea la propia
empresa con PSM la que realice la separacién funcional de modo voluntario. En tal caso, la
CNMC tendria que evaluar sus efectos y modificar la regulacién para adaptarla a la nueva
situacion de mercado.

En cualquier caso, no debe olvidarse que un principio basico en la intervencién regulatoria es el
principio de proporcionalidad, que bdsicamente implica que la intervencidn sea proporcional al
fallo detectado. En ese sentido, la separacidn contable entre actividades, que se acompafia de
una contabilidad regulatoria especifica, proporciona suficiente informacion al regulador para
realizar sus funciones, aunque siempre estan presentes los problemas de informacién asimétrica
gue son consustanciales a la relacidn entre regulador y regulado.

La regulacién en las telecomunicaciones pivota sobre la definicion de mercados a regular. Dicho
de modo mas apropiado, no se regulan las telecomunicaciones sino “mercados” de
telecomunicaciones. La forma de definir el ambito de los mercados puede depender de diversos
pardmetros, incluyendo la dimensién geografica. Pero los dos elementos fundamentales son las
diferencias tecnoldgicas en la oferta y el grado de sustitucidon de la demanda. La Cuestién 2
aborda este asunto.

Para finalizar, indicar que la actividad de regulacién en las telecomunicaciones es basicamente
efectuada por la Agencia Nacional de Regulacién (ANR), que en Espafia es la CNMC, si bien el
Ministerio competente juega también un papel muy importante (en estos momentos, el
Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacién Digital)’. La normativa europea impone
una lista relativamente pequefa de tareas minimas a desarrollar por las ANR de los distintos
Estados Miembros (EEMM), por lo que hay diferencias en el ambito competencial de las ANR. La
mas relevante, que ademds determina diferencias de tamafio significativas por los recursos
humanos asociados, se refiere a la gestion del espectro que, en el caso de Espafia, realiza el
Ministerio y no la CNMC. Ademds, el Ministerio realiza actividades relacionadas con el control
de calidad de las redes y servicios de atencidon al usuario. La CNMC desarrolla todo el dmbito de
regulacién de mercados y desarrollo de obligaciones, resuelve conflictos entre operadores y
entre estos y otros agentes (no con consumidores finales), gestiona las condiciones de
portabilidad y el servicio universal, ademas de desarrollar actividad sancionadora por
incumplimientos normativos y la elaboracién de informes a proyectos normativos.

En términos comparativos con lo ocurrido en los sectores de energia, la discusidén sobre el
ambito competencial de la Autoridad Nacional de Regulacién (CMT/CNMC) en relacién con las
competencias del ministerio que esta a cargo del drea ha sido menos conflictiva. Probablemente
ello se debe a que el ambito de actuacion de las ANR en la normativa europea estuvo mds
claramente definido desde el principio. En particular, tanto la regulacién de mercados como la

7 La liberalizacion de las actividades de telecomunicaciones comienza de modo simultdneo a la aparicién
del regulador sectorial independiente. En Espafia la Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones
(CMT) se crea en 1996, integrandose en la CNMC desde 2013. La Ley de Telecomunicaciones de 2003
consolida e impulsa la naturaleza de la CMT, y posteriormente la Ley de Telecomunicaciones de 2014 no
introduce cambios sustanciales.



resolucidn de conflictos entre los agentes han estado claramente asignado a las ANR desde el
primer momento. Por el contrario, la supervisidn sobre neutralidad de la red (que se trataen la
Cuestion 10) es un area de cierto conflicto competencial, pues se vincula con el control de
calidad que siempre ha desarrollado el Ministerio. Sin embargo, estd aun pendiente de
aprobacion la nueva Ley General de Telecomunicaciones, que podria devolver ala CNMC algunas
competencias que pasaron al ambito ministerial en 2013.

Cuestion 2. {Qué es un mercado regulado en telecomunicaciones y cudles se regulan?

La piedra angular sobre la que descansa la actividad regulatoria en las telecomunicaciones es la
regulacién de mercados. La delimitacién de distintos “mercados” sobre los que actuar se basa
en la aplicacion de los criterios habituales en la teoria econdmica: el grado de sustituibilidad
desde el punto de vista de la demanda y las caracteristicas técnicas de produccidon que definen
la capacidad de sustitucidn desde el lado de la oferta. Dos ejemplos concretos permiten observar
el papel que juegan ambos criterios.

Por un lado, si se esta interesado en definir mercados relacionados con servicios de acceso a
Internet, el regulador podria considerar que realmente las caracteristicas técnicas de ese acceso
son distintas cuando se trata de un pequefio consumidor (sean hogares o pequefnas empresas)
o de una gran empresa. En ese caso, ademas, el consumidor no puede arbitrar entre mercados,
esto es, no compra en el mercado de grandes empresas para revenderlo en el de pequenos
consumidores. Por tanto, puede tener sentido considerar diferenciar entre un mercado de
acceso a Internet por parte de pequefios consumidores y otro mercado para el acceso de
grandes consumidores. El analisis de ambos mercados puede llevar a observar que la estructura
de mercados (por ejemplo, la distribucion de las cuotas de los operadores de telecomunicacién)
es muy distinta, por lo que puede plantear distintas soluciones regulatorias en cada uno.

Por otro lado, en algunas ocasiones un consumidor puede elegir entre distintos servicios con
prestaciones “similares” y, por tanto, el elemento fundamental para saber si esos servicios
forman parte del mismo mercado es analizar el grado de sustituibilidad de la demanda. Este
seria el caso, por ejemplo, si se desea distinguir entre un mercado de originacién de llamadas en
redes fijas y otro en redes modviles (posteriormente se definirda con mas precision qué es la
originacion). Si ante un incremento de precios en la originacién de llamadas moviles los
consumidores sustituyen esa tecnologia por llamadas desde la red fija entonces tendria sentido
considerar un Unico mercado de originacidén de llamadas en redes fijas y méviles.

La regulacion de mercados de telecomunicaciones en la Unidn Europea se hace con una tipologia
comun, que estd definida en la Recomendacion relativa a Mercados que pueden ser objeto de
regulacion ex ante. Se trata de una Recomendacién de Mercados (nombre habitual, por el que
nos referiremos a ella) que ha tenido tres versiones. En la primera, publicada en 2003, se
definieron 18 mercados sujetos a regulacion ex ante. En la segunda, publicada en 2007, se
definieron siete mercados. La actualmente vigente, publicada en 2014, distingue entre cuatro
mercados sujetos a regulacion ex ante. El Cuadro 1 muestra los mercados recogidos en cada una
de las tres versiones de la Recomendacion de Mercados, sefialando en gris los actualmente
regulados en Espafia.



Cuadro 1. Mercados sujetos a regulacion ex ante segtin la Recomendacion de mercados (versiones de 2003, 2007 y 2014)*

Recomendacion 2003

Recomendacion 2007

Recomendacion 2014

1 Acceso a telefonia fija, residencial

2 Acceso a telefonia fija, no residencial

3 Llamadas nacionales, residencial

4 Llamadas nacionales, no residencial 1| Acceso a telefonia fija

5 Llamadas internacionales, residencial

6 Llamadas internacionales, no residencial

7 Lineas alquiladas

8 | Originacidn de llamadas vocales en redes fijas 2 | Originacidn de llamadas vocales en redes fijas

9 Terminacién de llamadas vocales en redes fijas 3 Terminacion de Ilamadas vocales en redes fijas 1 Terminacion de llamadas vocales en redes fijas
individuales individuales individuales

10 | Trénsito de llamadas en red fija

11 | Acceso desagregado a par de cobre 4| Acceso desagregado a par de cobre

12 | Acceso mayorista de banda ancha 5 | Acceso mayorista de banda ancha 3 S51) (eacss (o] el (el TEyielr £412) (N e eEE)

banda ancha (masas)
13 | Segmentos de terminacion de lineas alquiladas 6 | Segmentos de terminacién de lineas alquiladas 4 AcFesq ,de ?Ita calidad al por mayor facilitado en una
ubicacion fija

14 | Segmentos troncales de lineas alquiladas

15 | Acceso y originacion de llamadas en red movil

16 Terminacion de llamadas vocales en redes moviles 7 Terminacion de llamadas vocales en redes moviles 5 Terminacion de llamadas vocales en redes mdviles
individuales individuales individuales

17 | Itinerancia internacional

18 | Servicios de transporte y difusién

*En sombreado figuran los mercados actualmente regulados en Espaiia.




La regulacion de mercados puede afectar a mercados mayoristas o minoristas. En los primeros
se establecen relaciones entre operadores de telecomunicaciones, mientras que en los
segundos se establecen relaciones entre operadores y clientes finales, tipicamente empresas y
hogares. Aunque la primera version de la Recomendacién de mercados (de 2004) establecia un
amplio conjunto de mercados minoristas a regular, este enfoque se abandond rapidamente
hacia una regulacion basada exclusivamente en mercados mayoristas. La idea bdsica es que si
se garantizan condiciones de competencia en los mercados mayoristas, estas se transmitiran
“aguas abajo” beneficiando a los consumidores finales. Solo en casos muy especificos se
mantiene una supervisidon sobre la actividad minorista, si se considera que esta es necesaria.

Los distintos mercados contemplados en la regulacidon son objeto de revisién periddica. La
normativa europea establecia que esa revision debia realizarse cada tres ainos. Esa previsién ha
sido incumplida casi sistemdticamente por las ANR, en gran parte debido a que los
procedimientos de analisis y, también administrativos, hacen que tres afios sea un periodo muy
corto. Ese ciclo o periodo regulatorio se ha extendido a cinco afios en el nuevo Cédigo.

Cuando un mercado deja de regularse, las relaciones mayoristas estdn sujetas, como en
cualquier otro sector de actividad, al cumplimiento de la normativa de defensa de la
competencia. Es habitual que la empresa que se beneficiaba de la proteccién de la regulacién
ex ante se resista a que esta se abandone. Sin embargo, no hay que olvidar que la regulacion de
mercados es una actividad intrusiva y por tanto debe aplicarse solo cuando se estime necesaria,
y con proporcionalidad al fallo de mercado detectado. Si se considera que no ya no estan
presentes las condiciones que justificaban esa regulacion, debe retirarse. El procedimiento de
evaluacion de las condiciones en cada nueva revisidon del mercado reduce la posible tendencia
de la ANR a perpetuar su intervencién regulatoria.

En ese sentido, la Recomendacion de Mercados ofrece realmente una lista minima de mercados
a regular en cada uno de los paises de la Unién Europea. Cada ANR debe evaluar si en su pais se
dan las condiciones para seguir regulando mercados que ya no estdn recogidos en la
Recomendacién vigente, que actualmente es la de 2014. En esos casos la ANR debe demostrar
la necesidad de esa regulacién, con una carga de la prueba que es significativamente mayor que
en el caso de que ese mercado si estuviera recogida en la Recomendacién vigente. En concreto,
ha de probarse la concurrencia cumulativa de tres criterios.

En primer lugar, ha de probarse que existen barreras estructurales que dificultan la competencia
efectiva en el mercado. Esas barreras pueden ser obstaculos estructurales a la entrada,
derivados por ejemplo de economias de escala y alcance, costes hundidos o el control de una
infraestructura no reproducible. En segundo lugar, debe demostrarse que la dindmica del
mercado no tiende hacia una competencia efectiva. En tercer lugar, debe argumentarse por qué
no seria suficiente la aplicacidon del derecho de la competencia en caso de que se retirase la
regulacién. Este examen de condiciones es conocido como el test de los tres criterios. Es
importante entender que el andlisis debe ser prospectivo, es decir, aunque obviamente utilice
informacién pasada, debe estar basado en una evaluacién sobre la evolucién esperada o
previsible de la competencia, teniendo también en cuenta la fecha prevista para la préxima
revision del mercado.
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Una vez que la ANR decide regular un mercado, le restan dos importantes tareas: i) establecer
sobre qué empresa o empresas impone obligaciones, y ii) definir el contenido exacto de esas
obligaciones.

Para que se puedan establecer obligaciones regulatorias sobre un operador de
telecomunicaciones, la condicién necesaria es que este haya sido declarado operador con Poder
Significativo de Mercado (PSM) en ese mercado especifico. La norma sefiala que se considerara
gue una empresa tiene peso significativo en el mercado si, individual o conjuntamente con otras,
disfruta de una posicidn equivalente a una posicion dominante, esto es, una posicién de fuerza
econdmica que permite que su comportamiento sea, en medida apreciable, independiente de
los competidores, los clientes y, en ultima instancia, los consumidores.

En la practica, para declarar que un operador tiene PSM se utiliza una combinacién de criterios,
basados fundamentalmente en su cuota de mercado (y su evolucidn), la naturaleza e intensidad
de las barreras de entrada detectadas y la competencia potencial a la que se enfrenta. Es
importante analizar el poder compensatorio de la demanda, ya que si el cliente puede cambiar
con facilidad de proveedor o reducir significativamente (e incluso eliminar) su consumo cuando
el operador incrementa el precio, entonces este no podra sostener tal incremento de precios y
no cumpliria las condiciones para ser considerado como operador con PSM. El analisis tiene
cierta complejidad porque debe seguir, segiin la Recomendacidén de Mercados, una metodologia
“modified Greenfield approach”, que bdsicamente consiste en analizar el contrafactual de
ausencia de regulacion en el mercado concreto analizado, pero con la regulacion existente en el
resto de mercados.

Cuando se declara que un operador tiene PSM se le pueden imponer (de facto, se le imponen)
obligaciones que tratan de corregir la situacidon detectada. Es importante indicar que esas
obligaciones deben ser proporcionadas y justificadas al fallo de mercado identificado. De hecho,
sin necesidad de volver a hacer una nueva revisién del mercado, la ANR puede modificar esas
obligaciones; por ejemplo, eliminando o reduciendo alguna de las obligaciones impuestas. Las
obligaciones suelen tener un contenido técnico elevado, y en la siguiente cuestion se hace un
analisis mas detallado sobre esa cuestion.

Por ultimo, sefalar que los procesos de revision de los mercados son desarrollados
auténomamente por las ANR, si bien la Comisién Europea tiene amplias capacidades. Asi, en
Espafia, la propuesta que elabora la CNMC se somete primero a un procedimiento de consulta
publica, en la que siempre hay una participacion muy activa de los principales operadores. Una
vez se tiene una propuesta, esta se remite a la Comisidon Europea, al Organismo de Reguladores
Europeos de las Comunicaciones Electrénicas (ORECE, aunque aqui se utilizara el acronimo en
inglés BEREC) y a los ministerios involucrados a efectos de que hagan las alegaciones
correspondientes. Especialmente importante es la remision a la Comisién Europea (CE), porque
esta podria plantear “serias dudas” sobre el proyecto de medida y abrir un analisis en
profundidad, conocido como procedimiento de fase Il. En ese caso la ANR puede modificar su
proyecto inicial y volverlo a someter a analisis por los servicios de la CE. En ultima instancia, la
CE tiene derecho de veto sobre la definicion y andlisis de poder significativo de mercado. Si las
dudas de la CE son sobre algunas de las obligaciones impuestas entonces no tiene capacidad de
vetarlas sino tan solo puede plantear recomendaciones, que no son vinculantes para la ANR. En
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cambio, el Ministerio competente, que es siempre consultado y emite opinidon sobre la
regulacién propuesta por la ANR, no puede vetar o modificar la regulacion propuesta.

Cuestion 3. ¢Qué obligaciones se imponen a los operadores con PSM?

Como se sefald en la cuestion anterior, la regulacién de mercados por parte de la ANR sigue
unos pasos claramente estipulados. En primer lugar, se define el mercado cuyas caracteristicas
pueden justificar la imposicion de obligaciones. En segundo lugar, se analiza ese mercado para
determinar si existe competencia efectiva e identificar al operador u operadores con poder
significativo de mercado (PSM). En tercer lugar, se definen cuales son las obligaciones a imponer
al operador con Poder Significativo de Mercado, mantenerlas si ya existen o suprimirlas. Esas
obligaciones pueden tratar basicamente sobre cuatro aspectos.

En primer lugar, habitualmente hay obligaciones de acceso a recursos especificos de las redes y
a su utilizacién. Por ejemplo, el operador puede estar obligado a compartir sus infraestructuras.
Habitualmente son lineas o accesos a usuarios, coubicacidon o comparticion de infraestructuras.

En segundo lugar, hay obligaciones sobre el control de precios y contabilidad de costes. Los
precios que el operador con PSM recibe por el uso de infraestructuras con acceso regulado son
también objeto de regulacidn, si bien se utilizan distintos estandares para fijar esos precios. El
principio mas general de fijacidn de precios mayoristas es que estos estén orientados a los costes
de produccién. En la mayoria de ocasiones ello implica un sistema de orientacién estricta a
costes, lo que obviamente implica definir una metodologia para el calculo de esos costes. En
algunas ocasiones, sin embargo, esa orientacion es mas laxa. Asi ocurre en la fijacién de precios
basada en retail minus, donde el precio mayorista se calcula restando un margen al precio
minorista. También, en ocasiones, el regulador no prefija un precio para la prestacion de un
determinado servicio por parte del operador con PSM, sino que se indica que ese precio debe
ser razonable, existiendo en ese caso distintos criterios para la concrecion de la razonabilidad
del precio (por ejemplo, un analisis de benchmarking).

En tercer lugar, para poder establecer las obligaciones anteriores, particularmente las referidas
a precios, es habitual que el operador deba entregar informacién contable detallada, definida
bajo unas reglas y criterios precisos. Esta contabilidad, distinta a la habitual contabilidad
empresarial, se denomina contabilidad regulatoria y es un instrumento basico en la actuacion
de la ANR. Estrechamente relacionado con esto, y para poder identificar con precision los costes
relativos a distintos servicios, es habitual imponer la separacidon de cuentas entre distintas
actividades realizadas por el operador con PSM.

En cuarto lugar, es habitual imponer al operador con PSM obligaciones de no discriminacién y
transparencia. La primera se refiere que el operador con PSM debe ofrecer a otros operadores
que presten servicios equivalentes a sus servicios minoristas® unas condiciones de servicios e
informacién que sean equivalentes (en circunstancias semejantes) a las que él se presta a si
mismo o a sus filiales. Por ejemplo, en términos de plazos de entrega del servicio, resoluciéon de

& Recuérdese que el operador con PSM (Telefénica) estd integrado verticalmente, por lo que presta tanto
servicios mayoristas (a otros operadores) como minoristas (a hogares y empresas).
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incidencias, condiciones de suministro, etc. Se trata de evitar que el operador obligado pudiese
llevar a cabo practicas abusivas que pudieran dafiar a sus competidores.

Para facilitar el cumplimiento de la obligacidn de no discriminacién se implementa también una
obligacion de transparencia, que implica que el operador con PSM debe publicar Ofertas de
Referencia, que son especificas de cada mercado. Esas ofertas facilitan la rapidez de la
negociacién con los otros operadores, ya que existe un documento muy detallado con todas las
condiciones técnicas y econdmicas de los servicios ofertados. El Cuadro 2 muestra las ofertas de
referencia actualmente vigentes en Espafia, el mercado de referencia y el operador obligado.
Estas ofertas son disefiadas por el operador con PSM, si bien la CNMC determina la informacion
concreta a incluir, puede introducir cambios en ellas y aprueba sus modificaciones.

Cuadro 2. Ofertas de referencia en los mercados de telecomunicaciones en Espafia y operador
obligado a publicarla (enero 2021)

Mercado Operador obligado a Oferta de referencia
presentar oferta de (ver lista abajo)
referencia

1/2014 Terminacién de llamadas vocales en | Telefdnica OIR-TDM
redes fijas individuales OIR-IP
2/2014 | Terminacion de llamadas vocales en | Ninguno
redes moviles individuales
3/2014 | Acceso local al por mayor y acceso Telefdnica OBA,
mayorista banda ancha (masas) NEBA local, NEBA,
MARCo
4/2014 Acceso de alta calidad al por mayor Telefdénica OBA,
facilitado en una ubicacidn fija NEBA local, NEBA,
MARCo
6/2007 | Segmentos de terminacidn de lineas | Telefénica ORLA
alquiladas*
2/2007 | Originacion de llamadas vocales en Telefdnica AMLT
redes fijas
14/2003 | Segmentos troncales de lineas Telefdénica ORLA
alquiladas al por mayor
18/2003 | Servicios de transporte y difusién Cellnex ORAC

*El mercado 6/2007 esta realmente integrado en el 4/2014.
Lista de acrénimos:
OBA: Oferta de Acceso al Bucle de Abonado
OIR-TDM: Oferta de Interconexidn de Referencia TDM (Time-division Multiplexing)
OIR-IP: Oferta de Interconexién de Referencia IP
ORLA: Oferta de Referencia de Lineas Alquiladas
MARCO: Oferta Mayorista de Acceso a Registros y Conductos
AMLT: Acceso Mayorista a la Linea Telefdnica
ORAC: Oferta de Referencia para el Acceso a los Centros emisores de Cellnex
NEBA: Nuevo servicio Ethernet de Banda Ancha
NEBA local: Acceso desagregado virtual al bucle de fibra dptica

Por ejemplo, la oferta ORLA establece los precios de referencia de las lineas alquiladas tanto
terrestres (mercado 6/2007) como submarinas (mercado 14/2003), asi como multitud de
detalles técnicos y procedimientos sobre los servicios afectados. Esta oferta es inicialmente
propuesta por el operador con PSM (Telefénica) pero revisada y aprobada por el regulador. En
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cambio, en el caso de los servicios de terminacion de llamadas vocales en redes moéviles
(mercado 2/2014) no existe una oferta de referencia porque, por las razones que
posteriormente se describiran (Cuestidn 4), todos los operadores tienen PSM. En ese caso la
actuacion del regulador se centra en concretar cual es el precio de terminacion de llamadas que
deben aplicar todos los operadores en sus relaciones mayoristas.

Tres cuestiones adicionales son de interés para completar esta descripcidn sobre la imposicién
de obligaciones.

En primer lugar, como ya se ha indicado, la inmensa mayoria de obligaciones impuestas se
refieren a condiciones mayoristas, esto es, a relaciones entre operadores de
telecomunicaciones. La regulacién minorista se elimind progresivamente una vez que los niveles
de competencia se fueron incrementando. Se mantiene aun cierta supervisidon de los precios
minoristas de Telefdnica, si bien esa supervision se ha flexibilizado para pasar de un mecanismo
ex ante a un control ex post que verifique que no se produce un estrechamiento de margenes
para los operadores competidores (Cuestidon 5).

En segundo lugar, la imposicion de obligaciones al operador con PSM tiene habitualmente una
naturaleza asimétrica: se les impone a ese operador y no al resto. Sin embargo, la ANR puede
también imponer obligaciones simétricas, para las que no es necesario identificar un operador
con PSM. El ejemplo mas claro de estas obligaciones simétricas se produjo para regular las
obligaciones de despliegue de fibra dptica en el interior de los edificios (Cuestidn 6).

Por ultimo, ya se ha sefialado que la imposicidn de obligaciones debe atenerse a un principio de
proporcionalidad. En ese sentido, BEREC ha sefialado reiteradamente que las decisiones
regulatorias de la ANR deberian contener una discusién sobre la proporcionalidad de las
obligaciones a imponer, a fin de garantizar que las mismas resulten lo menos onerosas posible.
Ello implica analizar, entre otros aspectos, la posibilidad de fijar obligaciones alternativas que
permitan alcanzar resultados equivalentes, o los potenciales efectos de las obligaciones en
mercados conexos.

Ademas, la imposicion de obligaciones se complementa con una serie de objetivos que se
establecen en la normativa sectorial, tanto espafiola como europea. Especificamente, la Ley
General de Telecomunicaciones indica, entre otros objetivos, que se debe i) fomentar la
competencia efectiva en los mercados de telecomunicaciones para potenciar al maximo los
beneficios para las empresas y los consumidores, ii) promover el despliegue de redes y la
prestacion de servicios de comunicaciones electrénicas, iii) promover la inversion eficiente en
materia de infraestructuras incluyendo, cuando proceda, la competencia basada en
infraestructuras, fomentando la innovacidn y teniendo debidamente en cuenta los riesgos en
que incurren las empresas inversoras. Como se explicara con mayor detalle en la Cuestion 6, ello
ha originado un intenso debate, y cambios, sobre la forma de abordar la regulacidon en el
contexto del despliegue de las nuevas redes de banda ultra-ancha.
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Cuestion 4. ¢{Qué aspectos concretos se regulan en los mercados de telecomunicaciones en
Espaiia?

En el Cuadro 1 se mostraron los mercados de telecomunicaciones regulados en la actualidad en
Espafia. A continuacidn se detallan los principales rasgos de la regulacion en cada uno de ellos.
Se comienza por los cuatro mercados recogidos en la Recomendacion de 2014 (identificados
mediante #/2014) para continuar con los mercados contemplados en las recomendaciones
anteriores (#/2003) y #/2007) que se siguen regulando.

El Mercado 1/2014 es el Mercado de terminacion de llamadas en las redes publicas
individuales de cada operador de telefonia fija. Se trata de un servicio mayorista de terminacion
de llamadas en redes fijas, que es uno de los servicios necesarios para la prestacion del servicio
minorista de trafico telefénico fijo. Lo presta un operador de red telefénica fija al resto de
operadores, tanto fijos como mdviles, para que éstos puedan completar las llamadas que
gestionan y que tienen como destinatario a un abonado conectado a dicha red telefdnica fija.
En la regulacién de este mercado no se distingue cual es la tecnologia utilizada para la prestacion
del servicio de voz®.

Hay que seialar que los operadores son tanto proveedores como demandantes de este servicio,
definiéndose un mercado de referencia distinto para cada operador cuya dimension geogréfica
es precisamente la determinada por la cobertura de su red. Se considera que cada operador
tiene PSM en cada uno de esos mercados de referencia. Ello se fundamenta en que cada
operador tiene un 100% de cuota en el mercado de terminaciéon de su propia red, pues los
clientes no cambian de red segln sea el origen de la llamada, junto a la existencia de barreras
de entrada altas y no transitorias.

La CNMC identifica a cada uno de esos operadores (77 en total) y les impone obligaciones de
acceso (es decir, no se pueden negar a prestar el servicio de terminacién cuando lo requiere otro
operador), con precios fijados. En el ambito de las obligaciones de no discriminacion y
transparencia, obliga a Telefdnica a publicar una oferta de referencia, denominada Oferta de
Interconexién de referencia (OIR). También, solo a Telefdnica, se le imponen las obligaciones de
contabilidad regulatoria y de separacion de cuentas.

La obligacidn mas relevante en este mercado es la de un precio de terminacién regulado, que es
el mismo para todos los operadores. Siguiendo la recomendacién europea, los precios de
terminacion se calculan utilizando la metodologia de costes incrementales prospectivos a largo
plazo (Long Run Incremental Costs, LRIC), mediante el uso de un modelo econémico/técnico de
red de tipo bottom/up (BU). Basicamente, consiste en reconstruir los costes de una red tedrica
eficiente (en este caso una red de nueva generacién), asignando tan solo los costes relacionados
con el trafico de terminacion. Es decir, se calcula la diferencia entre los costes totales a largo
plazo del operador eficiente, prestando la totalidad de servicios, y los costes totales a largo plazo

% La tradicional (RTC/RDSI) o la voz en IP (VolP), tecnologia a la que van migrando progresivamente todos
los operadores. Se incluye también la terminacidn de llamadas en el servicio local némada, aunque este
no tiene un nimero geografico especifico. Sin embargo, se excluyen las llamadas que terminan en tarifas
especiales y numeracion corta, que tienen un tratamiento regulatorio especifico.
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del mismo operador, dejando de prestar el servicio de terminacién de llamadas a terceros. Por
eso es habitual referirse a este modelo como un "BU-LRIC Puro".

El precio establecido en la revisién de 2019 era (para 2021) de 0,0545 c€/min, que se alcanzaria
con una tendencia decreciente (glide path) desde el precio establecido en 2014 de 0,0817
c€/min (que a su vez implicd un 80% de reduccidn respecto al precio previo). Sin embargo, en
este caso del precio de terminacién en redes fijas, el nuevo Cddigo establece, por primera vez,
que la CE establecerd un precio de terminacién fijo Unico en toda la UE, basado en esa misma
metodologia, antes de 2021.

Hay también una circunstancia especial que ha surgido en los ultimos afios, y que la CNMC ha
contemplado desde 2019 (ultima revisidon del mercado), referida a la discriminacién entre las
tarifas de terminaciéon en redes espafiolas y en redes de algunos paises fuera del Espacio
Econdmico Europeo. Este problema, que es comun a otros muchos paises europeos, ha llevado
a que se permita que, en sus negociaciones con los operadores activos en paises terceros, los
operadores declarados con PSM puedan condicionar la aplicacidon de los precios regulados en
Espafia a la existencia de un tratamiento equivalente en materia de precios de terminacion,
conforme al principio de reciprocidad.

El Mercado de terminacion de llamadas vocales en redes moviles individuales (Mercado
2/2014) es conceptualmente muy similar al Mercado 1/2014, solo que referido al servicio
mayorista de terminacién maévil que se prestan entre si los operadores de redes. En este caso,
es clave distinguir entre los Operadores Mdviles de Red (OMR) y los Operadores Mdviles
Virtuales (OMV) y, dentro de estos ultimos, entre los OMV completos y OMV prestadores de
servicios. Los OMR tienen todos los elementos de la red propia y espectro, y son cuatro
(Telefénica, Orange, Vodafone y MasMavil). Los OMV completos (7 en total) no tienen espectro
ni red de acceso radio propia, pero si disponen de puntos de interconexién de su red con la de
otros operadores, lo que les permite gestionar la terminacién de llamadas (como los OMR).
Todos los OMR y OMV completos son declarados operadores con PSM por las mismas
argumentaciones que en el caso del mercado de terminacién fija, aunque el analisis de mercado
obviamente tiene caracteristicas diferenciales (por ejemplo, se analiza el caso de la mensajeria
instantdnea como sustituto parcial de las llamadas).

De nuevo, para todos los operadores se establecen obligaciones de acceso, de orientacién a
costes, de no discriminacion y de transparencia. Los tres OMR principales (Telefdénica, Orange,
Vodafone) estan también obligados a presentar contabilidad regulatoria de costes. La CNMC
determina un mismo precio de terminacidn para todos los operadores, del tipo que sea, basado
nuevamente en la metodologia de BU-LRIC puro. En la Ultima revisién del mercado, se establecio
en 0,64 c€/min para 2022, en una tendencia decreciente que parte de 0,70 c€/min en 2018 (y
frente a 1,09 c€/min vigente hasta ese momento). En este caso la CE no establecerd, con la
nueva normativa, una Unica tarifa en toda la UE sino una tarifa Ginica maxima. También se ha
establecido desde 2018 (ultima revision) un tratamiento diferenciado de la regulacidon en
funcién del origen intra-o extra-EEE de las llamadas.

Los mercados 3/2014 y 4/2014 se refieren al acceso a Internet mediante banda ancha y estén
estrechamente conectados entre si, por lo que a continuacién se tratan conjuntamente. El
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mercado 3/2014 integra dos submercados: el Mercado 3a (Mercado de Acceso local al por
mayor) y el Mercado 3.b (Acceso mayorista banda ancha, mercado de masas). Por su parte, el
mercado 4 es el Mercado de acceso de alta calidad al por mayor facilitado en una ubicacion fija.
Basicamente, en el Mercado 3 se realiza la regulacion general de acceso local a los consumidores
con caracteristicas bdsicas, mientras que en el mercado 4 se hace una regulacion especifica para
el acceso de empresas que requieren servicios con mayor calidad. Para facilitar la exposicion,
nos referiremos a todos ellos con la denominacién genérica de mercados de acceso local y
banda ancha, teniendo en cuenta que se trata de un acceso mediante la red fija, no la maévil.

En estos mercados se regula el acceso a algunas infraestructuras que se necesitan para que un
operador establezca un canal de transmisién hasta el usuario final. Para entenderlo de un modo
sencillo, el Grafico 1 muestra un esquema de la parte final de una red de telecomunicaciones.
La dificultad para alcanzar a un cliente final por parte de una empresa se encuentra en la
necesidad de contar con una red capilar de acceso, que parte de las centrales. Esa red ha sido
tradicionalmente la red de pares de cobre, que conecta fisicamente cada domicilio o empresa
(desde su Punto de Terminacidon de Red o PTR) con la central. Esa red se fue desplegando
histéricamente y constituye la red legada que es propiedad del operador dominante (Telefénica
en el caso de Espaiia).

Grafico 1. Esquema de la parte final de una red de telecomunicaciones
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La liberalizacidn se enfrentd desde el principio con la necesidad de dar acceso a esa red a los
operadores entrantes. La premisa era establecer un sistema que facilitase la “escalera de la
inversion”, término introducido por Cave (2006). Consiste en establecer servicios de acceso a
distinta distancia del consumidor final, con una estructura de precios y caracteristicas que
incentivasen que el operador entrante fuese invirtiendo progresivamente para acercarse a ese
consumidor. En términos practicos, el operador entrante ha tenido dos elecciones principales:
o solicitaba un acceso a la red del operador establecido en un punto muy lejano del consumidor,
con mayores precios mayoristas y menores posibilidades de ofrecer productos diferenciados, o
invertia para alcanzar un punto mas cercano (la central) y solicitaba coubicar alli equipos
propios. El primer caso se denomina servicio de acceso indirecto, mientras que el segundo es de
acceso local al bucle y el servicio se denomina de desagregacion del par de cobre. Telefdnica ha
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sido tradicionalmente regulada como operador con PSM en el mercado cuando se hace uso de
la red de cobre, algo obvio ya que es el Unico propietario de esa red. Para facilitar el acceso a
esa red ofrece los servicios mediante una oferta de referencia, llamada Oferta de Bucle de
Abonado (OBA).

En definitiva, con este acceso, sea indirecto o desagregado, el operador entrante puede conectar
su red con sus usuarios sin necesidad de replicar la red local de pares de cobre (la Ultima milla a
la que nos referimos al principio). Los servicios que inicialmente se prestaban sobre esa red de
cobre se restringian a los servicios de voz, pero la extension del acceso a Internet desde finales
de los afios noventa llevd rdpidamente a ofrecer también servicios de acceso a Internet
mediante la tecnologia ADSL.

Este modo de “alquilar” parte de la red local tradicional por parte del operador establecido a los
entrantes se mantiene regulado en la actualidad. Sin embargo, el despliegue de las redes de
fibra dptica ha llevado a la necesidad de actualizar la regulacidn en este dmbito con nuevos
servicios y, también, con una aproximacién conceptual distinta. Como en este caso se trata de
una red nueva, la regulacidn ha tratado de conciliar la necesidad de promover el despliegue de
la red por parte de todos los operadores con la necesidad de evitar que se produjese una
reversion en la intensidad de la competencia. Este asunto se trata con mayor detalle en la
Cuestidon 6, por lo que aqui simplemente se indica que existe una dificultad técnica en la
desagregacién fisica de la linea de fibra que va desde la central al punto de terminacién del
consumidor final. En el caso del cobre, ese cable es continuo: parte desde la central y llega al
PTR. En cambio, como se observa en la Figura 1, en el caso de la fibra realmente parte una sola
fibra desde la central (desde el llamado OLT o Optical Line Terminal) y, en un momento
determinado, se divide el cable de fibra mediante un divisor dptico o splitter, que replica todos
los datos de entrada y los distribuye en distintas salidas para alcanzar a distintos consumidores
finales (en el Ilamado ONT o Optical Node Terminal, que es el router). Esta arquitectura de red
desde un solo punto de origen hasta multiples puntos de destino se denomina GPON y permite
abaratar los costes de despliegue, pues solo hay que llevar un cable de fibra hasta una
localizacién préxima al usuario final, dividiéndose desde entonces de modo que todos los
usuarios que usan esa fibra comparten su capacidad o ancho de banda®. Ademas, frente al
estandar ADSL en el cobre (la linea tradicional), que tiene pérdidas (esto es, menor ancho de
banda) cuanto mayor es la distancia fisica que se recorre, en el caso del GPON en fibra esto no
se produce.

Para poder desagregar ese Unico cable de fibra y poder “alquilar” la parte correspondiente a un
consumidor final se ha establecido pues un nuevo servicio que se denomina de desagregacion
virtual del bucle de fibra éptica.

El analisis de los mercados 3 y 4, que se aprobd en 2016, es bastante mas complejo que el de los
mercados 1y 2. En el caso de la red de cobre, se determina que el mercado no es competitivo y
se declara que Telefénica tiene PSM, con las obligaciones tradicionales de separaciéon de

10 E| funcionamiento que se ha descrito es el del canal descendente: desde la central a la ONT. Cuando la
informacion va en el sentido ascendente (desde la ONT a la central), lo que hace la OLT es asignar ventanas
de tiempo a las ONT para que estas puedan canalizar la informacién de modo ordenado.
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cuentas, transparencia y no discriminacién. También se le impone obligacidon de acceso y se le
obliga a presentar servicios especificos con precios regulados para el acceso desagregado®?. Sin
embargo, se le retira la obligacion, que tenia hasta ese momento, de prestar también servicios
de acceso indirecto en todo el territorio nacional.

Para la red de fibra, sin embargo, se realiza una distincién geografica de mercados. De ese modo,
solo en aquellos que se declaran no competitivos Telefénica tiene que prestar servicios de
acceso que emulan a los que tenia tradicionalmente en la red de cobre. En cambio, en los
mercados geograficos que se declaran competitivos no se establece esa obligacién de
comparticion de su red de fibra. Especificamente, en la regulacion realizada en 2016 se
establecié una zona formada por 66 municipios en los que no tiene que ofrecer el servicio de
acceso virtual a la red de fibra (llamado servicio NEBA local), y otra zona (con distintos criterios
de zonificacion) en la que no tiene que prestar servicios de acceso indirecto (servicio NEBA fibra).
En noviembre de 2020 la CNMC lanzé una consulta publica para la revisidon de este mercado
ampliando la zona competitiva (sin obligacién por parte de Telefénica) a 592 municipios. Por
supuesto, se trata de tener o no la obligacién, pero Telefénica puede llegar a acuerdos privados
con operadores del modo que desee, tanto en zonas reguladas como no reguladas.

Adicionalmente a la separacion por mercados geograficos, que es novedosa, hay tres cuestiones
relevantes en la regulacién de estos mercados. En primer lugar, las caracteristicas de la
regulacién difieren segun se trate de mercados residenciales (de masas) y empresariales, donde
la posicion de dominio del operador con PSM es mucho mas clara. En segundo lugar, ademas de
las obligaciones tradicionales, se le impone a Telefdnica una obligacién de acceso a sus
conductos (aspecto que se detallard en la Cuestidon 6) que se presta mediante una oferta
regulada llamado Oferta Mayorista de Acceso a Registros y Conductos (MARCO). En tercer lugar,
se le imponen también obligaciones en materia de replicabilidad econdmica, para lo que se ha
desarrollado una metodologia especifica (aspecto que se detallara en la Cuestion 5).

Los cuatro mercados descritos con anterioridad son los contemplados en la Recomendacién de
2014 como susceptibles de regulacién ex ante. Los restantes mercados que se siguen regulando
en Espafia no figuran en esa lista sino en Recomendaciones anteriores. Por tanto, para poder
ser regulados, como se explicé en la Cuestién 2, la CNMC debe verificar previamente el
cumplimiento de tres criterios acumulativos: (i) la presencia de barreras a la entrada
importantes y no transitorias, (iij) una estructura del mercado que no tiende hacia una
competencia efectiva dentro del horizonte temporal pertinente, y (iii) que la legislacién en
materia de competencia por si sola resulta insuficiente para abordar adecuadamente las
deficiencias detectadas. Los mercados que se regulan de este modo son cuatro y se describen a
continuacion.

El mercado 14/2003 es el de segmentos troncales de lineas arrendadas al por mayor. Este
mercado es muy sencillo de entender, pues se trata de cables submarinos entre las islas o con
Ceuta y Melilla. Actualmente estan reguladas las rutas siguientes: (i) Mallorca—Menorca; (ii)
Ibiza—Formentera; (iii) Tenerife—-Gomera, (iv) Tenerife—La Palma, (v) Gomera—Hierro; (vi) Gran

11 Hay un acceso completamente desagregado y otro compartido, pero se trata de una diferenciacién no
relevante en este contexto.
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Canaria—Fuerteventura; (vii) Gran Canaria—Lanzarote; (viii) Peninsula—Ceuta vy; (ix) Peninsula—
Melilla. Cada una de esas rutas constituye un mercado distinto y en ellas se cumple el test de los
test criterios, por lo que constituyen mercados de referencia susceptibles de regulacién ex
ante!2. En todos los mercados definidos con anterioridad el operador con PSM es Telefénica y
se |le establecen obligaciones de acceso (con velocidades a ofrecer y otras caracteristicas), de no
discriminacién, transparencia y separacion de cuentas. El servicio mayorista mediante el que se
cumple la obligacidn de acceso se denomina ORLA (Oferta de Referencia de Lineas Alquiladas) y
se fijan precios orientados a costes.

El mercado de lineas alquiladas terminales mayoristas (Mercado 6/2007) se refiere a lineas que
se proveen a otros operadores por los que se suministra un tramo de circuito que formara parte
de la red de acceso del operador que demanda el servicio, con independencia de la tecnologia
utilizada para suministrar la capacidad. No es un servicio de uso residencial, sino que los usuarios
finales son empresas o instituciones. Su principal aplicacidn es conectar diferentes sedes de una
empresa o institucion. Un ejemplo tipico es el de una entidad bancaria, que requiere de
conectividad continua entre todas sus sedes con unas caracteristicas de calidad de servicio muy
concretas y estrictas. El operador con PSM es Telefénica y se le imponen obligaciones de acceso
con los servicios necesarios (de transporte, de conexidén y otros), mantenimiento de
configuraciones y velocidades, ofrecer precios orientados a costes (que se calculan segun una
metodologia predeterminada en la Oferta de Referencia) y las obligaciones habituales de
acceso, no discriminacién y transparencia. De esta ultima se deriva la obligacién de que
Telefénica publique una Oferta de Referencia de Lineas Alquiladas (ORLA). En este caso los
precios regulados siguen dos metodologias distintas, segun se trate de lineas alquiladas
tradicionales, con precios orientados a costes, o lineas Ethernet, con precios fijados mediante
retail minus, evitando la compresién de margenes para los operadores que soliciten el servicio.

El Mercado 18/2003 es el Mercado mayorista de transmision de sefiales de television. Este
mercado se refiere el servicio de difusién encargado de la transmisién de la sefial de la television
digital terrestre (TDT) hasta los hogares. Los clientes de este servicio son operadores de
televisién que necesitan del mismo para la transmisidon de su sefial. En este mercado no se
incluyen otras tecnologias de transmision como el uso del satélite, cable o television IP (por
ejemplo, la que hace uso de la fibra éptica). Es importante tener en cuenta que, como siempre,
el andlisis parte de los mercados minoristas (esto es, de los consumidores finales), que han
experimentado importantes cambios en los Ultimos afios como consecuencia de la aparicidn de
nuevas plataformas. Ademas, en este caso se distingue un mercado nacional, asi como mercados
autondmicos y locales. Tras el correspondiente andlisis con el test de los tres criterios, se
constata que no es un mercado competitivo. Se declara que Cellnex, que es casi la Unica
empresa que desarrolla el servicio regulado®®, tiene PSM y se le imponen las obligaciones
pertinentes. En concrecién de la obligacién de transparencia existe una oferta de referencia,

12 Algunas rutas han dejado de estar reguladas. En concreto, en 2018 (fecha de la Gltima revisidn de este
mercado) dejo de regularse la ruta Peninsula—Canarias porque esas condiciones no se cumplian.

13 En algunas comunidades autdnomas el servicio para el radiodifusor publico de dmbito autondmico lo
realiza una empresa regional. A nivel nacional el Unico operador que ofrece el servicio es Cellnex, y su
cuota sigue siendo muy alta (alrededor del 80%) en caso de considerarse la totalidad de los servicios de
difusion.
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denominada Oferta de Referencia para el Acceso a los Centros emisores de Cellnex (ORAC). La
regulacién de precios se ha suavizado en la Ultima revisién del mercado, que data de 2019. De
ese modo se ha impuesto el estandar de precios razonables, menos exigente que el modelo de
precios orientados a costes existente hasta este momento. La obligacidon de acceso incorpora
servicios de coubicacién y de interconexion.

El Ultimo mercado regulado es el mercado 2/2007, referido al Mercado mayorista de acceso y
originacidén de llamadas en redes fijas. Este mercado se sigue declarando como no competitivo,
tras el correspondiente anadlisis del test de los tres criterios. Por ello se establecen diversas
obligaciones sobre el operador declarado con PSM (Telefdnica). Entre ellas, la mas relevante es
la de prestar el servicio AMLT (Servicio de Acceso Mayorista a la Linea Telefdnica). Este servicio,
que actualmente afecta a alrededor de medio millén de lineas, permite que el cliente de otro
operador puede cursar llamadas a través del mismo (preseleccion) y que también ese operador
sea su proveedor de acceso telefénico. Con eso se evita que el cliente reciba dos facturas: una
de Telefénica, por la cuota mensual de la linea de acceso telefdnico, y otra del operador
alternativo por los servicios que este le presta.

Por ultimo, cabe senalar que muchos mercados se han ido desregulando con el tiempo debido
a que, al volver a hacer el analisis pertinente, se consideraba que ya no se cumplian las
condiciones necesarias para continuar con la regulacion ex ante. Un ejemplo reciente y muy
significativo ocurrié en 2017, cuando se desregulé el Mercado 15/2003, referente al mercado
mayorista de acceso y originacidon en redes moviles. Este mercado habia surgido en 2006,
cuando la CMT concluyd que Telefénica, Vodafone y Orange poseian de manera conjunta poder
significativo de mercado, imponiéndose a estos operadores un conjunto de obligaciones
encaminadas a resolver los problemas de competencia detectados en el mercado de referencia.
En concreto, se les impuso la obligacién de poner a disposicion de terceros los elementos
necesarios para la prestacion de los servicios mayoristas de acceso y originacién mdvil, asi como
la obligacidn de ofrecer precios razonables por la prestacidn de los servicios de acceso. Esto fue
lo que permitié la aparicion de Operadores Moéviles Virtuales, esto es, operadores de
telecomunicaciones moviles sin red. Cuando se analizé este mercado en 2017 se constatd que
no se satisfacian las tres condiciones acumulativas del test de los tres criterios, por lo que se
declaré como mercado no sujeto a regulacion ex ante.

Cuestion 5. ¢Qué es un test de replicabilidad econémica?

En correspondencia con el inicio del proceso de liberalizacidn, en la década de los ochenta se
desarrollé una amplia literatura tedrica sobre la fijacion de precios en sectores regulados,
particularmente en telecomunicaciones. Esa literatura desarrollé las condiciones de disefio
tarifario, especialmente sobre tarifas lineales y no lineales, asi como tarifas basadas en costes.
Las predicciones tedricas sobre los efectos y limitaciones de esos disefios contaron, ademas, con
diversas experiencias, sobre todo en Estados Unidos, que permitieron analizar sus efectos reales
(véase Mitchell y Vogelsang, 1991; Hauge y Sappington, 2010). El hecho de que la regulacion
actual en telecomunicaciones en Europa no intervenga en la parte minorista sino
exclusivamente en la mayorista, unido a la generalizacidn de tarifas planas a clientes finales y el
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contexto de empaquetamientos de servicios, hace que la discusién sobre el cardcter lineal o no
lineal de las tarifas y sus efectos sobre la maximizacion del bienestar haya perdido relevancia.

Sin embargo, si mantiene plena relevancia la discusion sobre las tarifas basadas en costes, si
bien nuevamente tan solo cuando se trata de tarifas mayoristas. Como se ha indicado con
anterioridad, el criterio mas utilizado es que los precios por los servicios mayoristas que el
operador (u operadores) con PSM presta al resto de operadores estén orientados a costes. Por
ejemplo, como se detalld en la cuestion previa, la determinacién de los precios de terminacion
de llamadas, tanto en las redes mdviles como en redes fijas se hace siguiendo el estandar LRIC
(Long Run Incremental Costs). Otros criterios mas laxos son el de establecer precio basandose
en Retail minus o en estandar de precios “razonables”. Otros precios, como el servicio mayorista
asociado al ADSL sobre la red de cobre, también se definia con criterios parecidos.

En los ultimos afos, la CE y las ANR han abordado el contexto regulatorio mdas adecuado para
promover el despliegue de la red de fibra. La CE publicé una Recomendacidn especifica sobre
esta cuestion en la que proponia pasar, en el ambito de la regulacidén y control de precios, a una
metodologia basada en el test de replicabilidad econdmica (Economic Replicabiliy Test, ERT),
principalmente para los nuevos productos de desagregacion virtual de la fibra®. Es importante
entender que esta metodologia implica un cambio sustancial sobre la regulacion clasica en
telecomunicaciones, basada en la regulacion de precios ex ante, para pasar a un control ex post
de los precios®. En términos sencillos, el regulador no fija ahora un precio por el servicio de
“alquiler” de la fibra, sino que comprueba cada cierto tiempo (cada semestre, cada afio) si los
precios establecidos por el operador con PSM son suficientemente bajos como para que un
operador que adquiere ese servicio pueda utilizarlo sin que ello conduzca a una compresién de
margenes que le hiciese imposible competir. En ese sentido, el ERT es muy similar a los clasicos
tests de estrechamiento de madrgenes utilizados por las autoridades de competencia. Las
diferencias entre ambos no son de fondo, pues conceptualmente la idea es la misma, sino que
residen en los supuestos sobre los que en cada caso se construye el test (por ejemplo, sobre el
horizonte temporal contemplado).

El test de replicabilidad econdmica tiene que aplicarse sobre productos o servicios concretos,
tanto finales como intermedios o mayoristas. Para el caso de los servicios mayoristas, se analizan
las dos variantes del servicio NEBA aplicado a la red de fibra. Con respecto a los servicios finales,
obviamente Telefdonica ofrece un conjunto muy amplio de productos a sus clientes,
habitualmente en forma de paquetes®®. Por tanto, la metodologia parte de acotar cudles son los
productos mas relevantes, denominados productos emblematicos, de forma que es sobre el

14 En la terminologia del sector estos productos se conocen por sus siglas en inglés, como VULA, y en
Espafia se han denominado NEBA local.

15 Desde 2007 los precios minoristas de Telefénica ya estaban sujetos a un test de replicabilidad, con
distinta metodologia. Era un test que se aplicaba ex ante, lo que implicaba que cualquier nuevo producto
que Telefdnica fuera a lanzar era comunicado previamente a la CNMC, quien verificaba si pasaba o no el
test. Si no pasaba, el nuevo producto debia retirarse o modificarse. En la nueva regulacidon Telefénica
también debe comunicar a la CNMC todos sus productos de banda ancha de caracter indefinido prestados
sobre la red de fibra éptica con al menos un mes de antelacién a su comercializacién efectiva. Sin
embargo, solo con caracter excepcional la CNMC analizaria la replicabilidad de ese nuevo producto.

16 N6tese que si el paquete se presta utilizando la red de cobre tradicional no esta sujeto a este test. En
ese caso, el precio del servicio mayorista se regula del modo tradicional, con orientacién a costes.
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conjunto de ellos sobre los que se centra el andlisis. Para ello se utilizan una serie de criterios, el
mas importante de los cuales consiste en ordenarlos por importancia segin el nimero de
clientes de cada uno y seleccionar aquellos que acumuladamente representen el 80% del total
de clientes?’.

Una vez seleccionados los productos, el siguiente paso es determinar cual es el precio que paga
un operador por el servicio NEBA y cudles son sus costes adicionales. En estos casos se aplica el
estandar de Operador Igualmente Eficiente (OIE), es decir, se asume que el operador alternativo
puede operar con los niveles de eficiencia de Telefénica. El test requiere de parametros
adicionales (mark-up en costes comerciales, vida media de clientes, etc), que se suelen
mantener fijos. Adicionalmente, se necesitan un buen nimero de pardmetros, que se van
modificando con el tiempo mediante actualizaciones periddicas del test. Pero la parte mas
compleja se refiere al tratamiento de las multiples promociones comerciales, frecuentemente
vinculadas a los contenidos audiovisuales de los paquetes®. Con todos estos parametros se
calcula el Valor Actual Neto (VAN) de cada uno de los productos emblematicos, esto es, la
diferencia entre ingresos y costes, descontados al momento presente mediante al coste medio
ponderado del capital (WACC) del operador, que ha sido calculado en un expediente especifico.
El test se supera si es el VAN es positivo. Si fuese negativo se declara que hay estrechamiento
de margenes y Telefénica debe modificar el precio minorista correspondiente (al alza) o los
precios de los servicios mayoristas (a la baja)®®.

También existe un test con una metodologia especifica para garantizar que las ofertas minoristas
dirigidas al mercado empresarial (Mercado 4/2014) son replicables econdmicamente a partir del
servicio mayorista de acceso de banda ancha en su variante empresarial. Como antes, este test
de replicabilidad econdmica permite analizar si un hipotético operador eficiente especializado
en ofrecer servicios a empresas obtendria un retorno positivo al ofrecer una misma oferta
personalizada que Telefdnica presentase en el segmento empresarial, usando para ello los
servicios mayoristas regulados disponibles. Los servicios mayoristas relevantes en este caso son
el de NEBA empresarial sobre fibra y el de alquiler de lineas. Este test parte de la particularidad
de que las ofertas realizadas a empresas (en este caso, por parte de Telefénica, que es el
operador con PSM), son ofertas personalizadas. Por tanto, no es posible identificar productos
emblematicos como en caso del test descrito con anterioridad, que estaba definido para el
mercado residencial o mercado de masas. Esta metodologia utiliza también un enfoque de flujos
de caja descontados, calculando un Valor Actual Neto, pero es menos detallada que la descrita
con anterioridad para el mercado residencial, dada la pluralidad de casos posibles. Por ello se
centra en definir principios generales y en detallar el modo de computar los distintos costes en
que se puede incurrir. Asi, los costes de los servicios mayoristas se valoran segun el estandar de

17 por ejemplo, en enero de 2020 los productos emblematicos en fibra eran: Fusion +2 600Mb, Fusidn +1
100Mb, Fusion Base 100Mb, Fusion +1 600Mb, Fusidn Base 600Mb, Fusion #0 100Mb y Fusidn +4 600Mb.
Como se puede apreciar, se trata en todos los casos de paquetes que integran llamadas, datos, servicios
audiovisuales y telefonia mévil.

18 La complejidad aumenta al tener en cuenta que Telefénica estd sujeta a las condiciones de
comercializacién acordadas en los compromisos tras la adquisicién de DTS en 2014, aprobada también
por la CNMC.

19 Asi se produjo en diciembre de 2020, cuando la CNMC insté a Telefénica a modificar a la baja el precio
de los servicios mayoristas por la no superacion del test en un producto emblematico.
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operador igualmente eficiente (OIE) si bien, dada el mayor tamafio de Telefdnica, se ajustan por
un factor de escala (OIE ajustados a escala). Otros costes mayoristas se valoran segun otros
criterios: BU-LRIC+ para los costes de red adicionales, costes corrientes totalmente distribuidos
para los costes minoristas, etc.

Adicionalmente, hay una dificultad afiadida en el caso del test de estrechamiento para clientes
empresariales, ya que este se disefa para conocer si el precio que Telefdnica fija por el servicio
NEBA empresarial permite ofertas replicables, pero se da la circunstancia de que ese servicio
solo es una parte de la estructura de costes del producto ofertado. Por eso, ademas de la
aplicacién del test, la CNMC se reserva la posibilidad de aplicar, complementariamente, un
analisis especifico sobre el precio fijado por Telefdnica. De nuevo, si de la aplicacidn del test se
dedujese la irreplicabilidad de la oferta, entonces la CNMC puede promover una revisién a la
baja del precio mayorista (NEBA fibra empresarial), e incluso iniciar un expediente sancionador
por incumplimiento de la Resolucién del mercado correspondiente (en este caso, el Mercado
4/2014).

Cuestion 6. ¢ Tiene sentido el despliegue de varias redes?

El servicio de acceso a Internet hace uso de accesos basados en redes fijas o moviles. Estas
ultimas se desplegaron casi desde el primer momento, en la década de los afios noventa, en
régimen de competencia, aunque con las limitaciones derivadas de la escasez del recurso
necesario, esto es, el espectro radioeléctrico. De ese modo, se produjo el despliegue simultaneo
de varias redes moviles (tres o cuatro en cada pais, habitualmente), inicialmente solo para
llamadas, pero complementadas luego con el servicio de mensajeria movil y de acceso a
Internet. Esas redes paralelas proveian asi un servicio nuevo y en expansion, con coberturas,
demandas y usos crecientes.

En el caso de la red fija, el contexto en el que se desarrollé la entrada de nuevos competidores
desde comienzos de la década de los noventa era muy distinto pues, como se describié en la
Cuestion 1, se partia de una red “legada” que era propiedad de la empresa qua habia sido hasta
recientemente el monopolista. Por tanto, como se describié con anterioridad, la regulacién se
basé en proporcionar condiciones de acceso a esa red por parte de los nuevos operadores. Sobre
esa red tradicional, que es la red de pares de cobre, se puede desarrollar, ademas de los servicios
de llamada, el acceso de banda ancha estandar (BA). El estandar desarrollado para facilitar ese
acceso es el ADSL, u otros de la familia xDSL. Tanto el operador dominante como los entrantes
proporcionan ese servicio a sus clientes finales, si bien en el segundo caso se apoyan en los
servicios mayoristas de acceso indirecto y acceso al bucle descritos en la Cuestion 3.

La red de cobre convivia en muchos paises con una red de cable, de despliegue mds reciente. En
bastantes casos (Estados Unidos es el caso tipico) esta red provenia de una red construida
inicialmente para la transmision de la sefial de televisién, aunque adaptada después para la
transmisién de sefiales de telecomunicaciones. En el caso de Espafia, esa red de cable, que ya
existia en algunos pequefios municipios para la sefial de televisidn, se extendié sobre todo a
finales de la década de los noventa para competir con la red tradicional de Telefénica. Ese
despliegue era costoso porque no se produjo en condiciones reguladas que lo facilitasen, pues
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las diversas empresas que lo llevaron a cabo lo hicieron afrontando todos los costes de
despliegue de la dltima milla. Esa red se actualizd posteriormente: primero al estandar DOCSIS
3.0y, recientemente, al estandar DOCSIS 3.1, lo que le permite capacidades de transmision de
datos muy altas.

Las redes de cable utilizan realmente un mix entre fibra y cable coaxial, usdndose este ultimo en
la parte mas cercana al hogar, de ahi que reciban el nombre de redes hibridas fibra-cable coaxial
(HFC). Como se ha sefialado, estas redes permiten proveer servicios de banda ancha rapida y
ultra-rapida (BAU). Pero la red de nueva generacidn mas potente para proveer esos servicios es
una red integra de fibra. En Espafia las redes de fibra dptica son del tipo Fibra hasta el hogar
(FFTH), con tecnologia punto-multipunto. Como se explicé en la Cuestién 4, ello quiere decir que
hay una conexidn de fibra completa entre el hogar y la central, aunque se use un divisor éptico
o splitter que, en un punto intermedio, permite dividir la fibra que parte de la central en diversas
fibras que alcanzan a los usuarios finales. En otros paises se han utilizado otras soluciones. Por
ejemplo, llevando la red de fibra hasta un nodo (FTTN), que puede estar en un conjunto de
manzanas o en el edificio, y usando otros medios en esa ultima parte, o bien usando VDSL, que
es una tecnologia de acceso dentro de la familia xDSL que permite velocidades de transferencia
mayores que el ADSL. Sin embargo, sin duda una red integra de fibra es la que ofrece mayores
capacidades.

La red de fibra estd sustituyendo progresivamente a la red tradicional de cobre, que terminard
desapareciendo o siendo absolutamente residual en pocos afios. Eso se produce porque los
usuarios prefieren servicios proporcionados sobre una red de fibra pero, también, porque
Telefénica va abandonando progresivamente la red de cobre. Ademds, los costes de operacién
y mantenimiento de una red de fibra son muy inferiores a los de una red de cobre, por lo que
existe un claro incentivo de costes a esa transformacion.

De ese modo, Telefénica esta en un proceso de transformacién de su planta mediante el que
“cierra” centrales de cobre, esto es, deja de prestar servicios a la red de cobre de esa central.
Ese cierre, sin embargo, se produce en condiciones reguladas porque, recuérdese, esa red es
también utilizada por otros operadores para dar servicios a sus propios clientes®. De hecho, esa
regulacién se integra en el conjunto de obligaciones impuestas a Telefénica en el dmbito de los
mercados 3y 4 (véase Cuestién 4), de modo que se obliga a Telefénica a ir informando ala CNMC
y al resto de operadores sobre la transformacién de su red de acceso. La regulacién establecida
trata de mantener un equilibrio entre la necesaria conversién de la red y la necesidad de evitar
que ello dane a los competidores. Por ello, se establecen diversos hitos y periodos, de modo que
la duracion normal entre que se anuncia el cierre de una central (que no requiere de autorizacion
alguna) y el momento en que efectivamente se produce es de cinco afios?l. Esas centrales

20 En diciembre de 2019, el listado publico de la CNMC detallaba 1805 centrales de cobre cuyo cierre
estaba previsto hasta mayo de 2025, habiéndose producido ya el cierre de mas de 400 centrales en ese
momento.

21 Sj en la central sobre la que se anuncia el cierre no hay otros operadores coubicados (es decir, con
equipos propios para dar servicios a clientes finales en el area de la central), entonces ese periodo se
reduce a un afio. También hay una regulacion especifica para otros elementos de la red, particularmente
los llamados nodos remotos. Los casos excepcionales son analizados por la CNMC individualmente.
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tradicionales de cobre son sustituidas por un ndmero muy inferior de centrales cabecera de
fibra, que prestan servicio a un area geografica significativamente mayor.

Una cuestidn central que se ha planteado en la regulacidon de las telecomunicaciones en los
ultimos afios es cudl debe ser el marco regulatorio a aplicar a la nueva red de fibra desplegada
por el operador dominante. La regulacion anterior, basada en la idea de la escalera de inversion,
partia de asumir que era econdmicamente inviable un despliegue paralelo de una red de cobre.
Por ello, la entrada de nuevos operadores a esa red, propiedad del operador dominante, se ha
hecho en condiciones reguladas. Sin embargo, si bien la fibra se ha usado por largo tiempo en la
red troncal, su despliegue hasta los hogares no habia comenzado a comienzos de la pasada
década. Por ello, aunque el operador dominante contaba con la ventaja de la mayor base de
clientes con los que comercializar servicios prestados sobre esa nueva red, una regulacion de
acceso en las mismas condiciones que la establecida sobre la red de cobre era claramente
desincentivadora para el despliegue por parte del operador dominante. Ademas, se trataba de
estimular cierta competencia en redes, y no solo en servicios, para lo que obviamente era
necesario que los operadores alternativos tuviesen incentivos para desplegar su propia red, y
no esperar a que lo hiciese el operador dominante para luego tener acceso a ella?2. Como se
sefiald, junto a ese objetivo de promocidn de la competencia e inversidn eficiente en nuevas
redes, el regulador debe también velar para que este cambio tecnoldgico no revierta los avances
en la situacién competitiva del sector. Encontrar el punto exacto que concilie todos esos
objetivos no es tarea sencilla.

En Espafia la CMT establecié en 2009 una regulacidn que establecia un limite de 30 Mb/s para
la prestacion del servicio de acceso indirecto por parte de Telefénica. Como las redes de nueva
generacion, particularmente la fibra, operan con velocidades superiores ello implicaba de facto
gue no se establecia obligacién alguna sobre la nueva red de acceso desplegada, en ese
momento de modo muy incipiente, por ese operador. Sin embargo, cuando en 2014 la CNMC
comienza el analisis para la revisidon del mercado, la situacidén estaba cambiando rdpidamente,
con un despliegue muy rapido por parte de Telefdnica, seguido a gran distancia por operadores
entrantes como Jazztel. La propuesta que formulé la CNMC trataba de ser una respuesta
equilibrada en una discusidn en la que se evitase ir hacia los dos extremos: no regular en ningin
caso el acceso, o proceder a una regulacion mimética de la aplicada para la red de cobre.

La respuesta regulatoria, que se aprobd en 2016 y esta en proceso de revision (a completar en
2021), tiene dos aspectos principales. El primero se refiere a que se regula el acceso a la nueva
red de fibra de Telefénica, tanto mediante un servicio mayorista de acceso indirecto como
mediante un acceso “virtual” (que emula el acceso desagregado en el cobre), pero solo en
aquellas zonas geogréficas donde se considera que la posicion de mercado de Telefonica es mas
fuerte. Hay que sefalar que en el acceso a la fibra convive esa oferta regulada con contratos de
suministro a largo plazo libremente negociados entre las partes. El hecho de que en este caso
exista un conjunto de municipios (hasta ahora, aproximadamente un tercio de la poblacién) sin
oferta regulada de referencia ha estimulado ese tipo de relaciones contractuales. Aunque se

22 yéase Gruber y Koutroumpis (2012) y Calzada et al (2018) para andlisis empirico sobre el marco
regulatorio y los incentivos al despliegue.
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trata de acuerdos privados entre partes, el regulador supervisa que no sean discriminatorios y
generen distorsiones sobre otros competidores en el mercado. Sin embargo, se trata de una
actividad de supervisidon y no implica en modo alguno una actuacion preventiva.

En segundo lugar, se refuerza el servicio de acceso a la infraestructura civil/conductos,
obligacion que ya se impuso en 2009. Ello implica que Telefdnica esta obligada a dar accesos a
sus infraestructuras de obra civil (canalizaciones, cdmaras de registro, arquetas y postes de
Telefénica) y a los recursos asociados a dichos servicios para que otros operadores puedan hacer
uso de ella en el despliegue de su propia red de fibra. Ello se hace estableciendo precios que
deben estar orientados a los costes de produccidn, para lo que nuevamente se exige separacion
de cuentas y la obligacién, con una oferta de referencia (que se denomina oferta MARCo).

Esa infraestructura de obra civil es la necesaria para el despliegue “horizontal” de la nueva red
de fibra, pero para alcanzar a los hogares en edificios es también necesario un despliegue de la

|II

infraestructura “vertical”. El problema para esa parte vertical es tanto econémico como practico.
Por un lado, desplegar la parte vertical es costoso, pues hay que cablear viviendas en altura que,
en una buena parte de los casos, no estan dotadas de conductos adecuados. El Recuadro 1
explica esta cuestidn. Por otro lado, el cableado paralelo en esos casos genera inconvenientes e
impacto estético a las comunidades de vecinos. Todo ello podria llevar a que el primer operador
gue cablease un edificio lo “capturase”, dificultando enormemente los cambios de operador de
acceso. Por ello se establecié también una regulaciéon para el acceso a las infraestructuras
verticales que, en esta ocasion, es una obligacién simétrica, esto que, que afecta del mismo
modo a todos los operadores. La obligacién general es que el primer operador que despliegue
en un edificio deberd dar acceso a otros operadores al segmento terminal de su red en
condiciones (incluyendo los precios) razonables. En este caso no se impuso una oferta de
referencia ni se establecieron obligaciones de no discriminacién, sino que se dejé que fueran los
operadores los que negociaran libremente entre ellos, aunque la CNMC fijé precios razonables
para las verticales y las acometidas mediante la resolucién de algunos conflictos que se
presentaron entre operadores.

Recuadro 1. Verticales y acometidas en el despliegue de la fibra

Hay tres formas de desplegar la fibra dptica una vez que esta alcanza un edificio:

e S el edificio dispone de Infraestructuras Comunes de Telecomunicaciones (ITC), lo
que ocurre en todos los construidos a partir de 1998, entonces el despliegue es
sencillo a través de los conductos ya preparados y no hay regulacién, pudiendo
alcanzar los operadores los acuerdos que deseen.

e SinohayICTy se despliega por el interior de los edificios (patios interiores), entonces
se regula tanto las verticales como las acometidas. La vertical en el interior de los
edificios consta de la caja terminal éptica (CTO) (que comparten todos los operadores
que "llegan" a ese edifico), de los cables de fibra que discurren por el interior del
edificio (riser) y de las cajas de derivacidn en las diferentes plantas donde se segregan
las fibras que van a cada hogar. Estas conexiones entre las cajas de derivacion y los
hogares se denominan acometidas.
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e Sin embargo, si el despliegue se realiza por fachada, no existen elementos

compartibles en relacidn con la vertical dado que Unicamente debe construirse la
acometida entre la CTO y el domicilio del cliente.

La CNMC ha establecido una regulacién sobre:

- La comparticion de las verticales en el interior de los edificios. El acceso a esas verticales se

instrumenta mediante un Derecho Irrevocable de Uso (IRU) de 20 afios con un precio
determinado.

- La transmisién de la propiedad de la acometida de los clientes cuando estos pasan de un
operador a otro.

Asimismo, ha impedido que un operador que firma un acuerdo de acceso con otro pueda

imponerle una clausula para impedir la reventa de ese acceso mediante su inclusién en un
servicio mayorista de acceso.

Aunque un determinado marco regulatorio puede facilitar o dificultar el despliegue de la red de
fibra en Espaia, este depende sobre todo de decisiones empresariales sobre su modelo de
negocio. Que Telefénica decidiese apostar desde 2012 por un cambio en la red de acceso es una
decision estratégica de largo plazo, muy relacionada con el lanzamiento de la paquetizacién®.
El resultado ha sido un aumento de los usuarios de banda ancha y, sobre todo, una migracién
de conexiones desde el ADSL (sobre par de cobre) hacia la fibra y, en mucha menor cuantia,

hacia el cable). El Grafico 2 muestra esa evolucion desde enero de 2007 hasta diciembre de 2019.

Grafico 2. Numero de lineas de banda ancha por tecnologia (2007-2020)
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Fuente: CNMC y elaboracién propia.

En septiembre de 2020 habia 15,7 millones de lineas de banda ancha fija en Espafia, lo que
constituye el maximo nunca alcanzado. De ellas, un 71,4% son lineas de fibra hasta el hogar
(FTTH) y un 14% son de cable (HFC). Es decir, mas del 85% de las lineas son de redes de nueva

generacion. Evidentemente, este cambio en la arquitectura de la red tiene también

B El primer producto Movistar Fusidn se lanzd en octubre de 2012.
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consecuencias desde el punto de vista del aumento de la velocidad media de transmisién o de
la importancia relativa de los distintos servicios mayoristas.

Grafico 3. Accesos NGA instalados por operador (segundo trimestre de 2020, en millones)
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Fuente: CNMC y elaboracidn propia.

Los datos anteriores se refieren a lineas activas, pues los accesos instalados son, obviamente,
muchos mas. El Grafico 3 permite ver precisamente como se ha consolidado un régimen de
competencia en infraestructuras de accesos en la red de banda ancha ultrarrdpida. Aunque
Telefdnica sigue siendo el operador con mayor red, su cuota se sitia en el 35% de los mas de 69
millones de accesos instalados en el segundo trimestre de 2020.

El nuevo Cddigo Europeo de Comunicaciones Electrénicas ha puesto gran énfasis en las
condiciones regulatorias que pueden apoyar el despliegue de nuevas redes. En particular,
incluyendo condiciones de acceso simétrico y tratando la coinversiéon en redes de muy alta
capacidad. También ha incluido como nuevo remedio el acceso a la infraestructura civil.
Conviene sefialar que la regulacidn espafiola es pionera en este asunto, pues, como se ha
descrito, desde 2009 ya existia una oferta de referencia para el acceso a las infraestructuras del
operador dominante (la oferta MARCO), y también desde entonces una regulacién simétrica
para el acceso a la red en el interior de los edificios.

El despliegue de esa nueva red se realiza casi totalmente mediante financiacion privada de los
operadores, sin necesidad de ayudas publicas. Estas se circunscriben al apoyo para el despliegue
en areas rurales en las que cabe prever que no se vaya a producir ese despliegue por no tener
las condiciones de escala suficientes para justificarlo. Para evitar que se genere una brecha entre
areas urbanas y rurales, todos los paises prestan ayudas, que por supuesto en la Unién Europea
estdn sujetas a la normativa sobre ayudas de estado. De hecho, la Comisién Europea establecid
en 2013 unas Directrices para la aplicacidén de las normas sobre ayudas estatales al despliegue
rapido de redes de banda ancha. En Espafia esas ayudas se canalizan a través del Programa de
Extension de la Banda Ancha de Nueva Generacién (PEBA), cofinanciado por el Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER). Para evitar que colisionen con la iniciativa privada, se definen
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unas zonas de actuacién elegibles, con elevado detalle geografico, que relnen una serie de
caracteristicas geograficas y poblacionales concretas y donde se conoce (pues hay un
procedimiento previo de consulta publica) que no se va a producir un despliegue de red
mediante iniciativa privada. Todo este proceso es ejecutado por el 6rgano ministerial
competente, limitdndose en este caso la CNMC a emitir informe sobre la fijacion de precios y las
condiciones de acceso mayorista a la infraestructura.

Cuestion 7. ¢Qué son las OTT y por qué importan?

Los servicios “Over the Top” (OTT) son aquellos que hacen uso de las facilidades dadas por
Internet. No hay una definicién totalmente precisa sobre ellos, pero BEREC (2016) sefiala algunas
caracteristicas que permiten definirlos: i) no se restringe la tipologia de servicios, sino que lo
relevante es que el medio de transmisidn: su provision se hace a través del Internet publico y b)
esa provisidon es normalmente independiente del proveedor de acceso a Internet. El volumen
econdmico de los servicios OTT es sin duda muy superior al de los ingresos relacionados con la
actividad tradicional de las telecomunicaciones. Ademads, hay una creciente literatura sobre la
valoracion (disponibilidad a pagar) por parte de los usuarios de los mismos, que indica
claramente que algunos de ellos se han convertido en elementos que se consideran
imprescindibles para la actividad diaria (Brynjolfsson y Collis, 2019).

El marco regulatorio de las telecomunicaciones vigente hasta la actualidad se fundamenta en un
conjunto de Directivas y reglamentos desarrollados en torno al afio 2002, con alguna
incorporacion posterior (2009). Como es ldgico, aunque ya en ese momento existian servicios
OTT, no existia una preocupacién por la incidencia que estos podian tener sobre el dmbito
regulatorio. De hecho, en la medida en que esos servicios no consisten principalmente en la
transmisién de sefiales sobre redes de comunicaciones electrdnicas, se categorizaban como
servicios de la sociedad de la informacidn y, por tanto, se beneficiaban de la regulacién en ese
ambito, particularmente de la Directiva de Comercio Electrdnico. Asi, si los servicios de
telecomunicaciones cldsicas (recuérdese que formalmente servicios de comunicaciones
electrdnicas) estan sujetos a un procedimiento de autorizacién, ese no ha sido el caso para los
servicios de la sociedad de la informacion.

Hay muy diversos servicios que se pueden agrupar bajo la denominacién de OTT. Si bien muchos
desarrollan actividades alejadas de las desarrolladas por los operadores tradicionales de
telecomunicaciones, otros son claramente sustitutivos. De ese modo, las fronteras entre los
servicios prestados por los operadores tradicionales y algunos de los nuevos OTT se han
difuminado. Ejemplos cldsicos son los servicios de llamadas como Skype o de mensajeria (y ahora
llamadas) como Whatsup. Esto avivé el debate sobre las condiciones regulatorias asimétricas y
la conveniencia de nivelar el terreno de juego, de modo que servicios que tuvieran la misma
funcionalidad y compitieran entre si tuvieran el mismo tratamiento regulatorio. No es un debate
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que se circunscriba al sector de las telecomunicaciones®, pero que sin duda ha sido
especialmente intenso en este ambito.

De ese modo, el nuevo Cddigo que actualiza y refunde el marco regulador en la UE ha cambiado
la definicidn de servicios de comunicacidon electrénica desde una perspectiva técnica
(transmisién de la seiial) a una perspectiva funcional. De ese modo, se considera que incluyen:
i) los servicios de acceso a Internet, ii) los servicios de comunicacién interpersonal, con dos
categorias: basados y no basados en numeracion? y iii) los servicios consistentes, en su totalidad
o principalmente, en el transporte de sefiales, como son los servicios de transmision utilizados
para la prestacion de servicios maquina a maquinay para la radiodifusion. De ese modo, algunos
servicios OTT pueden pasar a considerarse como servicios de comunicacidn electrdnica, en la
medida en que ofrezcan servicios de comunicacion interpersonal no basados en numeracion.
Por ejemplo, Skype In/Out, que permite conectar con recursos publicos de numeracion serd un
servicio basado en numeracidn, mientras que el servicio tradicional de Skype (comunicaciones
de video/audio entre equipos conectados a Internet) seria un servicio de comunicaciones
personales independientes de la humeracién?®. Sin embargo, ello no implica el mismo nivel de
obligaciones regulatorias que a los servicios tradicionales, pues solo se les aplica (a los servicios
basados en numeracion) algunas regulaciones sobre seguridad, acceso por personas con
discapacidad y, en su caso, interoperabilidad si es que tienen un tamafio significativo. Ademas,
el hecho de que algunos OTT puedan ser considerados como un operador de comunicaciones
electréonicas también hace que el regulador sectorial tenga capacidad para requerirle
informacién. Como siempre, las obligaciones impuestas deben ser proporcionales, por lo que en
ningun caso se plantea una extensién mimética de todo el conjunto regulatorio desarrollado en
el ambito tradicional de las telecomunicaciones.

Por ultimo, indicar que en algunos servicios OTT como las plataformas de video bajo demanda,
gue claramente no son ni compiten con los servicios de comunicaciones electrdnicas, si pueden
competir, sin embargo, con los servicios audiovisuales tradicionales, que estan sujetos a
regulacién y requerimientos especificos. Ese aspecto se tratara en la Cuestion 12.

Cuestion 8. {Qué son las subastas de espectro y por qué son importantes?

En ocasiones las sefiales de telecomunicaciones no se transmiten a través de un medio material
que las canalice (un cable), sino que lo hacen a través del espacio sin el apoyo de esa guia fisica.
En ese caso se hace uso del espectro radioeléctrico, a lo largo del cual se distribuyen todas las
ondas electromagnéticas. El espectro es un recurso natural limitado que constituye un bien de

24 Como ejemplo, puede sefialarse la discusion sobre si las prestaciones de la plataforma electrénica Uber
deben ser consideradas como servicios de la sociedad de la informacién o si estan incluidas en el dmbito
del transporte. El Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, en una sentencia de febrero de 2018, fall6 a
favor de lo segundo, lo que habilita a los estados a regular los requisitos de prestacion de ese servicio.

25 La numeracidn se asigna mediante el Plan Nacional de Numeracién Telefénica, establecido en un Real
Decreto de 2004, a partir del cual se han ido desarrollando distintas Resoluciones para la asignacion de
numeracion.

26 | a5 plataformas sociales, el comercio electrénico o los buscadores serian ejemplos de servicios OTT que
no son servicios de comunicaciones electrdnicas ni compiten con ellos. Ello no implica que su actividad no
tenga impacto sobre las relaciones entre los operadores de telecomunicaciones y los usuarios finales.
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dominio publico, por lo que su uso esta estrictamente regulado. La asignacion de bandas a los
distintos servicios de comunicaciones se hace mediante acuerdos internacionales,
fundamentalmente mediante los auspiciados por la Unidn Internacional de Telecomunicaciones
(UIT). A nivel nacional, el Cuadro Nacional de Atribucién de Frecuencias (CNAF) es el instrumento
para asignar servicios a las distintas bandas. Hay partes del espectro de uso comun (no requieren
licencia, como el wifi), especial (como las bandas usadas por los radioaficionados), uso reservado
al Estado y uso privativo. Este ultimo si requiere licencia, y es el caso de las empleadas por los
servicios de telecomunicaciones y audiovisuales.

Las bandas mas bajas del espectro tienen mas cobertura, pero menor calidad que las mas altas.
Un ejemplo tipico es la radio AM, que usa bandas mucho mas bajas que la FM. Las bandas mas
bajas penetran mejor en edificios y cubren areas mas amplias con menor infraestructura,
mientras que las mas altas permiten atender la mayor capacidad que se necesita en zonas donde
el uso es mas intensivo (por ejemplo, en las ciudades).

La parte del espectro usada por los servicios de telecomunicaciones moéviles asociados a las
distintas generaciones han estado hasta ahora en un intervalo de bandas entre 800 MHz y 2690
MHz (2,6 GHz), si bien puede usar bandas mas bajas (tipicamente hasta 400 MHz) y también mas
altas?’. Las generaciones primeras de telefonia movil (ver Cuestiéon 9) eran monobandas, es
decir, solo usaban una banda concreta, que tenian asignada. Sin embargo, las generaciones mas
recientes usan simultaneamente varias bandas para hacer llegar la sefial a los dispositivos
moviles. Ello es posible porque lo terminales lo permiten y porque desde 2011 la regulacion
introdujo la neutralidad tecnolégica en las bandas de frecuencias asignadas para la telefonia
movil.

Como las bandas de frecuencia son un bien publico escaso, se asignan a los operadores
interesados en explotarlas mediante un proceso competitivo basado en subastas. No siempre
ha sido asi, ya que en Espaiia y otros paises se utilizd inicialmente un sistema de concurso publico
(beauty contest). Por ejemplo, asi ocurrid en la asignacion del 3G en Espafia en el afio 2000. Sin
embargo, ya no estd en discusidn que la subasta es el método mas eficiente de asignacion y
todos los paises europeos (y la mayor parte en el mundo) lo emplean. Cuestiéon distinta es el
disefo de la subasta, sobre el que hay diversas alternativas. De hecho, la regulacién europea no
fija cual es el disefio de subastas que debe escogerse, por lo que cada pais opta por el que
considera mas conveniente?®, Un resultado de ellos es una enorme dispersién en los precios
pagados por el espectro entre paises.

Las bandas inicialmente licitadas fueron tres: 900 MHz, 1800 MHz y 2.100 MHz, con cuatro
operadores de red (si bien Yoigo solo tenia frecuencias en la de 1.800 y 2.100 MHz). En el caso
de las bandas superiores a 1 GHz, también se asignd parte del espectro en algunas regiones a

27 Las bandas de frecuencias de todos los servicios de radiocomunicaciones son mucho mas amplias. Por
ejemplo, los servicios de radionavegacion tienen asignada la banda de 11,3-14 kHz (y otras mas altas),
mientras que los servicios por satélite llegan a alcanzar bandas de 50 GHz.

28 Un trabajo clasico en el &mbito del disefio de las subastas es Klemperer (2004).
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otros operadores de red?. El hecho de que las bandas mas bajas tengan mayor cobertura y
mejor penetracidn en interiores de edificios hace especialmente deseable poder disponer de
ellas para los servicios de telecomunicaciones moviles. Pero eso solo se puede hacer
desplazando a los servicios que ya las ocupan, que son los servicios de sefial de la television
digital terrestre. Ese desplazamiento se ha producido en una doble fase. En 2010 se produjo el
abandono de la banda de 800 MHz (con un rango de 790-860 MHz) por parte de los servicios de
TDT, que se recolocaron en bandas mas bajas, en un proceso como conocido como primer
dividendo digital. Mas recientemente se ha desarrollado una segunda fase para liberar también
la banda de 700 MHz, el llamado segundo dividendo digital, pues asi habia sido decidido en la
Conferencia Mundial de Radiocomunicaciones de 2012. En estos momentos la mayor parte de
paises europeos ha asignado ya la banda de 700 MHz (segundo dividendo digital) mediante
procedimientos de subasta, y en Espaia esta previsto que la subasta se produzca en el primer
trimestre de 2021. Adicionalmente, en 2018 se licitd espectro en la banda 3,6-3,8 GHz*°.

Hasta hace unos afios el espectro licenciado mediante licitaciones era asignado a tecnologias
especificas. Sin embargo, ello ha cambiado hacia un uso flexible del espectro, en cumplimiento
del principio de neutralidad tecnoldgical. De ese modo, por ejemplo, un operador que adquiera
bloques en la subasta de 700 MHz puede usarlos tanto, por ejemplo, para ofrecer 4G (LTE
advanced) como 5G. De hecho, los operadores combinan distintas frecuencias para ofrecer
servicios®?.

Una cuestion de gran relevancia es la posible comparticion del espectro entre operadores,
conocida como mutualizacion. El aspecto positivo de la mutualizacién es que permite mejorar
la calidad de las telecomunicaciones a los usuarios finales. Sin embargo, esa comparticién puede
conducir a traspasos de informacion entre operadoras que desemboquen en algun tipo de
conducta colusiva entre las mismas3. Esta cuestion de comparticién ha surgido con més fuerza
en el debate sobre el despliegue del 5G, que se aborda en la siguiente Cuestién 9.

2 En el proceso de subastas, los licitantes optan por bloques, que pueden ser estatales o regionales. Estos
ultimos son los utilizados por los operadores de cable regionales para adquirir cobertura en la regién
donde han desarrollado el despliegue de su red.

30 También estd previsto el uso de bandas de alta frecuencia (26 GHz).

31 Se incorporé en la modificacion de la Directiva Marco en 2009. La Ley de Economia Sostenible de 2011,
y un Real Decreto especifico, introdujo el principio de neutralidad tecnoldgicas en las bandas de 900 MHz
y 1.800 MHz. Estas bandas estaban inicialmente asignadas para uso con 2G. A raiz de este cambio, se
fijaron dos limites maximos de disponibilidad de espectro por parte de un mismo operador: para bandas
inferiores a 1 GHz y para bandas superiores a esa frecuencia. Hasta 2016 estuvo también limitado el uso
de la banda de 2.100 MHz para el 3G, asi como el uso de la banda de 3,4 a 3,6 GHZ para prestar soporte
a servicios de banda ancha fijos o con limitada movilidad. Como se ha indicado, ya no estd vigente ninguna
de esas limitaciones.

32 Hay dos formas de planificar las bandas para comunicaciones mdéviles. Con la tecnologia TDD (Time
Division Duplex) se usa, mediante intervalos de tiempo diferentes, el mismo canal ascendente (usuario-
red) y descendente (red-usuario). Con la tecnologia FDD (Frequency Division Duplex) el canal ascendente
se separa del descendente mediante el uso de frecuencias distintas, lo que implica el doble de espectro;
se le suele denominar modo pareado (frente al modo no pareado del TDD). Aunque predominaba el modo
FDD, el modo TDD ha ido ganando peso a medida que se disponia de mas equipos y terminales.

33 En octubre de 2016 la CE abrié una investigacidn a dos operadores checos de telefonia mévil (02 CZ /
CETIN y T-Mobile CZ) por los acuerdos de comparticiéon de red, examinando si esos acuerdos pudieran
restringir la competencia y dafar la innovacion, en contra de las normas de competencia comunitarias.
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Una segunda preocupacidn desde la perspectiva de competencia se refiere al acaparamiento.
En ese sentido, dado que el espectro radioeléctrico es un recurso escaso, hay unos limites
maximos de disponibilidad de espectro por un mismo operador. En particular, se define un limite
maximo para las frecuencias inferiores a 1 GHz y otro limite maximo para las frecuencias
superiores a 1 GHz. Hay que sefalar, en cualquier caso, que el nUmero de operadores que
disponen de espectro a nivel nacional es, en todos los paises, un nimero muy reducido,
habitualmente 3 o 4. En paises europeos de pequeiio tamafo (Estonia, Lituania, Malta, Chipre,
Irlanda) lo mas frecuente es que haya tres operadores con espectro, aunque con excepciones
(Letonia, por ejemplo). Hay dos paises grandes con solo tres (Alemania y Austria), y en el resto,
incluida Espana, hay cuatro.

Como se sefiald en la Cuestidn 4, los Operadores Mdviles Virtuales no disponen de espectro, por
lo que realizan acuerdos mayoristas con alguno de los cuatro operadores de red para que estos
les presten el servicio. Adicionalmente, uno de los operadores de red (Yoigo, actualmente
MasMovil) tampoco ha llegado a completar su despliegue de red en todo el territorio, sino que
parte del servicio se realiza mediante un acuerdo de itinerancia nacional (primero con Telefénica
y luego con Orange) mediante el que cursa llamadas y datos que no puede realizar en su red por
falta de cobertura. Esos acuerdos se prestan siempre en condiciones de mercado y no existe ya
el mercado regulado que los amparaba.

Cuestion 9. El 5G, ¢evolucion o revolucion (también regulatoria)?

El desarrollo de las telecomunicaciones méviles se ha caracterizado por la evolucidn progresiva
de la tecnologia y los servicios asociados, adoptando desde el punto de vista comercial la forma
de generaciones. A comienzos de esta década comenzaron los primeros despliegues de la cuarta
generacion (4G), que se generalizaron a partir de 2013. Ya se ha definido el estandar que definira
la préxima generacion (5G) y su despliegue ha comenzado a efectuarse a partir de 2020.

La Unidén Internacional de Telecomunicaciones (ITU por sus siglas en inglés) ha venido fijando
desde la década de los afios noventa las especificaciones a cumplir por las distintas generaciones
de tecnologias de telefonia mévil. De ese modo, se han configurado tres estandares: IMT-2000,
IMT-Advanced y IMT-2020, siendo este ultimo el que recoge las especificaciones del 5G. La
codificacion precisa de ese estandar se desarrolla por la iniciativa 3GPP (3rd Generation
Partnership Project), en la que se aglutinan distintas organizaciones de desarrollo de estandary
gue ha liderado estas tareas desde finales de la década de los noventa, cuando aparecié para
coordinar las especificaciones del sistema GSM (3G).

El término “generaciéon” es una denominaciéon comercial, pues la ITU define “estandares” y el
3GPP define “releases”, dandose el caso de que no hay una correspondencia exacta entre unas
y otras clasificaciones. Dado su atractivo comercial, hay una tendencia a lanzar comercialmente
una nueva generacién aunque no se cumplan las especificaciones definidas por el estandar ITU.
Asi ocurrié en el 4G, donde el lanzamiento (con la tecnologia LTE o Long Term Evolution) no
cumplia estrictamente con las especificaciones del IMT-Advanced.
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Cuadro 3. Generaciones, estandares y releases en telefonia movil

Generaciones 1 2 3 4 5
IMTs IMT-2000 IMT- IMT-
Advanced 2020
Estandares NMT GSM, GPRS, UMTS, LTE LTE- 5G NR
EDGE HSPXA Advanced
3GPP releases R 99, R4-7 R8-R9 R10-14 R15-R16
Ano lanzamiento 1981 1992 2001 2010 2020

El Cuadro 3 sintetiza la correspondencia entre los tres conceptos involucrados: generaciones,
releases de 3GPP y standards34. El 2G fue realmente la primera generacién comercial de
telefonia movil y surge a comienzos de la década de los noventa®. En realidad, bajo esa
denominaciéon convivieron estandares muy diversos, si bien el estandar GSM fue el
predominante. Ya con el 3G esa situacion de guerra de estandares se redujo, para eliminarse
con el 4G. Hay razones obvias para cooperar en el establecimiento de un estandar y evitar una
“guerra”, tanto desde el punto de vista de los usuarios (interoperabilidad, roaming,..) como de
los fabricantes y operadores (economias de escala).

Aunque cada nueva generacidn de telecomunicaciones moéviles afiade nuevas capacidades y
funcionalidades sobre lo alcanzado por la previa, existe un amplio debate sobre las
caracteristicas y efectos diferenciales de la nueva generacién 5G. De hecho, una parte de los
agentes involucrados enfatizan su caracter disruptivo y se refieren a ella en términos de
revolucidn, en contraposicién a la evolucién mas gradual de tecnologias de acceso via radio que
se ha ido produciendo hasta este momento. Esos rasgos diferenciales son basicamente cinco:
mayor velocidad, menor latencia, bajo consumo de energia, mayor densidad de terminales y
cambios en el disefio y gestidn de la red. En los tres primeros rasgos hay avances muy
sustanciales respecto a generaciones previas. Asi, las velocidades descendentes y ascendentes
deberan ser, para cumplir con las especificaciones de la UIT, de 20 Gbps y 10 Gbps, con una
latencia mdxima de 4 milisegundos. Esto supone multiplicar por un factor de 20 la velocidad
pico, en reposo o movilidad baja, del estdndar 4G. Estas caracteristicas sin duda suponen
avances muy sustanciales respecto a generaciones previas, y abren las puertas a nuevas
aplicaciones y servicios, pero no cabria adjetivarse como “revolucionarios”. Sin embargo, tanto
el aumento en la densificacidon de la red como el cambio en la arquitectura de la red y los
servicios si que suponen variaciones mas radicales con respecto a las generaciones previas.

34 Es frecuente hablar de 2.5G, 3.5G o 4.5G para referirse a evoluciones de estandares. Por ejemplo, GPRS
evoluciond el estandar GSM, mientras que el HSPA evoluciond el UMTS, permitiendo mayor velocidad de
transmision de datos.

35 Previamente existieron estandares con tecnologia analdgica en diversos paises, con difusién comercial
y capacidades muy limitadas, que nunca se englobaron bajo la denominacidn de 1G. Asi, el estandar NMT
que se indica en el Cuadro 3 fue el primero basado en la “radiocomunicacién celular” y fue utilizado
fundamentalmente en los paises noérdicos, pero junto a él convivieron multitud de estandares en distintos
paises. En Espaiia, por ejemplo, Teleféonica desplegd en 1982 el TMA-450, basado en el NMT, y en 1990 el
TMA-900 (derivado del TACS), este ultimo con el nombre comercial de Moviline.
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La nueva arquitectura de servicios, junto a las mayores prestaciones en términos de ancho de
banda vy latencia, se soporta sobre un despliegue de red que es mucho mas denso que en el caso
de las generaciones previas, junto a nuevas frecuencias en rangos mas altos del espectro. Ello
puede encarecer el despliegue de la nueva red, ademas de generar algunos retos regulatorios.
Esa nueva arquitectura se basa en un concepto de “vertical slicing”, en el que sobre la red fisica
se soportan redes virtuales con disefio “a medida”, que por tanto pueden ofrecer servicios muy
diferenciados entre si. De hecho, hay expectativas de que en paises, como Espafia, que no
poseen empresas relevantes en la investigacién y desarrollo de equipos de telecomunicaciones,
estas nuevas caracteristicas de la 5G puedan ofrecer oportunidades de desarrollo de nuevos
negocios.

Cudles son esos nuevos negocios y cuando estaran disponibles es objeto de un amplio debate,
gue conecta con el Internet de las cosas (loT por sus siglas en inglés), el vehiculo auténomo y la
realidad aumentada. Basicamente, todos ellos remiten a la conectividad de objetos y a la
interaccion con los mismos. Evidentemente, ya hay multitud de objetos conectados, que van
desde ascensores a vehiculos. Sin embargo, las caracteristicas de esa conexidn estan limitadas
por la propia arquitectura de la red, que no permite gestionar la conexidn masiva de muchos
miles de dispositivos en una sola celda. Por el contrario, el estandar 5G estd disefiado para
permitir el acceso simultdneo de muchos miles de dispositivos. Es muy probable que este
componente extensivo (mayor numero de terminales de red conectados) serd un driver
probablemente mas importante que el que se derive del componente intensivo (aumento en la
intensidad de uso de los terminales ya operativos).

Como en todo proceso de cambio tecnoldgico, en el debate sobre el futuro del 5G confluyen
distintos argumentos y expectativas®®. En cualquier caso, conviene sefialar que lo mas probable
es que el despliegue del 5G se acompase de algiin modo con la disponibilidad de nuevos servicios
y aplicaciones. De hecho, como ha ocurrido con despliegues anteriores, habra un periodo de
coexistencia entre redes de 4G y 5G, pues muchos requerimientos podran ser satisfechos con la
actual red 4G, con tecnologias LTE o LTE-Advanced. De hecho, esta red ha gestionado
perfectamente el considerable aumento de trafico de datos consecuencia de la generalizacién
de aplicaciones como servicios de video y de musica en streaming, que son altamente
consumidoras de los mismos.

El cambio tecnoldgico asociado a la nueva arquitectura de red en el 5G puede afectar de modo
sustancial a la relacidn que se establece en las telecomunicaciones entre los operadores y los
clientes finales y, en suma, a la estructura del sector. Desde que comenzd el proceso de
liberalizacidn de las telecomunicaciones a mediados de |la década de los noventa, los operadores
han mantenido la relacién con el cliente final en una estructura de mercado verticalmente
integrada. Ello pese al cambio en la dindmica competitiva tras la aparicion de servicios basados
en Internet (véase Cuestion 7). Una cuestidn relevante es pues si con el 5G, al posibilitar la

36 |a aparicion de nuevos estandares en la industria de las telecomunicaciones mdviles suele generar
enormes expectativas. A principios de la década pasada se produjeron los procesos de adjudicacién de la
tecnologia 3G (UMTS), que derivé en una burbuja de expectativas y en un sobrecoste de las subastas.
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aparicidon de esos nuevos proveedores de servicios, se vera desplazada la relaciéon directa entre
operador el de telecomunicaciones y el cliente final.

Los acuerdos de comparticién de red pueden ser muy variados. Los mas obvios y sencillos (y sin
implicaciones desde el punto de vista de competencia) son los de comparticién de la
infraestructura pasiva o “no inteligente” como las torres, aspecto este que se ha extendido en
el sector. El asunto se ha complicado cuando afecta a partes activas o “inteligentes” de la red,
incluyendo la comparticién de espectro. El asunto es dificil de valorar en abstracto, sin atender
a las circunstancias particulares de cada caso. Por un lado, la comparticidn introduce evidentes
ventajas en términos de eficiencia. Por otro lado, puede reducir la intensidad de competencia
entre las empresas que realizan el acuerdo de comparticidén, que en casos graves podria llevar a
plantear una intervencién anti-trust por la infraccién del art. 101 del TFUE.

Cuestion 10. ¢ Qué significa la neutralidad de la red y por qué es importante?

El paquete regulatorio relativo al Telecom Single Market abordé dos asuntos: el fin del roaming
minorista en la UE (que se produjo en junio de 2017) y la regulacidn, por primera vez, de los
aspectos relativos a la neutralidad de red. Este Ultimo asunto es uno de los que mas discusion
entre los reguladores, y también politica, ha generado en los ultimos afios, si bien ha sido una
discusion que ha pasado por fases y cuyas consecuencias regulatorias han sido distintas en
distintas dreas del mundo. Por ejemplo, algunos paises han considerado que se trata de un tema
tan importante que debe estar recogido en su legislacion, con el caso pionero de Chile¥, y en
otros el debate ha tenido una resonancia politica muy destacada. Este fue el caso en Estados
Unidos, donde en 2017 se produjo un cambio de posicionamiento de la autoridad reguladora, la
Federal Communication Comission (FCC), desde una regulacién mas estricta sobre la actividad
de las operadoras, basada en la consideraciéon de Internet como servicio bdsico, hacia una
regulacién mucho mds laxa que anula la prohibicién de que las empresas puedan cobrar a los
proveedores de contenidos distintas tarifas en funcidn del contenido que se transmite o de la
aplicacion utilizada

La neutralidad de la red es un concepto un tanto difuso y bastante técnico. Se parte del principio
general de un Internet de acceso abierto, donde los usuarios finales pueden acceder y distribuir
informacién, con eleccion de aplicaciones y equipos. Lo que se discute es en qué medida las
empresas operadoras de las redes pueden desarrollar practicas de gestién de la red vy
comerciales que de algun modo discriminen en funcién de los contenidos que circulan por la
misma. Como en la realidad ya hay gestién de tréfico de red, el aspecto critico es hasta qué
punto debe llegar una gestiéon “razonable” del trafico; por ejemplo, aquella que esta dirigida a
evitar que haya saturacion de la red. Para que una practica se considere razonable debe ser
transparente, no discriminatoria y proporcionada. Ademas, debe tener una motivacidn técnica
y no comercial, y no debe monitorizar en ningln caso el contenido especifico. Ello implica que,
salvo excepciones muy tasadas (por ejemplo, una orden judicial o para mitigar efectos de
congestion), no se puede bloquear, ralentizar, interferir o discriminar entre distintos contenidos,
aplicaciones o servicios. Por ejemplo, si un operador ofrece de modo gratuito y temporal el

37 Chile fue el primer pais en incorporarlo a una Ley de Internet y Neutralidad de Red, en 2010.
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acceso a una aplicacidon de musica a todos sus suscriptores, pero sin ningun trato preferente
sobre el trafico de datos asociada a la misma, esa practica no se considera contraria al principio
general. Por el contrario, si bloquea el trafico de llamada sobre internet (VolP), como las de
Skype, esa seria claramente una practica contraria al principio de neutralidad tecnoldgica.

Debido precisamente a las dificultades para delimitar practicas en este dmbito, el Reglamento
sobre Mercado Unico de Telecomunicaciones, de 2015, establecié (art. 5.3) que debia ser BEREC
quien dictase unas directrices que permitiesen una aplicacion armonizada del principio de
neutralidad de red. Esas reglas se aprobaron en 2016 y son las actualmente vigentes®®. En ellas
se define el principio de neutralidad como aquel que cumple que “todo el trdfico que circula por
una red es tratado de forma igual, independientemente del contenido, la aplicacion, el servicio,
el dispositivo o la direccion del que lo envia o lo recibe”. El principio basico es pues la no
discriminacidn, que evite ralentizar la innovacién e imponer barreras a los usuarios finales.

El ejemplo mas claro de posible ruptura de la neutralidad de la red se ha producido con las tarifas
zero rating que han empleado algunos operadores de telecomunicaciones. Estas tarifas
exceptuan determinados traficos de una aplicacién o conjunto de aplicaciones de los limites de
datos (caps) incluidos en los contratos de los usuarios finales. Por tanto, no es “agndstica” con
el tipo de trafico que se realiza. En los ultimos afios, reguladores en distintos paises europeos
han actuado prohibiendo mayoritariamente algunas de estas practicas. No hay una prohibicion
con caracter general, sino que las propias directrices de BEREC indican que debe analizarse caso
por caso®. En concreto, debe intervenirse cuando “los acuerdos o practicas comerciales
pudieran, por razén de su escala, llevar a situaciones donde la eleccidn por parte de usuarios
finales se redujera en la practica”.

Este es un ejemplo interesante de la discusion sobre los objetivos temporales de la actividad
reguladora. Si el objetivo fuese la maximizacion a corto plazo del bienestar de los consumidores,
cabria argumentar que esta practica consistente en que algunos de los servicios o aplicaciones
que estos usan no contabilicen en su limite de datos les resulta una practica beneficiosa. Es
evidente que a un cliente que hace un uso intensivo de esas aplicaciones, con el consiguiente
consumo de datos, le interesara que su aplicacién no contabilice en ese limite. Sin embargo, ello
proporciona una ventaja competitiva a esas aplicaciones o servicios concretos, lo que actua en
contra de otras aplicaciones ya existentes o futuras y reduciria la capacidad de eleccidon por parte
de los consumidores. Cuestidn distinta es si la exencidn se aplica a una categoria entera de
aplicaciones; por ejemplo, musica en streaming pero no especificamente a Spotify.

Los aspectos que se evallan en ese estudio de caso por caso® incluyen el estudio de la posicion
de mercado del proveedor del servicio de internet y del proveedor de contenidos y aplicaciones,

38 Hay una evaluacion de la norma, con posibilidad de propuestas de revisién, por parte de la CE cada tres
afos. La primera evaluacion se publicé en abril de 2019. Del mismo modo, hay un calendario de revisiones
de las Directrices por parte de BEREC.

3% precisamente Paises Bajos habia incluido en su ley sectorial nacional una prohibicién con caracter
general, que fue modificada por colisionar con el principio de andlisis caso por caso.

40 En Espafia, a diferencia de lo que ocurre en casi todos los paises europeos, es el Ministerio
correspondiente y no la CNMC el que tiene la competencia para la vigilancia de las condiciones de
neutralidad de red. Es BEREC el que hace el informe que le sirve para el andlisis de situacion a la Comision
Europea.
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evaluada en linea con los principios de politica de la competencia, la escala a la que se produce
la practica y los efectos sobre los derechos de los usuarios finales en términos, por ejemplo, de
la diversidad de contenidos y aplicaciones disponibles.

Cuestion 11. ¢{Qué es el servicio universal y cuanto cuesta?

Los servicios de telecomunicaciones son servicios de interés general, que se prestan en régimen
de competencia. Sin embargo, algunos servicios especificos estan sometidos a obligaciones de
servicio publico, y en ese sentido los operadores tienen obligaciones especificas para cubrirlos.
Este es el caso del servicio universal, que comprende un conjunto cuya prestacion se garantiza
para todos los consumidores, con independencia de su localizacidn geografica, con una calidad
determinada a un precio asequible. Los servicios incluidos en la actualidad son tres.

En primer lugar, el servicio de conexién y acceso al servicio telefénico basico. El principio es que
todos los usuarios finales puedan disponer de una conexién a la red publica de comunicaciones
electrénicas desde una ubicacidn fija, siempre que sus solicitudes se consideren razonables. La
conexién debe permitir realizar comunicaciones de voz, fax y datos, a velocidad suficiente para
acceder de forma funcional a Internet. La consideracion de qué se considera como funcional
cambia con el tiempo. La Ley de Telecomunicaciones establecié en 2014 una velocidad
descendente de 1 Mbit/s, un pardmetro que se encuentra claramente desfasado en la
actualidad. El Anteproyecto de la nueva Ley General de Telecomunicaciones plantea la revisiéon
de ese ancho de banda mediante un desarrollo posterior.

En segundo lugar, la obligacion de que exista una oferta suficiente de teléfonos publicos de pago
u otros puntos de acceso publico a la telefonia vocal en todo el territorio nacional. Se trata de
las cabinas telefdnicas. Esta obligacidon se eliminara una vez se aplique la nueva Ley General de
Telecomunicaciones.

En tercer lugar, el operador obligado a la prestacidon del servicio debe ofrecer tarifas y
condiciones especiales para usuarios con discapacidades y con necesidades especificas*'.

Buena parte de las obligaciones tienen un marcado componente geografico, siendo necesario
identificar en qué ocasiones su prestacion podria no quedar asegurada mediante los
mecanismos de mercado. Asi, en el caso de los servicios de conexidn, la CNMC evalda en qué
medida estd garantizada la cobertura de banda ancha en cualquier parte del territorio nacional,
con cualquier tecnologia, y con una velocidad de al menos 2 Mb/s*2. Por ejemplo, para 2018 se
estimaba que la cobertura mediante redes fijas alcanzaba al 97,6% de los hogares espafioles. En
relacidn con las cabinas, para las que se mantiene un nimero minimo por municipio segun el
Reglamento de Servicio Universal, se realiza también un analisis geografico detallado.

41 Ademds, hasta ahora solo estd obligado a prestar los servicios del servicio universal un operador
designado, mientras que la nueva Ley prevé que todos los operadores presten esos servicios cuando se
trata de garantizar la asequibilidad para los consumidores con rentas bajas o necesidades sociales
especiales. De momento no esta claro de qué modo se va a desarrollar y supervisar esa obligacion.

42 para ello la CNMC hace uso de la informacidn sobre despliegue del Ministerio, que dispone de ese dato.
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En ambos casos el objetivo es determinar el coste neto en el que se incurre en la prestacion de
ese servicio. Ello parte de identificar zonas no rentables, que son aquellas en las que cabria
prever que el servicio no se prestase por ninguin operador del mercado en ausencia de la
obligacion. Dado que en una zona se pueden prestar varios servicios, la metodologia establecida
define una zona no rentable cuando se cumplen simultdaneamente dos requisitos: (1) ser no
rentable considerando todos los servicios prestados en la zona y (2) ser no rentable
considerando los servicios incluidos en el dmbito del servicio universal. El ambito geogréfico de
las zonas viene delimitado por la topologia de la red (central local mas centrales remotas que
dependen de ella)®.

Una vez identificadas esas zonas no rentables, la norma establece que se reconoce el coste al
operador obligado si la prestacion del servicio le genera una carga injustificada. Si esa carga se
considera injustificada, entonces el coste se reparte entre los operadores del sector®. Para ello
se constituye cada afio un Fondo Nacional de Servicio Universal cuya dotacidn corresponde
exactamente con la valoracidon econdmica del servicio, que realiza la CNMC. A ese fondo han
contribuido hasta muy recientemente las cuatro grandes empresas del sector: Telefénica SAU
(red fija), Telefénica Mdviles, Orange y Vodafone. Sin embargo, la Ley General de
Telecomunicaciones de 2014 establecio el criterio que deben de contribuir todos los operadores
con ingresos brutos de explotacidn superiores a 100 millones de euros, por lo que ese ha sido el
criterio utilizado desde entonces. A efectos del reparto, los ingresos brutos se minoran por
algunos pagos mayoristas. Hasta recientemente, se liquidaba el coste incurrido por TTP
(Telefénica Telecomunicaciones Publicas) para la parte de las cabinas, y por Telefénica por el
resto. En junio de 2017 la primera fue adquirida mediante absorcidn por la segunda, por lo que
el Unico operador que recibe del resto a través del fondo creado al efecto es Telefdnica, que
hasta ahora ha sido siempre la empresa obligada a la prestacidén del servicio universal.

Grafico 4. Evolucion del coste neto del servicio universal y reparto por grupo empresarial
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Fuente: CNMC

43 Adicionalmente, como es frecuente prestar el servicio a través de redes inaldmbricas, se distinguen
zonas TRAC (Telefonia Rural por Acceso Celular), de &mbito provincial.

44 La propuesta inicial de la Comisién Europea para el nuevo Cédigo fue que solo a través del presupuesto
estatal, pero la finalmente aprobada permite su financiacién via AAPP o mediante un fondo sufragado por
la industria.
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El Grafico 4 muestra la evolucion del coste neto del servicio universal en Espafia y su reparto por
grupos empresariales. No hay aun informacién publica sobre el reparto del coste para 2017 (14,6
millones de euros), por lo que no se ha incluido en el Grafico. Como puede verse, el coste neto
del servicio se ha reducido de modo muy sustancial en una década, desde el entorno de 75
millones a 15 millones de euros anuales, lo que viene motivado fundamentalmente por la
reduccidn de las zonas no rentables.

Con todos sus matices, la obligacion es similar a la que tienen en el sector eléctrico las empresas
comercializadoras, que deben soportar el bono eléctrico (una rebaja en el término de energia)
de forma proporcional a su volumen de clientes. Sin embargo, en el caso de la electricidad se
trata de una rebaja de la factura, ya que el acceso a la red eléctrica es universal y estad
garantizado por la norma. En cambio, en el sector de telecomunicaciones las dificultades de
proveer el acceso y conexion con las condiciones especificadas en zonas de dificil acceso es la
parte relevante del coste, mientras que los costes derivados de ofrecer una tarifa reducida son
menos relevantes. El Cuadro 4 muestra ese desglose para el afio 2017, ultimo disponible. Como
se puede apreciar, de la valoraciéon de costes se restan los beneficios no monetarios que se
calcula que ha recibido el operador obligado por la prestacion del servicio (de ahi que se hable
de coste “neto”). Estos se refieren fundamentalmente al mayor reconocimiento de la marca del
operador como consecuencia de la prestacion del servicio, pero también se valoran mediante
una metodologia especifica las ventajas derivadas de la ubicuidad o de la publicidad de su logo
en cabinas.

Cuadro 4. Desglose del coste neto del servicio universal por conceptos (2017)

Coste neto en zonas no rentables 10.184.156
Coste neto por prestaciones a usuarios con discapacidad 10.812
Coste neto derivado de usuarios con tarifas especiales 4.543.887
Coste neto derivado de guias 299.968
Coste neto derivado de cabinas 6.812.213
(-) Beneficios no monetarios (mas coste auditoria) -7.224.472
Total coste neto del servicio universal 14.626.564

Fuente: CNMC y elaboracién propia.

Hasta 2012 existia también la obligaciéon de ofrecer un servicio de informacién general sobre
numeros de abonados. Esa obligacién desaparecié cuando los servicios de consulta sobre
numeros de abonado comenzaron a prestarse comercialmente (con numeracién especial
118AB). Del mismo modo, las obligaciones de poner a disposicién una guia de abonados, o la de
un nimero minimo de cabinas por municipios, desapareceran préximamente. Sin embargo, si
algo ha puesto de manifiesto la situacidn de confinamiento provocada por el covid-19 es la
necesidad de reforzar las condiciones de calidad del servicio de acceso a datos.

Cuestion 12. ¢Qué es la convergencia con audiovisual y cudles son sus efectos sobre la
regulacion?

Hasta recientemente, el consumo de servicios audiovisuales se realizaba exclusivamente
mediante los servicios de televisidn tradicionales, de cardcter lineal. La regulacion de estos
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servicios se basaba en la Directiva de Televisidn sin Fronteras, de 1989, que fue modificada en
2010 mediante una Directiva de Servicios Audiovisuales. Esta ultima fue la base de la Ley General
de Comunicacion Audiovisual, de 2010, que sigue siendo la norma basica que regula la provision
de servicios audiovisuales en Espafia. Los elementos centrales sobre las que ha pivotado esa
regulaciéon han sido tres. En primer lugar, la proteccién a la infancia, fundamentalmente
mediante la definicion de franjas de proteccion reforzada donde se prohibe la emisidn de
determinados contenidos que se consideran perjudiciales para los menores. En segundo lugar,
el establecimiento de ciertos limites a la emisién de publicidad, tanto en términos de tiempos
como de estrategias posibles en su emisién, asegurando la separacién clara entre los contenidos
audiovisuales y la publicidad. En tercer lugar, la obligacion de invertir en contenidos
audiovisuales de produccién europea. A estas obligaciones muchos estados miembros han
afadido algunas otras obligaciones, como la de un porcentaje de contenidos subtitulados en el
total de emisiones.

Como ha ocurrido en otros muchos dmbitos regulatorios, las reglas establecidas estaban
pensadas y se aplicaban a los operadores tradicionales de television, pero estas no se aplicaban
a nuevos agentes que proveen servicios sustitutivos, como los proveedores de servicios
audiovisuales bajo demanda y las plataformas de video. Como se analizé en la Cuestion 7, se
trata de servicios englobados bajo la denominacién genérica de Over The Top (OTT). Como
ocurre en el caso de las comunicaciones electrénicas, también en el ambito mas audiovisual
existia un consenso sobre la necesidad de nivelar el terreno de juego regulatorio.

En 2018 se modificé la Directiva de 2010, revisando las normas para los proveedores de
televisién en linea (que tienen responsabilidad editorial sobre los contenidos que emiten) y
estableciendo nuevas reglas para los servicios bajo demanda y las plataformas de video (que no
tienen responsabilidad editorial). A estas Ultimas se les pasa a aplicar ciertas reglas en términos
de proteccidon a menores y contenidos que se venian aplicando a los servicios tradicionales.
Ademas, se extienden las cuotas de contenidos producidos en Europa a los servicios bajo
demanda®. La televisidon lineal sigue con el afiadido de la inversidn en contenidos europeos y
limites temporales a la publicidad. Dado que los contenidos pueden provenir de otros estados
miembros y que la armonizacién entre estados es reducida, la Directiva recoge el principio de
pais de origen, tradicional en el &mbito comunitario, para la aplicacién de las normas.

En Espafia, la CNMC es la autoridad reguladora del sector audiovisual, y desde ese ambito
supervisa la emisién de contenidos (proteccion de menores, comunicaciones comerciales y
accesibilidad), las obligaciones sobre financiacién y emisién de obras europeas y el
cumplimiento de la misién de servicio publico de RTVE. Ademas, como en otras actividades
reguladas, resuelve conflictos entre agentes en relacién con materias audiovisuales. Por
ejemplo, en relacidon con estos ultimos han sido relativamente frecuentes los relativos a
conflictos sobre la emisién del fatbol. En el dmbito europeo, existe también un Grupo de
Reguladores Audiovisuales (ERGA, por sus siglas en inglés), con ambitos competenciales
definidos por la Directiva.

4 Dada la dificultad técnica de aplicar y supervisar algunas regulaciones a las nuevas plataformas
audiovisuales, se encuentran en desarrollo algunas Directrices especificas para guiar a las ANR.
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Aunque la labor de regulacién y supervision en el sector audiovisual tiene diversas caracteristicas
propias que la diferencian de la regulacion de telecomunicaciones, hay ocasiones en que ambas
convergen o se cruzan. La razén estriba en que muchos operadores tradicionales de
telecomunicaciones pasan a ser operadores de contenidos audiovisuales, en gran medida
porque la incorporacidn de estos en su oferta de servicios permite dar valor al despliegue de
nuevas infraestructuras, particularmente la fibra o el cable.

En el caso de Espafia, Telefonica adquirié DTS en 2015 para avanzar en su posicionamiento como
proveedor de contenidos a través de su plataforma. La operacidn fue analizada por la CNMC
como Autoridad Nacional de Competencia (ANC), y aprobada sujeta a compromisos. Esos
compromisos se centraban en tres aspectos basicos. El mas relevante era desarrollar una oferta
mayorista de contenidos audiovisuales que debian ponerse a disposicidn de otros operadores.
Esos contenidos abarcaban deportes (futbol, motociclismo y Férmula 1), cine y series, todos
ellos considerados como contenidos premium. Los compromisos son muy detallados en
términos de cémo debe configurarse esa oferta de canales y cual debe ser la distribucidn de
costes entre Telefdénica y el resto de operadores®®. En segundo lugar, Telefdnica asumia
determinados compromisos en relacion con el mercado de televisidon de pago en Espaina. Un
ejemplo es el de evitar practicas que redujesen la movilidad de los clientes (periodos minimos
de permanencia). En tercer lugar, se detallaban las condiciones de adquisicién de algunos
contenidos no deportivos por parte de Telefdnica, tanto para su emisién lineal como en video
bajo demanda. Esto era especialmente relevante en relacidn con las peliculas de cine, en las que
DTS tenia tradicionalmente una posicidn de poder de mercado muy importante. Por ultimo, se
introducian condiciones de capacidad y calidad suficientes para el acceso a la red de internet de
Telefénica para la prestacién de servicios OTT de televisién de pago por parte de otros
operadores. Con esto se deseaba evitar que Telefénica pudiese obstaculizar la entrada de
nuevos operadores (Netflix, HBO, etc.) mediante una degradacion de las condiciones de calidad
de su red. Los compromisos tenian una vigencia de cinco afios, pudiendo extenderse tres mas
con un analisis motivado, como asi ha ocurrido.

Los compromisos en una operacién de concentracién son muy similares a una regulacion del
mercado habitual en el ambito de la regulaciéon en las telecomunicaciones, pues establecen
reglas precisas de comportamiento para la empresa obligada. En este caso, al estar basados en
la normativa de defensa de la competencia, no existe la via del conflicto para resolver
controversias entre la empresa obligada (Telefénica) y otros operadores, por lo que se utiliza
una via similar, basada en el arbitraje de la CNMC.

En el momento de la adquisicién de DTS por parte de Telefénica ya otros operadores (Vodafone,
Orange) habian iniciado su entrada en la provisién de contenidos audiovisuales. Aunque aun
timida en ese momento, ese proceso de convergencia entre las telecomunicaciones y la
necesidad de contar con plataformas de contenidos audiovisuales se vio estimulado por diversas
operaciones de concentracién. Como se detalla en la Cuestién 13, Vodafone habia adquirido el
principal operador de cable (ONO), que ya disponia de una extensa red de cable y una

46 El elemento central es la definicién del coste minimo garantizado, que es un coste fijo que deben cubrir
los operadores que desean acceder a determinados contenidos deportivos. Ese coste reparte el riesgo de
la adquisicidn, inicialmente en exclusiva, de los contenidos por parte de Telefdnica.
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plataforma de contenidos, y Orange estaba en el proceso de adquisicion de Jazztel, que era el
operador con mayor despliegue de fibra (distinto a Telefénica). Por tanto, la integracién de
contenidos audiovisuales, bien con infraestructuras propias de fibra o cable, o bien mediante el
uso de servicios mayoristas de acceso a la fibra, era la via natural para la competencia con
Telefénica. En ese sentido, los compromisos en la concentracion Telefénica/DTS eran
complementarios al enfoque regulatorio. El hecho de que la autoridad de competencia y de
regulacién coincidiesen en un mismo organismo, la CNMC, sin duda facilitaba la coordinacién o
complementariedad entre ambos enfoques.

Grafico 5. Empaquetamiento de servicios finales de telecomunicaciones (tercer trimestre de
cada afno)
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El resultado de todo ello ha sido un cambio acusado en la distribucién de la tipologia de servicios
de telecomunicaciones que contratan los consumidores. Como puede apreciarse en el Grafico
5, si en 2012 la mayor parte de los consumidores contrataban un paquete que integraba solo
llamadas y banda ancha fija, son los paquetes cuddruples (con telefonia fija y mévil, y banda
ancha en ambos servicios) y quintuples (que afiade la televisidn) los que se han convertido en
mayoritarios. Es mas, es este Ultimo, que integra los servicios audiovisuales, el que mas ha
crecido en los ultimos afios.

El hecho de que los operadores de telecomunicaciones, o al menos los de mayor tamaiio, pasen
a ser también proveedores de servicios audiovisuales modifica las estrategias de competencia
entre ellos y, por supuesto, tiene diversas consecuencias desde el punto de vista de la
supervisién y la regulacion de los mercados de telecomunicaciones. Una de ellas se ha explicado
en la Cuestién 5 al describir el disefio de los tests de replicabilidad econdmica. Como se detallé
entonces, una de las partes mas complejas de esos tests es la integracion del componente
audiovisual que, ademds, suele estar afectado por estrategias de promocién de contenidos para
captar clientes. Recuérdese que esos tests son el instrumento para supervisar que no se
producen practicas de estrechamiento de margenes por parte del operador con PSM hacia otros
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operadores. En ese sentido, aunque no hay un mercado regulado de contenidos audiovisuales®’,
algunas practicas de Telefénica en ese mercado quedan limitadas de facto por los efectos
anticompetitivos que tienen sobre la posibilidades de competir por parte de otros operadores
en un mercado de ofertas paquetizadas.

Como los operadores de telecomunicaciones son también prestadores del servicio de
comunicacion audiovisual, entran en competencia con los operadores tradicionales de television
y surgen conflictos por el alcance de las obligaciones regulatorias. Ese es el caso, por ejemplo,
en relacidn con las obligaciones de must carry y must offer. La primera es la obligacién que tienen
los operadores de television mediante acceso condicional (por fibra/cable o por satélite), de
incluir en las sefiales que transmiten a sus suscriptores los canales de televisién en abierto,
siempre que los titulares de dichos canales lo hubieran solicitado. Por otro lado, la obligacién
must offer hace referencia a la imposiciéon a las cadenas de television en abierto de la obligacién
de otorgar un paquete de contenidos que incluye sus sefales a todos los operadores de
televisidn en acceso condicional que asi lo soliciten. Hay que tener en cuenta que los operadores
de televisidon que operan en abierto tienen una licencia para el uso del espacio radioeléctrico, lo
gue les hace objeto de ciertas obligaciones. Pero, al mismo tiempo, el desplazamiento del
consumo hacia plataformas facilita evitar la publicidad, que es la via de ingresos de los
operadores de televisidon tradicionales. Cabe esperar que en el futuro estos conflictos sobre el
alcance de las obligaciones regulatorias se acrecienten.

Cuestion 13. ¢Cudl ha sido el efecto sobre el sector (y la regulacidon) de la politica de la
competencia?

La politica de la competencia incide sobre el sector de las telecomunicaciones, como en
cualquier otro sector de actividad, a través de tres vias: el control de concentraciones (fusiones
y adquisiciones), la persecucidn y sancién de comportamientos no competitivos y el control de
las ayudas de estado a empresas del sector. Con diferencia, ha sido el control de las
concentraciones el que ha tenido mayor incidencia sobre la estructura y comportamiento de las
empresas de este sector. Por ello, el analisis se va a centrar en ellay, solo al final, nos referiremos
brevemente a los expedientes sancionadores y al efecto del control de las ayudas de estado.

Como se sefiald en la Cuestidn 1, la provision del servicio de telecomunicaciones electrénicas es
una actividad con importantes economias de escala, de alcance y de red. Hay pues un incentivo
claro a aumentar los niveles de eficiencia productiva mediante el aumento del tamafio. Como
siempre, ello se puede conseguir mediante un crecimiento orgdnico o mediante la adquisicidn
de otras empresas. Esto ultimo permite dar un salto en la en la cobertura de la red y en la base
de clientes. Las empresas de telecomunicaciones han utilizado ambas vias. De ese modo, en la
década de los noventa y la primera década de este siglo, casi todos los antiguos monopolios
nacionales, ahora convertidos en el operador dominante nacional, entraron en mercados de
otros paises mediante la adquisicion de algin pequefio operador. Por ejemplo, en el caso de
Espafa, France Telecom (Orange) entra en 1998 con marca propia (Uni2), pero se expande en

47 Recuérdese (Cuestion 4) que el Gnico mercado “conexo” regulado es el de la transmisién de la sefial
audiovisual mediante ondas hertzianas terrestres (Mercado 18/2003).
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2005 con la compra del operador mévil Amena. Por au parte, Vodafone entra en Espaia
adquiriendo Airtel (que ya operaba en mévil y fijo) en el afio 2000. Al mismo tiempo, Telefénica
adquiere un importante numero de operadoras, principalmente en Latinoamérica v,
posteriormente, en algunos paises europeos. Estos movimientos tienden a consolidar en casi
todos los paises de la Unidn Europea una estructura de mercado con un operador dominante,
que casi siempre coincide con el ex monopolista nacional, y dos o tres operadores con menor
cuota, que solian ser a su vez dominantes en sus paises de origen. La llegada de la crisis en 2008
incide notablemente sobre los operadores de telecomunicaciones en la Unién Europea, en un
contexto de ralentizacion o caida de la actividad junto a una aceleracidn en la caida de los precios
de los servicios finales.

A partir de 2012 se produce la coincidencia de dos circunstancias que han condicionado la
evolucion en la estructura empresarial del sector de las telecomunicaciones en Espaia. Por un
lado, el cambio en la estrategia de Telefénica que opta por una decidida estrategia de
paguetizacidn de servicios con el lanzamiento del producto Fusién, al mismo tiempo que decide
acelerar muy fuertemente el despliegue de fibra hasta los hogares. Se trata de una decision
empresarial que modificod el terreno de juego en el que se venian moviendo las principales
empresas del sector que coincide, como se ha sefalado, con una notable compresidn de los
margenes en un contexto de crisis econdmica. La decision de Telefdnica es la de abandonar la
red de cobre que, a pesar de las mejoras experimentadas en el ADSL, se mostraba incapaz de
soportar las capacidades requeridas para la provision de nuevos servicios, particularmente
audiovisuales. Esta decision altera de modo significativo las estrategias del resto de
participantes, que necesitan dotarse de mejores capacidades de acceso directo a los hogares y
empresas mediante nuevas redes de acceso ultra-rapido.

En ese nuevo contexto, en 2014 Vodafone reacciona comprando el operador de cable
dominante (ONO), lo que le permitia contar con una red de cable de mas de 8 millones de
accesos y reforzar su posicion en redes fijas y servicios audiovisuales. Esa operaciéon fue
autorizada en primera fase sin compromisos por la Comisién Europea“®.

Al afo siguiente Telefénica solicita autorizacion a la CNMC, como autoridad nacional de
competencia, para la adquisicién de DTS, que era el operador audiovisual de pago dominante.
Se trataba de una operacién compleja, que la CNMC autorizé en segunda fase sometida a una
exigente lista de compromisos. Estos eran de distinto orden, pero los mas relevantes afectaban
a la obligacién de comercializacién mayorista de canales vinculados al futbol, cine, series y
eventos de motocicletas y automovilismo (véase Cuestidn 12). Dada su capacidad de arrastre en
las decisiones de los clientes, la parte mds compleja era la del futbol, en un entorno cambiante
por el cambio en el procedimiento de adjudicacién de derechos hacia un sistema centralizado®.

48 La operacidn tenia dimensidén comunitaria, dado el volumen de ventas de las entidades implicadas, y en
consecuencia fue analizada y aprobada por la Comisién Europea, y no por la CNMC.

4 E| RDL 5/2015 cambié la forma en la que se venian comercializando y explotando los derechos
audiovisuales de las competiciones del Campeonato Nacional de Liga de futbol y la Copa de S.M. El Rey.
De ese modo, si hasta ese momento la negociacidén de esos derechos audiovisuales se hacia de manera
individual entre cada club de futbol y los operadores audiovisuales, con la entrada en vigor de la nueva
norma se cambia a un modelo centralizado. Es la LNFP la que tiene la que tiene las facultades de
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Inmediatamente Orange solicita la adquisicion de Jazztel, que habia desarrollado un importante
despliegue de fibra aprovechando la oferta regulada MARCO. Esa operacién fue estudiada
también por la Comisidn Europea (Direccion General de Competencia) pero, a diferencia del
rapido y sencillo proceso para el caso de Vodafone-Ono el afio previo, en este caso la aprobacion
se produjo en segunda fase y con importantes compromisos por parte de Orange.

Las diferencias en el tratamiento entre estas dos adquisiciones, pese a haber transcurrido solo
un afio, se derivaban de dos cuestiones principales. Por un lado, se entendia que la operacion
de concentracion Vodafone-One era de dos actividades complementarias, pues Vodafone solo
tenia red mavil y el acceso mediante red fija se hacia haciendo uso de los servicios mayoristas
puestos a disposicion por Telefénica (véase Cuestion 3). En cambio, Orange adquiria a un
operador, que era, tras Telefdnica, el operador mas dindmico en el despliegue de la nueva red
de fibra. Por otro lado, la concentracidon del mercado que se derivaba de la absorcion de Jazztel
por Orange se afiadia a la concentracién que ya se habia producido tras Vodafone-Ono. En
consecuencia, los compromisos a los que se sujetd la aprobacidn de la operacion de
concentracion estaban disefiados para minimizar el impacto de la absorcidon beneficiando al
operador emergente MasMovil, tanto mediante la venta de accesos de la red de fibra como
mediante acuerdos mayoristas de acceso a la red de Orange.

En cualquier caso, estas operaciones cambiaron la estructura del sector, reforzando al segundo
y tercer operador mediante la adquisicidon de los operadores cuarto y quinto. Adicionalmente,
MasMovil desarrolléd también una politica de crecimiento mediante la adquisicion de diversos
operadores (Yoigo, Pepephone, LlamaYA, Lebara, etc.), y dos operadores de cable en el norte de
Espafia (R y Telecable) fueron adquiridos por Euskaltel, que de ese modo se convierte en el
operador con la mayor red de cable tras la de Vodafone. El Cuadro 5 muestra el cambio en la
estructura a través de dos indicadores: los ingresos totales (incluyendo servicios mayoristas y
audiovisuales) y los accesos instalados de nuevas redes de banda ancha ultrarapida. En la
interpretacion de estos ultimos debe tenerse en cuenta que se corresponden a la suma de los
accesos que, con independencia de la tecnologia (cable o fibra), cada operador individual declara
disponer como cobertura de viviendas y locales. Se debe tener en cuenta que un mismo edificio
puede estar cubierto por mds de un operador.

comercializacidn conjunta, mediante un sistema de subastas. La CNMC emite informe no vinculante sobre
el disefio de esas subastas.
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Cuadro 5. Ingresos totales y accesos instalados por operador: 2014 y 2018 (millones de euros)

Ingresos totales Accesos instalados NGA?
(millones de euros) (unidades)

2014 2018 2014 2018
Movistar 12.475 15.183 11.062.959 22.012.574
Vodafone 3.977 5.384 839.382 11.074.647
Orange 3.907 5.501 826.689 13.829.239
Ono 1.492 0 7.402.740 0
Jazztel 1.175 0 3.008.881 0
DTS 1.168 0 0
Grupo MASMOVIL 0 1.596 0 5.793.563
Euskaltel 315 690 913.473 2.379.772
Yoigo 879 0 0 0
Total? 25.387 28.354 24.054.124 55.089.795

Notas:

1 Un acceso instalado equivale a un acceso comercializable (en locales o viviendas) que se puede activar en un plazo
razonable y corto de tiempo (48 horas).

2 El total se refiere a los operadores mostrados.

Fuente: CNMC y elaboracidn propia.

Las concentraciones de mercado, y los consiguientes cambios en la dindamica competitiva, no
son en modo alguno especificas del mercado espafiol. De hecho, en la ultima década se han
notificado un importante nimero de operaciones a la Comision Europea, muchas de ellas en el
ambito de operadores de redes méviles. En ese caso se parte de que, como se describié en la
Cuestidn 8, el numero de operadores con red es reducido, entre tres y cinco en todos los paises,
y las barreras de entrada son muy altas. En consecuencia, la Comisidn ha sido especialmente
sensible a una consolidacién que redujese el nimero de operadores en ese ambito. De hecho,
tras la aprobacién de algunas operaciones en 2013 y 2014, la Comisién autorizé, siempre con
compromisos, la consolidacion de las marcas de Hutchison y Orange en Austria (2013) y de
Hutchison y Telefdnica en Irlanda (2014), asi como la fusion de Telefénica con KPN en Alemania
(2014). En todos estos casos el nimero de operadores con red se redujo de 4 a 3. Previamente,
en 2010, se habia autorizado la fusion de las marcas de T-Mobile y Orange en Reino Unido, que
llevé en ese momento a una reduccién de 5 a 4 operadores®.

Sin embargo, a partir de 2015 la Comisidn endurecid los criterios para la autorizacién de fusiones
en el sector de las telecomunicaciones. En 2015 prohibié la consolidacion de Telenor y Telia en
Dinamarca, y en 2016 prohibid la adquisicién de la britanica 02 (propiedad de Telefdnica) por
parte de Hutchison. En ambos casos por la preocupacién de que el nimero de operadores
moviles con red disminuyese la capacidad de eleccién de los consumidores y resultase en
incrementos de precios. Hay que recordar que la prohibicién de operaciones de concentracién
de mercado es una circunstancia muy infrecuente, pues indica que no se han considerado
suficientes los remedios planteados por la empresa adquirente para solucionar los problemas
de competencia detectados.

0 En Noruega la autoridad nacional de competencia aprobé a comienzos de 2015 la fusién de Telia Sonera
y Tele2, reduciendo de 3 a 2 el nUmero de operadores.
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La Comision si ha autorizado joint ventures en el caso de Vodafone y Liberty Global para los
Paises Bajos y, mas recientemente (2019) la compra de redes de cable de Liberty Global por
parte de Vodafone en distintos paises europeos, en todos los casos con compromisos. Estas
operaciones son muy similares a la operacion entre Vodafone y Ono en Espafia, al complementar
la red de un operador moévil con la de un operador de cable. En el caso de la red mdvil, es
interesante que si aprobd en 2016 la fusidon en Italia entre Hutchison (cuarto operador mavil) y
VimpelCom (tercer operador movil). En ese caso los remedios impuestos se centraban en la
desinversidon en espectro y estaciones base (torres), asi como un acuerdo de itinerancia
temporal®! para facilitar la entrada de un nuevo operador en el mercado italiano, que era el
operador francés lliad.

La preocupacion de la Comision es que un mercado con solo tres competidores reduzca los
incentivos para competir por parte de las empresas establecidas y estas coordinen sus
comportamientos competitivos. Ademads, en el caso del movil las fusiones pueden terminar
expulsando también a los Operadores Mdviles Virtuales, mas pequefios y que dependen de
acuerdos comerciales con los operadores méviles con red. Si esto fuera asi, las concentraciones
terminarian dafiando a los consumidores reduciendo sus posibilidades de eleccién vy
aumentando los precios. Hay evidencia, no concluyente, de que efectivamente ese fue el
resultado de procesos de concentracion hacia tres competidores de red en los mercados de
telecomunicaciones méviles (BEREC, 2018).

Como se sefald al principio de esta cuestion, el control ex ante de fusiones y adquisiciones es el
ambito de aplicacion de la politica de defensa de la competencia que, con diferencia, mayor
incidencia ha tenido sobre la estructura y dindmica competitiva del sector de las
telecomunicaciones. Ello no excluye que el sector no haya sido objeto de persecucion de
practicas contrarias a la competencia, bien sea en el dmbito de acuerdos ilicitos (articulo 101 del
TFUE) o de abuso de posicion dominante (articulo 102 del TFUE). Sin embargo, son muy pocos
casos los expedientes sancionadores en este ambito en la Ultima década. Practicamente se cifien
a la sancion de Telekomunikacja Polska S.A. por poner obstaculos al acceso a su red (art. 102, en
2011), la sancidn a Telefénica y Portugal Telecom por no competir en mercado ibérico (art. 101,
en 2013) y a Slovak Telekom y Deutsche Telekom por estrategia abusiva (art. 102, en 2014).
Cuestion distinta son los casos en el campo de operadores digitales como Google, que ha
recibido tres sanciones por abuso de posicion de dominio: por su buscador y su comparador de
compras (en 2017, 2.424 M€), por practicas ilegales por el uso de Android para reforzar el poder
de mercado del buscador (en 2018, 4.342 M€) y por practicas abusivas en la publicidad online
(en 2019, 1.494 M€). Un aspecto de enorme interés, no desarrollado en este trabajo, se refiere
a la reciente iniciativa de Digital Markets Act, lanzada por la Comisién Europea, para el
establecimiento de reglas exante a plataformas digitales y el establecimiento de nuevas reglas
de competencia en ese ambito.

Por ultimo, el tercer pilar de la politica de defensa de la competencia, que es el control de las
ayudas de estado, también ha jugado un papel, especialmente en el control de las ayudas que

51 E| acuerdo de itinerancia permite al entrante usar la red de la nueva joint venture mientras va
completando la suya
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los estados conceden para el despliegue de las nuevas redes de banda ancha ultrarapida. Por
ejemplo, como se describié en la Cuestion 6, en el caso de Espafia ese despliegue, apoyado
mediante el Programa de Extension de la Banda Ancha de Nueva Generacidn, esta sujeto a las
condiciones y el escrutinio de las condiciones establecidas en unas Directrices especificas sobre
ayudas estatales.
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