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Comision de Regulacion
de Comunicaciones

REPUBLICA DE COLOMBIA

RESOLUCION No. DE 2016
1002

"Por la cual se resuelve el recurso de reposicion interpuesto por COMUNICACI ON CELULAR
S.A. COMCEL S.A. contra la Resolucion 4909 de 2016”

LA COMISION DE REGULACION DE COMUNICACIONES

En ejercicio de sus facultades legales, y especialmente las que le confieren los numerales 3,9 y 10
del articulo 22 de la Ley 1341 de 2009, y

CONSIDERANDO
1. ANTECEDENTES

Mediante la Resolucién CRC 4909 del 11 de abril de 2016, esta Comision resolvid el conflicto surgido
entre COMUNICACION CELULAR S.A. COMCEL S.A. (en adelante COMCEL), y AVANTEL
S.A.S. (en adelante AVANTEL) relacionado con la provision por parte de COMCEL de la instalacion
esencial de Roaming Automatico Nacional (en adelante RAN) para el servicio de Datos a AVANTEL.

Mediante notificacion por aviso se le dio a conocer el contenido de la Resolucién CRC 4909 de 201j6J
a COMCEL, el cual fue fijado el 21 de abril de 2016, y de igual forma se le dio a conocer el contenido
de la misma Resolucion a AVANTEL, el cual fue fijado el 20 de abril de 2016.

Dentro del término previsto para tales efectos, COMCEL interpuso recurso de reposicion contra la
Resolucién CRC 4909 de 2016, segiin comunicacion con radicado interno 201631557 del 10 de mayo
de 2016*.

Por su parte, AVANTEL presentd observaciones frente al recurso de reposicion interpuesto por
COMCEL, seglin comunicacion con radicado interno 201632006 del 3 de junio de 20162

Teniendo en cuenta que el recurso de reposicion interpuesto por COMCEL cumple con lo dispuesto
en los articulos 763 y 77% del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

1 Expediente administrativo 3000-4-2-503. Folios 60-84.

2 Expediente administrativo 3000-4-2-503. Folios 89-116.

3 Articulo 76. Oportunidad y presentacion. Los recursos de reposicion y apelacion deberdn interponerse por escrito en
la diligencia de notificacion personal, o dentro de los diez (10) dias siguientes a élla, o a la notificacion por aviso, o al
vencimiento del término de publicacicn, segun el caso. Los recursos contra los actos presuntos podran interponerse en
cualquier tiempo, salvo en el evento en que se haya acudido ante el juez.

Los recursos se presentaran ante el funcionario que dicto la decision, salvo lo dispuesto para el de queja, y si quien fuere
competente no quisiere recibirlos podran presentarse ante el procurador regional o ante el personero municipal, para
que ordene recibirlos y tramitarlos, e imponga las sanciones correspondientes, si a ello hubiere lugar.

El recurso de apelacion podra interponerse directamente, o como subsidiario del de reposicicn y cuando proceda serd
obligatorio para acceder a la jurisdiccion.

Los recursos de reposicion y de queja no seran obligatorios. )
4 “Articulo 77. Requisitos. Por regla general los recursos se interpondran por escrito que no requiere de presentacign
personal si quien lo presenta ha sido reconocido en la actuacion. Igualmente, podran presentarse por medios
electronicos. Los recursos deberan reunir, ademas, los siguientes requisitos:
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Administrativo (en adelante CPACA), el mismo debera admitirse y se procedera con su respectivo
estudio, siguiendo para el efecto el mismo orden propuesto por los recurrentes.

Finalmente, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 4 del Decreto 2897 de 2010, debe
mencionarse que el presente acto administrativo no requiere ser informado a la Superintendencia de
Industria y Comercio por tratarse de un acto de caracter particular y concreto al que hace referencia
el numeral 3 del articulo antes citado.

2. ARGUMENTOS DEL RECURSO DE REPOSICION INTERPUESTO POR COMCEL

COMCEL solicita como peticion principal a la CRC que revoque la decisién proferida en la Resolucién
CRC 4909 de 2016 y, en su lugar, proceda a revisar y pronunciarse de fondo sobre todos y cada uno
de los temas expuestos por COMCEL en su solicitud de solucidon de controversias.

Como peticidén secundaria, COMCEL solicita que revoque lo establecido en el articulo segundo de la
Resolucién CRC 4909 de 2016 vy, en su lugar, proceda a indicar que COMCEL no se encuentra
obligado a prestar a AVANTEL Roaming Automatico Nacional para el servicio de datos como
instalacion esencial en las zonas geograficas en las cuales AVANTEL ya cuenta o debiera contar con
cobertura propia; zonas en las que considera las condiciones de prestacién del servicio de datos
deben ser producto de acuerdo entre las partes por contar AVANTEL con cobertura propia para
soportar dicho servicio.

Para efectos de revisar los argumentos expuestos por COMCEL, se procede a su resumen bajo el
mismo orden presentado:

2.1. RESPECTO DEL NUMERAL "4.1. EL ALCANCE DE LA OBLIGACION RAN EN CUANTO
A COBERTURA, TEMPORALIDAD Y LAS OBLIGACIONES DE DESPLIEGUE DE RED DE
AVANTEL COMO ASIGNATARIO DE ESPECTRO 4G”

2.1.1. Consideraciones del recurrente

COMCEL presenta su cargo citando la Resolucion 4112 de 2013 y la Resolucion 4419 de 2014, para
efectos de concluir que “segun la Comision no hay lugar al otorgamiento de RAN cuando se cumplen
los siguientes dos (2) requisitos: 1. Que el Proveedor de la Red de Origen (PRO) se encuentre en
capacidad de prestar con su propia red los servicios a sus usuarios; y 2. Que el Proveedor de la Red
de Origen (PRO) cuente con cobertura en el drea geografica concurrente.”

Asi las cosas, y frente al requisito de que un PRO se encuentre en capacidad de prestar directamente
los servicios a sus usuarios, COMCEL solicita que se ratifique lo manifestado en la Resolucion 4419
de 2014, en el sentido de que, si el PRO en determinada area cuenta con cobertura de datos, pero
no estd en capacidad de soportar los servicios de voz y SMS, aquél tiene derecho regulatorio a
acceder a la instalacion esencial para estos Ultimos. Por lo que el acceso al RAN para el servicio de
datos donde cuenta con cobertura, debe ser producto de acuerdo entre las partes, pues ha dejado
de ser instalacion esencial.

Por su parte, y respecto del requisito de contar con cobertura concurrente, manifiesta que se esta
modificando lo resuelto en las Resoluciones 4419 y 4508 de 2014, al determinar en la resolucién
aqui recurrida, que COMCEL debe seguir prestando el servicio de RAN de datos en cada uno de los
municipios en los cuales AVANTEL ya cuenta con cobertura y no en la zona geogréfica del municipio
en la cual AVANTEL no cubrié el municipio. Por lo cual, COMCEL considera que la CRC “o/vida
totalmente el concepto de zona geogréfica que esa misma entidad cred mediante resoluciones
particulares 4419 y 4508 de 2014, teniendo en cuenta que la Resolucion General 4112 de 2013
nunca establecic un concepto de Zona geografica.”

1. Interponerse dentro del plazo legal, por el interesado o su representante o apoderado debidamente constituido. 2.
Sustentarse con expresion concreta de los motivos de inconformidad. 3. Solicitar y aportar 1as pruebas que se pretende
hacer valer. 4. Indicar el nombre y la direccion del recurrente, asi’ como la direccion electronica si desea ser notificado
por este medio.

Sdlo los abogados en ejercicio podrén ser apoderados. Si el recurrente obra como agente oficioso, deberd acreditar la
calidad de abogado en ejercicio, y prestar la caucion que se le sefiale para garantizar que la persona por quien obra
ratificard su actuacion dentro del término de dos (2) meses.

Si no hay ratificacion se hard efectiva la caucion y se archivard el expediente.

Para el trémite del recurso el recurrente no esta en la obligacion de pagar la suma que €l acto recurrido le exija. Con todo,
podrd pagar lo gue reconoce deber.”
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Adicionalmente, COMCEL le pregunta a esta Comisidn "¢Cdmo concluye (...) en la Resolucion 4909
que AVANTEL haya llegado parcialmente a los municipios que estaba obligado a cubrir de acuerdo
con la Resolucion MinTic 419 y 2627 de 2013? Si dentro del tramite de la actuacion administrativa
no existe prueba que indique que AVANTEL cubrio parcialmente las cabeceras. Para COMCEL esta
afirmacion de la CRC carece de sustento probatorio y en ese sentido se puede estar en presencia de
una eventual nulidad def acto administrativo.”

En tal orden de ideas, COMCEL considera como preocupante que la CRC en la resolucion aqui
recurrida “delimite el alcance de la obligacion de cobertura de Avantel, estableciendo que bastaria
con contar con una presencia parcial en las cabeceras de obligatoria cobertura, desconociendo el
alcance que tiene dicha obligacion en los actos que dan lugar a la misma, y generando un incentivo
perverso a la desinversion en Infraestructura, promoviendo a la vez las conductas parasitarias que
fueron alertadas por la Superintendencia de Industria y Comercio al analizar el proyecto regulatorio
para fijar las condiciones generales de Roaming Automatico Nacional publicado por la CRC en el
2011."

Para lo anterior COMCEL requiere que, en los términos del numeral 3 del articulo 77 del CPACA, se
oficie al Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones para que determine “e/
alcance de la obligacion de cobertura impuesta a Avantel y el grado de cumplimiento de la misma
en cumplimiento a lo establecido en las Resoluciones MINTIC 449 y 2627 de 2011.”

Finalmente, el recurrente considera que la CRC desconoce el principio de promocion a la inversion
establecido en la Ley 1341 de 2009 y la recomendacion de la OCDE frente a la regulacion del RAN,
contenida en el Estudio sobre Politicas y Regulacién de Telecomunicaciones en Colombia.

2.1.2. Consideraciones de la CRC

En primer lugar, como se menciond en el numeral precedente, COMCEL solicité que esta Comision
oficiara al Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones para que, mediante
prueba documental decretada, se determinara el alcance de la obligacién de cobertura a cargo de
AVANTEL y el grado de cumplimiento de la misma. Al respecto, esta Comision debe recordar que
COMCEL en su misma solicitud de solucion de controversias requirié a esta Comisién para que
“oficie a la Direccion de Vigilancia y Control del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Telecomunicaciones para que certifique a la fecha /a cobertura en 4G de AVANTEL™, prueba
que fue rechazada conforme lo dispuesto en el articulo primero de la resolucién aqui recurrida®, por
cuanto la misma resultaba ser “/ndtil en atencion a que la misma pretende corroborar hechos ya
probados por COMCEL a través de la comunicacion que el dia 17 de febrero de 2016 aporto a esta
Comision como prueba relacionado con el oficio proferido por Vigilancia y Control del MINTIC con
numero 888734 del 26 de enero de 2016."

En esta oportunidad COMCEL solicita que se oficie al Ministerio de TIC, no para que certifique la
cobertura en 4G que a la fecha ostenta AVANTEL conforme a las obligaciones que recaen sobre
éste como asignatario de espectro 4G, de conformidad con las Resoluciones MINTIC 449 y 2627 de
2013, sino para que “determine el alcance de la obligacion de cobertura impuesta a AVANTEL y e/
grado de cumplimiento de la misma en cumplimiento a lo establecido en las Resoluciones MINTIC
449 y 2627 de 2011".

En relacién con la procedencia de la referida prueba solicitada, esta Comision considera indispensable
partir de lo dispuesto en el articulo 79 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (en adelante CPACA), segun el cual:

“Articulo 79. Tramite de los recursos y pruebas. Los recursos se tramitaran en e/
efecto suspensivo.

Los recursos de reposicion y de apelacion deberan resolverse de plano, a no ser que al
interponerios se haya solicitado la practica de pruebas, o que el funcionario que ha de
decidir el recurso considere necesario decretarlas de oficio”

Al respecto, el Consejo de Estado al analizar la norma del Codigo Contencioso Administrativo que se
corresponde materialmente con la norma antes transcrita explicé lo siguiente:

5 Expediente administrativo 3000-4-2-503. Folio 22.
6 Resolucién CRC 4909 del 11 de abril de 2016. P. 10.
7 Resolucién CRC 4909 del 11 de abril de 2016. P. 10.
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“[S1/ bien es cierto que para resolver el recurso de reposicion la Ley no previd periodo
probatorio alguno, ello no significa que no puedan tenerse en cuenta las pruebas que
el recurrente presente y adjunte con el escrito de su sustentacion, ya que tomar una
decision cz’e plano no significa que en su motivacion esté ausente la valoracion de las
pruebas.,

En la misma providencia, sefiala esa corporacién que:

“si por regla general las decisiones de los representantes legales de las entidades
publicas no tienen recurso de apelacion (CCA, art- 50-2), lo que hace que el recurso de
reposicion sea el Unico procedente contra dichas decisiones (aunque no sea obligatorio
para el agotamiento de la via gubernativa art. 51 y 63 CCA), tiene mayor relevancia que
el mismo funcionario que tomo la decision al resolver el unico recurso posible de
Interponerse en sede administrativa, dé cabida a la practica de pruebas en Ia medida
que sean pertinentes, conducentes y necesarias, teniendo en cuenta que son
admisibles todos los medios de prueba sefialados en el Codigo de Procedimiento Civil
(art. 57 CCA)"

En este sentido, y con el animo de atender y analizar la solicitud y argumentos elevados por el
recurrente, esta Comisién determinara la procedencia del decreto de la prueba documental solicitada
frente a lo dispuesto en el articulo 179 del Codigo General del Proceso (CGP), a fin de determinar la
conducencia®, pertinencial?, utilidad!! y necesidad de la prueba2.

Para tal propdsito, se recuerda que COMCEL sustenta su solicitud al afirmar que la misma prueba
documental pretende “determinar el alcance de la obligacion de cobertura impuesta a AVANTEL y ef
grado de cumplimiento de la misma en cumplimiento a Jo establecido en las Resoluciones MINTIC
449 y 2627 de 20117 la cual se enmarca dentro de su misma peticién principal y secundaria de
deshabilitar la facilidad de RAN para datos en aquellas cabeceras en las que AVANTEL tiene o
debiera tener cobertura 4G propia.

Asi las cosas, esta Comision observa gque el alcance de la solicitud del medio probatorio referido
resulta ser inconducente, en atencidn a que el mismo no resulta ser una prueba adecuada para
demostrar la cobertura de RAN para el servicio de datos y la efectiva disponibilidad de prestacion
directa de tal servicio por parte de AVANTEL. Lo anterior al observar que dicha certificacion
solamente esta destinada a incluir informacion relativa al estado del cumplimiento de las obligaciones
de despliegue de red que AVANTEL tiene como asignatario de espectro 4G conforme a la Resolucion
MINTIC 449 del 11 de marzo de 2013 y la Resolucién MINTIC 2627 del 26 de julio de 2013, las
cuales no pueden ser asimiladas al alcance de la obligacion de RAN en cuanto a cobertura se refiere;
concepto que fue explicado tanto en las Resoluciones CRC 4419 y 4508 de 2014, como en la
resolucién aqui recurrida.

En suma, el decreto de la prueba documental solicitada por COMCEL resulta inconducente al
entender que aquél proveedor pretende demostrar con tal certificacion el hecho por el cual fenece
el derecho regulatorio que AVANTEL tiene de acceder a la instalacion esencial de RAN para prestar
el servicio de datos cuando aquél proveedor cuenta con cobertura propia para prestarlo de manera
directa, pudiendo tal medio de prueba solamente demostrar el cumplimiento del despliegue de red
de AVANTEL de acuerdo con sus obligaciones como asignatario de 4G —situacion ultima que ya se
encuentra probada en el expediente administrativo de la referencia’®-, més no el hecho de contar
con capacidad de prestar el referido servicio con su propia red y de manera directa en las cabeceras

8 Consejo de Estado, Seccién Tercera Sentencia 1319, mayo 29 de 2003. M.P. Ricardo Hoyos Duque.

¢ La conducencia hace referencia a que “e/ medio probatorio propuesto sea adecuado para demostrar el hechd” Azula
Camacho, Jaime, Manual de Derecho Procesal. Tomo IV. Pruebas Judiciales, Editorial Temis, Bogota D.C., 2003, pagina
63.

10 |5 pertinencia, por su parte, “consiste en que el hecho a demostrar tenga relacion con los que configuran la
controversid’, siendo impertinente por tanto aquella prueba que pretende demostrar un hecho ajeno a la disputa
existente y actual entre las partes. Ibidem.

11 |3 utilidad hace referencia a que “con /a prueba se establezca un hecho materia de la controversia que aun no se
encuentra demostrado con otrd'", siendo inGtil aquella prueba que resulte irrelevante, superflua o que pretenda corroborar
hechos ya probados, lo que constituye a su vez, una clara violacién al principio de economia procesal y, en esa medida,
el fallador estéa facultado para rechazarla o abstenerse de practicarla. Ibidem.

12 | 5 necesidad de la prueba se entiende como “/o que requiere de prueba en un proceso determinado, cualquiera sea
el campo al cual pertenezca, por constituir 1os presupuestos facticos de /as pretensiones o excepciones”. Azula Camacho,
Jaime, Manual de Derecho Procesal. Tomo IV. Pruebas Judiciales, Editorial Temis, Bogota D.C., 2003, pagina 31.

13 Resolucidn CRC 4909 del 11 de abril de 2016. Pg. 10.
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municipales en las que ha desplegado red o puntos de acceso 4G, tal como lo dispone las
Resoluciones CRC 4419 y 4508 de 2014.

Por lo que para los propdsitos del asunto que enmarca la controversia que nos convoca, y
salvaguardando el principio de economia procesal que rige toda actuacién administratival4, en el
marco del articulo 80 del CPACA, se procederd a rechazar de plano el decreto de la prueba
documental solicitada por COMCEL conforme a lo dispuesto en el articulo 168 del CGP, en la medida
en que la prueba solicitada resulta ser inconducente, en atencién a que dicha prueba no resulta ser
adecuada para demostrar la cobertura de RAN para el servicio de datos y la efectiva disponibilidad
de prestacion directa de tal servicio por parte de AVANTEL.

En segundo lugar, y dado que COMCEL sustenta el cargo bajo estudio en la teoria de los actos
propios de la administracion, esta Comisién considera necesario en esta oportunidad mencionar el
alcance y desarrollo que la jurisprudencia le ha dado a la teoria de los actos propios, la cual parte
del principio de la confianza legitima, explicado en varios pronunciamientos de la Corte
Constitucional®®, y que tiene fundamento en el principio de buena fe estipulado en el articulo 83 de
la Constitucion. Asi, la Corte ha explicado los elementos que se deben presentar para que pueda
configurarse la confianza legitima:

"El principio de confianza legitima, particularmente, se basa en tres presupuestos: (i) Ia necesidad
de preservar de manera perentoria el interés publico; (1) una desestabilizacion cierta, razonable
y evidente en la relacion entre la administracion y los administrados; y (iii) la necesidad de adoptar
medidas por un periodo transftorio que adecuen la actual situacion a la nueva realidad ™.

De esta forma, el principio de buena fe, en su dimensién de confianza legitima, compele a las
autoridades y a los particulares a conservar una coherencia en sus actuaciones, un respeto por los
compromisos adquiridos y una garantia de estabilidad y durabilidad de la situacién que
objetivamente permita esperar el cumplimiento de las reglas propias del tréfico juridico.

Teniendo en cuenta lo anterior, y para efectos del estudio del presente cargo, esta Comisién
considera pertinente recordar: (i) cual fue la unidad de criterio que utilizé en las Resoluciones CRC
4419 y 4508 de 2014 al determinar el alcance del concepto de cobertura; y (ii) cual es el asunto en
controversia que plantea con su solicitud COMCEL. Lo anterior para efectos de determinar si esta
Comision, tal como lo asevera el recurrente en el presente cargo, se encuentra yendo en contra de
sus propios actos en la materia o, por el contrario, se encuentra honrando el principio de buena fe,
igualdad y confianza legitima a través de la resolucién aqui recurrida.

Respecto del primer punto, esta Comision recuerda que desde la misma Resolucion CRC 4419 de
2014 fue clara al sostener, por un lado, que “en /o que tiene gue ver con los servicios respecto de
los cuales debe proveerse /a instalacion esencial de Roaming Automatico Nacional, la regulacion hizo
mencion a gue dentro de los mismos estan incluidos los servicios de voz, SMS y datos, lo cual implica
que dicha instalacion debe permitir e/ adecuado funcionarmiento de uno o mas de dichos servicios,
con independencia de los medios tecnologicos empleados para ello. Asi, para el caso concreto, se
encuentra que AVANTEL tiene derecho a solicitar acceso a la instalacion esencial de Roaming
Automdtico Nacional para los servicios de datos, como para los servicios de voz y SMS, siendo
oponible tinicamente como excepcion a dicho derecho, el que AVANTEL ya cuente con
cobertura en el area geogrdfica concurrente y que se encuentre en capacidad de prestar
estos servicios a sus usuarios.""’; y por el otro, “sin perjuicio de lo indicado en relacion con los
servicios sobre los gque versa la obligacion de Roaming Automatico Nacional, la regulacion también
hizo referencia al alcance geografico de la obligacion, indicando que el Roaming Automatico Nacional

4 Ver, numeral 12 del articulo 3 de la Ley 1437 de 2011: “En virtud del principio de economia, las autoridades deberan
proceder con austeridad y eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demas recursos, procurando el mas alto nivel
de calidad en sus actuaciones y la proteccion de los derechos de las personas’.

15 a confianza legitima ha de entenderse como la expectativa cierta de que una sftuacion juridica o material, abordada
de clerta forma en el pasado, no sea tratada de modo extremadamente desigual en otro periodo, salvo que exista una
causa constitucionalmente aceptable que legitime su variacion. En este sentido, esta Corporacion ha sostenido que ef
administrado no es titular de un derecho adquitido sino que simplemente tiene una mera. expectativa en que una
determinada situacion de hecho o regulacion juridica no seran modificadas intempestivamente, y en consecuencia su
situacion juridica puede ser modificada por la Administracion. Como elemento incorporado. al de buena fe, la confianza
legitima puede proyectarse en el hecho de que se espere la perpetuacion de especificas condiciones regulativas de una
situacion, o la posibilidad de que no se apliquen exigencias mds gravosas de 1as ya requeridas para la realizacion de un fin,
salvo que existan razones constitucionalmente vdlidas para eflo”. Corte Constitucional, sentencia T-308 del 2011, C-131 de
2004, entre otras.

16 Corte Constitucional, sentencia T-807 de 2003, M.P. Dr. Jaime Cérdoba Trivifio.
17 Resolucion CRC 4419 del 21 de febrero de 2014.
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debe otorgarse en aquellas dreas geogrdficas donde el solicitante no cuente con
cobertura propia. Lo anterior denota que el articulo 4 de la Resolucion CRC 4112 de 2013, no
circunscribe el alcance y, por ende, el cumplimiento de la obligacion, a conceptos de
cardcter legal como el de las localidades, municipios, o departamentos. E£sto es, AVANTEL,
puede requerir de COMCEL cobertura de dicha instalacion esencial en todo el territorio nacional, o
bien puede solicitar coberturas parciales en dreas donde ya tiene cierta cobertura.” '8

En el mismo sentido, la Resolucién CRC 4508 del 2014 sostuvo que, en los eventos en los que
AVANTEL “no se encuentra en capacidad de prestar los servicios de datos a sus usuarios, aun
cuando tenga cobertura de LTE en esa zona geogrdfica, los usuarios de AVANTEL tienen derecho
a acceder a los servicios de datos, por lo que el proveedor de la red visitada debers dar acceso a la
instalacion esencial de Roaming Automético Nacional, tal y como se dispuso en la resolucion
recurrida”® (V.gr. Resolucién CRC 4419 del 2014). Asimismo, no solamente fue clara en reiterar
que el hecho que “"AVANTEL cumpla oportuna y eficazmente sus obligaciones de cobertura en los
57 municiplos no implica que no tenga derecho a acceder a la instalacion esencial de Roaming
Automatico Nacional en aquellas zonas donde no cuenta con cobertura propia, ello tampoco
implica que el proveedor quede totalmente liberado de implementar desarrollos
tecnologicos que Jle permitan prestar de manera directa los servicios de
telecomunicaciones a sus usuarios, sin necesidad del Roaming Automistico Nacional,
donde se reitera que también es propdsito de la medida, la promocion de la inversion'%;
sino también en precisar que “en aplicacion de lo dispuesto en la norma general dejé sentado que
la obligacion de suministro del roaming obedece a condiciones regulatoriamente definidas de manera
independiente de los conceptos de localidad, municipio, o departamento.”

Asi las cosas, se puede observar con suficiente claridad que esta Comisién, apegado a sus propios
actos, de manera reiterada determiné en las Resoluciones CRC 4419 y 4508 de 2014 que el derecho
a acceder a la facilidad esencial de Roaming Automadtico Nacfonal de datos y/o SMS y/o voz, surge
cuando AVANTEL no tiene cobertura en un area geografica determinada, lo cual conlleva a que
AVANTEL no esté en capacidad de prestar con su propia red servicios de voz, y/o SMS y/o datos;
lo cual redunda en entender, contrario a lo que sostiene el recurrente, que “/a cobertura no es sdlo
Nlegar con presencia de red, sino que ésta esté en capacidad de soportar los servicios, esto en la
medida en que la cobertura no es un término asociado simplemente a la instalacion de elementos
activos y pasivos, sino a la prestacion efectiva de servicios a través de ellos, que es el objetivo vltimo
del despliegue de una red.” 2

Teniendo en cuenta la unidad de criterio que en la materia esta Comision ha consistentemente
reiterado en el marco del principio de la buena fe, la igualdad y la confianza legitima respecto del
alcance del concepto de cobertura en la materia, debe ahora recordarse cual es el asunto en
controversia que plantea COMCEL con su solicitud de solucidn de controversias, el cual reitera con
su recurso bajo estudio.

Al punto, se observa que COMCEL en su solicitud de controversias que dio origen a la Resolucion
CRC 4909 de 2016 solicitd a esta Comisidn que “ proceda a solucionar la controversia existente entre
AVANTEL y COMCEL; en el sentido de indicar qgue COMCEL no debe prestar a AVANTEL la
instalacion esencial de Roaming Automatico Nacional para el servicio de datos en las
cabeceras municipales en las cuales AVANTEL ya cuente con cobertura propia’. Solicitud
que, en los términos del mismo COMCEL, se traduce en que “/LJa oferta final de COMCEL consiste
en proveer a AVANTEL /a instalacion esencial de Roarning Automatico Nacional para el servicio de
datos en las cabecera municipales en las cuales ese proveedor no cuenta con cobertura propia,
y deshabilitar esta facilidad en aquellas cabeceras en /as cuales AVANTEL tiene o deberia
tener cobertura 4G propia (...) " *.

Entendiendo el alcance tanto de la solicitud como de la oferta final presentada por COMCEL en el
presente caso, debe recordarse que esta Comisién, guardando congruencia entre lo solicitado y lo
decidido por el recurrente, enmarcé el conflicto en concreto en la determinacion de si “AVANTEL a/
contar con despliegue de red en ciertas cabeceras municipales en cumplimiento de la obligacion de

18 Resolucion CRC 4419 del 21 de febrero de 2014. Pg.18. (NFT)

19 Resolucion CRC 4508 del 22 de mayo de 2014. Pg. 3-4.

20 Resolucidn CRC 4508 del 22 de mayo de 2014. Pg. 5.

21 Resolucién CRC 4508 del 22 de mayo de 2014. Pg. 21.

22 Resolucion CRC 4508 del 22 de mayo de 2014. Pg. 21.

23 Expediente Administrativo No. 3000-4-2-503. Folio 22. (NFT)

24 Expediente Administrativo No. 3000-4-2-503. Folio 21 a 22. (NFT)
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despliegue de red que tiene conforme la Resolucion MINTIC 449 del 11 de marzo de 2013 y la
Resolucion MINTIC 2627 del 26 de julio de 2013, conserva o no el derecho regulatorio de utilizar la
instalacion esencial de Roaming Automatico Nacional proporcionada por COMCEL para la prestacion
del servicio de datos a sus usuarios en tales cabeceras’.

Precisamente por lo anterior es que en el acto administrativo recurrido, se partié de recordar la
naturaleza de la instalacién esencial de RAN junto con las condiciones regulatorias particulares
definidas por esta Comisién para los proveedores en cuestion, para seguidamente enmarcar dicho
andlisis frente al alcance de la obligacion RAN en cuanto a cobertura, su temporalidad y las
obligaciones de despliegue de red de AVANTEL como asignatario de espectro 4G, y el uso de la
funcionalidad Circuit Switched Fall Back -CSFB- como elemento para la prestacion de los servicios
ofrecidos a AVANTEL, todo en el marco de la unidad de criterio expuesto en las Resoluciones CRC
4419 y 4508 de 2014 recordadas anteriormente.

Dicha metodologia de andlisis se corrobora desde el punto de vista de la confianza legitima al
recordar que COMCEL, en su mismo recurso, reconoce las condiciones para que AVANTEL (como
Proveedor de la Red de Origen -PRO-) no tenga derecho a solicitar acceso a dicha instalacién esencial
tanto para los servicios de datos como para los servicios de Voz y SMS.%

Lo anterior, demuestra que el argumento de COMCEL de que la CRC con la resolucion aqui recurrida
va en contra de sus propios actos (especificamente respecto de la Resolucion 4112 de 2013 y
Resolucién CRC 4419 de 2014), es contraria a la verdad, maxime cuando el mismo COMCEL, al
reconocer la regulacién general y las actuaciones particulares en la materia con respecto al alcance
del concepto de cobertura y de area geografica concurrente, se encuentra avalando el alcance del
analisis desarrollado por esta Comision en el caso en concreto, el cual parte de la determinacion de
si AVANTEL, en el marco regulatorio aplicable, conserva o no el derecho regulatorio de utilizar la
instalacién esencial de RAN proporcionada por COMCEL para la prestacion del servicio de datos a
sus usuarios en aquellas cabeceras municipales en las que ha desplegado red conforme sus
obligaciones dispuestas en la Resolucién MINTIC 449 de 2013 y la Resolucion MINTIC 2627 de 2013.

De esta forma, y segun lo explicado desde el concepto mismo de confianza legitima en el que se
sustenta la teoria de los actos propios de la administracién, esta Comisién al enmarcar la solicitud
de COMCEL dentro del referido analisis metodoldgico reconoce, asimismo, que “ef alcance del
concepto de cobertura involucra como elemento esencial, contrario a lo argumentado por COMCEL,
la capacidad de AVANTEL de prestar los servicios de voz, datos y SMS con su propia red. Asimismo,
impide que su verificacion se realice mediante la simple y somera asociacion de comparacion de los
municipios en los que AVANTEL ya haya desplegado infraestructura de red para la prestacion de
servicios soportados en las frecuencias asignadas en el proceso efectuado en el afio 2013, por lo
gue el hecho que AVANTEL cumpla oportunamente y eficazmente sus obligaciones de cobertura en
los 58 municipios no implica que no tenga derecho a acceder a la instalacion esencial de Roaming
Automadtico Nacional en aquellas zonas donde no cuenta con cobertura propia, ello tampoco implica
gue el proveedor quede totalmente liberado de implementar los desarrollos tecnologicos gue fe
permiten prestar de manera directa los servicios de telecomunicaciones a sus usuarios, sin necesidad
del Roaming Automatico Nacional, donde se reitera que también es proposito de la medida, la
promocion de /a inversion. "%

Adicionalmente se tiene que el mismo analisis de cobertura para efectos de determinar la aplicacion
o no del derecho de RAN en el caso en concreto, tal como la misma Comisién lo explicé en la
Resolucidn CRC 4419 del 21-de febrero de 2014, “ no puede asimilarse a una simple comparacion en
el que se revisen exclusivamente los municipios en los cuales el proveedor solicitante, en este caso
AVANTEL, ya haya desplegado infraestructura de red para la prestacion de servicios soportados en
las frecuencias asignadas en el proceso efectuada en el afio 2013. De este modo, y en cumplimiento
de las disposiciones regulatorias vigentes, la itinerancia debe ser garantizada en la red visitada
siempre que las condiciones de la red de origen no permitan que el usuario acceda a uno o mas
servicios a través de esta uftima." >’

Lo anterior, contrario a lo que aduce COMCEL, permite corroborar que esta Comisién trata las
situaciones juridicas abordadas en las Resoluciones CRC 4419 y 4508 de 2014 en la materia, de
manera igual a la situacién de conflicto solicitada en esta oportunidad por el recurrente, conservando

25 Expediente administrativo 3000-4-2-503. Folio 61.
2 Resolucion CRC 4909 del 11 de abril de 2016. P. 13 y Resolucién CRC 4508 del 22 de mayo de 2014. P.5
77 Resolucion CRC 4419 del 21 de febrero de 2014. P.18.
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asi una coherencia en sus actuaciones, un respeto por los compromisos adquiridos y una garantia
de estabilidad y durabilidad de la situacién que objetivamente permita esperar el cumplimiento de
la regulacién general en la materia; honrando asi tanto el principio de la buena fe, la confianza
legitima y el derecho de igualdad del administrado frente a las actuaciones adelantadas por esta
Comisién en la materia. '

Por lo cual, esta Comision no encuentra razén en que COMCEL sostenga que, con la resolucién aqui
recurrida, se estaria desconociendo las Resoluciones CRC 4419 y 4508 de 2014 y, en general, que
se estuviera desconociendo el alcance de la obligacion de RAN respecto al alcance de sus dos
condiciones, maxime cuando la CRC en la misma Resolucién 4909 de 2016 recordé varias veces que,
en el marco de las resoluciones 4419 y 4508 de 2014, la cobertura no correspondia solamente a
llegar con presencia de red, sino que la misma también involucra la capacidad del PRO de soportar
servicios.”8

Es precisamente por lo aqui expuesto que esta Comisién al resolver el conflicto en cuestién, en el
marco de la solicitud de COMCEL, concluy6 que el cumplimiento por parte de AVANTEL de las
obligaciones de despliegue conforme sus obligaciones dispuestas en la Resolucién MINTIC 449 de
2013 y la Resolucién MINTIC 2627 de 2013, no quiere decir regulatoriamente que el mismo PRO
cuenta con cobertura en la totalidad de tales municipios y, como consecuencia de ello, que conforme
lo argumentado por COMCEL, cese la obligacion de RAN a cargo de tal Proveedor de la Red Visitada
-PRV-, en lo que respecta al objetivo del presente conflicto, es decir, para el servicio de datos en las
areas geograficas mencionadas.

Finalmente, y frente al argumento del recurrente de que esta Comisién a través de la Resolucion
CRC 4909 de 2016 se encuentra desconociendo el principio de promocién a la inversidn establecido
en la Ley 1341 de 2009 y la recomendacion de la OCDE frente a la regulacién del RAN, contenida
en el Estudio sobre Politicas y Regulacién de Telecomunicaciones en Colombia, debe decirse que el
recurrente no puede estar mas alejado de la realidad con tal afirmacion. Lo anterior, al recordar que
no solamente en la Resolucion CRC 4508 de 2014 esta Comision fue enfatica en sostener que
“contrario a lo manifestado por el recurrente las obligaciones de cobertura tienen efectos en la
referida condiicion (...) en el sentido que la promocion de la competencia y el incentivo a la inversion
en un contexto dinamico son los propdsitos de la instalacion esencial de Roaming automético
Nacional.”®, sino que la misma posicién fue ratificada en la resolucién aqui recurrida, cuando se
sostuvo que, aunque lo solicitado por COMCEL no guarda relacion con lo previsto en la regulacién
general vigente respecto del alcance de la obligacion de RAN, lo anterior no significa de manera
alguna “que AVANTEL deje de tener la obligacion de desplegar infraestructura propia y de
remunerar el RAN segun las condiciones definidas en la regulacion general vigente (...)"°

En consecuencia, la decisidén adoptada mediante la Resolucion CRC 4909 de 2016 no contraria
decisiones anteriores ni vulnera principios tales como el de buena fe y seguridad en contra de sus
propios actos administrativos, y mucho menos desconoce el principio de promocién a la inversion
establecido en la Ley 1341 de 2009, por lo que, en consideracidon de las razones anteriormente
expuestas, el cargo propuesto no tiene vocacién de prosperar. :

2.2. RESPECTO DEL NUMERAL "4.2. SOBRE EL USO DE LA FUNCIONALIDAD CIRCUIT
SWITCHED FALLBACK-CSFB”

2.2.1. Consideraciones del recurrente

El recurrente no comparte lo sostenido por la Comision respecto al uso de la facilidad de CSFB y su
relacién con el servicio de datos, por lo que, para aquél, el CSFB es solo para el servicio de voz. Asi,
explica que en las cabeceras municipales en las cuales AVANTEL ya cuenta con cobertura 4G propia
y COMCEL preste el RAN de voz y SMS, los usuarios 4G de AVANTEL que necesiten los servicios
de Voz y SMS usaran la red visitada de COMCEL, y cuando requieran usar los servicios de datos
deben usar la red de 4G de AVANTEL. Al respecto, el recurrente recuerda que esta Comision en la
Resolucién CRC 4419 de 2014 “verifico que no existe ningun impedimento técnico para que un
celular 4G de AVANTEL pueda cursar datos en su red 4G y usar RAN para voz en 3G.”

28 Resolucion CRC 4909 del 11 de abril de 2016. P. 12 y Resolucién CRC 4508 del 22 de mayo de 2014. P.21
2 Resolucion CRC 4508 del 22 de mayo de 2014. P.5.
30 Resolucion CRC 4909 del 11 de abril de 2016. P. 14.
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Por su parte, y citando el documento “Condiciones para el despliegue de infraestructura para el
Acceso a Internet a traves de redes inaldmbricas- Roaming Nacional —paginas 20 y 21", el recurrente

sostiene que esta Comision ya habia sido clara al indicar que cuando ya existe cobertura en un sitio
el RAN deja de ser una instalacién esencial.

Asi las cosas, el recurrente reitera que AVANTEL ya ha desplegado su infraestructura en mas de 25
cabeceras municipales, por lo que se desvirtia completamente la definicidn de instalacién esencial
para esas cabeceras y, por ende, COMCEL considera que no tiene obligacién alguna de proveer el
RAN como una instalacién esencial. Asi, concluye que “es claro para la regulacion que una instalacion
esencial deja de serlo cuando hay viabilidad técnica y econdmica en su replicacion; en el presente
caso, AVANTEL ya ha implementado su infraestructura en mas de 25 cabeceras municipales; por lo
que se desvirtua la definicion de instalacion esencial para esas cabeceras municipales y por ende,
COMCEL no tiene ninguna obligacion de proveer el RAN como una instalacion esencial.”

2.2.2. Consideraciones de la CRC

Para efectos de dar respuesta a este cargo, es preciso que esta Comisidn efectlie una breve
descripcion de la arquitectura para CSFB, partiendo para el efecto de la siguiente figura:

Figura 1. Arquitectura para CSFB
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Fuente: Adaptacion CRC3!

Asi las cosas, se tiene que el CSFB fue pensado como una solucién para que los usuarios de redes
4G/EUTRAN pudieran acceder a servicios de voz y SMS mediante redes 2G/GERAN y 3G/UTRAN. La
principal caracteristica de una solucién CSFB es el establecimiento de una interfaz SGs entre el MME
en la red EPC y uno o mas MSC o MSCS en la red de conmutacién 2G/3G.

Ahora, y para efectos de avizorar las implicaciones técnicas que suponen para la continuidad del
servicio de datos de AVANTEL (como PRO), la interrupcion del servicio de RAN en la red de
COMCEL (como PRV) cuando AVANTEL accede a redes 2G y 3G de éste Ultimo en lugares donde
AVANTEL no puede prestar directamente sus servicios de datos en su red 4G LTE, resulta preciso
comparar la Figura 1 con la figura 2 que se muestra a continuacion:

31 poikselka, Holma, Hongisto, Kallio y Toskala, Voice Over LTE - VOLTE, Wiley, Ed., 2012.
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Figura 2. Topologia acordada por las partes - Red de sefializacién para la implementaciéon de RAN
entre AVANTEL y COMCEL
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Fuente: Supervisidn técnica realizada en virtud de los establecido en la Resolucién CRC 4419 de 2014

Asi, esta Comision observa que la interfaz identificada con el nimero 6 en la Figura 2, corresponde
a la interfaz SGs entre el MME de AVANTEL y los MSS con funcionalidad CSFB de COMCEL.
Adicionalmente, a través de los seis STP de COMCEL y el STP de AVANTEL se cursa la sefializacion
ISUP y la sefalizacién MAP entre las dos redes, la cual tiene su equivalente en la Figura 1.

En tal orden de ideas, esta Comision observa que, en caso que COMCEL deje de prestar el servicio
de datos, las interfaces para SGs y MAP entre las redes de AVANTEL y COMCEL continGan en
funcionamiento y los usuarios de AVANTEL que se encuentren en la red LTE/E-UTRAN de este
ltimo podran usar el servicio SGs para sus comunicaciones de voz a través de las redes 2G/GERAN
y 3G/UTRAN, luego técnicamente no existe la imposibilidad planteada por COMCEL.

Adicionalmente, y frente al argumento de COMCEL en el que le advierte que parece extrano que
AVANTEL se ampare en el CSFB para extender la obligacion de COMCEL (como PRV) de proveerle
el RAN para la prestacion del servicio de datos, esta Comision recuerda que la Resolucion CRC 4508
de 2014, que resuelve los recursos de reposicion interpuestos contra la Resolucion CRC 4419 de
2014, indicé que AVANTEL tiene derecho de hacer uso de la facilidad de RAN en datos y/o SMS y/o
voz cuando no hay cobertura, lo cual ocurre con el servicio de datos cuando el terminal del usuario
hace 7allback a la red 2G/3G vy, por tanto se desconecta de la red LTE de AVANTEL. Al proveer la
instalacion esencial por la falta de cobertura ya descrita, se garantiza que los usuarios de AVANTEL
no reciban un trato discriminatorio respecto de los usuarios de la red visitada.

Al punto, cabe recordar que AVANTEL en su recurso de reposicion contra la Resolucion CRC 4419
de 2014, solicitd aclaracion de que su derecho regulatorio de acceso a la instalacion esencial de RAN
para la prestacion de servicios de datos no fenece en las situaciones en las cuales la red de AVANTEL
cuenta con cobertura para la prestacion de servicios de datos, pero en dicha area su red no esta en
capacidad de soportar de manera directa tales servicios, o como consecuencia del fallback tampoco
soporta servicios de datos mientras retorna a su red LTE, frente a lo cual esta Comisién sostuvo lo
siguiente:

“Asi, es claro que en aquellos eventos, como el descrito por AVANTEL en el recurso de reposicion,
en los que dicho proveedor no se encuentra en capacidad de prestar los servicios de datos a sus
usuarios, aun cuando tenga cobertura de LTE en esa zona geografica, los usuarios de AVANTEL
tienen derecho a acceder a los servicios de datos, por lo que el proveedor de la red visitada
deberd dar acceso a la instalacion esencial de Roaming Automatico Nacional, tal y como se
dispuso en la resolucion recurrida” 3

En tal sentido, no tiene razon COMCEL en el cargo impetrado, en la medida en que los usuarios de
AVANTEL deben tener acceso a los servicios de datos mientras se encuentran en las redes
2G/GERAN y 3G/UTRAN de COMCEL como consecuencia de un CSFB y, por tanto, se encuentra
desconectado de la red 4G/EUTRAN de AVANTEL.

32 Resolucion CRC 4508 del 22 de mayo de 2014. P. 5
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Por las razones expuestas, el cargo propuesto no tiene vocacién de prosperar.

2.3. RESPECTO DE OTROS TEMAS QUE, EN OPINION DE COMCEL, NO FUERON
CONSIDERADOS NI ANALIZADOS EN LA RESOLUCION CRC 4909 de 2016

El recurrente considera que la resolucién aqui recurrida no tuvo en cuenta, conforme al articulo 42
del CPACA, todos los temas por él planteados en su solicitud. A continuacidn, se resumen los asuntos
que, segun COMCEL, esta Comisién habria omitido tener en cuenta para resolver de fondo su
solicitud de solucién de controversias.

2.3.1. Consideraciones del recurrente

En primer lugar, el recurrente recuerda que AVANTEL solicitd RAN como instalacidn esencial para
usuarios 4G; y que AVANTEL solo ha informado a COMCEL de equipos 4G para RAN. Asi, explica
que en el documento "Condiciones para el despliegue de infraestructura para el Acceso a Internet a
través de redes inalambricas- Roaming Nacional”, la CRC sélo tuvo dentro de los escenarios de RAN
para los proveedores entrantes usuarios 4G utilizando la red de los establecidos, sosteniendo que
nunca se tuvieron en cuenta usuarios 2G/3G de los entrantes.

Asimismo, COMCEL sostiene que AVANTEL en la solicitud de controversias indicé que “requiere /a
instalacion esencial de Roaming Automadtico Nacional en aquellas zonas donde no cuente con
cobertura propia en la red de origen: la red LTE'. De igual forma, explica que AVANTEL en el
documento de Protocolo de pruebas ~pagina 12 para poner en funcionamiento la instalacién esencial
de RAN sdlo envid listado de equipos 4G.

Conforme a lo anterior, COMCEL sostiene que el RAN de voz, SMS y datos solicitado para AVANTEL
de acuerdo con la CRC era para ser utilizado por usuarios 4G de AVANTEL que estuvieran fuera de
la cobertura de red 4G de ese operador.

Por otro lado, el recurrente considera que AVANTEL se encuentra comercializando servicios moéviles
terrestres que se soportan en espectro 2G y/o 3G, espectro sobre el cual AVANTEL no tiene permiso
de uso, por lo que COMCEL considera que AVANTEL se constituiria en un OMV y deberia procurar
un acuerdo comercial con los otros proveedores. Asi, y frente a lo afirmado por AVANTEL en
comunicacion dirigida a esta Comision el 12 de noviembre de 2015, considera que esta Comisidn no
puede avalar tal posicion, de lo contrario estima que “ e/ regulador estaria permitiendo el uso indebido
de una infraestructura de red y dejando que la misma sea a perpetuidad, toda vez que AVANTEL
nunca establecerad su propia infraestructura de red 2G / 3G porque como se ha indicado no tiene
espectro asignado en esas bandas y mucho menos tiene obligaciones de cobertura impuestas por el
Ministerfo en esas frecuencias.”

Finalmente, reitera que AVANTEL no puede excusarse ahora en el fallback, cuando en la actualidad
es una realidad tecnolégica el desarrollo de VoLTE, funcionalidad que considera AVANTEL ya debid
implementar en su red 4G. Asi, considera que “ya han pasado mds de treinta y tres (33) meses de
la adjudicacion de espectro 4G a AVANTEL y los desarrollos tecnologicos que no existian para esa
época ya han sido lanzados comercialmente y el regulador no ha revisado ni actualizado la regulacion
de RAN frente a estos avances; gue mejoran la calidad del servicio al usuario e incentivan la inversion
en el sector, evitando conductas parasitarias y perjudiciales como las que en la actualidad tiene
AVANTEL en el mercado, por lo que respetuosamente solicitamos a la CRC se pronuncie sobre este
aspecto.”

2.3.2. Consideraciones de la CRC

Sea lo primero reiterar, como se expuso ampliamente en la seccion 2.1.2 de la presente resolucion,
que la CRC enmarcé el conflicto en concreto en la determinacién de si AVANTEL, al contar con
despliegue de red en ciertas cabeceras municipales, conserva o no el derecho regulatorio de utilizar
la instalacion esencial de RAN proporcionada por COMCEL para la prestacién del servicio de datos
a sus usuarios en tales cabeceras, a partir del alcance tanto de la solicitud como de la oferta final
presentada por COMCEL.

No obstante esta Comision considera que resolvio de fondo en la resolucion recurrida todas y cada
una de las peticiones presentadas por COMCEL, estima pertinente estudiar las consideraciones que
el recurrente plantea en esta oportunidad relativas a los cargos esgrimidos en este aparte, aclarando
en todo caso que tales consideraciones no cambian el sentido de la decisién adoptada mediante la
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Resolucion CRC 4909 de 2016, y tampoco se constituyen en hechos nuevos, por cuanto son

conocidos por COMCEL, e incluso por AVANTEL, desde la ejecutoria misma de la Resolucién CRC
4419 de 2014%.

Asi, respecto de la referencia realizada por COMCEL al hecho que el RAN de voz, SMS y datos
solicitado por AVANTEL era para ser utilizado por usuarios 4G de AVANTEL que estuvieran fuera
de la cobertura de red 4G de ese operador, debe recordarse que el petiturn realizado por AVANTEL,
y transcrito al inicio de la Resolucién CRC 4419 de 2014, se relaciona con '(...) Establecer las
condiciones de acceso y uso que han de regir la provision de la instalacion esencial de Roaming
Automaético Nacional por COMCEL a AVANTEL, en el marco de la relacion vigente de acceso, uso
e interconexion entre las redes de las dos empresas, a partir de los aspectos técnicos y operativos
economicos que se consignan en la Oferta Final de AVANTEL". Esta solicitud fue desarrollada por
la Comision en las Resoluciones CRC 4419 y 4508 de 2014, en el sentido de afirmar que el derecho
a acceder a la facilidad esencial de RAN de datos y/o SMS y/o voz, surge cuando AVANTEL no tiene
cobertura en un area geogréfica determinada, lo cual conlleva a que AVANTEL no esté en capacidad
de prestar con su propia red servicios de voz y/o SMS y/o datos.

Aunado a ello, es necesario en este punto reiterar que en la Resolucién CRC 4508 de 2014 se le
aclaré al mismo AVANTEL que no era acertado interpretar que la Resolucién CRC 4419 del mismo
afno, no hace referencia al derecho que tiene dicho proveedor para hacer uso de la instalacién
esencial de Roaming Automatico Nacional cuando dicho proveedor, aun teniendo cobertura de 4G,
no esta en capacidad de prestar a sus usuarios el servicio de datos por la situacion técnica que rodea
el acceso a la red visitada y el retorno a la red de origen, en el marco de la cual pierde la cobertura
para la prestacion de los servicios con su red propia, por cuanto '(..) /a resolucion recurrida s/
establece el derecho que tiene AVANTEL de hacer uso de la facilidad esencial de Roaming
Automatico Nacional en datos y/o0 SMS y/o0 voz cuando no hay cobertura, lo cual ocurre con el servicio
de datos cuando el terminal de usuario hace fallback a la red 2G/3G y por tanto se desconecta de la
red LTE de AVANTEL (...) En tal caso, el terminal de usuario de AVANTEL tiene el derecho de hacer
uso de la facilidad esencial de Roaming Automatico Nacional para datos, garantizandose ademds
gue estos no reciban un trato discriminatorio respecto de los usuarios de la red visitada”.

En este mismo sentido, y respecto del tema de equipos terminales, debe decirse que la regulacién
general contenida en las Resoluciones CRC 3101 de 2011 y 4112 de 2013, no incorpora alguno
relativo a la comercializacién o no de terminales que sean empleados en tecnologias diferentes a
aquella en 1a cual el solicitante del RAN sea asignatario. Al respecto, la Resolucion CRC 4419 de 2014
abordd lo expuesto por COMCEL, quien aducia en su momento que AVANTEL no estaba dando
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 6°, numeral 6.2*¢, de la Resolucion CRC 4112 de 2013, a
lo cual en su momento, se aclaré que el alcance de la referida disposicidon se concreta en la
manifestacion por parte del proveedor solicitante, de que dispone de terminales cuyas caracteristicas
permitan realizar roaming en las bandas de la red visitada, y no en el intercambio de informacion de
las referencias especificas, requisito que se entendié cumplido por parte de AVANTEL.

Aunado a lo anterior, el mismo AVANTEL en la respuesta al traslado de la solicitud de solucion de
controversias presentada por COMCEL, respondié que lo indicado por el recurrente desconoce
aspectos tales como: i) el derecho de los usuarios a contratar o disfrutar de servicios méviles de
telecomunicaciones, independientemente del tipo o clase de terminal con el que cuenten; ii) el
derecho de tales suscriptores de adquirir tarjetas SIM de AVANTEL e insertarlas en el terminal de
su eleccion; iii) el derecho de portabilidad numeérica; y iv) su derecho a beneficiarse de la
competencia en el mercado entre cuatro (4) proveedores de red, con la seleccion de una oferta
alternativa de planes, sin que ello dependa de la naturaleza tecnoldgica de su terminal. Es asi como
esta Comision encuentra que la utilizacién de equipos 2G/3G que pudiera estarse dando por parte
de usuarios de AVANTEL, no desvirtia la esencia de la provision de la instalacién esencial de RAN,
que en todo caso estaria ajustada a lo definido en la regulacién general y particular aplicable a esta
materia.

Por otro lado, en relacién con la comparacion que realiza el recurrente del modelo de operacion de
AVANTEL con una Operacion Movil Virtual, cabe recordar que se trata de un argumento presentado
por el mismo COMCEL desde la actuacién administrativa que tuvo como resultado la expedicion de
la Resolucion CRC 4419 de 2014, momento desde el cual sefialaba que AVANTEL pretendia prestar

33 Recursos de reposicién resueltos mediante la Resolucién CRC 4508 de 2014
34 vg.2. Informar en la solicitud al Proveedor de /a red visitada, la disponibilidad de terminales cuya interfaz de aire
soporta el roaming en las bandas de frecuencia de dicha red.”
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servicios de Voz y SMS a nivel nacional soportado en su totalidad en la red de COMCEL como si se
tratara de un OMV y por lo tanto la solicitud para acceso a Roaming Automatico Nacional en el 100%
del territorio nacional, habria excedido el alcance de la definicién regulatoria de esta instalacién
esencial.

A lo anterior, se explicaron las condiciones aplicables al acceso a la instalacion esencial,
destacandose que la regulacién de tiempo atras, y particularmente en la Resolucién 310135, incluyd
en su articulo 30 la instalacion esencial de Roaming Automatico entre proveedores moviles,
definiendo como Unica condicion que sus interfaces de aire asi lo permitan®, con lo cual la condicién
de proveedor entrante que pueda o no ostentar un proveedor de redes y servicios de
telecomunicaciones no limita la posibilidad que tenga éste de acceder a dicha instalacién esencial.

Asi mismo, la Resolucién CRC 4508 de 2014 fue explicita en abordar el tema de la Operacién Movil
Virtual, en una situaciéon similar a la presente, en donde COMCEL requirid un pronunciamiento
especifico sobre el tema. Al respecto, se explicd a dicho proveedor lo siguiente:

“Finalmente, cuando el recurrente insiste en que la decision que obliga 3 COMCEL a proveer
Roaming Automatico a AVANTEL en las condiciones establecidas en la resolucion recurtida se
acercan mas a lo que la regulacion ha denominado como operador movil virtual, figura distinta
del RAN, vale la pena aclarar, que los proveedores que, segun la regulacion aplicada, pueden
acceder a la instalacion esencial de Roaming Automético Nacional no son operadores moviles
virtuales, cuya operacion se caracteriza tipicamente por la ausencia de espectro radioeléctrico
asignado y contar con una red de servicio. Por el contrario, por expresa disposicion del articulo 1
de la Resolucion 4112 de 2013, los operadores moviles virtuales se ven excluidos del régimen de
RAN. Como lo dispone dicha norma, los proveedores a los que aplica la regulacion sobre RAN
"deberan contar con elementos de red susceptibles de interconectar y espectro radioeléctrico
asignado, por lo tanto no cobija a operadores moviles virtuales que no cuenten con dichos

elementos”. Por lo tanto, la existencia de elementos de red susceptibles de interconectar y contar
con_espectro asignado _son condiciones necesarias para poder ser obligado o beneficiarse del
acceso al Roaming Automatico Nacional. En este caso, AVANTEL, en su calidad de proveedor
entrante cuenta con asignacion de espectro y con elementos de red que pueden ser objeto de
interconexion para RAN". (SFT)

Finalmente, respecto de la referencia a una eventual implementacion de VoLTE sobre la red de
AVANTEL, debe recordarse que la Resolucion CRC 4112 de 2013, la cual establece las condiciones
generales para la provision del Roaming Automatico Nacional, establecié entre las obligaciones del
PRO aquella relacionada con "Garantizar que se realice de forma automaética el registro y activacion
de un usuario en roaming cuando cambia de zona de cobertura entre la red origen y la red visitada,
sin que esto implique una exigencia de continuidad en las comunicaciones activas al momento de
cambio de red." (SFT) f

De esa manera, cualquier modificacion de la regulacion general en la materia debe respetar el
principio de democracia participativa establecida en la Constitucién Nacional, con el fin de garantizar
la participacion directa de los posibles interesados junto con los usuarios de los servicios publicos de
telecomunicaciones en el proceso previo a la adopcion de regulaciones de caracter general”.
Asimismo, y en desarrollo del referido principio, se recuerda que todo proceso de modificacion de
regulacion general en la materia debe atender las pautas procedimentales relacionadas con la
expedicion de actos administrativos de caracter general de las Comisiones de Regulacién, conforme
lo dispuesto en los articulos 2.2.13.3.1 y siguientes del Titulo 13 Capitulo 3 del Decreto 1078 de
2015%,

35 Publicada en el Diario Oficial No. 48.159 del 12 de agosto de 2011.
36 "5 £/ roaming automatico entre proveedores de redes moviles, cuando sus interfaces de aire asi lo permitan” (SFT).

37 Corte Constitucional, sentencia C-150 de 2003, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. (explicando que: "

... 8s necesario

que los ustuarios dispongan de informacion adecuada y oportuna sobre las decisiones que habran de ser adoptadas. La
comision de regulacion debe proporcfonar dicha informacion con antelacion suficiente, de manera que [os participantes
puedan conocerla en profundidad. También es necesario que /as posiciones que marnifiesten 10s usuarios sean
debidamente atendidas por las entidades, es decir, que sean consideradas y respondidas de acuerdo con los
planteamientos, las observaciones o los reparos de los participantes dentro de un plazo razonable. Asi, para que ia
participacion sea efectiva se requiere, a lo menos, que se garantice a los usuarios que: (i) reciban la informacion
correspondiente sobre el contenido proyectado de la futura regulacion de manera oportuna, (i) que puedan presentar
propuestas; (i) que las propuestas que presenten sean consideradas por la comision de regulacion competente en cada
caso; y (iv) que dicha comision responda motivadamente las propuestas que se le formulen en refacion con la regulacion
que por su especial trascendencia despertd el interés de los usuarios.” .

3% Decreto N6. 1078 del 26 de mayo de 2015, “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector

de Tecnologias de la Informacion y las. Comunicaciones’
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En conclusion, no le asiste la razén al recurrente cuando afirma que esta Comision no ha analizado
los numerales 3.4, 3.5 y 3.6 de su escrito de solicitud de solucién de controversias; estas tematicas
fueron sefialadas en los argumentos entre las partes, y alimentaron las consideraciones de la CRC
para resolver la controversia planteada por COMCEL, enfocada a determinar si AVANTEL tiene o
no derecho a utilizar la instalacidn esencial de RAN proporcionada por COMCEL para la prestacion
del servicio de datos.

Por las razones expuestas, los cargos acé referidos no tienen vocacion de prosperar.
En razén de lo expuesto, esta Comisidn
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO. — Admitir el recurso de reposicién interpuesto por COMUNICACION
CELULAR S.A. — COMCEL S.A., contra la Resolucion CRC 4909 del 11 de abril de 2016.

ARTICULO SEGUNDO. - Rechazar el decreto de la prueba documental solicitada por
COMUNICACION CELULAR S.A. — COMCEL S.A. conforme a lo dispuesto en el articulo 168 del
CGP y con base en las consideraciones expuestas en la parte motiva de la presente resolucion.

ARTICULO TERCERO. - Negar todas las pretensiones de COMUNICACION CELULAR S.A. —
COMCEL S.A. por las razones expuestas en la parte motiva de la presente resolucion y, en
consecuencia, confirmar en todas sus partes la resolucion recurrida.

ARTICULO CUARTO. - Notificar personalmente la presente Resolucion a los representantes legales
de COMUNICACION CELULAR S.A.- COMCEL S.A. y AVANTEL S.A.S, o0 a quienes hagan sus
veces, de conformidad con lo establecido en el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, advirtiéndoles que contra la misma no procede recurso alguno.

Dada en Bogota D.C., a los

NOTIFIQUESE Y CUMPLA

U

MANUEL WILCHES DURAN GERMAN DAR IMIENTA
Presidente irector i
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