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RESoLUcTóN No. 6 7 0 1 DEzole

"Por la cual se resuelve el conflicto surgido entre COMUNiACION CELULAR COMCEL
5.A., en su calidad de proveedor de tránsito de INFMESTRUCTURA CELUUR QE

COLOMBIA 5.A. E.S.P., y E|IPRESA DE TELECO¡qUNICACIONES DE BOaOTÁ S.A.
E.S.P., relacionado con el valor de cargo de acceso que debe aplicarce al tráfrco entrante

y sal¡ente de llamadas de Larga Distancia Internac¡onal"

LA COMISIóN DE REGULACTÓI OE COMUNICACIONES

En ejercicio de sus facultades legales, y espec¡almente las que le confieren los numerales 3, 9 y
10 del artículo 22 de la Ley 1341 de 2009, y

CONSIDERANDO

1. ANTECEDENTES

Mediante comunicación radicada el 7 de septiembre de 20181, COMUNICACION CELUI-AR
COMCEL S.A., en lo sucesivo COMCEL, quien actúa como operador de tránsito de
INFRAESTRUCTUM CELULAR DE COLOMBIA S.A. E.S.P., en adelante INFRACEL, sol¡citó a la
Comisión de Regulación de Comunicaciones (CRC), que procediera a solucionar la controvers¡a
surgida con EMPR.ESA DE TELECOMUNICACIONES DE BOGOTÁ S.A. E,S,P., en adelante ETB,
relacionada con el valor que por concepto de cargos de acceso debe aplicarse a partir de la fecha de
entrada en vigencia de la Resolución CRC 4650 de 20L4, por las llamadas de larga distanc¡a
internacional hacia los usuarios móviles de ETB que hacen uso de la facilidad de RAN. En concreto
COMCEL, en su calidad de operador de tránsito de INFRACEL, le solicitó a la CRC que en uso de sus
facultades desate el mencionado conflicto, y en consecuencia:

" Ordene a ETB que cumpla a pai¡r de la entrada en vigencia de la Resolución 4660 de 2014, con lo
establec¡do en el a¡tículo pr¡mero de la Reeluc¡ón CRC 4660 de 2014 y su parágrafo 5, comp¡lado en el
a¡tículo 4.3.2.8 de ld Reeluc¡ón CRC 5050 de 2016 y el a¡ttculos (sic) 3 de la Reeluc¡ón CRC 5108 de
2017(...)

Para los usuar¡os móv¡les de ETB que hacen us de la facil¡dad de MN, ETB cobre por concepto de cargo
de acceso el valor que coffesponda a la red sobre la cual efect¡vamente se prestó el seru¡cio a los
usuar¡os,"

El 18 de septiembre de 2018, la CRC d¡o ¡nicio a la actuación adm¡nistrativa correspond¡ente y corrió
traslado a ETB med¡ante comunicación con número 2018530407 para que de conformidad con lo
prevlsto en el artículo 44 de la Ley 1341 de 2009, rem¡tiera sus observaciones, comentar¡os y
argumentos sobre el asunto puesto en conocimiento.

ETB dio respuesta al traslado efectuado mediante comun¡cac¡ón del 27 de septiembre de 2018, con
número de radícado 2018303115.
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Posteriormente, mediante comunicaciones del 5 de octubre de 2018, con radicado de salida número
2018531796, el Director Ejecutivo de la CRC, de conformidad con lo previsto en el artículo 45 de la
Ley 1341, procedió a cítar a los representantes de ambas sociedades para la celebración de la
audiencia de med¡ación correspondiente al trám¡te en curso y frjó el día 18 de octubre de 2018 como
fecha para la real¡zación de d¡cha audienc¡a. Esta reun¡ón, por solicitud de ETB2 fue reprogramada
para el 25 de octubre de 2018, fecha en la cual se llevó a cabo sin que se hubiera alcanzado un
acuerdo directo entre las partes sobre el asunto en d¡vergenc¡a, con lo cual se dio por conclu¡da la
etapa de mediación.

Es relevante indicar que COMCEL aportó y solicitó a la CRC como prueba los documentos listados
en la parte final de su escr¡to del 7 de septiembre de 20183, Por su parte ETB en el memorial de
respuesta al traslado efectuado por la CRC del 27 de septiembre de 2018, además de presentar sus
observaciones frente a Ia actuación administrativa en curso, solicitó tener como prueba la
documentación aportada junto con el escrito mencionado, así como el decreto y práctica de tres
pruebas testimoniales.

Con el fin de resolver en debida forma los requerimientos probatorios de ambos proveedores, la CRC
a través de su D¡rector Ejecutivo, mediante Auto del 7 de diciembre de 2018, not¡ficado por estado
el día 19 de d¡ciembre de 2018, por una parte, decretó como prueba la documentación obrante en
el Expediente Administrativo No. 3000-86-19 asícomo la que fuera allegada antes de la adopción de
la decisión correspondiente, y por otra, rechazó la práctica de los test¡monios sol¡citados por ETB,
por las razones expuestas en la parte motiva del mencionado auto.

Por otro lado, de acuerdo con lo previsto en el Numeral 3 del Artículo 2.2.2,30,4 del Decreto 1074
de 2015, el presente acto admin¡strat¡vo no requiere ser informado a la Superintendencia de
Industria y Comerc¡o, en atención a que el mismo se trata de un acto de carácter particular y concreto
que t¡ene por finalidad resolver un conflicto surgido entre COMCEL y ETB.

2, ARGUMENTOS DE LAS PARTES

2.1 Argumentos expuestos por COMCEI- calidad de proveedor de tráns¡to de
INFRACEL

Antes de abordar sus argumentos, COMCEL en su comunicación enlista los hechos que a
continuac¡ón se resumen:

Para comenzar COMCEL explica que actúa como operador de tránsito de INFMCEL según el
acuerdo de interconexión indirecta suscrito entre COMCEL y este último proveedor para cursar
tráfico a través de la ¡nterconexión directa establecida entre la red móvil de COMCEL y la red móvil
de ETB.

Prosigue, e indíca el solicitante que mediante la Resolución CRC 4660 de 2074, compilada en la
Resolución CRC 5050 de 2016 (modificada posteriormente por la Resolución CRC 5108 de 2017
respecto a los valores de los cargos de acceso para la remuneración de las redes de ¡nterconexión
de los PRST), la CRC modificó la tabla No. 3 del artículo 8 de la Resolución CRT 1763 de 2007, en
relación con lo cual explica que esta Comisión dispuso que los proveedores de redes y servicíos de
telecomun¡cac¡ones que hacen uso de roaming para la term¡nac¡ón de servicios móviles deberán
ofrecer a los demás proveedores de redes y servicios aquellos esquemas de cargos de acceso
definidos por la regulación para la red sobre la cual se presta efectivamente el servicio,

Luego explica que la CRC, por med¡o de la Resolución CRC 5271 de 2017, resolvió el conflicto surgido
entre COLOMBIA TELECOMUNICACIONES S.A. E.S.P. con ETB, en la cual determinó que la red de
telefonía móvil de esta últ¡ma empresa debe ser remunerada, desde la fecha de entrada en vigencia
de los cargos de acceso def¡nidos en la Resolución 4660 de 2014, de conformidad con las condiciones
establecidas en el parágrafo 5 del artículo 8 y el parágrafo 1 del artículo 88 de la Resolución CRT
t763 de 2007 , modificados por los artículos 7, 2, 3, y 4 de la Resolución 4660 de 20L4, compilados
poster¡ormente en los artículos 4.3.2.8 y 4.3.2.10 de la Resolución CRC 5050 de 2016, y mod¡ficados
por los artículos 3 y 4 de la Resolución CRC 5108 de 20L7. Al respecto, indica que por medio de la
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Resolución CRC 5335 de 2018, Ia CRC resolvió el recurso de reposic¡ón interpuesto por ETB y
confirmó en todas sus partes la resolución recurrida.

Seguido a lo anterior COMCEL señala que ETB dentro de dicho trámite administrativo expresó que
cuenta con red de acceso propia de 4G desplegada haciendo uso del espectro rad¡oeléctrico que le
fue otorgado por el Ministerio de TIC en el año 2013, y que ofrece servic¡os de datos sobre dicha
red, m¡entras que¡ para los serv¡c¡os de voz y SMS depende de manera íntegra de la red de acceso
2G y 3G de COLOMBIA MOVIL S.A. E.S.P.

Dado lo anter¡or, COMCEL asegura que al hacer uso del Roaming Nac¡onal para la terminac¡ón de
llamadas de larga distancia internac¡onal, ETB debe ofrecer a otros proveedores de redes y servicios
móviles, el cargo de acceso def¡nido en la regulación de carácter general para la red sobre la cual se
presta efectivamente el servicio a sus usuarios.

Como consecuencia de lo anter¡or, COMCEL afirma que como operador de tránsito de INFRACEL
mediante comunicación del 22 de junio de 2018 manifestó a ETB que de conformidad con lo
establecido en la regulación vigente aplicable a la relación de interconex¡ón ind¡recta entre INFRACEL
y ETB para el tráfico entrante y sal¡ente a part¡r de la entrada en vigencia de la Resoluc¡ón 4550 de
2014, ETB debía ofrecer y cobrar a los operadores de redes y servicios de larga distancia
internacional, el esquema de cargos de acceso previstos para la red sobre la cual ETB prestó
efectivamente el servicio a sus usuarios, obl¡gación regulatoria que COMCEL considera que ETB no
ha cumpl¡do desde su entrada en vigencia. Por esta razón, afirma que COMCEL solicitó que se
devolvieran los dineros cobrados en exceso por la no aplicación de la regulación de carácter general,
junto con los intereses de mora liquidados a la tasa máxima permitida por la ley.

Seguidamente, COMCEL explica que intercamb¡ó varias comunicaciones con ETB, en las que le
re¡teró a ETB que debía dar cumpl¡miento a la regulación vigente e indicó que la CRC, med¡ante la
Reso¡ución CRC No. 4829 de 2015, había conf¡rmado que ETB debe dar apl¡cación a la resolución de
carácter general CRC 4660 de 2014 desde la fecha en que la m¡sma entró en vigenc¡a, y que por lo
tanto debió cobrar el cargo de acceso correspondiente a la red efect¡vamente util¡zada para prestar
el servicio a los usuarios. Es bajo este contexto, que COMCEL califica la interpretac¡ón de ETB como
contraria a la regulación.

Seguidamente expl¡c¿ que cuando el usuario de ETB hace uso de la facilidad esencial de RAN para
la term¡nación de llamadas de larga d¡stancia internacional, la remuneración del cargo de acceso
depende de la red efectivamente utilizada, y en tal sent¡do se deben aplicar los valores conforme la
tabla contenida en el memor¡al de solicitud allegado por COMCEL.

En contraste, COMCEL ¡ndica que ¡a postura de ETB es que el cargo de acceso debe aplicarse en
las d¡ferentes relaciones de interconexión para llamadas de larga distancia internac¡onal hacia sus
usuarios móviles es el previsto para proveedores que hayan obtenido por primera vez permisos para
el uso y explotación de¡ espectro utilizado para IMT", es decir el valor del cargo de acceso a apl¡car
es el previsto en las tablas de la Resolución CRT 1763 correspondiente al año inmediatamente
anterior al del cargo de acceso vigente.

Como se expl¡có en la parte de antecedentes COMCEL, en su cal¡dad de operador de tránsito de
INFRACEL, solicita que se ordene a ETB que cumpla desde su entrada en v¡gencia, con lo previsto
en la Resolución CRC 4660 de 2014, con lo establecido en el Parágrafo 5 del Artículo 4.3.2.8 de la
Resolución CRC 5050 de 2016 y en el aftículo 3 de la Resolución CRC 5108 de 2017 respecto de los
usuarios móviles de ETB que hacen uso de la facilidad de RAN.

Finalmente COMCEL, a titulo de oferta final propone que a part¡r de la entrada en vigencia de la
Resolución CRC 4550 de 2014, en la remuneración de los cargos de acceso de ETB se dé aplicación
al Parágrafo 5 del Artículo 4.3.2.8 de la Resolución CRC 5050 de 2015, modif¡cado por el Artículo 3
de la Resolución CRC 5108 de 20t7, de manera que ETB, por la terminación de llamadas de voz de
larga distanc¡a internacional de sus usuarios móviles que ut¡licen la facilidad de RAN, reciba el valor
que corresponda pagar a la red sobre la cual efectivamente se prestó el servicio.

a Estándar de comunicacrón móvil rnternacronal des¿rrollado por la Unión Internacional de Telecomunicaciones.
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2,2 Argumentos expuestos por ETB

ETB inicia su pronunciam¡ento ¡ndicando que no ha solicitado la instalación esencial de RAN a ningún
proveedor móvil. lYenciona además que las Resoluciones CRC 5271 de 2017 y 5335 de 2018 son
actos particulares y concretos con efectos ¡nter partes contra los cuales ETB está adelantando los
medios de control jud¡c¡al para que se declare su nulidad.

ETB menc¡ona que presta su serv¡c¡o móvil a través de un MVO completo, por lo que no ha solicitado
la instalación esenc¡al de RAN a ningún proveedor móvil. Indica que ex¡sten por lo menos dos
opciones para suministrar el serv¡c¡o de voz móvil en 2G y 3G: mediante la instalación esencial de
RAN o mediante la estructurac¡ón de un MVO, figuras que considera excluyentes y demostrables por
med¡o de pruebas técnicas funcionales.

ETB ind¡ca que COMCEL le manifestó sobre su reciente interpretación de la normatividad aplicable
a la remuneración de la red móvil de ETB, sol¡citando la devoluc¡ón de los supuestos mayores valores
pagados y poniendo de presente un supuesto ¡ncumpl¡miento por parte de ETB. Al respecto, ETB
manifiesta que no comparte esta interpretación toda vez que las partes entre el mes de marzo de
2016 y mayo de 2018 real¡zaron las conc¡liaciones financieras del tráf¡co de INFRACEL, sin que
COMCEL en su calidad de proveedor de tránsito presentara observación alguna sobre la
remuneración de la red de ETB, por lo que para ETB es claro que las partes coincidían en la
¡nterpretación de la regulación v¡gente y que fue solo hasta el 22 de junio de 2018 que COMCEL
puso de presente el cambio de posic¡ón.

Posteriormente ETB señala que el proveedor COMCEL, en su calidad de proveedor de tráns¡to,
realizó la devolución de la conciliación financ¡era del tráfico de mayo de 2018, no obstante, indica
que ETB no comparte el fundamento que mot¡vó dicha devoluc¡ón por cuanto, como lo ha
man¡festado, ETB no ha solicitado la ¡nstalación esencial de RAN y presta el servicio de voz móvil
mediante un MVO completo

F¡nalmente, ETB maniflesta que no comparte la interpretación de la regulación que real¡za COMCEL
en su calidad de proveedor de trans¡to de INFMCEL en Ia menc¡onada comunicación y se opone a
ella con los s¡gu¡entes argumentos:

(i) "NT ETB NI SUS USUARIOS HACEN USO DE U FACIUDAD DE MN":

ETB argumenta en este punto que su operación móvil se enmarca en el concepto de Operac¡ón Móvil
V¡rtual. Para sustentar esta afirmación expone diversos pronunciamientos de organismos
internac¡onales como la ITU y OFTEL con el objeto de mostrar cómo la figura de Operacíón Móvil
V¡rtual no tiene una definición globalmente estandarizada, por lo que considera que en la práctica y
en la realidad técn¡ca t¡ene naturaleza d¡versa y depende de las fac¡l¡dades en las que se apoya en
la red móvil anfitriona. De lo anterior, ETB intenta colegir que una def¡nición de OMV no puede
excluir a aquellos operadores que tengan espectro asignado o red propia.

Luego, ETB indica que en el caso colombiano la definición de OMV fue incluida a nivel regulator¡o
en la Resoluc¡ón CRC 4813 de 2015, actualmente compilada por la Resoluc¡ón CRC 5050 de 2016.
No obstante, ETB acota c¡tando diferentes apartados del documento soporte que dio lugar a la
expedic¡ón de la mencionada Resoluc¡ón CRC 4813, en los que se describen las configuraciones
diversas que puede tener una oferta mayor¡sta de compartición de ¡nfraestructura para servic¡os
móviles, configuraciones que en su sent¡r no excluyen a un operador con perm¡so de uso de espectro.

ETB man¡f¡esta entonces que cuando partic¡pó en la subasta de espectro y estructuró su operación,
no había una definición regulatoria de OMV, por Io que esta definición y su poster¡or regulación
aparecen como una respuesta a la realidad del mercado y no al contrario. Posteriormente, ETB c¡ta
diversas partes del documento de respuesta a comentarios de la Resolución CRC 4813 de 2015 para
sustentar que a través de este se le ha reconocido como operador con una doble connotación, como
OMR en los serv¡c¡os que presta y ofrece en su red 4G, y como OMV en los servicios de voz y datos
que ofrece y presta en la red de otros proveedores. De lo anterior, ETB manifiesta que asegurar que
el hecho de tener asignación de espectro hace que ETB ya no sea un O¡4V, síno que su operación
sea de RAN/ impl¡ca desconocer una realidad que desde su perspectiva ya había sido avalada por la
CRC.

(ii) "ETB NO HACE USO DE U FACIUDAD DE RAN":

I
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Bajo este título, ETB expone las razones por las cuales considera que no puede dársele aplicación a
los cargos de acceso establecidos en el parágrafo 5 del artículo 4.3.2.8 de la Resolución CRC 5050
de 2016 y del artículo 3 de la Resolución CRC 5108 de ZOU, por lo que afirma que ETB no hace uso
de Ia facilidad esencial de Roaming Automático Nacional. Como fundamento de lo anterior, ETB trae
a colac¡ón la def¡nición que la asociación GSM hace de Roaming, para luego complementar su
argumentación con las acepciones que implica que sea Nacional (ámbito geográfico) y Automático
(s¡n intervención del usuario). Luego describe la definición regulatoria del Roam¡ng Automático como
¡nstalación esenc¡al, haciendo énfas¡s en que el proveedor de la red visitada "atiende con sus propios
recursos a usuarios pertenec¡entes a otro proveedor", rasgo que para ETB significa que el uso de la
red visitada es la característica principal del Roaming lo que implica que los operadores intervinientes
comparten elementos de sus redes para ello.

De lo anter¡or ETB concluye que el concepto de RAN no le resulta aplicable dado el comportam¡ento
técnico de su servicio, toda vez que no le es posible diferenciar la red de origen de la red visitada
como qu¡era que se trata de la m¡sma red, razón por la que afirma que no existe un uso de la red
visitada, característ¡ca principal del Roaming.

ETB afirma además que fue la CRC quien determinó que el CSFB era una característ¡ca ¡ntrínseca al
RAN, en relación con lo cual sostiene que el CSFB no solamente es util¡zado por los PRST que hacen
uso de la ¡nstalación esencial de RAN, sino también por cualquier PRST que ofrezca serv¡cios de
comun¡caciones basados en conmutación de c¡rcuitos, como es el caso de ETB que d¡ce no tener
PLMN ID, sino utilizar el de COLOMBIA MOVIL.

Para sustentar este punto, ETB aporta como pruebas una ser¡e de v¡deos que en su op¡n¡ón
comprueban técnicamente que toda operación móvil hace uso de CSFB, por parte de OMR, OMV y
RAN.

Posteriormente, ETB pasa a argumentar porqué de acuerdo con la asignación de espectro de la
Resolución MINTIC 2326 de julio de 2013, es un operador entrante solamente para la prestac¡ón de
serv¡c¡os 4G, y cómo dicha asignación no le permite el servicio de voz por conmutac¡ón de c¡rcuitos,
pues afirma además que no tiene espectro para el uso de redes 2Gl3G, lo que le hizo cont¡nuar su
prestac¡ón bajo la figura de OMV. ETB recalca que esta dualidad en su operación, como operador
real en donde t¡ene espectro, y Olvlv sobre los servic¡os que ofrece y presta sobre la red de otro
operador, fue reconoc¡da por la CRC en los documentos soporte de las ¡ntervenc¡ones de los años
2011 y 2015, y por el MINTIC en sus distintas aud¡torías a ETB.

(iii) "US AUTONDADES REGUUTORIA (SIC) Y DE VIGIUNCIA Y CONTROL DEL SECTOR, HAN
RECONOCIDO QUE ETB E5 UN OMV'I

ETB reitera en este punto que la CRC y el MINTIC han reconocido su condición de OMV en distintas
oportunidades, por lo que cita una serie de comunicaciones de ambas entidades, junto con apartes
del documento "Revisión de los merados de serv¡ctics móviles" de 2016. Recalca entonces su
condición de OMV completo, mencionando que erróneamente las resoluciones CRC 5271 de 2Of7 y
5335 de 2018 lo consideran OMR por el hecho de tener espectro en 4G, y que este es un argumento
que COMCEL pretende hacer vaier en el presente conflicto.

(iv) ,,EL ESPEC|RO. ASIGNADO A ETB POR EL MINTIC NO PERMITE USARLO PAM
IMPLEMENTACION DIFERENTE A LTE':

ETB afirma nuevamente en este punto que la asignación de espectro de Ia Resolución MINTIC 2326
de 2013, no tiene el alcance para que ETB pueda ofrecer cualquier servicio sobre la tecnología AWS
ya que, aunque el espectro pretenda ser neutro, en la práctica no lo es.

(V) ,,U 
OPERACTóN DE ETB NO UTIUZA U TNSTAUCTóN ESENCIAL RAN Y TAMPOCO HA PEDIDO

MN:

Re¡tera ETB que no hace uso de RAN debido a que para su operación 2Gl3G, objeto del conflicto
con COMCEL, no cuenta con permiso de espectro; no opera ni explota este permiso; y en su
operación no existen dos redes, ni origen, ni v¡sitada. En atención de lo anterior, relaciona una ser¡e
de videos como prueba de que los OMV MOVIL EXITO, VIRGIN no tienen red de origen ni red v¡sitada
al ¡gual que ETB, m¡entras que AVANTEL, en cambio, sí las tiene.

(vi) ,,ET8 
ES UN PROVEEDOR ENTMNTE: -_-r



continuaciónderaResoruc¡ónNo. 57 § fo" 05 ABR 2019 HojaNo.6dele

ETB argumenta que desde el 2 de octubre de 2013, de acuerdo con la Resolución MINTIC 2623 de
2013, modificada por la Resoluc¡ón 3806 de 2013, ETB obtuvo por primera vez permiso para el uso
y explotación de espectro radioeléctrico para Ia prestación de servicios móviles terrestres en bandas
utilizadas en Colombia para las IMT. lo que lo constituyó como operador entrante por el término de
cinco (5) años. Conforme lo anterior, ETB manifiesta que tal como se establece en el Artículo 5 de
la Resolución CRC 4660 de 2014 para operadores entrantes, existe un régimen espec¡al de cargos
de acceso aplicable a ETB en los que no se contempla la prev¡s¡ón de cargos de acceso para
proveedores que terminen llamadas haciendo uso de RAN, ni se limita o supedita su aplicación a los
serv¡c¡os que se presten sobre el espectro as¡gnado.

Seguidamente ETB ¡ndica que lo señalado en el parágrafo del artículo 5 de la Resolución CRC 5108
de 2077 , no es aplicable al caso pues allí sólo se hace referencia al tráfico saliente hacia la red flrja,

sin que esa regla aplique para redes móviles, ni para servicios de larga distancia y mucho de manera
retroactiva como lo pretende COMCEL, máxime si se tiene en cuenta que ETB no hace uso de uso
de RAN.

(Vii) ,A U REUCIÓN DE INTERCONEXIÓN EXTSTENTE ENTRE COMCEL Y ETB NO LE ES
APUCAELE LO PREVISTO POR EL PARÁGRAFO 5 DEL ARNCULO 1 DE U RESOLUCIÓN CRC 4660
DE 2014 - ETB NO HACE USO DE MNI

ETB manifiesta que lo sol¡citado por COMCEL, frente a la aplicación del artículo 1de la Resoluc¡ón
CRC 4660 de 2014 a la interconexión entre los dos operadores, es contrario a la regulac¡ón pues
ETB es un operador entrante y por el término de 5 años se le deben aplicar los cargos de acceso del
artículo 8C de la Resolución CRT 1763 de 2007, ad¡c¡onalmente la norma que pretende aplicar
COMCEL se refiere a cargos de acceso para usuarios de RAN, y ETB af¡rma no utilizarlo.

(Viii) "ETB TMSUDÓ A SUS USUARIOS EL BENEFICIO DE SER ENTRANTE-:

ETB sostiene que trasladó en beneficio de sus usuarios los beneficios generados por Ia figura
regulatoria de ser entrante, por lo que la interpretación de que no es entrante afecta gravemente su
situación financiera.

(ix) "1,45 CONCIUACIONES FINANCIERAS CELEBRADAS ENTRE COMCEL Y ETB SE
ENCUENTRAN EN FIRME":

ETB man¡f¡esta que extrañamente después de dos (2) años de ejecución del contrato de
interconexión con COMCEL, dicho proveedor cuest¡ona la remunerac¡ón de cargos de acceso a favor
de ETB lo cual desconoce la firmeza de las actas de conciliación debidamente suscritas y aceptadas
por las partes de la interconexión, en las que COMCEL remuneró las redes móviles de ETB de
conformidad con lo previsto por el artículo 8C de la Resolución CRT 1763 de 2007, esto es, como
operador entrante. Para soportar este argumento relaciona las conc¡liaciones y actas de CMI donde
COMCEL man¡f¡esta su acuerdo por el cargo de acceso desde 2015.

(X) ,,CON U RESOLUCIÓN 5108 DE 2017 APARECTÓ PARA LOS PROVEEDORES
ASIGNATARIOS POR PRIMEM VEZ DE PERMISOS DE USO DE ESPECTRO (ENTRANTES)
U MEDTDA QUE SE SOUCITA IMPONER RETROACTIVAMENTE A ETB":

ETB indica que la previsión que establece para los PRST el deber de ofrecer a otros PRST de larga
d¡stancia el esquema de cargos de acceso definido por la regulación para la red sobre la cual se
preste efectivamente el serv¡cio cuando hacen uso de RAN, no estaba establecida para los PRST
entrantes como ETB, en el artículo 5 de la Resolución CRC 4660 de 2074. Por lo anterior, af¡rma que
no puede entenderse que a los proveedores entrantes les aplique desde 2014. Además, d¡ce que
con la Resolución CRC 5108 de 2017 se adiciona un parágrafo en ese sentido para las llamadas
orig¡nadas en la red fija, por lo que no encuentra claro que la previsión de remuneración en caso de
hacer uso de RAN fuera apl¡cable a los proveedores entrantes y menos desde 2014.

3, VERTFTCACTóN DE REQUISTTOS DE FORMA y PROCEDIBTLIDAD

De acuerdo con lo establecido en el artículo 43 de la Ley 1341 de 2009, el inicio del trámite
administrat¡vo de solución de controversias debe estar precedido de la presentación de una solicitud
con el lleno de los siguientes requis¡tos: (¡) solic¡tud escrita, (ii) man¡festación de la impos¡bílidad de
llegar a un acuerdo, (iii) indicación expresa de los puntos de divergencia, así como de aquellos

(
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los que haya acuerdo si los hubiere, (iv) presentación de la respectiva oferta final respecto de la
materia en d¡vergencia; y (v) acreditación del transcurso de treinta (30) días calendario desde el
inicio de la etapa de negociación directa entre los operadores sin que se haya llegado a un acuerdo
entre las partes.

Rev¡sado el escrito de solicitud presentado por COMCEL, se constató que la sol¡citud allegada por
dicho proveedor dio cumpl¡miento a los requisitos de forma y procedib¡lidad contenidos en el Título
V de la Ley 1341 de 2009, enumerados con anter¡or¡dad. En efecto, del estudio de los documentos
que conforman la solicitud presentada a esta Comisión, fue posible evidenc¡ar el agotamiento del
plazo de negociación directa de que trata el artículo 42 de la citada Ley 1341 de 2009 antes de acud¡r
a la CRC, en la medida en que la solicitud fue presentada ante la Comisión el día 7 de sept¡embre de
2018 y la etapa de negociación directa iñició el22 de junio de 2018 como consta en la comunicación
radicada en esa fecha en ETB5. De ¡gual manera se evídenc¡an cumplidos los requ¡s¡tos sobre la
manifestac¡ón de la imposib¡lidad de llegar a un acuerdo6, la indicación expresa de los puntos de
divergencia, así como los puntos en los que existe acuerdoT, y finalmente la presentación de la
respectiva ofefta final respecto de la mater¡a en divergencias.

4. COMPETENCIA DE LA CRC

En v¡rtud de lo dispuesto en los artículos 20 y 22 de la Ley 1341 de 2009, la CRC ostenta la
competencia para regular los mercados de las redes y los servicios de comunicaciones. Así mismo,
de acuerdo con lo dispuesto en el numeral 9 y 10 del mencionado artículo 22, esta Comisión no
solamente es competente para resolver la presente controversia, sino también para imponer de oficio
o a sol¡c¡tud de parte, las condic¡ones de acceso y uso de ¡nstalac¡ones esenciales, recursos físicos y
soportes lógicos necesar¡os para la ¡nterconexión, así como determinar la ¡nteroperabilidad de
plataformas y el ¡nterfunc¡onamiento de los servicios y/o apl¡caciones.

Ahora b¡en, es ¡mportante tener en cuenta que tal y como lo ha reiterado la jurisprudenc¡ae, el
ejerc¡cio de potestades regulator¡as constituye una modalidad de ¡ntervenc¡ón del Estado en la
economía, de conform¡dad con lo d¡spuesto en el Artículo 334 de la Const¡tución Política, razón por
la cual representa un límite constitucionalmente legítimo a la autonomía de la voluntad de las partes
al celebrar contratos, máxime cuando estos versen sobre aspectos relacionados con servicios
públicos.

Teniendo claro lo anterior, el alcance y propósito de las competencias de la CRC para afectar las
actividades de los sometidos a su regulación a través de actos administrativos, se encuentran
suped¡tadas a las reglas aplicables a esta clase de instrumentos, y a la posibilidad que tiene la
Admin¡stración de dirimir en la vía administrativa los conflictos surg¡dos entre Proveedores de Redes
y Servicios de Telecomunicaciones y Proveedores de Contenidos y Aplicaciones mediante actos
admin¡strat¡vos en los que se analicen de manera integral las solicitudes formuladas bajo el contexto
legal y regulatorio vigente.

5. SOBRE ELASUNTO EN CONTROVERSIA

Una vez revisados los argumentos presentados por las partes, es ev¡dente que la divergencia en el
caso concreto versa sobre la identificación de la regulación general aplicable a las condiciones de
remuneración de la red móvil de ETB con ocasión del tráfico entrante y saliente de Larga Distancia
Internacional de INFRACEL cursado y terminado en los usuar¡os de ETB a través de la interconexión
¡nd¡recta con la red de COMCEL, que sirve de tránsito entre las redes de los mencionados
proveedores. Respecto de la materia en divergencia, ETB considera que sus redes deben ser
remuneradas bajo las reglas aplicables a los proveedores entrantes en los térm¡nos establec¡dos en
el artículo 4.3.2.L1 de la Resoluc¡ón CRC 5050 de 2017. Por su parte, COMCEL af¡rma que el cargo
de acceso que ha de aplicarse corresponde al de la red en la que efectivamente se presta el servicio,

5 Comunicacrón contenrda en el soporte digrtal adjunto a la sol¡citud rad¡cada en esta entidad bajo el número 2018302908,
dentro del arch¡vo "co¡respondencia cruzadd entre las pa¡tes.pdf. Pág 11, referenc¡ada como prueba documental.
Epediente Admin¡strativo 3000-86-19, Folio 12.
6 Exped¡ente Administraüvo 3000-86-19, Folio 8.
7 lb¡d. Folios 8 a 9.
8 lbd. Fotio 10.
s Sentencia C-186 de 2011. ¡4agistrado Ponente: Humberto Anton¡o Srerra Porto. !
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dando aplicación al parágrafo 5 del artículo 4.3.2.8 de la Resolución CRC 5050 de 2016, modificado
por el articulo 3 de la Resolución CRC 5108 de 2017.

Para efectos de dirimir la controversia antes planteada, resulta necesario establecer la realidad
técnica de la operación que adelanta ETB para el suministro de los servicios de Larga Distancia
Internacional a cargo de INFRACEL, identificando si, como dicho proveedor lo afirma, es un OMV
completo que no hace uso de la facilidad esencial de Roaming Automático Nacional, lo que conlleva
o no la aplicación de las reglas dispuestas en la regulación general vigente para la remuneración de
las redes de los proveedores entrantes o, si por el contrario, la forma de prestación de sus servicios
se corresponde con la figura del acceso y uso de la instalación esencial de Roaming Automático
Nacional.

5.1 Acceso a una red móvil mediante !a figura de la OMV y mediante e! RAN

Antes de abordar el análisis concreto de la realidad técnica de operación bajo la cual ETB atiende a
sus usuarios y poder identificar la naturaleza de dicho esquema bajo lo dispuesto en la normatividad
vigente, se debe tener claridad en relación con el origen de la figura de operación móvil en la
normatividad nacional vigente.

Al respecto, debe resaltarse que desde los primeros estudios realizados en el año 2011 se identificó
a los Operadores Móviles Viftuales (OMV) como" aquéllos operadores que no cuentan con asignación
de espectro radioeléctrico para prestar el seruicio de telefonía móvil (voz y datos), ni con el total de
infraestructura necesaria para prestar dicho seruicio, por lo que recuren a los Operadores de Redes
Móviles (OMR) para poder efectuar la provisión corespondrénte."Lo

En este contexto, la CRC incluyó en las definiciones regulatorias el concepto de Operador Móvil
Viftual indicado que el mismo corresponde a aquel 'lpfroveedor de Redes y Seruicios de
Telecomunicaciones gue no cuenta con permiso para el uso de espedro radioeléctrico,
motivo por el cual presta seruicios de comunicaciones móviles alpúblico a través de la red de uno o
más Proveedores de Redes y Seruicios de Telecomunicacionel'11, Esta definición, se encuentra
recogida en elTÍtulo DEFINICIONES de la Resolución CRC 5050 de 201612.

De la anterior definición se obse¡va que la característica principal de la Operación Móvil Virtual es la
ausencia de asignación de espectro radioeléctrico para la prestación de seruicios minoristas y, en
consecuencia, la ausencia de una red de acceso a través de la cual se opera y explota comercialmente
dicho espectro mediante la prestación de uno o más servicios de telecomunicaciones, tal y como se
explica en el siguiente gráfico:

Gráfico 1. Modelo OMV completo

Lobll.
llctrút

@...tú (XXO)

Fuente: Tomado de Documento CRC. Revisión marco regulatorio para la Operación Móvil Virtual y otras operaciones
mayoristas

10 Documento "Condiciones Regulatorias y de Mercado Operación Móvil Virtual" CRC, agosto 2011. Pág. 3 Disponible en

https://www.crcom.gov.colrecursos_user/Actividades%20Regulatiorias/MercadoOperacionMovilVirtualOMV/DocumentoS
oporte.pdf> >
1r Revisión marco regulator¡o para la Operación Móuil Vi¡tual y otras operaciones mayoistas". Pág. 5, junio de 2015.
Disponible en:

illo OMV.pdf
12 Establec¡da a partir de la Resolución CRC 4807 de 2015. compilada en la Resolución CRC 5050 de 2016 en mención.

t--
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D¡cho en otras palabras, si el proveedor de servic¡os es asignatario de permisos para el uso de
espectro rad¡oeléctrico, ha desplegado una red de acceso para op€rarla y explotarla comercialmente,
y sus usuar¡os están abonados a dicha red de acceso, entonces esa operación será móvil, pero no
virtual, independ¡entemente de la denominación que los proveedores involucrados a nivel mayorista
decidan darle. Y es que cuando un proveedor asignatario de espectro rad¡oeléctrico solo hace uso
de tal asignación a través de una red de acceso 4G (E-Lffmru¡t:, y por carecer de redes de 2G o 3G
(GEMN/UTRAN)14 no Ie es posible prestar todos los servic¡os de voz, SMS, y datos a sus abonados
con sus propios recursos, este proveedor solo podrá brindarle a sus usuarios la posibilidad de realizar
y recibir llamadas a partir de las redes 2G/3G de terceros operadores de red, si cuenta con elementos
de red (Tales como un Mobile Sw¡tching Center -MSC, un Mob¡l¡ty Management Entity -Ml{E-, SGs
¡nterface spec¡fiat¡on) dentro de su despliegue que le permitan ¡nteractuar d¡rectamente con
soluc¡ones como el CSFBIS.

Por el contrario, un OMV, independientemente del nivel de infraestructura que haya elegido para su
operación, típicamente solo posee elementos de red asociados con su componente de conmutación,
con el soporte de sus servicios de contenidos y aplicaciones y con sus plataformas de gest¡ón de
clientes, pero no dispone de los elementos antes enunciados (MSC, MME, interfaz SGs), que se
reitera, son necesarios para operar una solución que permita prestar todos los serv¡cios móviles bajo
la hipotesis arriba descrita,

Por otra parte, la instalación esencial de Roaming Automático Nacional ha sido def¡nida en la
regulación16 como la " instalación esenctel asoctada a las redes de telecomun¡cac¡ones con acceso
móv¡l que permite, s¡n ¡nteruenc¡ón d¡rüta de los usuaiog prover servicrbs a estos, cuando se
encuentran fuera de la cobertura de uno o más seruic¡os de su red de origen".

De esta definición resulta claro que intervienen dos redes: (i) la Red de Origen, a la cual pertenecen
los usuarios de un Proveedor de Redes y Servicios de Telecomun¡caciones móviles que se beneficia
del Roaming Automático Nacional proporcionado por otra red móvil; y (ii) la Red Visitada, que es la
red que atiende con sus prop¡os recursos a usuarios pertenecientes a otro Proveedor de Redes y
Servicios de Telecomunicac¡ones móviles, bajo la modal¡dad de Roaming Automát¡co Nac¡onal.

Como puede verse, a diferencia de la Operación Móvil Virtual, el Roaming Automático Nacional
presupone que el proveedor que demanda acceso a la red móvil: (i) es asignatario de un permiso
para el uso de esp€ctro radioeléctr¡co, (ii) opera y explota dicho espectro med¡ante una red de acceso
desplegada a través de la cual se presta uno o más servicios a sus abonados (denominada para el
efecto, red de origen), y que (iii) requiere acceder a la red de otro proveedor (Red V¡s¡tada) cuando
su abonado se encuentra fuera de la cobertura de uno o más servicios de su red de origen.

Gráfico 2. Esquema técnico de operación para el servicio de voz ut¡lizando Roam¡ng Automático
Nac¡onal

Rql vaita.L.
2Gl3G

Red orig€n
,lG

I Enlace SS7/SIP I l=
i,rc1v | | i lcw

STP i

E.UTRAN

I

Fuente: Adapt¿do de Documento CRC. Revisión marco regulatorio para la Operac¡ón Móv¡l Virtual
y otras operac¡ones mayoristasrT

13 EUTRAN - Red de acceso de rad¡o tenesfe U¡4TS evolucionada, En inglést Evolved UMTS TeÍestnál Rad¡o Access
Netwot*.
1' GERAN - Red de acceso de radio para GSM y EDGE. En ing¡es: GSM E6E Radio Acc6 /Veflyor(. UTRAN - Red de
acceso de rad¡o tenestre para UMTS. En inglesj UMIS Tenatial Rad¡o Access Netwo*.
ts Arcut 

'w¡tch 
Fdllback, descnta en el documento 3GPP TS 23.272.

16 fitulo I Deñn¡c¡ones de la Resolución CRC 5050 de 2016
17 Disponible en:

\
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Conforme a lo anterior, si un proveedor adopta un esquema técnico mayorista que involucra el
acceso a Roaming Automático Nacional en la medida en que ex¡ste una red móvil que se servirá de
elementos de otra, entonces tal esquema técnico no puede catalogarse como de Operac¡ón Móvil
Virtual, y viceversa.

5,2 Esquema utilizado en el caso concreto por ETB para la prestación de los
servicios móv¡les a su cargo

Frente al asunto en controvers¡a, a lo largo del presente trám¡te adm¡n¡strat¡vo ETB ha hecho
referencia al concepto de Operación Móvil Virtual como un contrato o relación atípica, y ha señalado
que en la regulación comparada se presentan casos en los que los Operadores Móviles Virtuales son
asignatar¡os de espectro y pese a ello no p¡erden su calidad de OMV. Así, ETB en su pronunciam¡ento
asegura, en relación con su operación, que cuenta con red de acceso prop¡a de 4G, desplegada
haciendo uso del espectro radioeléctrico que le fue otorgado por el Ministerio de TIC a través de la
Resolución 2623 del año 2013, modificada por la Resolución 3806 del mismo año, y que ofrece
serv¡cios de datos sobre dicha red. As¡m¡smo, señala que para los servic¡os de voz sobre las redes
2G y 3G, ut¡liza la red completa de su operador anfitrión, que es COLOMBIA MóVIL S.A. E.S.P., en
consecuencia, alega una supuesta dualidad de su operación, como operador de red y como OMV.

Sin embargo, frente a este planteamiento, esta Comisión al anal¡zar el esquema técnico adoptado
por ETB para acceder a la red de COLOMBIA MOVIL S.A, E.S.P.18, ha evidenciado la manera como
ETB provee servicios de voz y SMS a sus usuar¡os haciendo uso de la func¡onalidad de CSFB. En
efecto, de conformidad con el acuerdo mayorista celebrado con COLOMBIA MóVIL S.A., ETB puede
brindar servicios de voz, SMS y datos a sus usuar¡os, en las zonas donde su red 4G no dispone de
cobertura, a través del uso de redes de conmutación de circuitos, gracias a la facilidad de CSF8. Para
poder operar el CSFB, ETB cuenta con elementos de red típ¡cos de un operador as¡gnatario de
espectro con red de acceso prop¡a, que le permiten conectar su Gestor de Movilidad (MME19), a
través de una interfaz SGs, a un Centro de Conmutac¡ón Móv¡l (MSCrc) que tiene funcional¡dades de
CSFB. Esto posibilita que el dispositivo del abonado de ETB que se encuentra en su red de acceso
4G, sea registrado en la red de acceso 3G o 2G de COLOMBIA MóVIL, de esta manera el abonado
puede hacer uso de las facilidades de conmutación de circuitos para establecer comunicaciones de
voz (llamadas), SMS, así como de conmutación de paquetes para cursar tráfico de datos, y retornar
a la red 4G de ETB una vez ha terminado la comunicación, s¡empre que haya cobertura. Si no,
permanece conectado a la red 2G/3G de COLOMBIA MOVIL para todos los servicios de
comunicac¡ones móviles hasta que haya cobertura LTE de ETB. Esta manera de prestar servic¡os de
telecomun¡caciones, implica el uso de la red de acceso de ETB y de elementos de red de un
proveedor de redes y servicios de telecomunicaciones que cuenta con red propia21,

En contraste, cuando un Operador Móvil V¡rtual acuerda una relación de acceso con un operador
móv¡l de red (OMR), y este último le provee servicios de voz y datos en redes 2G y 3G, y servicios
de datos en redes 4G, es justamente este OMR quien se encarga desde el punto de vista técn¡co de
gest¡onar y operar la funcionalidad CSFB, pues controla los elementos de red que se requieren para
tal efecto. Entonces, es a través de la operación de la solución CSFB que dicho OMR viabiliza la

or¡g¡nac¡ón y terminación de llamadas de los usuar¡os del OMV que estan haciendo uso de la red 4G,
mediante la entrega (handovefi del control del equipo term¡nal de usuario desde la red de acceso
4G a las redes 3G o 2G. En este caso, el OMV no participa ni directa, ni indirectamente de la operación
y control del CSFB, pues carece de los elementos de red mencionados anteriormente (MME, MSC,

red de acceso e interfaz SGs), elementos que s¡ están presentes en la operación de ETB y que utiliza
justamente para operar desde su red la solución CSFB.

Así las cosas, en el caso concreto se encuentra que, de lo probado en el expediente, ETB: (i) es
asignatario de un permiso para el uso de espectro radioeléctrico, (i¡) opera y explota dicho espectro
a través de una red de acceso 4G que ha desplegado, med¡ante la cual presta a sus abonados al
menos un servic¡o de telecomunicaciones (datos), y (i¡i) accede a la red de COLOMBIA MOVIL S.A.

illo OMV.odf
rs Contrato de prestación de servic¡os de respaldo de voz, datos y SMS ente Colomb¡a Móv¡l S.A. E.S.P. y la Empresa de
Telecomunicaciones de Bogotiá S.A. E.S.P.
le MME - Gestor de moú¡idad. En inglés: Mob¡le Managcne Ennty.
20 MSC - Cent'o de Conmutación Móvil. E^ iñglÉst Mobile Switching Gnter
21 En Resolución CRC 5271 de20lT. "Por la cual se resuetve un confr¡cto ent.e COLOMBIA TELECOMUNIO CIONES S.A." En Resoluqon CRC 5)71 de 2017. Por la cual se resuelve un conlltcto entre COLOflAIA ILLTLOMUNI(ALIOI
E.s.P. y ld EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES DE B&OTÁ S.A. E-tP ; la CRC evidenció también la realidad
descrita.
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E.S.P. para que sus abonados puedan hacer uso de serv¡cios de voz, SMS y datos cuando se
encuentran fuera de la cobeftura de su red de origen en tecnología E-urMN, así como retornar a
ella, facil¡dad que cons¡gue a través de la operación y control de una sotución como el CSFB,
operación que solo le es posible grac¡as a los elementos de red que ostenta como proveedor
asignatario de espectro con red de acceso.

De esta forma, para la CRC es claro que el esquema técnico acordado entre ETB y COLOMBIA MóVIL
S.A. E.S.P., independ¡entemente de la denominación que las partes hayan acordado darle,
materialmente corresponde a la provisión de la ¡nstalac¡ón esencial de Roaming Automático Nac¡onal,
y no a otra, donde la red de ETB corresponde a la red de or¡gen y las redes de COLOIYBIA MóVIL a
la red visrtada y, en esa medida, hay ident¡dad técnica entre el esquema que emplea ETB, y aquél
que es util¡zado por los otros operadores con red 4G que mediante RAN acceden a las redes 2G/3G
de otros operadores.

Así, debe tenerse en cuenta que la ¡dent¡f¡cac¡ón de la naturaleza jurídica de una relación contractual
no depende de, ni tampoco ia define, la denominación que las partes hayan decidido concederle al
contrato. A ese respecto, el Consejo de Estado ha señalado:

"Y es que como lo ha expresado en anter¡or ocas¡ón tanto la Secc¡ón Tercera del Consejo de Estadd,
como esta misma 5ald3, la naturaleza del vínculo contractual o la identiÍ¡cación del tipo
negoc¡al celebrado no constituye una cuestión que dependa, en exclusiva y ni siquiera
principalmente, de la denominación que al convenio decidan asignarle las partes o de las
expres¡ones que ellas ut¡l¡cen en el c/ausulado del negoc¡o, sino que dicha modalidad deriva,
fundamentalmente, de los elementos que permiten configurar el tipo contractual del cual
se trate; (... ) aa. (NFT)

De esta forma, así ETB asegure que su operación corresponde a la de un OMV para los servicios de
voz sobre redes 2G y 3G, ¡nclu¡do el servicio asociado a llamadas de larga distancia internacional,
ello no se corresponde, ni con la realidad jurídica, ni con la realidad material de la relación de acceso
existente entre dicho proveedor y COLOMBIA |'IóVIL S.A. E.S.P., a efectos de que la m¡sma, como
ya se ha demostrado, const¡tuye la provisión de la ¡nstalación esencial de Roam¡ng Automát¡co
Nacional.

De lo anterior, es claro entonces que ETB t¡ene red de acceso propia, la cual ut¡l¡za para la prestación
de los servicios de telecomun¡caciones, de manera que al usar la red de COLOIYBIA N4óVIL S.A.
E.S.P. para la provis¡ón de serv¡c¡os de voz a sus usuarios está haciendo uso de la red de un tercero
sobre ia cual no puede pred¡carse la condición del artículo 4.3.2.17 de la Resoluc¡ón CRC 5050 de
20162s, propio de la red del operador entrante. Debe tenerse en cuenta que para que Ia regla de
remuneración mencionada sea apl¡cable debe acreditarse lo siguiente: (i) ser proveedor de redes y
servic¡os móviles que haya obtenido por primera vez perm¡sos para el uso y explotacrón de espectro
rad¡oeléctrico para la prestac¡ón de servicios móviles terrestres en bandas ut¡lizadas en Colombia
para las I¡4T; (ii) no contar con más de cinco (5) años desde la fecha en que quedó en firme el acto
administrativo med¡ante el cual le fue asignado el referido permiso y (iii) que se trate de las redes
de los proveedores de redes y servicios móviles que cumplan con las condiciones (i) y (i¡) antes
referenciadas.

Para el caso concreto se encuentra que, si b¡en es cierto que ETB es as¡gnatario de un permiso26
otorgado por el lvlinister¡o de Tecnologías de la Información y las Comunicaciones para el uso y
explotación de espectro util¡zado para IMT, y ese espectro lo util¡za para la prestación de serv¡c¡os
de datos a través de su red 4G, no es menos cierto que, para los servicios de voz en 2G y 3G, ¡ncluido
el servic¡o de LDI, util¡za la red dei operador COLOI4BIA MOVIL S.A. E.S.P., mediante el uso de la
instalación esencial de Roaming Automát¡co Nacional.

22 Consejo de Estado, Safa de lo Contenc¡oso Administrat¡vo, Sección Tercera. sentencia del 18 de mar¿o de 2010;
Radicación No.: 25000-23-26'000-1994-0071-01; Referencia: 14.390.

'zrConsejo de Estado, Sección Tercera, Subsección A, sentencia del 16 de agosto de 2012; Expediente No.: 22.822; Ac:Lotl

Carlos Ernesto Pérez Garzón.
,4 coNsEJo DE ESTADO SALA DE LO CONTENCTOSO ADMINISTRATIVO S¡CClÓru r¡nCeU Radicación treinta (30) de
enero de dos mil trece (2013) Radicación número: 27001-23-31-000-1999-00188-01(20342) consejero ponente: IYauricro
Fajardo Gómez.
2s Es importante tener en cuenta que el artículo 4.3.2,11 de la Resoluclón CRC 5050 de 2016 fue incluido en la regulacjón
mediante el artículo 5 de la Resolución CRC 4660 de 2014, y posteriormente modrncado por el artículo 5 de la Resolución
CRC 5108 de 2017.
26 Mediante Resolución No. 002623 del 26 dejunio de 2013, modificada por la Resolución No. 003806 del 27 de sephembre
de 2013.
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Así las cosas, la red móvil que efectivamente se util¡za para la prestación de los servicios de voz por
parte de ETB, así como la originación y terminación de llamadas de larga distancia ¡nternacional a

cargo de INFMCEL, es Ia red 2G y 3G del operador COLOMBIA IYOVIL S.A. E.S.P. que ut¡l¡za por
cuenta del uso de Roaming Automático Nacional, y no la red desplegada por ETB, debiéndose por
tanto dar aplicación a lo previsto en la regulación vigente en el parágrafo 5 del artículo 4.3.2.8,
según el cual los proveedores de redes y servicios móviles que hagan uso de la facilidad esencial de
Roaming Automático Nacional, deberán ofrecer a los proveedores de redes y servicios de larga
d¡stancia internacional y demás proveedores de redes y servicios móviles, el esquema de cargos de
acceso def¡nido por la regulación para la red sobre la cual se preste efectivamente el servicio a sus
usuarios:

"ARTíCULO 4.3.2.8. CARGOS DE ACCESO A REDES MÓWLES.
(..)
PARAGRAFO 5. Los proveedores de redes y servicios móv¡les que hagan uso de la facll¡dad esenc¡al
de Roam¡ng automát¡co nac¡onal para la term¡nac¡ón de/ serv¡c¡o de voz móvil, deberán ofrecer a los
proveedores de redes y serv¡c¡os de larga d¡stanc¡a ¡nternac¡onal y demás proveedores de redes y
serv¡c¡os móv¡les el esquema de cargos de acceso def¡n¡do por la regulac¡ón para la red sobre la cual
se preste efect¡vamente el serv¡c¡o a sus usuar¡os,"

En consecuenc¡a, para la terminación de los servicios de larga distancia internacional en usuar¡os de
ETB deberán aplicarse los esquemas de cargos de acceso que correspondan a la red de COLOMBIA
IYO\iIL S.A. E.S.P., es decir, los contenidos en el artículo 4.3.2.8 de la Resolución CRC 5050 de 2016
y sus modificaciones.

Ahora bien, en lo que tiene que ver con la fecha de aplicación de los valores de remuneración de la
red en que efectivamente se presta el servicio, debe tenerse en cons¡deración cuál es el acto que
determinó cómo debería darse la remuneración de las redes cuando se estuv¡era bajo la situación
de hecho objeto de análisis en el presente trámite administrativo.

Al respecto, debe considerarse que las condic¡ones de remuneración fueron dispuestas en la
Resolución CRC 4660 de 2014, acto administrat¡vo de carácter general que ha tenido la virtud de
producir efectos jurídicos desde el momento de su expedición, es decir, que las disposiciones
contenidas en el artículo 4.3.2.8 de la Resolución CRC 5050 de 201627 se encuentran vigentes desde
el 31 de diciembre de 2014, como consecuencia de la publicación en el Diario Oficial de la referida
Resolución CRC 4660.

En este sentido, el acto que const¡tuyó el derecho a Temunerar la terminación y originación de tráfico
de voz en los usuarios de ETB bajo las condiciones antes planteadas es la Resolución CRC 4660 de
70t4, hoy compilada en la Resolución CRC 5050 de 2016, situación que simplemente es reconocida
en el presente acto administrativo.

Teniendo en cuenta lo anterior, resulta importante tener en cuenta que la Resolución CRC 4660 de
2014, mediante la cual se modificó la Resoluc¡ón CRT 1763 de 2007, definió una senda de reducción
de los cargos de acceso a redes móviles28 hasta el 1" de enero de 2017, tanto para servicios de voz
como de SMS, con una regla de actualización anual conforme el IAT, resolución modificada por la
Resolución CRC 5108 de 2017 t que defin¡ó los valores de cargos de acceso que deben aplicarse a
partir del 24 de febrero de 2017. Dichos cargos de acceso, a manera de referenc¡a, están d¡sponibles
para consulta pública en la página Web de la CRC2e.

De esta manera es claro para la CRC que la def¡nición del valor de los cargos de acceso asociados a
la remuneración del tráflco de voz hacia usuarios de ETB, son los contenidos en el artículo 4.3.2.8
de la Resolución CRC 5050 de 2016, modiflcados por el artículo 3 de la Resolución CRC 5108 de
2077 .

5.3 Respecto de la solución tecnológica CSFB

De acuerdo con lo expuesto por ETB, la CRC de manera incorrecta considera que el CSFB es una
característica intrínseca al RAN, por lo que sostiene que la facilidad CSFB no solamente es ut¡l¡zada
por los Proveedores de Redes y Servic¡os de Telecomunicaciones (PRST) que hacen uso de la

27 La cual compila la Resolución CRT 1763 de 2007.
23 Para voz y LDI: artículo 1 y 2 de la Resolución CRC 4660 de 2014.
2q Disponible en: https://www.crcom,gov,coluploads/images/flles/20170711-Cargos_Acceso Max¡mos_Jun17
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instalación esenc¡al de RAN, s¡no también por cualquier PRST que ofrezca servicios de
comunicaciones basados en conmutac¡ón de circuitos.

Sobre el particular, es importante recordar 9ue en el documento "REWSfóN y ACTUALIZ CIóN DE
CONDICIONES PARA EL ROAMING AUTOMATICO NACIONAL "publicado por la CRC en diciembre de
2016, se indicó que el CSFB es una técnica de conmutación definida en el estándar 3GPP TS 29.11830
que permite hacer entrega (handover) del control del UE31 (User Equipment) desde la red de acceso
4G a las redes 3G o 2G, cuando el UE ¡nicia o recibe una liamada de voz estando conectado a la red
de acceso 4G, y ésta no cuenta con ningún tipo de tecnología VoLTE que le permita soportar la
llamada sobre su red de radio.

De esta manera/ como ya se mencionó, el CSFB perm¡te que los UE empleen los servicios de
conmutación de paquetes (acceso a Internet y datos) a través de las redes 4G-LTE, y los servicios
de conmutac¡ón de paquetes (datos) y de circuitos (voz) de las redes 2G y 3G cuando se ¡nicia y
recibe una llamada o cuando no existe cobertura de las redes 4G-LTE.

De lo anterior resulta claro que, cuando los operadores ut¡lizan redes 4G para la prestación de
servicios de datos, pero dicha red no soporta serv¡cios de voz como VoLTE, este debe utilizar una
solución tecnológica que le permita a sus usuarios utilizar servicios de voz a través de redes 2Gl3G
propras o de otros operadores. Entre las soluciones tecnológicas empleadas por los operadores
móviles a nivel mundial está el CSFB3z.

Es así como el hecho de ut¡lizar CSFB, o cualquier otra solución tecnológ¡ca para la provisión de
serv¡cios de voz sobre redes 4G que no los soportan, no impl¡ca que se esté haciendo uso de la
instalación esencial de RAN. Sin embargo, el CSFB sí facilita que la provisión del RAN se realice de
manera automática, pues no se requ¡ere de la intervencrón del usuario final para el correcto
func¡onamiento de los servicios. No obstante, se re¡tera, para operar una solución como el CSFB, se
requieren elementos de red que detentan aquellos proveedores con una red de acceso en interacc¡ón
con una red de núcleo, elementos que no requiere, y típicamente no posee un Operador Móvil Virtual,
quien se enfoca en implementar eiementos de conmutación, plataformas servicios de conten¡dos y
aplicaciones y de gestión de cl¡entes que le serían ¡nsufic¡entes para gest¡onar y operar una facilidad
como el CSFB.

Ad¡cionalmente, resulta prec¡so recordar que la CRC, con fundamento en el análisis de la realidad
técnica antes descnta, desde hace ya 4 años desarrolló el precedente administrativo dispuesto en
las Resoluc¡ones CRC 4419 de 201433, CRC 4508 de 201434, CRC 4829 de 20153s, CRC 4909 de 201636,
entre otras, bajo el cual ha sostenido que, cuando un proveedor entrante, as¡gnatar¡o de permisos
para el uso y explotac¡ón de espectro rad¡oeléctrico para Ia prestación de serv¡c¡os móv¡les terrestres
de bandas utilizadas en Colombia para las IMT, ofrece serv¡cios de datos a través de su red de acceso
4GlLfE, a la cual están abonados sus usuar¡os, y estos a través de la func¡onalidad de CFSB rec¡ben
serv¡cios de voz, SMS y datos a través de las redes 2G y 3G de otros operadores, tal esquema
corresponde al de acceso y uso de la instalación esencial de RAN.

Para recordar con más precisión lo anter¡or, vale la pena subrayar que esta Comis¡ón respecto del
alcance de la obligación de proveer RAN ha sostenido lo s¡guiente:

"Por lo tantq s¡ AVANTEL cuenta en una determinada área con cobertura para la prestac¡ón de
serv¡c¡os de datos, pero en d¡cha área su red no está en capac¡dad de soportar de manera d¡recta la
prestac¡ón de serv¡c¡os de voz y SMS, t¡ene el derecho reguktor¡o de acceder a la ¡nstalac¡ón esenc¡al
para la prestac¡ón de estos últ¡mos. Esta m¡sma s¡tuac¡ón se pred¡ca frente al escenar¡o en el cual
AVANTEL no cuente con cobe¡tura de n¡ngún t¡po de serv¡c¡o en determ¡nada área geográfica, caso

ro 3GPP, Technical Specification Group Core Network and Terminals; lYobility l4anagement Entity (IYME) - Visitor Location
Register (VLR) SGs rnterface speciRcahon, Valbonne, 2009.
rr user Equipment (UE) - terminal móvil que puede ser un smartphone o tablet o cualquier dispos¡tjvo de comunicación
que está autorizado para ser utilizado en la red.
12 Existen otras soluciones como: SV-LTE (Simultaneous Voice LTE) y SRVCC (Single Radio Voice Call Continuity).
11 " Por la cual se resuelve el conllicto surg¡do entre AVANTEL S.A.S, y COMUNIA,CION CELUUR COMCEL S.A. por la
definic¡ón de las condiciones de acceso a la ¡nstalac¡ón esenc¡al de Roam¡ng Automát¡co Nac¡onar
1a " Por la cual se resuelveo los recursos de repos¡c¡ón nteryuestos por AVANTEL S.A.S. y COMUNIACIóN CELUUR
COMCEL S.A. contra la Resolución CRC 4419 de 2014'
1s " Por la cual se A. E.S.P. y AVANTEL 5,A.5."
16" Por la cual se . y AVANTEL 5.A.5. en relac¡ón
con la prov¡s¡óo S.A. COMCEL S.A. de la ¡nstalac¡ón esencÉl de Roam¡ng
Automát¡co Naciondl pdra el seru¡c¡o de datos a AVAN'IEL S.A.S,"
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en el cual COMCEL debe tamb¡én poner a d¡spos¡c¡ón del operador entrante la ¡nstalac¡ón esenc¡al de
Roam¡ng Automát¡co Nac¡onal, para la prestac¡ón de los serv¡c¡os de voz, datos y 5M5."37

Del anterior precedente, es claro para esta Comisión que el derecho a RAN no se encuentra sujeto
a que la red de origen soporte todos los servicios para los cuales será utilizada la instalación esencial
referida, por lo que basta que la red de origen, aún con despliegue de elementos pasivos y activos
de red en determinada área, preste servicios de datos pero no esté en capacidad de soportar de
manera directa la prestación de serv¡cios de voz y SMS, para que el Proveedor de Red Origen -PRO-
pueda acceder a RAN para voz y SMS38.

En tal caso, se tiene que el esquema técnico derivado de tal relación se denomina RAN, puesto que,
como ya se explicó, técnicamente d¡f¡ere en este caso de aquel esquema que utilizaría un Operación
Móv¡l Virtual, por cuanto el PRO debe ser un proveedor as¡gnatar¡o de espectro radioeléctrico, el cual
opera y explota a través de una red de acceso con la que presta a sus abonados al menos un servic¡o
de telecomunicac¡ones (v.gr. datos), y accede a la red de otro proveedor, vía interconexión, cuando
su abonado se encuentra fuera de la cobedura de uno o más servicios de su red (v.9r. voz y Sf4S),
esto último a través de la operación y control de soluciones como el CSFB, operación que solo le es
posible gracias a los elementos de red que ostenta en virtud de ser un proveedor asignatario de
espectro con red de acceso.

Así las cosas, para esta Comisión, se reitera, ha sido lo suf¡cientemente claro que cuando la red de
acceso del PRO sólo soporta un servicio de telecomunicac¡ones (datos), y accede a la red de otro
proveedor, vía interconexión, cuando su abonado se encuentra fuera de la cobeftura de uno o más
servicios de su red de origen (voz y SIYS), se está haciendo uso de la instalación esencial de RAN
pues Ia identidad técnica de este esquema de red corresponde a tal facilidad.

Ahora, y en lo que concierne a la prov¡sión de Ia instalación de MN vía Ia funcionalidad CSFB, esta
Comisión ya ha reconocido desde el año 2014 que la funcionalidad CSFB descrita en el documento
3GPPTS n.274 consiste precisamente en el instrumento técnico idóneo para garantizar la
automaticidad del RAN de voz y SMS cuando la red de origen sólo soporta servicios de datos. Al
punto, esta Com¡sión ha sostenido lo siguiente:

"Ten¡endo en cuenta todo lo anter¡or, COMCEL tiene la obl¡gación de proveer a AVANTEL la
Instalac¡ón esenc¡al de Roam¡ng Automát¡co Nac¡onal, bajo la alternat¡va en la cual la funcional¡dad
específrca de CSFB se encuentra central¡zada en un MSS o un grupo de MSS; que cumplen la tarea
específica de CSFB, red¡recc¡onando la comunicación hac¡a otro MSS en caso necesar¡o, refer¡do
prev¡amente, a menos que dichos proveedores acuerden algo d¡st¡nto que sat¡sfaga las cond¡c¡ones
mín¡mas regulator¡as a las que se hlzo referenc¡a en esta resoluc¡ón."1e

En este orden de ideas, y contrario a lo expuesto por ETB, esta Comisión ha sido concluyente¡O en
que¡ cuando un proveedor entrante asignatar¡o de permisos para el uso y explotación de espectro
rad¡oeléctrico para la prestación de servic¡os móviles terrestres en bandas utilizadas en Colombia
para las IMT, ofrece servicios de datos a través de su red de acceso 4G/LTE y los abonados a la
misma utilizan las redes 2G y 3G de otros operadores para rec¡bir servic¡os de voz, SMS, y datos a
través de la funcionalidad de csFB, tal esquema corresponde al de acceso y uso de la instalaclón
esencial de Roaming Automático Nac¡onal (RAN), y no a ningún otro.

5.4 Frente a la condición de operador entrante

Frente a este argumento de ETB, debe recordarse que esta comisión en el año 2014 adoptó un
régimen excepcional dé cargos de acceso, que se apl¡ca a la remuneración por la terminación de
llamadas y sN4s por parte de los proveedores que hubieren obtenido por pr¡mera vez permisos para
el uso y explotación de espectro utilizado para IMT, los cuales han sido denominados proveedores
entrantes.

En efecto, el artículo 5 de tal Resolución adicionó la Resolución CRT 1763 de 2007 con el artículo 8t'
que dispone:

'A¡tículo BC. cargos de acceso a redes móviles de proveedores que hayan obten¡do por pr¡mera vez
perm¡sos para el uso y explotación de espectro ut¡lizado para IMT, La remunerac¡ón de las redes de

37 Ver Resolución CRC 4508 de 2014.
tB " Por la cual se resuelve el contl¡cto surg¡do entre coLoMBIA TELEcoMUN¡acIoNEs s.A. Es.p. y AVANTEL s.A s.,,p Resolución 4419 de 2014. Páq. 23 v ss.
aoVe'tambrén, Resoluc¡ones CR'C ¿4io,4SOg,442t y45lOtodasdet 2014. /
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los proveedores de redes y seru¡c¡os móv¡les que hayan obten¡do por pr¡mera vez permisos para el
uso y explotac¡ón de espectro rad¡oeléctr¡co para la prestac¡ón de serv¡ct:os móv¡les terestres en
bandas ut¡l¡zddas en Colomb¡a para las IMT, se reg¡rá por las s¡gu¡entes reglas:

a) Deberá apl¡carse el valor de cargos de acceso al que hace referenc¡a las tablas de los aftículos I
y BB de la Resolución CRT 1763 de 2002 o aquella que lo mod¡frque, ad¡c¡one o sust¡tuya,
correspond¡ente al año ¡nmed¡atamente anter¡or al del cargo de acceso v¡gente, expresado en las
menc¡onadas tablas. Cuando se esté dando apl¡cac¡ón al últ¡mo valor de la senda de las Tablas de
los aftículos I y 88 de la Resoluc¡ón CRT 1763 de 2002 o aquella que lo mod¡f¡que, ad¡c¡one o
sust¡tuya, deberá apl¡carse el penúlt¡mo valor v¡gente de cargos de acceso refer¡do en las tablas antes
menc¡onadas;

b) La remuneración bajo el esquema al que hace referenc¡a el l¡teral anter¡or, tendrá apl¡cac¡ón por
c¡nco (5) años, los cuales serán contados desde la fecha en que quedó en f¡rme el acto adm¡n¡strat¡vo
med¡ante el cual le fue as¡gnado el primer perm¡so para uso y explotac¡ón del espectro rad¡oeléctrico
para la prestac¡ón de serv¡cios móv¡les terrestres en bandas ut¡l¡zadas en Colomb¡a para las IMT;

c) Culm¡nado el per¡odo de c¡nco (5) años mencionadq la remuneración de las redes de los
proveedores a los que hace referenc¡a el presente artículq corresponderá a los valores de cargos de
acceso contemplados en las tablas de los artículos I y 88 de la Resoluc¡ón CRT 1763 de 2007 o
aquella que lo mod¡fique o ad¡c¡one."

Conforme con lo anter¡or, se observa que la remuneración por la terminación de llamadas o SMS en
las redes de los proveedores de redes y serv¡c¡os móviles que hayan obten¡do por pr¡mera vez
permisos para el uso y explotación de espectro radioeléctrico para la prestación de servicios móviles
terrestres en bandas util¡zadas en Colomb¡a para las IMT (proveedores entrantes), es superior
durante un periodo de 5 años contados desde la fecha en que el permiso quedó en firme, a la
remuneración que por el mismo servicio cobran los proveedores de redes y servic¡os móv¡les que al
momento de expedición de la resolución no hubieren obtenido por pr¡mera vez dichos permisos
(proveedores establecidos).

El citado artículo fue compilado en el artículo 4.3.2.7L de la Resolución CRC 5050 de 2016, que a su

turno fue modificado por el artículo 5 de la Resolución CRC 5108 de 2017, así:

"ARTúCULO 50. Mod¡f¡car el artículo 4.3.2.11. del CAPíTULO 3 del TíTULO IV de ta Resotuc¡ón CRC
5050 de 2016, el cual quedará así:

Artículo 4.3.2,77. Cargos de acceso a redes móviles de proveedores que hayan obtenido
por primera vez permisos para el uso y explotación de espectro utilizado para fMT. La

remuneración de las redes de los proveedores de redes y servicios móviles que hayan obten¡do por
pr¡mera vez perm¡sos para el uso y explotación de espedro radbeléctrico para la prestac¡ón de
servicios móviles terrestres en bandas ut¡l¡zadas en Colomb¡a para las IMl, conesponderá valor
contemplado en la s¡gu¡ente Tabla:"

Así las cosas, se observa que la regulación expedida por esta Comisión en la materia no adoptó el

concepto de proveedor entrante en función de su entrada a un mercado determinado, sino en función

de ser asignatar¡o por primera vez de permisos para el uso y explotac¡ón de espectro radioeléctrico
para la prestación de servicios móviles terrestres en bandas utilizadas en Colombia para las IMT.

La razón de lo anterior se remonta a la consideración de la CRC de entender como apropiado adoptar
un esquema de cargos diferenciales como un instrumento para fac¡l¡tar la entrada de nuevos

proveedores móviles, y con ello promover la competencia efectiva, habida consideración de las

barreras de entrada endógenas y exógenas, entre ellas la existencia de costos hundidos y fijos, que

enfrentan los nuevos competidores al entrar al mercadoal, Y 9ue, como es bien sab¡do, son causados

en gran medida por la instalación y despliegue de la red de accesoa2.

En tal orden de ideas, para la comisión fue s¡empre claro que la razón que sustentó la adopción de

estos cargos diferenciales correspondía a la neces¡dad de nivelar en alguna medida el campo de

ar CRC, Revisión de cargos de acceso de las redes móviles. Regulación de l,lercados. Noviembre de 2014. Pá9.24 y ss
4'zKatsigiannis, Ivl., & Smura, T. (2015), A cost model for radio access data networks. InFo, 17(1),39-53.

Y
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juego en favor de los operadores entrantes, ante la desventaja en costos que supone el despliegue
de una red de acceso nueva/ en comparación con los costos de los proveedores establecidos que ya
han desplegado redes de acceso y que cuentan con sitios e infraestructura desde años atrás.

En este sentido, no tiene derecho a ex¡g¡r la remuneración prevista en el artículo 4.3.2.11 de la
Resolución CRC 5050 arriba citada, aquel operador que, a pesar de ser asignatar¡o por primera vez
de permisos para el uso y explotación de espectro radioeléctrico para la prestación de servicios
móviles terrestres en bandas utilizadas en Colombia para las I¡4T, no ut¡liza d¡cho espectro para la
prestación de servic¡os de voz o SIYS pues los abonados de su red utilizan efectivamente las redes
2G y 3G de otros operadores para recibir estos servicios a través de la funcionalidad de CSFB, en
tanto ello parte de la premisa de que tal proveedor no incurrirá en el despliegue de una red de
acceso móvil, con los altos costos hundidos y f¡jos asociados a ella, en comparación con los de los
establec¡dos.

Resulta completamente claro para esta Comisión entonces que un proveedor entrante, asignatario
por primera vez de permisos para el uso y explotac¡ón de espectro radioeléctrico para la prestación
de serv¡cios móviles terrestres en bandas ut¡lizadas en Colombia para las Il.4T, ofrece servicios de
datos a través de su red de acceso  GllE y los abonados a la misma utilizan las redes 2G y 3G de
otros operadores para recibir servic¡os de voz, SMS, y datos a través de la funcionalidad de CSFB,
tal esquema corresponde al de acceso y uso de la ¡nstalac¡ón esencial de RAN, y no a ningún otro y,
por ende, le sería aplicable Ia regla prevista en el Parágrafo 5 del Artículo 8 y el parágrafo 1 del
Artículo 88 de la Resolución CRT 1763 de 2017, mod¡ficados por los artículos t, 2, 3 y 4 de la
Resolución CRC 4660 de ?074, compilados posteriormente en los artículos 4.3.2.8 y 4.3.2.10 de la
Resolución CRC 5050 de 2016, y modificados por los artículos 3 y 4 de la Resolución CRC 5108 de
z0t7 .

Así, y en línea con sus propios actos43, la CRC ha sido Io suficientemente clara al demostrar y sostener
que, en el caso en concreto, el valor que corresponde aplicar para remunerar el servicio mayorista
de terminación, es el definido por la regulación para la red sobre la cual se preste efectivamente el
servicio a sus usuar¡os, esto es, el cargo de acceso previsto para el proveedor de RAN, aún si el
prestador del servicio de terminación es as¡gnatario por primera vez de permisos para el uso y
explotación de espectro radioeléctrico para la prestación de servicios móv¡¡es terrestres en bandas
utilizadas en Colombia para las IMT.

5.5 Frente al supuesto reconocimiento de ETB como OMV

En este punto, ETB sostiene que la CRC y el MINTIC han reconocido su condición de OMV en dist¡ntas
oportunidades. En lo que respecta a la cRC, ETB se refiere en particular al documento soporte del
proyecto de revisión del marco regulatorio para la operación l'4óv¡l vjrtual, en donde se señaló:

"cabe aclarur que a pa¡t¡r del cuarto tr¡mestre de 2014 el proveedor ETBA se encuentra prestando
el seru¡c¡o de datos móv¡les (4G) a través de su prop¡a red y presta el serv¡c¡o de voz nóvil (3G)
soportado en la red del proveedor T¡go como OMV.',

En ese orden de ideas, es necesario analizar si la inclusión de dicho párrafo en el documento
mencionado, así como los demás apartes que cita ETB y que se relacionan con el párrafo anterior,
ge_nera la aplicación del principio de protección de la confianza legítima, de tal manera que esa
referenc¡a implica que sea un proveedor que opera como un o¡.4v completo que le otorgue el derecho
a exigir el pago de cargos de acceso correspondiente a proveedores entrantes coñforme con lo
dispuesto en el artículo 4.3.2.11 del Capítulo 3 del rítulo IV de la Resolución cRC 5050 de 201G, y
no un proveedor que accede y util¡za el Roaming Automát¡co Nacional. Lo anterior, cons¡derando
que ETB, a partir de dicha referencia, reclama que la realidad de su operación como olyV para los
servicios prestados sobre tecnologías 2G y 3G ha sido "reconocidd' o "avalada anteriormente,,pot la
cRC, y que desconocer tales antecedentes implic ña que "está faltando de manera consc¡ente sobre
las pautas regulator¡as ¡mpaft¡das actuando de manera arbitraria,,.

En tal propósito, esta comisión debe iniciar el referido anál¡sis recordando que el principio de
protecc¡ón de la conf¡anza legitima plantea como común denominador que los ioderes públicos, y
en especial la Administración, pueden suscitar confianzas en los ciudadanos que, bajo cieáas
circunstancias/ merecen ser objeto de protección, ante actuaciones posteriores de ia misma
Administración que contradigan o cambien, de manera súbita e intempestiva, las actuaciones previas

ar Ver, ResoJuqones CRC 4419 de 2014, CRC 4508 de 2014, CRC 4829 de 2015, CRC 4909 de 2016.r Adjudicatario de espectro en ta banda AWS en 2013, (pie de pág. original corresponde al 42) T



Continuación de la Resolución No. 576 Hola No. 17 de 19

de la misma que despeftaron expectat¡vas razonables. Al respecto, la Corte Constitucional ha
explicado:

" En suma, el pr¡nc¡p¡o de la confianza legít¡ma es un corolar¡o de aquel de la buena fe y cons¡ste en
que el Estado no puede súb¡tamente alterar unas reglas de juego que regulaban sus relaciones con
los part¡culares, s¡n que se les otorgue a estos últ¡mos un período de transición para que ajusten su
compo¡tam¡ento a una nueva s¡tuac¡ón juríd¡ca. No se trata, por tanto, de /esionar o vulnerar
derechos adqu¡r¡dos, s¡no tan sólo de amparar unas expectat¡vas válidas que los part¡culares se
habían hecho con base en acc¡ones u om¡s¡ones estatales prolongadas en el t¡empo, b¡en que se
trate de comportam¡entos ad¡vos o pas¡vos de la adm¡n¡strac¡ón públ¡ca, regulac¡ones legales o
¡nterpretac¡ones de las normas juríd¡cas. De ¡gual manera, como cualqu¡er otro pr¡nc¡p¡o, la confranza
legít¡ma debe ser ponderada, en el caso concreto, con los otrot en espec¡al, con la salvaguarda del
¡nterés general y el pr¡nc¡p¡o democrát¡cd'4s.

Es asícomo para la Corte Const¡tucional, puede ocurrir que la confianza despertada por la conducta
de la Adm¡n¡stración cons¡sta en que la sujec¡ón a un proceso o a unas reglas de juego definidas
habrá de producir determ¡nadas consecuenciasa6, en la durabilidad de la regulacióna7, o en la
estabilidad de la actuación de la administracióna8.

En el caso que nos convoca no cabría la invocación de violación al principio de protección a la
confianza legítima, en atención a que, contrario a lo que sostiene ETB, no se conf¡guran los
supuestos que puedan serv¡rle de sustento, como se evidencia a cont¡nuación:

En primer lugar, el Consejo de Estado, en reiterada jurisprudencia4e sobre las expectat¡vas legítimas
ha indicado que deben rechazarse expectativas o supuestos de confianza basados en elementos
subjet¡vos, por cuanto para su configuración se requiere que aquella tenga sustento en actos
inequívocos del Estado que tuvieran la capacidad de ofrecer val¡dez por parte de este, pues la
confianza debe ser " fundada en hechos externos de la administración suf¡c¡entemente
concluyente!'sa.

Asim¡smo, y al examinar la jurisprudencia de la Corte Constitucional, se encuentra que para la

aplicación del princ¡pio de la confianza legítima se requ¡eren " actuaciones precedentes de la
adm¡nistraciói' qúe "generen la convicción de estabil¡dad en el estad¡o anter¡of'sL. Por lo que la
referida Cofte ha explicado que la confianza legílima " cons¡ste en que la adm¡nistrac¡ón por med¡o
de su conducta uniforme hace entender al adm¡n¡strado que su actuac¡ón es tolerada. Es deci, que
las acciones de la administración durante un tiempo prudencial hacen nacer en el adm¡n¡strado
la expectat¡va de que su comportam¡ento es ajustado a derecho.'5'z (NFT)

En tal orden de ideas, y frente a lo expresado por ETB, es evidente que la mera inclusión de una

frase en un párrafo en et marco de un documentos3 de respuesta a comentarios de más de 180
páginas, que por demás es un acto adm¡nistrativo preparator¡o para la disertación y consol¡dac¡ón

de otro acto que si tiene el carácter de defin¡t¡vo; además de lo expresado en conceptos relac¡onados

con la estrategia nac¡onal contra el hurto de equipos term¡nales móviles emit¡dos por la CRC

conforme con el alcance d¡spuesto en artículo 28 de Ia Ley 1755 de 2015s4, no s¡9n¡fica de manera
alguna que esta Comisión hubiere sostenido, identificado, avalado o declarado que la operación
técnica en la que ETB presta los servicios móviles (2G/3G) soportado en la red del proveedor

CoLOMBIA MOVIL S.A. ESP., sea en condición de OMV. Lo anterior, pr¡nc¡palmente, al considerar
que, en ninguno de los documentos citados, esta Comis¡ón efectuó un análisis específico y detallado
del caso de ETB en su relación mayorista con COLOMBIA MOVIL S.A. ESP.

4s CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-131 de 2004
46 CORTE CONSTITIJCIONAL, Sentencia T-046 de 1995.
47 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-478 de 1998.
43 CORTE CONSTITUCIONAL Sentencra SU-360 de 1999.
$ CONSEJO DE EÍADO. Sala de lo Contencioso Administrahvo Sección Tercera. Diciembre 5 de 2005. Consejero Ponente:

Ariel Eduardo Hernández.
50 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo Sección Quinta. Septiembre 2 de 2004. Consejera

ponente: María Nohemí Hernández.
n CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-715 de 2014, que reitera lurisprudenc¡a anter¡or.

' CoRTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-527 de 20r1, reiterada en Sentencia T-717 de 2012,
s3 Documento de respuesta a comentarios de la rev¡sión del marco regulatorio para OMV del 2015
sr Artículo 2g. Alcance de los conceptos, "Sdlvo d¡spos¡cón legdl en contrar¡q los conceptos em¡t¡dos por las

dutoridades como respuestas a petic¡ones real¡zadas en ejerc¡c¡o det derecho a formular consultas no seán de obl¡gatorio

cu mpl ¡ m ¡ en to o ejecu ciód'.
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Así, no resulta dable reconocer la ex¡stenc¡a de un hecho concluyente de la Administración
susceptible de crear confianza en ETB, por tratarse de pronunciamientos aislados que no anal¡zaban
la s¡tuac¡ón pgrticular y concreta de ETB en su esquema técnico o en su relación mayorista con
COLOIYBIA MOVIL S.A. ESP. Por lo que el argumento expuesto por ETB, por el contrario, contraría
varios actos admin¡strativosss en los que, analizando casos concretos de uso de redes 2Gi3G
mediante soluciones CSFB, la CRC ya había catalogado previamente dicho esquema técnico como de
Roaming Automático Nacional (RAN).

Como segunda consideración, debe tenerse en cuenta que un elemento imprescind¡ble para el
surgimiento y consolidación de confianza legítima resulta ser la confirmación de la palabra dada por
Ia Administración con actos poster¡ores armónicos y coherentes, esto es, con una cadena de
conductas posteriores asum¡das por la Administración que estén orientadas a fortalecer y desarrollar
Ia promesa em¡tida previamentes6. Se trata así, de un comportamiento estatal homogéneo y
constante que conlleve a consolidar expectativas legít¡mas y estados de conf¡anza, que se configura
cuando existe un proceder continuo, ininterrumpido y repetido por parte del ente estatal que suscita
en los asociados una expectativa legit¡ma o un estado de confianza en el sentido de que el Estado
permitirá la consolidación de los derechos en vía de serlo previstos en las leyes, o que actuará en el
futuro de la misma manera como lo viene haciendosT.

En el caso en concreto resulta evidente que, no se ha generado promesa alguna en favor de ETB,
ni ha existido actos administrativos posteriores armónicos y coherentes que, anal¡zando en detalle
la relación de ETB con COLON,IBIA MOVIL S.A. ESP, permitan invocar el nacimiento de una confianza
creada en que la relación de ETB con COLOIYBIA N4ÓVIL S.A. ESp sería calificada como O¡4V y no
como RAN. Por el contrario, en los antecedentes ya referidos, en los que se ha analizado el esquema
técnico de una operación como la de ETB, se han determinado las condiciones de remuneración
aplicables de acuerdo con la regulación vigente, por lo que apartarse de ellos ante los mismos
supuestos fácticos y jurídicos, no solo sería improcedente sino violatorio de la Ley.

Así pues, lo que se ha demostrado es que, antes de los pronunciamientos que aduce ETB, existía
una doctr¡na jurídica clara al interior de la entidad, expresada en varios actos administrativoss8 en
Ios que, analizando casos concretos de util¡zac¡ón de soluciones CSFB, en relaciones entre
operadores, la CRC había catalogado previamente d¡cho esquema técnico como RAN dado el criterio
de automat¡cidad de la solución sin la intervención del usuario. Así mismo, existe también
jurisprudencia y doctrina regulator¡a ampliamente reiterada, según la cual, el análisis de la operación
y condiciones de prestación de los servicios de telecomun¡caciones deben responder a la realidad
material de las mismas, lo cual no puede ser desvirtuado por la s¡mple denominación que las partes
de un contrato quieran darle a su relación de acceso, uso e interconexión.

con respecto a este último punto, debe anotarse que el argumento presentado por ETB desconoce
que la identificación de la naturaleza jurídica de una relación contractual no depende de la
denominación que las partes hayan dec¡dido concederle al contrato, tal y como ya se explicó.

En tercer lugar, debe también reconocerse que el principio de conf¡anza legítima se condiciona a que
el part¡cular haya obrado de manera diligente, en proporción al rol y iaracteríst¡cas propias del
part¡cular afectadose. Así, se ha sostenido que"aun cuando el pafticular alegue en su defensa la
existeng¡a de un error común, si este no es libre de culpa, la confianza que en v¡rtud de esta
situación se consot¡de no será legítima y por tanto tampoco será objeto de protecc¡ó¡l'6a.(NFl)

En el caso en concreto se puede observar que ETB, no sólo por su carácter de profesional en el
sector de telecomunicaciones, s¡no porque se trataba de pronunciamientos directamente
relacionados con su esquema técnico de operación, conocía o debió haber conocido el contenido de
dichas resoluciones, públicas y publicadas por la cRC, y debió haber adecuado su comportamiento
a esa realidad jurídica. En camb¡o, decidió optar por sostener su conducta, principalmenie, con base
en unas frases aisladas y sueltas, y de conceptos relacionados con la estrateg¡a nacionai contra el
hurto de equ¡pos terminales móviles, que no analizaban concretamente su alegáda condición de Of\.4V

de 2014, CRC 4508 de 2014, CRC 4829 de 2015, CRC 4909 de 2016, entre otros.
io de Confianza Legítima en e¡ Derecho Administrativo Colombiano. Universidad Externado

57 coNsElo DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO AD¡4INISTMTIVO. SrCCIóru mnCen¡. sentencra det 2 de mayo
de 2016. Ex 4701(3s967).
'3 Ver, Reso 4, CRC 4508 de 2014, CRC 4829 de 2015, CRC 4909 de 20 t 6, entre otros. /5" vrANA cL 191 /
60 vrANA cL 1BB | /
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en esta opoftunidad, lo cual impl¡ca un comportam¡ento negligente de un profesional en el sector
que mal puede ser alegado en su favor.

5.6 Frente al traslado del beneficio a los usuarios y la ex¡stencia de conciliaciones
financieras entre las partes

Frente a los argumentos de ETB según los cuales, por un lado, ya trasladó el benef¡c¡o a sus usuar¡os
generado por la figura regulatoria de entrante y, por el otro, que las conc¡liac¡ones f¡nancieras
celebradas entre COMCEL, respecto del tráf¡co de interconexión indirecta asociado a llamadas a
cargo de INFRACEL, y ETB ya se encuentran en firme, resulta pertinente mencionar que este último
proveedor, siendo un profesional en e¡ sector, bajo el argumento de sostener que ya había trasladado
los beneficios a sus usuarios derivados de una interpretación propia de la regulación general aplicable
en la mater¡a, y de supuestamente ex¡st¡r conciliaciones financ¡eras ya en firme entre las partes, no
puede aducir el desconoc¡m¡ento que existía de la aplicación de la regulación general y la doctr¡na
administrativa respecto de la remuneración de los cargos de acceso en su relación con COMCEL; lo
anterior toda vez que, precisamente por su calidad de profes¡onal, tal supuesto traslado de beneficios
no puede servir de pretexto para oponerse a la aplicación de la regulación general, contrar¡ando la
máxima de derecho que le ¡mp¡de alegar su propia impericia por desconocimiento de la ley y la
regulación, y luego suponer que fue asaltado en su buena fe.

En v¡rtud de lo expuesto,

RESUELVE

ARTÍCULO 1. Acceder a la solicitud de COMUNICACION CELULAR COMCEL S.4., en su calidad
de operador de tránsito de INFMESTRUCTURA CELULAR DE COLOMBIA S.A. E.S.P., y declarar que,
a padir de la entrada en v¡genc¡a de la Resoluc¡ón CRC 4660 de 2014, el esquema de cargos de
acceso que debe ofrecer y cobrar EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES DE BOGOTA S.A.
E.S.P. para remunerar el tráfico de larga distancia internacional de INFMESTRUCTUM CELULAR

DE COLOMBIA S.A. E.S.P. cursado ¡nd¡rectamente a través de las redes de COMUNICACIoN
CELULAR COMCEL S.A. y terminado en los usuarios de EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES
DE BoGOTA S.A. E.S.P. que hacen uso de la facil¡dad esenc¡al de RAN, es el establecido en el
Parágrafo 5 del Artículo 4.3.2.8 de la Resolución CRC 5050 de 2016, o aquel que lo mod¡f¡que o
sust¡tuya, es decir, el esquema de cargos de acceso definido por la regulac¡ón para la red sobre la

cual se presta efectivamente el servicio a sus usuar¡os.

ARTÍCULo 2. Not¡ficar personalmente la presente resolución a los representantes legales de
COMUNICACION CELULAR COMCEL S.A., y de la EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES DE

BOGOTÁ S.A. E.S.P., o a quienes hagan sus veces, de conformidad con lo establec¡do en el Código

de Procedim¡ento Administrativo y de lo Contencioso Administrat¡vo, advirtiéndoles que contra la

misma procede el recurso de reposición, dentro de los (10) días siguientes a su notificación.

Dada en Bogotá D.C. a los 05 ABR 2019

.l/L
CARLOS

Jurídica y Solución de Controversias

VA

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MANUEL WILCHES DURÁN
Presidente

Expediente 3000-86-19
C.C. 04/03/2019 Acta 1197.
5.C. 27/03/2019 Acta 372.

Rev¡só; Lina María Duque Del Vecclio - coord¡nadora de
Proyectó: David Agudelo Barrios.

t

I

\


