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RESOLUCION DEL CONFLICTO DE INTERCONEXION
INTERPUESTO POR SENIOR PROFESSIONAL CONSULTING,
S.L. CONTRA TELEFONICA MOVILES ESPANA, S.AU. Y
TELEFONICA DE ESPANA, S.A.U. EN RELACION CON LOS
PAGOS DE DETERMINADAS CANTIDADES RETENIDAS TRAS
EL BLOQUEO DEL TRAFICO HACIA EL NUMERO 11839

(CFT/DTSA/262/23)

CONSEJO. SALA DE SUPERVISION REGULATORIA

Presidenta
D.2 Pilar Sanchez Nuiez

Consejeros
D. Josep Maria Salas Prat
D. Carlos Aguilar Paredes

Secretario
D. Miguel Bordiu Garcia-Ovies

En Madrid, 18 de julio de 2024

De acuerdo con la funcion establecida en el articulo 6.4 de la Ley 3/2013, de 4
de junio, de creacion de la CNMC, la Sala de la Supervision Regulatoria resuelve:
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.  ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. Escrito de interposicidén de conflicto de interconexion

Con fecha 5 de julio de 2023, tuvo entrada en el registro de la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC) un escrito presentado por la entidad
Senior Professional Consulting, S.L. (Senior), por el que interpone un conflicto
de interconexion contra Telefonica Moviles Espafia, S.A.U. (TME) y Telefénica
de Espafa, S.A.U. (Telefénica) en relacion con el pago de determinados
importes retenidos tras el bloqueo del trafico generado desde las redes de TME
y Telefonica hacia el nimero 11839 los dias 29 de agosto y 26 de septiembre de
2022, respectivamente. A este escrito, Senior adjunto distinta documentacion.

En particular, Senior solicita a este organismo que “declare la obligacién de TME
y de TDE de abonar a SENIOR todos aquellos importes retenidos que hayan
sido pagados a TME y TDE y que no acrediten que hayan sido devueltos a los
llamantes”™.

Segundo. Comunicacién a los interesados del inicio del
procedimiento

Mediante escritos de la Direccion de Telecomunicaciones y del Sector
Audiovisual (DTSA) de 20 de julio de 2023, se comunic0 tanto a Senior como a
TME y Telefonica el inicio del procedimiento, de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 4, 21.3 y 21.4, parrafo segundo, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPAC).

Tercero. Declaracion de confidencialidad

El 20 de julio de 2023, mediante escrito de la DTSA, se declaré confidencial
determinada informacién aportada por Senior en su escrito de 5 de julio de 2023.

Cuarto. Solicitud de informacion a la Secretaria de Estado de
Telecomunicaciones e Infraestructuras Digitales

Mediante escrito de la DTSA de 6 de octubre de 2023, se requirio informacién a
la Secretaria de Estado de Telecomunicaciones e Infraestructuras Digitales
(SETID), dependiente del Ministerio para la Transformacién Digital y de la
Funcion Publica, sobre las actuaciones practicadas en relacion con los traficos
objeto del conflicto, con el fin de conocer ciertos aspectos relacionados con la
suspension de la interconexion y la retencion de pagos correspondientes a los
traficos cursados al nimero 11839.
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Con fecha 17 de octubre de 2023 tuvo entrada en el registro de la CNMC escrito
de contestacién de la SETID.

Quinto. Requerimientos de informacion a los interesados

Mediante escritos de la DTSA de 9 de octubre de 2023, se requirié informacion
a Senior, TME y Telefonica, por ser necesario para la determinacion y
comprobacién de los datos analizados en el presente procedimiento, al amparo
de lo dispuesto en el articulo 75.1 de la LPAC.

Con fechas 17 y 23 de octubre de 2023, tuvieron entrada en el registro de la
CNMC dos escritos de contestacion de Senior al anterior requerimiento. Por su
parte, el 6 de noviembre de 2023, tuvieron entrada los escritos de contestacion
de TME y Telefbnica, tras sendas solicitudes de ampliacion de plazo para
contestar a sus respectivos requerimientos recibidas el 26 de octubre de 2023.

Sexto. Declaraciones de confidencialidad

El 26 de enero de 2024, mediante escrito de la DTSA, se declar6 la
confidencialidad de determinadas informaciones aportadas por TME y Telefénica
en sus escritos de 6 de noviembre de 2023.

Séptimo. Nuevos requerimientos de informacion

Mediante escritos de la DTSA de 5 de febrero de 2024, se requiri6 nueva
informacion tanto a Senior como a TME y a Telefdnica, por ser necesario para la
determinacién y comprobacién de los datos analizados en el presente
expediente.

Entre el 14 y el 27 de febrero de 2024, tuvieron entrada en el registro de la CNMC
los respectivos escritos de contestacion por parte de los diferentes interesados.

Octavo. Tramite de audiencia

El 25 de abril de 2024, de conformidad con lo estipulado en el articulo 82 de la
LPAC, se comunico a los interesados en el presente procedimiento el informe de
la DTSA, emitido en el tramite de audiencia, otorgandoles el plazo de 10 dias
para que pudieran alegar y presentar los documentos y justificaciones que
estimasen pertinentes.

Noveno. Acceso al expediente de Senior

Con fecha 25 de abril de 2024, tuvo entrada en el registro de la Comision escrito
de Senior solicitando acceso al expediente.
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Con fecha 6 de mayo de 2024, se dio traslado a Senior de la documentacion
obrante en el expediente.

Décimo. Declaraciones de confidencialidad

El 2 de mayo de 2024, mediante escrito de la DTSA, se declar6 la
confidencialidad de determinadas informaciones aportadas por Senior en su
escrito de 14 de febrero de 2024 y por TME y Telefonica en sus escritos de 27
de febrero de 2024.

Undécimo. Escrito de alegaciones de Senior

Con fecha 17 de mayo de 2024, Senior presentd su escrito de alegaciones al
tramite de audiencia.

Duodécimo. Informe de la Sala de Competencia

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

A los anteriores Antecedentes de hecho les son de aplicacion los siguientes
.  FUNDAMENTOS JURIDICOS PROCEDIMENTALES

Primero. Objeto del procedimiento

El presente procedimiento tiene por objeto analizar la solicitud presentada por
Senior de que se le paguen todos los importes retenidos en interconexion por
TME y Telefonica que no hayan sido devueltos a los llamantes, tras el bloqueo
de la transmision del trafico desde esa red hacia la numeracién 11839 en un
determinado periodo.

Ambas medidas -el bloqueo de la transmision del trafico y la retencién de pagos-
se habrian producido de conformidad con lo previsto en el Real Decreto
381/2015, de 14 de mayo, por el que se establecen medidas contra el trafico no
permitido que hace un uso indebido de la numeracion y el trafico irregular con
fines fraudulentos en comunicaciones electronicas (Real Decreto 381/2015).
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Segundo. Habilitacion competencial de la Comisién Nacional de
los Mercados y la Competenciay ley aplicable

Las competencias de la CNMC para intervenir resultan de lo dispuesto en la
normativa sectorial. Tal y como sefiala el articulo 6.4 de la LCNMC corresponde
a la CNMC ‘resolver los conflictos en los mercados de comunicaciones
electronicas a los que se refiere el articulo 12.1.a) de la presente Ley”.

Los articulos 28 y 100.2.)) de la Ley 11/2022, de 28 de junio, General de
Telecomunicaciones (LGTel), facultan a la CNMC a resolver los conflictos que
se susciten, a peticion de cualquiera de las partes interesadas, en relacion con
las obligaciones existentes en virtud de la presente ley y su normativa de
desarrollo entre operadores, entre operadores y otras entidades que se
beneficien de las obligaciones de acceso e interconexién o entre operadores y
proveedores de recursos asociados.

El articulo 32 de la LGTel regula el acceso a nimeros o servicios, estableciendo
gue la CNMC podra ordenar el bloqueo del acceso a nimeros o servicios por
motivos de trafico irregular con fines fraudulentos cuando tengan su origen en un
conflicto entre operadores de acceso o interconexion. Ademas, el articulo 6 del
Real Decreto 381/2015 prevé que, si se desprende que las solicitudes o
notificaciones correspondientes tienen su origen en un conflicto entre operadores
en materia de acceso o interconexion, la CNMC resolvera sobre los extremos
objeto de dicho conflicto, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 28 de la
LGTel.

Por otra parte, el articulo 8.2 de la Orden CTE/711/2002, de 26 de marzo, por la
gque se establecen las condiciones de prestacion del servicio de consulta
telefonica sobre niumeros de abonado, establece que “los conflictos de acceso e
interconexion que se produzcan entre operadores de redes publicas o servicios
de comunicaciones vocales con la prestacion del servicio de consulta telefonica
sobre numeros de abonado se resolveran por la CNMC de acuerdo con lo
establecido en la normativa general sobre acceso e interconexion y con lo
establecido en la presente Orden™,

1 El Real Decreto se refiere al articulo 15 de la derogada Ley 9/2014, de 9 mayo, General de
Telecomunicaciones, que preveia la competencia de resolucion de conflictos del articulo 28
de la LGTel actual.

2 Redaccion segun la ultima modificacién introducida por la Orden ETD/878/2023, de 22 de julio.
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En definitiva, en atencion a los preceptos citados y a lo previsto en los articulos
20.1y 21.2 de la LCNMC, y de conformidad con el articulo 14.1.b) del Estatuto
Organico de la CNMC, el érgano competente para resolver el presente
procedimiento es la Sala de Supervision Regulatoria de la CNMC.

Por ultimo, el presente procedimiento, en lo no previsto porlaLCNMC vy la LGTel,
se rige por lo establecido en la LPAC.

lIl. FUNDAMENTOS JURIDICOS MATERIALES

Primero. Sobre las relaciones de interconexién entre las partes
del conflicto

Senior era un operador de comunicaciones electronicas inscrito en el Registro
de Operadores de redes y servicios de comunicaciones electronicas para
prestar, entre otros, el servicio de comunicaciones electronicas de consulta
telefénica sobre niumeros de abonado y el servicio telefénico fijo disponible al
publico -este dltimo, para la terminacién en otras redes de las llamadas recibidas
en su servicio de consulta telefénica sobre nimeros de abonado3-. Mediante las
Resoluciones de la CNMC de 25 de mayo y 3 de noviembre de 2023, se canceld
la asignacién del nimero corto 11839y la inscripcién de la empresa en el
Registro de Operadores, previa declaracion de extincion de su condicion de
operador por cese de la actividad®.

Senior tenia firmado con Masvoz Telecomunicaciones Interactivas, S.L.U.
(Masvoz) un contrato de “acceso especial para prestador de servicios de guias
de abonados” de 18 de mayo de 2022%, mediante el cual el segundo operador
prestaba al primero “el Servicio de Acceso a redes de telecomunicaciones,
también denominado soporte y facturacién y cobro a fin de que las llamadas
generadas por usuarios de la red publica conmutada de MASVOZ o en la red de
terceros operadores de telefonia fija y telefonia mévil con destino al 11839 que
tiene asignado el PRESTADOR, y en caso de que el usuario asi lo desee, se
proceda a la terminacién de la llamada en el niumero destino solicitado por el
usuario (“el Servicio”).”

3 RO/DTSA/1107/16.

4+ NUM/DTSA/3169/23.

5 RO/DTSA/0716/23/CANCELACION.

6 Facilitado por Senior mediante escrito de 14 de febrero de 2024.
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Este contrato suscrito entre Masvoz y Senior no incluia ninguna referencia a las
medidas que pueden adoptarse contra el trafico no permitido o irregular, de
conformidad con el Real Decreto 381/2015.

Por otro lado, Masvoz tiene suscrito un Acuerdo General de Interconexion (AGI)
con Telefénica desde 15 de septiembre de 2009. Telefénica matiza que, al ser
un contrato de fecha muy anterior a la entrada en vigor del Real Decreto
381/2015, posteriormente remiti6 una Adenda en la que se recogian las
disposiciones del citado Real Decreto pero que no fue devuelta firmada por
Masvoz.

Asimismo, Masvoz también suscribié un AGI con TME el 15 de marzo de 2022.
En particular, en su apartado 7 se regula el “bloqueo de trafico y retencion de
pagos en el caso de la existencia de traficos no permitidos y/o irregulares con
fines fraudulentos.”

Pese a que algunos de los acuerdos anteriores (el acuerdo suscrito entre Masvoz
y Senior y el AGI entre Telefénica y Masvoz) no se referian a las medidas que
pueden adoptarse contra el trafico no permitido o irregular, se considera que el
Real Decreto 381/2015 se aplica igualmente a tales relaciones contractuales.
Asi, tal como sefiala su disposicion adicional segunda: “la falta de adecuacion de
los acuerdos no exime del cumplimiento de lo establecido en el presente real
decreto, cuyas disposiciones seran efectivas desde el momento de su entrada
en vigor”.

En el caso objeto del presente expediente, las llamadas se generaron desde las
redes de TME y Telefdnica, entregandose el trafico a Masvoz, como operador
soporte del asignatario del numero 11839 -Senior-, como figura en el siguiente
esquema:
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Masvoz
soporte o
transito

SENIOR

Telefanica
Accesao

Operador
llamado

Usuario Usuario

Segundo. Sobre las medidas de suspension de trafico de
llamadas y retencion de pagos adoptadas por TME y Teleféonica

Tanto TME como Telefénica declaran” que, en fechas 29 de agosto y 26 de
septiembre de 2022, respectivamente, identificaron trafico de tipo irregular con
fines fraudulentos hacia el niumero 11839, previsto en el articulo 3 del Real
Decreto 381/2015 y definido en el Preambulo de dicho Real Decreto como “el
generado, inducido o prolongado artificialmente, asi como provocado a través de
comunicaciones comerciales no solicitadas o mediante el control no consentido
de los sistemas o terminales de usuario, al objeto de hacer un uso abusivo o
fraudulento de las redes y los servicios (...)” -ver también las tipologias de este
tréfico en el articulo 3.2 del Real Decreto mencionado-.

Asimismo, ambos operadores sefialan que también detectaron trafico no
permitido que hace un uso indebido de la numeracion, definido en el articulo 2.3
del citado Real Decreto como aquel trafico que tenga origen o destino en
recursos publicos de numeracion asignados y “que haga un uso de dichos

7 En su escrito conjunto de 6 de noviembre de 2023.
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recursos contrario a las condiciones de uso establecidas en las correspondientes
disposiciones de atribucion, habilitacion o aplicacion”.

Tras la deteccién de los traficos sefialados por TME y Telefénica, ambos
operadores comunicaron a la SETID los dias 31 de agosto y 28 de septiembre
de 2022, respectivamente, el bloqueo de la interconexion y la retencidon de los
pagos de las llamadas a la numeracion 11839 correspondientes a los periodos
entre el 29 de julio y el 29 de agosto de 2022 (para TME) ,y entre el 26 de agosto
y el 26 de septiembre de 2022 (para Telefonica), en virtud de lo previsto en la
Resolucién emitida por la Secretaria de Estado de Tecnologia y Sociedad de la
Informacién (SETSI) de 10 de diciembre de 2015, que autoriza a TME vy
Telefénica a proceder a la adopcién de medidas de bloqueo de interconexién y
retencion de pagos, de conformidad con el Real Decreto 381/2015.

Dichas comunicaciones también se realizaron a Masvoz, mediante correos
electronicos de 31 de agosto de 2022, respecto del trafico detectado por TME, y
de 28 de septiembre de 2022, en el caso de Telefénica, siendo en ambos casos
reenviados por Masvoz a Senior el mismo dia de su recepcion. La anterior
informacion fue completada por Masvoz mediante correos electronicos de 3 de
octubre de 2022 y 28 de junio de 2023, por los que envié a Senior los ficheros
con el detalle de las llamadas retenidas por TME y Telefénica asociadas a los
traficos detectados, bloqueados y retenidos.

La SETID, en su escrito de 17 de octubre de 2023 de contestacion al
requerimiento de informacién de la CNMC, sefiala que el plazo legal que fija el
articulo 6 del Real Decreto 381/2015, para incoar un expediente para supervisar
las medidas adoptadas por el operador, es de tres meses a contar desde el
momento en que se reciba la notificacion de retencién de pagos o bloqueo de
transmision de tréfico (31 de agosto y 28 de septiembre de 2022 para TME y
Telefdnica, respectivamente), y afiade que en dicho plazo no se recibié solicitud
alguna de Senior. De hecho, de conformidad con la documentacion remitida por
Senior, dicho operador presento su solicitud en la sede electrénica del Ministerio
de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital el 5 de julio de 2023, es decir,
fuera de plazo. En consecuencia, segun la SETID, no se ha incoado ningun
procedimiento de supervision de las medidas adoptadas por TME y Telefénica.

Sobre las medidas adoptadas por TME y Telefénica, Senior afirma, en su escrito
de alegaciones de 17 de mayo de 2024, que no consta acreditada la existencia
ni del trafico irregular con fines fraudulentos ni del trafico no permitido que hace
un uso indebido de la numeracion, siendo éste un requisito indispensable para
la aplicacion de las medidas contenidas en el Real Decreto 381/2015.
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Al respecto, el articulo 6.2 del Real Decreto 381/2015 regula de forma detallada
el procedimiento que debera seguir un operador que quiera implementar las
medidas de blogueo del trafico o de retencion de pagos tras la deteccién de los
traficos descritos en sus articulos 2.2.a) y 3.

Asi, en primer lugar, el operador que quiera implementar estas medidas debera
contar con la aprobacion de la SETID de los criterios que utilizara a través de
sus procedimientos o sistemas, y que permitiran identificar algunos de los traficos
sefalados (trafico no permitido que hace un uso indebido de la numeracion o
trafico irregular con fines fraudulentos). Esta autorizacion constituye un requisito
previo para la puesta en funcionamiento de los citados procedimientos o
sistemas. En caso contrario, el operador tendria que solicitar autorizacion
expresa a la SETID sobre cada medida a ejecutar sobre el trafico del otro
operador.

En segundo lugar, tal como dispone el citado articulo, el operador que identifique
estos tipos de traficos mediante sus procedimientos o sistemas podra bloquear
los citados traficos y/o retener los pagos. Para ello, el operador debera notificarlo
en el plazo maximo de dos dias habiles a contar desde la identificacion del
trafico, tanto al operador o proveedor de servicios con los que mantengan
relacion contractual como a la SETID, exigiendo para este ultimo caso, que el
operador facilite toda la informacion necesaria dirigida a identificar los tréaficos,
los criterios utilizados en su evaluacion, y las medidas adoptadas.

En el presente caso, tanto TME como Telefonica, en virtud de la citada
Resolucion de la SETSI de 10 de diciembre de 2015, tienen autorizado el uso de
distintos criterios destinados a identificar los traficos que hacen uso indebido de
la numeracion y los traficos irregulares, lo que permitio la adopcion de las
medidas citadas -bloqueo del tréfico y retencién de pagos- por parte de ambos
operadores.

Por la informacion que consta en el expediente, TME y Telefonica cumplieron
con los restantes tramites exigidos por el Real Decreto, comunicaron en el plazo
sefalado las medidas adoptadas tanto a Masvoz como a la SETID, y facilitaron
a esta Ultima la informacion necesaria para identificar el trafico afectado y los
criterios utlizados en su evaluacion, cumpliendo por ello a juicio de la CNMC los
requisitos establecidos en el Real Decreto 381/2015. Por otro lado, el periodo de
la retencion de pagos coincide con el periodo permitido por el articulo 6.2 del
Real Decreto 381/2015. Por ultimo, la SETID no ha dictado resolucion que
desvirtte la naturaleza del trafico bloqueado como irregular.
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Por consiguiente, en virtud de lo anterior y con la informacion aportada por los
interesados en el expediente del presente conflicto, esta Comisiébn no puede
hacer valoraciones sobre la naturaleza de los traficos irregulares y no ve motivos
para adoptar una decision contra las medidas de bloqueo del trafico o de
retencion de pagos adoptadas.

Tercero. Sobre la solicitud de Senior de pago de los importes
por interconexion retenidos

Senior solicita que le sean pagadas las cantidades retenidas y no devueltas a los
clientes finales llamantes de TME y Telefénica. Para fundamentar su solicitud en
este conflicto, Senior cita las siguientes resoluciones aprobadas por la CNMC en
las que se reconoci6 a distintos operadores el derecho a la devolucién o pago de
los importes retenidos.

Como cuestion previa, la Sala de Supervision Regulatoria de la CNMC considera
gue, los supuestos sefialados por Senior difieren del aqui analizado, tal y como
a continuacion se analiza:

- Resolucion de 23 de julio de 20158

En esta Resolucion, la CNMC reconocié a Orange el derecho a la devolucion de
las cantidades pagadas en interconexion a Jazz Telecom, S.A. (Jazztel)® por el
trafico suspendido por el primer operador hacia 306 numeros de tarifas
especiales —902- en el periodo comprendido entre el 1 de diciembre de 2013 y
el 10 de marzo de 2014.

Al respecto, cabe sefalar que el bloqueo se efectué en base al procedimiento
comun aprobado por la CMT para la suspensiéon de la interconexion mediante
Resolucién de 5 de septiembre de 2013 el cual exigia el cumplimiento de una
serie de parametros, no regulandose el derecho a la retencion. Por este motivo,
Orange en un primer momento no retuvo los pagos hacia Jazztel y solicitd la
devolucion en sede de conflicto.

8 Resolucion por la que se pone fin al conflicto de interconexién interpuesto por Orange Espagne,
S.A. contra Jazz Telecom, S.A. por la devolucién de las cantidades pagadas de las
cantidades pagadas por el trafico irregular originado hacia su numeracion 902.
(CFT/DTSA/1112/14).

9 Actualmente, Orange.

10 Resolucién de la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT) de 5 de septiembre
de 2013, por la que se aprueba un procedimiento comun para la suspension de la
interconexidn de numeraciones por trafico irregular (expediente RO 2013/290).
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En el procedimiento del conflicto, se acreditd que Orange intentd alcanzar un
acuerdo previo con Jazztel para introducir una clausula relativa a la retencion de
pagos. Asimismo, Jazztel recibi6 de Orange las cantidades relativas a los
servicios de interconexion originados por el trafico irregular, pese a que este
altimo no percibid la totalidad de los importes generados. Por todo ello, la CNMC
reconocio a Orange el derecho a la devolucion de los pagos satisfechos a Jazztel
relativos a los servicios de interconexién originados por el trafico irregular
siempre que acreditara el impago de los operadores extranjeros o de sus
usuarios relacionados con el citado trafico.

Sin embargo, en el momento actual -al igual que en 2022, cuando se adoptaron
las medidas por TME y Telefdnica- la retencién de pagos esta regulada en el
Real Decreto 381/2015.

Sobre dicha cuestidn Senior reitera en su escrito de 17 de mayo de 2024 que
debe reconocerse la devolucion de los importes retenidos en el mismo sentido
que la resolucioén sefialada “dado que Vodafone [se entiende que la empresa se
refiere a Orange, pues Vodafone no era parte interesada] no actué conforme a
lo dispuesto en la Resolucion de 5 de septiembre de 2013”.

Tal como se describe en pérrafos anteriores, la afirmacion que formula el
operador no se ajusta a los hechos plasmados en la resolucién y no se entiende.
Orange actu6 de conformidad con la Resolucion de 5 de septiembre de 2013, lo
que permitié que pudiera bloquear el trafico irregular detectado, pero no retuvo
los pagos generados en interconexion por el trafico irregular generado.

Precisamente en la resolucion comparada finalmente se estima la pretension del
operador de acceso (Orange), que es el operador que bloqued los traficos
detectados, que en el caso del presente conflicto son TME y Telefonica. Senior,
asignatario del nimero 11839, no esta en la misma posicion que tenia Orange,
no habiendo efectuado ningln pago en cadena relacionado con los traficos
detectados.

En cualquier, los hechos a los que alude Senior y que se analizan en la resolucion
citada no son extrapolables al presente procedimiento, ya que no guardan
relacion alguna.
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- Resolucion de 17 de julio de 201911

En esta Resolucion, la Sala de Supervisién Regulatoria de la CNMC reconocio a
Voiped Telecom, S.L.U. (Voiped) el derecho a la devolucion de los importes
retenidos por Telefénica por el trafico no permitido que hace un uso indebido. El
trafico no fue calificado como tréafico irregular segun los criterios aprobados por
la SETID, de conformidad con la Resolucion de 10 de diciembre de 2015
mencionada (que afecta a Telefénica). Sin embargo, la Sala consider6é que se
trataba de un trafico no permitido que hizo un uso indebido por no incluir la
segunda locucion, y dado que no obtuvo un lucro econémico, procedia reconocer
a Voiped Telecom el derecho a solicitar los importes retenidos, salvo que
Telefénica acreditara documentalmente que habia sufrido impagos o devuelto
los importes cobrados.

Senior reitera en su escrito de alegaciones al tramite de audiencia que “ocurre
exactamente lo mismo que en el caso de Voiped: ni consta acreditado que Senior
tuviera intencibn de generar un coste extraordinariamente elevado en la
prestacion del servicio ni consta acreditado un lucro econdémico indebido”.

Al respecto, se recuerda que las medidas adoptadas por TME y Telefonica se
justifican tras concurrir una serie de criterios propuestos por dichos operadores
y que son aprobados con anterioridad por la SETID, siendo este el requisito
principal que debe concurrir para que puedan adoptarse las medidas de bloqueo
del trafico y/o retencion de pagos. Por ende, la normativa no exige a los
operadores autorizados a justificar ninguna de las cuestiones que menciona
Senior como son “la intencidn de generar un coste extraordinario” o “un lucro
econdmico”, y ello porque en la propia definicion del trafico irregular (art. 3 Real
Decreto 381/2015) ya se afirma que el objeto de este tipo de trafico es la
obtencion de un lucro directo o indirecto.

Por otro lado, paralelamente al segundo de los ejemplos citados por Senior, la
CNMC resolvio otro conflicto interpuesto también por Voiped*?, en el que solicit6
el pago de los importes retenidos tras un bloqueo de trafico irregular detectado
por TME, de conformidad con los criterios aprobados por la Resolucion ya citada.

11 Resolucion del conflicto de interconexién interpuesto por Voiped Telecom, S.L. contra
Telefonica de Espafia, S.A.U. en relacién con la retencion de pagos y la suspension de la
interconexioén de llamadas hacia el nimero 11810 (CFT/DTSA/057/17).

12 Resolucion del conflicto de interconexién interpuesto por Voiped Telecom, S.L. contra
Telefénica Mdviles Espafia, S.A.U. en relacion con la retencion de pagos y la suspension de
la interconexién de llamadas hacia el nimero 11810 (CFT/DTSA/053/17).
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En este caso, se desestimo su solicitud por considerarse que “de la informacién
aportada por TME en el marco del presente expediente, se desprende que los
traficos declarados como irregulares con fines fraudulentos podian tener como
objetivo el obtener un lucro economico al que se refiere el Real Decreto, por lo
gue esta Sala no entiende razonable a priori declarar la oportunidad de proceder
al pretendido pago de los pagos retenidos por TME.”

Asimismo, dicha Resolucién puso de relieve los riesgos que conllevan las
devoluciones de cantidades derivadas del trafico irregular con fines fraudulentos,
al afirmar que “(...) devolver los pagos en estos supuestos podria fomentar
conductas de trafico irregular -si a la postre, una vez cesada la irregularidad, se
van a pagar las cantidades retenidas en un primer momento-".

En dicho contexto, ha de analizarse la solicitud de Senior de que le sean pagadas
las cantidades retenidas y no devueltas a los clientes finales o impagadas por
los usuarios.

A este respecto la Sala de Supervision Regulatoria de la CNMC?3, en linea con
el Considerando 254 del Codigo Europeo de Comunicaciones Electronicas,
aprobado por la Directiva 2018/1972, de 11 de diciembre de 2018, entiende que,
en los supuestos de retenciéon de pagos de traficos irregulares o no permitidos,
el operador que retiene dichos pagos ha de devolver a los usuarios perjudicados
los importes que no iban destinados a él —si los hubiera y fuera posible-. Segun
el considerando indicado: “(...) Cuando los proveedores de servicios de
comunicaciones electronicas retengan los ingresos por interconexién u otros
servicios por motivos de fraude o uso indebido, los Estados miembros deben
asegurarse de que los ingresos retenidos de dicho servicio se reembolsen a los
usuarios finales afectados por el fraude o el uso indebido correspondiente,
cuando sea posible.”

Por ello, la DTSA solicité a TME y a Telefonica, mediante requerimientos de
informacion para ambos operadores de 9 de octubre de 2023 y 5 de febrero de
2024, que acreditasen que dichas cantidades no les fueron cobradas a los
usuarios finales en sus facturas o que les hubieran sido debidamente devueltas,
asi como las fechas en las que dichos abonos habian sido realizados.

13 por todas, véase la Resolucion dictada en el expediente con n® CFT/DTSA/014/19 Alai vs
TELEFONICA RETENCION DE PAGOS.
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En sus escritos de contestacion de 6 de noviembre de 2023 y 27 de febrero de
2024, tanto TME como Telefénica indican que todas las cantidades retenidas a
Senior, esto es, un total de [CONFIDENCIAL TERCEROS] euros por parte de
TME y de [CONFIDENCIAL TERCEROS] euros por parte de Telefénica, han sido
devueltas o no facturadas a los clientes. Ambos operadores aportan varias
capturas de pantalla de los sistemas internos de esta compafia que reflejan que
las acciones de devolucion y las érdenes de pago se emitieron el 8 de septiembre
y el 4 de octubre de 2022 respectivamente.

Por otro lado, TME y Telefénica aportan varios anexos que vendrian a justificar
las gestiones de devolucion de los importes satisfechos por sus clientes
(usuarios llamantes) por las llamadas cursadas hacia el numero 11839, entre los
que se encuentran el “Acta de Consolidacion entre Telefonica Méviles de Espafia
(TME) y Masvoz Telecomunicaciones Interactivas, S.L.” y el “Acta de Telereunién
del Comité de Consolidacibn Masvoz Telecomunicaciones Interactivas, S.L. —
Telefénica De Espafa, S.A.U.”

Por ultimo, tanto TME como Telefonica facilitan sendas declaraciones suscritas
el 27 de febrero de 2024 por sus representantes legales, en las que ambos
operadores manifiestan que desde el departamento de Fraude activaron sus
respectivos procedimientos de "Devolucién de importes facturados a clientes RD
381/2015 y otros supuestos” para sus clientes afectados por la generacion de
trafico irregular con destino a la numeracion 11839 y sefialan que la suma de los
importes devueltos a todos los usuarios finales en los periodos controvertidos
incluyen las cantidades reclamadas por Senior, por importes de
[CONFIDENCIAL TERCEROS FIN CONFIDENCIAL] respectivamente.

En su escrito de alegaciones de 17 de mayo de 2024, Senior cuestiona la
fiabilidad de los importes indicados por TME y Telef6nica. En particular, sefiala
que “TDE y TME habrian retenido mas importes que los inicialmente
comunicados a MASVOZ TELECOMUNICACIONES INTERACTIVAS, S.L. (en
adelante, “MASV0OZ’), y MASVOZ a SENIOR”.

Asi, Senior indica que existe una diferencia de [CONFIDENCIAL TERCEROS -
FIN CONFIDENCIAL]* entre los importes comunicados a ese operador por
Masvoz y los indicados por TME y Telefénica.

14 En respuesta a los requerimientos de la DTSA de 5 de febrero de 2024.

15 [CONFIDENCIAL TERCEROS FIN CONFIDENCIAL]
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Asimismo, Senior también sefala la insuficiencia de documentacion aportada por
TME y Telefonica. En particular, respecto a los certificados de los representantes
de ambos operadores, manifiesta que “no se trata de una declaracion certificada
ante notario y persona imparcial que permita acreditar y garantizar sin ningun
género de dudas, la devolucion de las cantidades retenidas”.

En relacién con las cuestiones suscitadas por Senior, mediante escritos de la
DTSA de 5 de febrero de 2024, se requiri6é tanto a Senior'®* como a TME y a
Telefénica que aclarasen el importe de las cantidades retenidas, y en su caso,
devueltas a los usuarios finales llamantes.

En respuesta al requerimiento anterior, Senior manifesté que dichos importes
fueron informados por Masvoz, mientras que Telefénica y TME indicaron en sus
contestaciones que ambos importes retenidos se corresponden con las cuantias
reflejadas en las Actas de Consolidacion de fechas 17 y 26 de noviembre de
2022 respectivamente, ambas firmadas también por Masvoz. Asimismo, afladen
gue desconocen las cantidades efectivamente abonadas por Masvoz a Senior
por formar parte de las relaciones privadas entre esos dos operadores.

Los importes indicados por TME y Telefénica coinciden tanto con las cifras
retenidas por trafico irregular que se reflejan en las Actas de Consolidaciéon entre
dichos operadores y Masvoz e informadas a la SETID y a esta Comision, como
con los importes de las devoluciones que figuran en las declaraciones aportadas
por sus representantes legales, habiendo accedido Senior a ambos documentos
con fecha 6 de mayo de 2024.

Por su parte, el poder otorgado por TME y Telefonica a los representantes
actuantes en las declaraciones aportadas vincula a dichas sociedades
mercantiles frente a la Administracion publica, en virtud de lo indicado en tales
poderes y del articulo 1727 del Cdadigo Civil. Por otro lado, en virtud de estas
declaraciones y la restante documentacion aportada, esta Comision considera
gue no existen indicios de que TME o Telefénica no hayan devuelto las
cantidades a sus abonados.

Por consiguiente, esta Sala considera suficientemente acreditado que TME y
Telefénica devolvieron a sus clientes las cantidades retenidas a Senior por los
traficos objeto de controversia que se indican en las respectivas Actas de

16 En los ficheros que Senior aporté junto a su escrito inicial con la relacién de las llamadas
retenidas no figuraban los importes de cada llamada (documentos 4y 9).
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Consolidacion y declaraciones de sus representantes, excepto aquellos importes
residuales que no han podido ser relacionados con usuarios perjudicados.

En cualquier caso, la medida de pagar los importes retenidos una vez pasado el
periodo de suspension del trafico de interconexién -como sucede en el presente
procedimiento- no esta contemplada en el Real Decreto aplicable. En
consecuencia, al no estar regulada, su proporcionalidad ha de analizarse en
sede de conflicto, para cada caso concreto.

En este sentido, debe tenerse en cuenta, entre otros aspectos, que una de las
finalidades de dicha retencién de pagos es evitar el lucro econémico que se
persigue por parte de los operadores que producen o provocan los traficos objeto
de suspension. Asi se desprende de lo dispuesto en el Preambulo del citado Real
Decreto:

“En el ambito de los servicios de comunicaciones electronicas existen
agentes que desarrollan actividades destinadas a/ obtener un lucro
economico indebido...”

“Asi, estas comunicaciones suelen caracterizarse por ser generadas y
prolongadas de manera artificial con el fin de obtener un lucro de la cadena
de pagos de facturacion. Inicialmente estas practicas se asociaban a
servicios de tarificacion elevada, que ofrecen mayores margenes de
beneficio, extendiéndose sin embargo en la actualidad a todo tipo de
servicios y numeraciones mediante técnicas de generacion de llamadas
masivas, aumentando el perjuicio econémico a los operadores y usuarios y
pudiendo llegar a generar problemas de calidad de servicio, e incluso poner
en riesgo la seguridad y la integridad de las redes y servicios a causa de la
elevada ocupacion de recursos provocada.”

La Resolucién de la CNMC anteriormente citada concluy6 desestimar la solicitud
de Voiped de devoluciéon de pagos retenidos por TME?8, tras poner de relieve los
riesgos que conllevan las devoluciones de cantidades derivadas del trafico
irregular con fines fraudulentos, al afirmar que “(...) devolver los pagos en estos
supuestos podria fomentar conductas de tréafico irregular -si a la postre, una vez
cesada la irregularidad, se van a pagar las cantidades retenidas en un primer
momento-".

17 Al contrario de lo que ocurre con la medida del bloqueo de la interconexién, para la que la
disposicion adicional primera del Real Decreto 381/2015 prevé periodo maximo de 12 meses,
tras el cual debe restaurarse la interconexion -salvo que la SETID establezca un plazo
distinto-.

18 Vid. nota al pie 11.
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En consecuencia, se considera que no procede atender la solicitud de Senior de
declarar la procedencia del pago a su favor de los importes de referencia.

Cuarto. Sobre otras alegaciones efectuadas por Senior

En su escrito de 17 de mayo de 2024 al tramite de audiencia, Senior sefiala la
inexistencia de trdmite de audiencia relativo a las distintas declaraciones de
confidencialidad, lo que conllevaria, en su opinidn, a que se hubiera prescindido
del procedimiento legalmente previsto. Y afiade que, al no poder acceder al
contenido declarado confidencial de los documentos e informaciones aportados
por TME y Telefbnica, se habria vulnerado el derecho de defensa de Senior.

En primer término, la declaracion de confidencialidad no es un procedimiento
administrativo per se que se adopte tras otorgar audiencia a los interesados, sino
un acto de tramite cualificado susceptible de recurso de alzada?® -recurso que ha
sido interpuesto por Senior el pasado 3 de junio de 2024 tras haber tenido acceso
a las declaraciones de confidencialidad mediante escrito de la DTSA de 6 de
mayo de 2024-.

El procedimiento administrativo propiamente dicho es el procedimiento de
conflicto CFT/DTSA/262/23. Con caracter general, en el trdmite de declaracién
de confidencialidad, en aplicacién del articulo 88.7 LPAC no resulta exigible ni la
elaboracion de una propuesta de resolucién ni su posterior traslado a los
interesados en el procedimiento antes de dictarse resolucién final2,

Pero mas aun, con relacién a la declaracion de confidencialidad, la disposicion
adicional cuarta de la LGTel (sobre ‘Informaciéon confidencial’) no prevé un
trAmite de audiencia previo, una vez que el operador u operadores hayan
solicitado justificadamente la declaracién de confidencialidad a la CNMC, sino
anicamente que la resolucion final dictada por dicho organismo sea motivada.

En particular, sobre la necesidad de establecer un procedimiento contradictorio
para la declaracion de confidencialidad, como ya se indico en las directrices para

19 Por todas, ver sentencia del Tribunal Supremo de 19 de diciembre de 2008 (RC 03/3517/2006).

20 Asi se desprende de lo sefialado por los tribunales, y, entre otras, en la sentencia de la Sala
de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (Sevilla)
namero 833/2022, de 15 de junio de 2022 (recurso 689/2020).
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el tratamiento de la informacion de naturaleza confidencial en el seno de la
CMT2L;

“Frente a las anteriores alegaciones, debemos sefialar que la Disposicion
Adicional Cuarta de la LGTel no prevé expresamente un procedimiento
contradictorio para el analisis y resolucion sobre la confidencialidad, sino
solamente la intervencion del titular de esa informacion.

En el caso de las declaraciones de confidencialidad, como bien indica BT,
nos encontramos ante la existencia de un acto de tramite cualificado dictado
en el marco de un procedimiento y resuelto mediante una resolucion del
Secretario, por delegacion del Consejo. No obstante, resulta evidente que,
aunque se tramita como ‘pieza separada”, el procedimiento de analisis y
declaracién de la confidencialidad puede producir una cierta paralizacién
del procedimiento principal, ya que, en ocasiones, queda a expensas de la
decision sobre la citada informacion y su puesta a disposicién o no del resto
de interesados. (...)

En todo caso, dificiimente podra prosperar una pretension de indefension
por parte de los interesados en el procedimiento de confidencialidad, por
cuanto siempre disponen de la posibilidad de solicitar, al acceder al
expediente y en cualquier momento y razonadamente, el alzamiento parcial
o total de la confidencialidad??, a través de los recursos procedentes. Por
esta razoén, la no prevision expresa de un trdmite contradictorio de audiencia
o alegaciones en la tramitacion del procedimiento de declaracion de
confidencialidad no afecta al derecho a la defensa y a la tutela judicial
previsto en el articulo 24 de nuestra Carta Magna”.

Por todo ello, cabe recordar que Senior ha tenido acceso, durante la tramitacion
del expediente, a la documentacion no declarada confidencial, a través del
escrito de la DTSA de 6 de mayo de 2024.

En este sentido, hay que traer a colacion lo dicho en el Fundamento Séptimo de
la Sentencia del Tribunal Supremo 885/2018 de 30 de mayo de 2018 (RC
449/2016):

“La mercantil recurrente aduce que la sola limitacion del acceso a los
documentos e informacion le ocasiona indefension, en cuanto implica per
se una merma de su derecho de defensa y una distinta posicion respecto a
la CNMC, pero no explicita de qué manera la restriccion al material
declarado confidencial repercute sobre su defensa. (...) En esos términos,
la alegacién no resulta viable, pues en reiteradas ocasiones el Tribunal

21 Resolucién de 26 de junio de 2013.

22 SAN de 9 de mayo de 2011.
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Constitucional ha declarado que para que cualquier irregularidad tenga
incidencia en el articulo 24.1 CE ha de estar vinculada a una situacion de
indefension material, que impida efectivamente el ejercicio del derecho de
defensa”.

En consecuencia, no se puede compartir la alegacion formulada por Senior
relativa a su indefension. Mas aun, se han declarado confidenciales aquellos
documentos o datos que se vuelcan directamente en los procedimientos internos
de TME y Telefdnica, que reunen las caracteristicas de los apartados a), b) y ¢)
del articulo 1 de la Ley 1/2019, de 20 de febrero, de Secretos Empresariales.

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

RESUELVE

UNICO. Desestimar la solicitud de Senior Professional Consulting, S.L. relativa
al abono de los importes retenidos por los traficos de interconexion de referencia.

Comuniquese esta Resolucion a la Direccion de Telecomunicaciones y del
Sector Audiovisual y notifiquese a los interesados, Senior Professional
Consulting, S.L., Telefénica Méviles Espaia, S.A.U. y Telefénica de Espafia,
S.A.U. haciéndoles saber que la misma pone fin a la via administrativa y que
pueden interponer contra ella recurso contencioso-administrativo ante la
Audiencia Nacional, en el plazo de dos meses a contar desde el dia siguiente al
de su notificacion.

23 “A efectos de esta ley, se considera secreto empresarial cualquier informacién o conocimiento,
incluido el tecnologico, cientifico, industrial, comercial, organizativo o financiero, que reuna las
siguientes condiciones: a) Ser secreto, en el sentido de que, en su conjunto o en la configuracion
y reunion precisa de sus componentes, no es generalmente conocido por las personas
pertenecientes a los circulos en que normalmente se utilice el tipo de informacién o conocimiento
en cuestién, ni facilmente accesible para ellas; b) tener un valor empresarial, ya sea real o
potencial, precisamente por ser secreto, y ¢) haber sido objeto de medidas razonables por parte
de su titular para mantenerlo en secreto.”
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