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Sefior Ingeniero

JUAN MANUEL WILCHES DURAN

Director Ejecutivo

COMISION DE REGULACION DE COMUNICACIONES
Calle 59 A Bis No. 5 — 53, Edificio LINK Siete Sesenta, Piso 9
Bogota D.C.

Asunto: Comentarios de Avantel S.A.S al proyecto regulatorio “Revision de
cargos de acceso de las redes méviles”- Actualizacién noviembre de 2014.

Respetado Sefior Director:

En respuesta a la invitacion formulada por la Comisién de Regulacion de Comunicaciones,
en adelante CRC, en desarrollo del mandato legal, para que los interesados pongan de
presente sus observaciones en torno al proyecto regulatorio identificado en el asunto,
AVANTEL S.A.S., en adelante Avantel, se permite formular las peticiones que se
describen a continuacidn, con base en los argumentos que se consignan en el presente
documento:

PETICIONES

Con fundamento en los argumentos expuestos a espacio a lo largo del presente documento
de observaciones, Avantel se permite solicitar que, en el marco del proyecto regulatorio
que se adelanta, la CRC:

1.1 Mantenga la regla fijada en el articulo 8 de la Resolucién 4112 de 2013, en virtud de
la cual la remuneracién de RAN no podra ser superior al valor final establecido en las
Tablas de los articulos 8 y 8B de la Resolucién CRT 1763 de 2007.

1.2 Establecer que la utilizacién de RAN puede ser remunerada por uso o por capacidad.

1.3 Formule en debida forma el articulo 5, segln el cual se propone adicionar el articulo
8C a la Resolucién CRT 1763 de 2007, de manera que aplique para-los Proveedores

~ que obtuvieron permisos para el uso del espectro radioeléctrico en segmentos
reservados segin lo establecido en la Resolucién 449 de 2013 del Mintic.
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Igualmente, que la disposicién sea aplicable a partir de su expedicién y no, cOmMo esta
redactada, a partir de la fecha en que fueron otorgados los permisos. Lom-éqamel.co
virtud del principio de irretroactividad de los actos administrativos.

ALCANCE DE LA PROPUESTA REGULATORIA “REVISION DE
CARGOS DE ACCESO DE LAS REDES MOVILES”

Con el objetivo de adecuar la regulacién vigente en materia de cargos de acceso de redes
moviles bajo los supuestos de la presencia proveedores con permisos recientes para el uso
del espectro radioeléctrico catalogado como IMT y la caracterizacién de las redes NGN vy
con tecnologias de acceso de tercera generacién, la CRC publicd para comentarios la
actualizacién del proyecto publicado en su primera versidn el 20 de agosto del afio en
curso, que prevé, entre otras, las siguientes determinaciones:

1. Modificacién de la Tabla 3 del articulo 8 de la Resoluciéon CRT 1763 de
2007, en el sentido de establecer una extension de la senda de reduccién de los valores de
cargos de acceso de redes moviles, para los afios 2015, 2016 y 2017, a partir de la
publicacion de la regulacién en el Diario Oficial y hasta el 31 de diciembre de 2017, y el
establecimiento de otra senda, que en la practica corresponde a la fijacién del cargo
eficiente de $9,79 a partir de 2018.

2. Modificacion de la Tabla 3 del articulo 8 de la Resolucion CRT 1763 de
2007, en el sentido de establecer una extension de la senda de reduccién de los cargos de
acceso de redes moviles a partir del 1 de enero de 2018.

Las modificaciones a la Tabla 3 tienen como efecto la extensién de los cargos asimétricos
en favor de Movistar y Tigo en relacién con Claro durante tres afios més, al tiempo que
significan que Claro no aplicara el valor objetivo de la senda, de $9,79, que es el costo
eficiente de acceder a su red, sino a partir de 2018. '

3. Adicidn del articulo 8C a la Resolucién CRT 1763 de 2007, que establece las
reglas aplicables para la remuneracién de cargos de acceso a redes mdviles de los PRST
que hayan obtenido por primera vez permisos para el uso del espectro IMT, bajo un
esquema asimétrico, por un término de cinco (5) afios contados a partir de la expedicién
de los mismos.

4. Modificacion del articulo 8 de la Resolucion CRC 4112 de 2013, en el
sentido de aplicar a la remuneracion de Roaming Automatico Nacional, RAN, las mismas
sendas de la Tabla 3 (modificada) del articulo 8 y la Tabla del articulo 8B de la Resolucién
CRC 1763 de 2013, respectivamente, por un término de cinco afios contados a partir de la

* Bogota ¢ Barranguilla ® Medellin » Cali « Bucaramanga
Linea Nacional Gratuita 01 8000 519 530 - Bogoté: (57-1) 3 350 350




Avantel
expedicion del permiso para el uso del espectro IMT. Finalizado éste, los valores de
remuneracion seran definidos a través de negociacion directa entre operadores. www.avantel.co

Dos GRAVES consecuencias se derivan de este repentino cambio regulatorio:

a. Mientras la regulacion vigente dispone que para el RAN la remuneracién no podra
ser superior al valor final establecido en la Tabla 3 del articulo 8° de la Resolucién CRT
1763 de 2007 para el servicio voz, y al valor final establecido en la Tabla del articulo 8B
para el servicio de SMS, la regulacidn propuesta dispone remunerar el uso de RAN segun
los valores de cargos de acceso establecidos en las tablas de los articulos 8 y 8B de la
Resolucién CRT 1763 de 2007, que son superiores al costo eficiente.

b. Asi mismo, mientras la regulacién vigente no sujeta a plazo la regulacion de los
precios de RAN, el proyecto propone Unicamente aplicar los topes de precios por un periodo
de cinco (5) afios contado a partir de la fecha de expedicidn del acto administrativo a través
del cual al PRST solicitante de RAN le hubiere sido asignado el uso y explotacion del
espectro radioeléctrico para la prestacion de servicios mdviles terrestres en bandas
actualmente utilizadas en Colombia para las IMT, fecha a partir de la cual deber pagar el
RAN resultado de negociar directamente los valores de remuneracién con el proveedor de
redes y servicios de telecomunicaciones que detente la instalacién esencial.

COMENTARIOS DE AVANTEL

Avantel los presentara en tres capitulos, a saber: juridicos, econémicos y los relacionados
con la asimetria en favor de los operadores entrantes. Lo anterior sin perjuicio de reiterar
los términos de los comentarios remitidos en relacién con el proyecto que sobre el mismo
tema public la CRC en agosto del presente afio.

1. COMENTARIOS DE ORDEN JURIDICO

1. La norma que modifica el esquema de remuneracién de la instalacién
esencial de RAN viola preceptos constitucionales, legales y
supranacionales.

Avantel extrafia la justificacién, estudio y/o motivacidn de esta determinacién tanto en el
documento soporte como en el proyecto de resolucién de la segunda versién publicada, al
punto que considera inciertas las razones por las cuales la Comision atipicamente fijé por
encima del costo eficiente la remuneracién de una instalacién, declarada por ella misma
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esencial, apartandose del principio cardinal de “Remuneracion orientada a costos eficlentes

y con ello del régimen normativo nacional' y supranacional® vigente; de la extent‘%;&el o

econdmica e incluso de sus propios pronunciamientos® y desarrollos como autoridad sobre
la materia. El acceso y uso de Roaming Automatico Nacional como instalacion
esencial, debe estar remunerado bajo el principio de costos eficientes y la regla
de remuneraciéon atada a los valores artificiales definidos en la propuesta no
responde a dicho principio.

De expedirse en los términos propuestos, la norma transgrediria las siguientes
disposiciones:

1.1. Constitucion Politica: articulos 13 y 333. Avantel se permitié sustentar a espacio
las razones de la violacién en los comentarios a la propuesta de agosto®.

Adicionalmente, conviene advertir que someter al operador entrante a soportar costos
ineficientes por el uso de una instalacion esencial, que debe estar remunerada bajo
principios de eficiencia, es violatorio del deber constitucional y legal de proteccion de la
libre competencia.

No escapa al conocimiento de la CRC que quien merece especial proteccidn del Estado es el
agente que acaba de entrar al mercado, que no ha captado usuarios y, si bien el articulo 5
del proyecto acoge parcialmente las recomendaciones de la literatura econdmica, la OCDE y
Fedesarrollo de establecer cargos de acceso diferenciales para los entrantes, los costos de
roaming, ineficientes, lo condenaran al fracaso.

1.2. Normativa Andina

a. Decision 462 de la Comunidad Andina: Articulo 30, literal b, numerales primero y
segundo:

“Articulo 30. Condiciones para la Interconexién (...) b) Con cargos de
interconexion que:

1. Sean transparentes y razonables;

2. Estén orientados a costos y tengan en cuenta su viabilidad econdmica;(...)"

! Leyes 170 de 1994; 671 de 2001; 1341 de 2009 y Resoluciones CRC 3101 de 2011 y 4112 de 2013.

? Decisién 462 de 1999 de la Comunidad Andina; Resolucidn 432 de la Secretaria General de la Comunidad Andina.

3 Documentos soporte versiones 1 (Ver pags. 57 a 78), y 2 del proyecto regulatorio “Régimen de redes en ambiente de
convergencia” que antecedié a la expedicién de la Resolucién CRC 3101 de 2011, publicados en julio de 2010 y abril de 2011,
respectivamente. .

* Cfr. Radicado No. 201433623 del 2 de septiembre de 2014.
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1.3.
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Resolucidn 432 de la Secretaria General de la Comunidad Andina:
e . o, , ) www.avantel.co
Articulo 18.- Los cargos de interconexion deberan estar orientados a costos,
complementados con un margen razonable de utilidad més una cuota de

costos comunes o compartidos inherente a la interconexion y suficientemente
desagregados para que el proveedor que solicita la interconexién no tenga

que pagar por componentes o instalaciones de la red que no se requieran

para el suministro del servicio. (...)" (subrayado)

“Articulo 20.- La interconexion deberd ser econémicamente eficiente y
sostenible, atendiendo a cargos de interconexion orientados a costos que
preserven la calidad a costos eficientes.” (subrayado)

Normativa Nacional

Ley 671 de 2001 “Por medio de la cual se aprueba el IV Protocolo al Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios con la Lista de Compromisos Especificos de
Colombia Anexa”

Articulo 2 del IV Protocolo:
“2. Interconexion

2.2 Interconexion que se ha de asegurar
La interconexion con un proveedor importante quedard asegurada en

cualquier punto técnicamente viable de la red.2 Esta interconexién se
facilitara:

b) En una forma oportuna, en términos y condiciones (incluidas las normas y
especificaciones técnicas) y con tarifas basadas en el costo que sean
transparentes y razonables, tengan en cuenta la viabilidad econdmica, y
estén suficientemente desagregados para que el proveedor no deba pagar
por componentes o instalaciones de Ia red que no necesite para el suministro
del servicio; ..."”

TLC Colombia — Estados Unidos

Ademas de los tratados ya referidos, que consagran el principio de igualdad y no
discriminacién, el el Tratado de Libre Comercio suscrito entre Colombia y los Estados
Unidos consagra, entre otras, las siguientes obligaciones: (i) Trato nacional, en cuya
virtud debe darse trato igual a la inversidn norteamericana en Colombia, que el
otorgado a empresas colombianas; (ii) Trato de Nacién mas favorecida, que implica
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trato igual a la inversién norteamericana que el otorgado a compaiiias de OLros
paises; (i) Tratamiento no discriminatorio en el otorgamiento de espectro, qu

. ) C, www.av%n%el.co
exige que todos los derechos que se otorguen a la inversion norteamericana en
Colombia en un proceso de otorgamiento de frecuencias sea mantenido y sean
exigibles, de la misma manera en que lo sean los derechos otorgados a otras
compafiias de telecomunicaciones en Colombia dentro del mismo proceso de
otorgamiento de frecuencias; y (iv) Trato justo y equitativo a la inversion
norteamericana en Colombia.®

Todos los anteriores principios son conculcados por la regulacién propuesta.
C. Ley 1341 de 2009

“Articulo 2. Principios orientadores.

(...)

3. Uso eficiente de la infraestructura y de los recursos escasos. El Estado
fomentara el despliegue y uso eficiente de la infraestructura para la provision
de redes de telecomunicaciones y los servicios que sobre ellas se puedan
prestar, y promovera el dptimo aprovechamiento de los recursos escasos con
el danimo de generar competencia, calidad y eficiencia, en beneficio de los
usuarios, siempre y cuando se remunere dicha infraestructura a costos de
oportunidad, sea técnicamente factible, no degrade la calidad de servicio que
el propietario de la red viene prestando a sus usuarios y a los terceros, no
afecte la prestacion de sus propios servicios y se cuente con suficiente
infraestructura, teniendo en cuenta la factibilidad técnica y la remuneracion a
costos eficientes del acceso a dicha infraestructura. ...”

“Articulo 4°. Intervencion del Estado en el sector de las Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones. En desarrollo de los principios de
intervencion contenidos en la Constitucion Politica, el Estado intervendra en el
sector las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones para lograr los
siguientes fines:

1. Proteger los derechos de los usuarios, velando por la calidad, eficiencia y
adecuada provision de los servicios.

()

5. Promover y garantizar la libre y leal competencia y evitar el abuso de la
posicidn dominante y las practicas restrictivas de la competencia.

® Cfr. Tratado de Libre Comercio Colombia — USTR. Articulos 10 y 14 especialmente.
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6. Garantizar el despliegue y el uso eficiente de la infraestructura
igualdad de oportunidades en el acceso a los recursos escasos, se buscara la
expansion, y cobertura para zonas de dificil acceso, en especial beneficiando
a poblaciones vulnerables.

(...)

8. Promover la ampliacion de la cobertura del servicio.

.)"

avantel.co

Articulo 7°. Criterios de interpretacion de la ley. Esta ley se interpretara en la
forma que mejor garantice el desarrollo de los principios orientadores
establecidos en la misma, con énfasis en la promocién y garantia de libre y
leal competencia y la proteccién de los derechos de los usuarios.

(.)"

“Articulo 22. Funciones de la Comision de Regulacién de Comunicaciones.
Son funciones de la Comision de Regulacion de Comunicaciones las
siguientes:

11. Sefalar las condiciones de oferta mayorista y la provisién de elementos
de red desagregados, teniendo en cuenta los lineamientos de politica del
Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones,
garantizando la remuneracién de los costos eficientes de la infraestructura y
los incentivos adecuados a la inversion, asi como el desarrollo de un régimen
eficiente de comercializacidn de redes y servicios de telecomunicacion.

ARTICULO 50.- PRINCIPIOS DEL ACCESO, USO E INTERCONEXION. Los
proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones deberan permitir la
interconexidn de sus redes y el acceso y uso a sus instalaciones esenciales a
cualquier otro proveedor que lo solicite, de acuerdo con los términos y
condiciones establecidos por la Comisién de Regulacién de Comunicaciones,
para asegurar los siguientes objetivos:

3. Precios basados en costos mas una utilidad razonable;

n

d. Resolucion CRC 3101 de 2011

“Articulo 4°. Principios y obligaciones del acceso y de la interconexién. El
acceso y la interconexion de las redes de los proveedores de redes y servicios
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de telecomunicaciones se regiran conforme a los siguientes principios
obligaciones:

www.avantel.co

4.3. Remuneracién orientada a costos eficientes. La remuneracién por el
acceso y/o la interconexion a las redes de los proveedores de redes y
servicios de telecomunicaciones debe estar orientada a costos eficientes. Se
entiende por costos eficientes como aquellos costos incurridos en el proceso
de produccidn de un bien o servicio de telecomunicaciones que correspondan
a una situacién de competencia y que incluya todos los costos de oportunidad
del proveedor de redes y servicios de telecomunicaciones, lo cual implica la
obtencién de una utilidad razonable.

“Articulo 32. Remuneracion por concepto del acceso a instalaciones
esenciales. Los proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones
tendran libertad para fijar la remuneracion por concepto del acceso a las
instalaciones esenciales, la cual deberd estar orientada a costos eficientes y
estara sujeta a las metodologias y/o valores que defina esta Comision”.
(subrayado) ‘

2. La norma que modifica el esquema de remuneracion de la instalacion
esencial de RAN viola el principio de Proteccion de la Confianza Legitima

La palabra dada por la Administracién es uno de los elementos que consolidan la confianza
legitima en forma objetiva y razonable: “La palabra dada es la base sobre la cual se
construye la confianza legitima. Esta base no puede obedecer a un criterio subjetivo ni a
personales percepciones de determinados individuos, sino a criterios objetivos y racionales.
Por esta razon se sefalaran como caracteristicas principales de la palabra dada generadora
de confianza legitima las siguientes: a. Que tenga existencia cierta en el ordenamiento
juridico; b. Que no tenga una vigencia temporal, y c. Que exista identidad entre los
destinatarios de la palabra previa y la posteriormente emitida.”

Cémo despertd confianza la CRC en Avantel?

Q) La CRC resume sus funciones en los siguientes términos: “la CRC tiene entre otras,
la funcidn de promover y regular la libre competencia para la provisién de redes y servicios
de telecomunicaciones, y prevenir conductas desleales y préacticas restrictivas, mediante
regulaciones de caracter general o medidas particulares, asi como expedir toda la

® VIANA CLEVEZ, Maria José, “El principio de confianza legitima en el derecho administrativo colombiano”,
Universidad Externado de Colombia, 2007. Pags. 174-175.
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regulacion en las materias relacionadas con precios mayoristas y con la remuneracié

acceso y uso de redes e infraestructura, bajo un esquema i n7
, y , bajo un esq de costos eficientes avantel.co

(i)  Mediante la Resolucién 3101 de 2011, la CRC declaré el Roaming como instalacién
esencial y establecid, como uno de los principios y obligaciones del acceso y la
interconexion, la remuneracién orientada a costos eficientes y determind que la de las
instalaciones esenciales deberia seguir el mismo principio (art. 32), sujeta a las
metodologias y/o valores que defina esta Comision.

(i)  En el proceso regulatorio que antecedid la expedicién de la Resolucién 4112 de
2013, la CRC fue enfatica en afirmar que uno de los objetivos de regular el acceso y uso a
RAN era promover la entrada de nuevos operadores en el mercado mdvil, asi como la
rapida penetracion de servicios a la mayor parte de la poblacién colombiana a partir del uso
eficiente de infraestructura de redes mdviles. En la misma norma, consta que “el
aprovechamiento eficiente de la infraestructura que incluye el acceso, uso e interconexion y
la remuneracién asociada, incorpora criterios de precios orientados a costos eficientes, ..”
(subrayado)

(iv)  El regulador considerd necesario establecer topes de remuneracién de RAN
“orientados a costos eficientes”, en estricta sujecion a la Ley 1341 de 2009, que asi lo
impone. En efecto, en el documento denominado “Analisis de alternativas de disefio para la
subasta de espectro radioeléctrico para servicios 4G y posibles escenarios competitivos™
cuyo objetivo era describir las principales consideraciones regulatorias y de politica que
motivaban los diferentes aspectos del disefio de la subasta de ERE de 4G, asi como dar
elementos de juicio de partida para que los interesados y el publico en general conocieran
las principales implicaciones de las diferentes alternativas de politica publica que servirian
de insumo para las condiciones definitivas de dicho proceso de subasta, al analizar los
elementos de promocién de la competencia y de garantia de cobertura y calidad en
mercados mdviles, se menciond que:

"En este contexto, el servicio de roaming nacional debiera estar orientado a
costos o de lo contrario dicho servicio puede ser artificialmente
oneroso para los entrantes si los incumbentes tienen libertad en
establecer los precios por el mismo pudiendo asi crear una barrera de
entrada”. (Negrilla y subrayado fuera del texto).

(v)  La Comisién adopté un criterio de remuneracién de RAN, como instalacién esencial,
descrito varias veces a lo largo del presente documento: “no podrd ser superior al valor

7 Cfr. Resolucién CRC 3136 de 2011.

& Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (MINTIC), Agencia Nacional del Espectro (ANE) y Comisidn
de Regulacion de Comunicaciones (CRC). Andlisis de alternativas de disefio para la subasta de espectro radioeléctrico para
servicios 4G y posibles escenarios competitivos. Agosto de 2012.
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final establecido en la Tabla 3 del articulo 8 de la Resolucién 1763 de 2007”, modificata por
la fjls-tmgwda con?o 3136 de 2011, en la que se incluyo una senda'que alcanzaria el.a\//a:;alroﬁel.co
objetivo que arrojaba el modelo de costos LRIC puro, o sea el eficiente en ese momento.

La CRC ya definié el criterio de costos eficientes, no procede, en derecho, modificarlo

sUbitamente.

(iv)  En febrero y mayo de 2014, con ocasion de las resoluciones de caracter particular
que desataron los conflictos surgidos entre Avantel y los incumbentes por la determinacién
de las condiciones de acceso de RAN, la CRC resolvié con fundamento en las normas
vigentes, en especial la Resolucién 4112 de 2012, lo relativo a la remuneracién, tema al
que le dedicé un numeral, el 6.4.%: “Costos asociados al esquema de Roaming Automatico
Nacional”, en el que transcribe los articulos 8 y 9 de la norma y afirma que “la regulacion
general es clara en identificar cémo debe darse el pago por el acceso y uso de la instalacion
esencial objeto de anélisis en el presente acto administrativo”. Esta circunstancia configuré
un elemento adicional para la consolidacién de la confianza legitima: “[L]a confirmacién
de la palabra dada por la administracion con actos posteriores armoénicos y
coherentes. La confianza del particular surge con ocasién del nacimiento en el mundo
juridico de una palabra dada o promesa de la administracion, pero se fortalece y arraiga
con la cadena de conductas posteriores asumidas por la administracion, toda vez
que éstas estén orientadas a fortalecer y desarrollar la promesa emitida
previamente. Sin la existencia de dichos actos posteriores arménicos y coherentes, la
promesa o palabra dada pierde su vocacién de consolidacién de la confianza legitima. La
Corte Constitucional'® lo ha reconocido asi y, al respecto, ha manifestado que los principios
de confianza legitima y buena fe imponen a las autoridades “el deber de ser coherentes en
sus actuaciones y respetar los compromisos adquiridos en sus acuerdos y convenios” y que
en virtud de ellos “la Administracion Piblica no puede ejercer sus potestades defraudando
la confianza debida a quienes con ella se relacionan.”

En conclusién: la regla establecida en el articulo 8 de la Resolucién CRC 4112 de 2013: i)
tiene existencia cierta en el ordenamiento juridico que inequivocamente conduce a los
particulares —Avantel- a creer en ella y en su contenido, ii) la norma no tenia una vigencia
temporal o provisional, pues en este caso la confianza nunca habria existido'? v iii) existe
una identidad entre los destinatarios de la palabra previa y la posteriormente emitida, en
tanto que Avantel como solicitante del acceso a RAN y posteriormente como Proveedor de
Red Origen fue y sera sujeto destinatario de la regulacién en materia del acceso y uso de la
instalacién esencial de RAN.

® Resolucién CRC 4421 de 2014.

corte Constitucional, Sentencia T-642 de 2004,
Y Ob. Cit. Pags. 184-185.

2 |bidem, pag. 182.
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Avantel tenia y tiene la confianza legitima de que la remuneracién de RAN siemprestiene
estar orientada al principio de costos eficientes, y como quiera que la CRC decidié atarla a
ultimo valor de la senda vigente en el momento de expedicién de la Resoluciw'fgaé‘e
2013 que correspondia al valor que arrojaba el modelo de costos LRIC puro, es legitimo y
razonable esperar que tal regla no sea modificada arbitrariamente, al afio siguiente de su
expedicion 'y menos aln sin ninglin fundamento técnico-econémico que respalde
determinacién semejante.

Con esta propuesta regulatoria, sin justificacién alguna ~se insiste-, la Comisién pretermite
que el dltimo valor de la senda que ella misma fija hasta 2017 es de $20,81, y que este
deberia ser el maximo al que debiera remunerarse el RAN entre el 2015 y 2017, aunque el
costo eficiente es sustancialmente inferior.

Avantel, afianzado en la certeza legal y regulatoria de que la remuneracién de RAN por ser
una instalacion esencial estaria orientada bajo el principio de costos eficientes®®, decidié
participar en el proceso de Subasta reglado bajo las condiciones de la Resolucién 449 de
2013 del Mintic y pujar por uno de los segmentos reservados por no ser titular de permisos
para el uso de espectro IMT con anterioridad a tal proceso de seleccién objetiva.

Al parecer, el regulador ha entendido que Avantel decidi6 participar en la subasta bajo la
vigencia de un valor de RAN de $42,29, cifra que, contrastada con los valores gue constan
en la Tabla 3 resulta superior y, por ende, motivaria al regulador a afirmar que ha
respetado el principio de Confianza Legitima y protegido la competencia, en tanto el
entrante tendria menores costos de operacién que los que soportaba cuando ingreso al
mercado. NO. Dicho valor no consta en parte alguna de la Resolucién 4112 de 2013, lo
que en ella se consagro fue un principio regulatorio: RAN al menor valor de la senda que en
su_momento se adoptara, que equivalia a decir a costo eficiente. Avantel no le solicita
descuentos a la CRC, reclama de la autoridad el ejercicio de sus competencias con sujecién
a los mandatos que la rigen y el respeto de los principios regulatorios por ella fijados.

Para abundar en razones acerca de la confianza legitima creada por la CRC en Avantel, de
sujecién estricta al principio de remuneracion de instalaciones esenciales a costos
eficientes, es propicio mencionar que todas las normas asi lo evidencian, al punto que esta
seria la primera oportunidad en la que la CRC se apartarfa, ilegalmente como queda dicho,
de los precedentes por ella fijados, que se describen a continuacién:

13 %(...) Se entiende por costos eficientes como aquellos costos incurridos en el proceso de produccion de un bien o servicio de

telecomunicaciones que correspondan a una situacion de competencia y que incluya todos los costos de

oportunidad del proveedor de redes y servicios de telecomunicaciones, /o cual implica la obtencion de una utilidad
razonable. “Articulo 4, numeral 4.3 de la Resolucién CRC 3101 de 2011.
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Remuneracion de las instalaciones declaradas esenciales

Instalaciones esenciales a efectos del acceso y/o la
interconexién

Remuneracion de las instalaciones esenciales

Sistemas de apoyo operacional necesarios para facilitar,
gestionar y mantener las comunicaciones

No hay regulacidn especifica actualmente, pero se
impone la regla del articulo 32** de Ja Resolucién CRC
3101 de 2011,

Elementos de infraestructura civil: derechos de via, ductos,
postes, torres, energia e instalaciones fisicas en general.

Orientada a costos eficientes.

Res. 2014/2008: postes y ductos

Res. 4245/2013: infraestructura de terceros.

En el marco de los principios aplicables al acceso y uso
de la infraestructura destinada al suministro del servicio
de energia eléctrica susceptible de comparticién para el
despliegue de redes y/o la prestacién de servicios de
telecomunicaciones, se establece que la remuneracion
debe estar orientada a costos eficientes, asi:

“3.4 Remuneracion orientada a costos eficientes: La
remuneracién por el acceso y uso de la infraestructura
eléctrica debe estar orientada a costos eficientes,
entendidos estos como aquellos en los que se incurre en
el proceso de produccién de un bien o servicio que
correspondan a una situacion de competencia, y que
incluyan todos los costos de oportunidad, lo cual implica
la obtencién de una utilidad razonable”. (NSFT).

Distribucidn, facturacion y recaudo,

Orientada a costos eficientes.

Res. 3096/2011.

El articulo 2 “Determinacion de los topes regulatorios
para la OBI” establece que los proveedores de redes y
servicios de telecomunicaciones que provean a terceros
la instalacidn esencial de facturacidn, distribucion y
recaudo, (...), deberan establecer en su Oferta Basica de
Interconexién (OBI) los valores asociados a su
remuneracion teniendo en consideracidn criterios de
costos eficientes”. (NSFT).

Espacio fisico y servicios adicionales necesarios para
colocacién de equipos y elementos necesarios para el
acceso y/o la interconexion.

No hay regulacion a la fecha, excepto la fijacién de la
tarifa de coubicacién para Energia Integral Andina, en
todo caso se impone la regla del articulo 32 de la
Resolucién CRC 3101 de 2011.

Cabezas de cable submarino.

“Disponibifidad de

Orientada a costos eficientes.

Res, 2065/2009.

El articulo 1° de la norma modifica el articulo 4.2.2.8
instalaciones esenciales” de la

“ Articulo 32. Remuneracion por concepto del acceso a instalaciones esenciales. Los proveedores de redes y

servicios de telecomunicaciones tendrén libertad para fijar la remuneracién por concepto del acceso a las instalaciones
esenciales, la cual debera estar orientada a costos eficientes y estara sujeta a las metodologias y/o valores que
defina esta Comision.
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Instalaciones esenciales a efectos del acceso y/o la

. P Remuneracién de las instalaciones esenciales
interconexion

Resolucion CRT 087 de 1997, en e sentivowismadvantel.co
las cabezas de cable submarino como instalacion
esencial. Por su parte, dicho articulo 4.2.2.8 expresaba
gue la remuneracién por el arrendamiento de las
instalaciones esenciales se establecia de conformidad
con el criterio de costo eficiente mas utilidad razonable.
6 Base de datos administrativa —BDA-~ para Portabilidad | Orientada a costos eficientes.
Numérica Res. 2355/2010.

B En relacion con el esquema de remuneracién del
Administrador de la Base de Datos (ABD) se indica que
los costos de implementacion, gestién, operacién vy
mantenimiento de la Base de Datos Administrativa seran
remunerados al ABD por parte de los Proveedores de
Redes y Servicios de Telecomunicaciones asignatarios
directos de numeracién no geografica que deban
implementar el esquema de enrutamiento ACQ o migren
a este, aplicando el principio de orientacion a costos
més utilidad razonable, atendiendo en todo caso los
lineamientos que para el efecto formule la CRC.

Por otra parte, en lo que se refiere a la tarifa por
portacién (articulo 28), se manifiesta que la misma debe
estar orientada a costos.

Incluso, como afirma el Profesor Dr. William Lehr'®, no hay fundamentos econdmicos para
no fijar la remuneracion del RAN con el menor valor del glide path de los cargos de acceso
a redes moviles. En este orden de ideas, y en palabras del Prof Lehr:

"The current problem arose because in the first proposal the CRC has
proposed to significantly reduce MTRs to bring them closer in line with
reasonable estimates of incremental costs, while leaving NR rates still
regulated at the pre-MTR reduction levels. In the second proposal, the CRC
sets MTRs much higher than incremental costs by creating a glide path, and
abandons its previous policy of setting NR rates at parity with the lowest MTR
of the glide path that is set to adjust rates to efficient cost levels.

It is generally recognized that current MTRs and NR rates are significantly
above incremental cost levels any reasonable measure. Efficiency and policy
call for moving rates closer to costs. Indeed, much of the effort in
telecommunications tariff reform over the last several decades has been to
rebalance rates to shift implicit subsidies toward explicit and less distortionary
subsidy mechanisms. Multipart tariffs that reduce usage sensitive rate
elements, which include MTRs and NR, toward incremental costs are more

5 5o anexa concepto. REPORT of DR. WILLIAM H. LEHR Prepared on Behalf of AVANTEL S.A.S. November,
2014
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efficient since they avoid suppressing usage that could contribute more to the

overall value of network services than such usage would add to Q8tSiv avantel.co

Excessive rates deter demand, hindering adoption and distorting behavior.
National Regulatory Authorities in many countries have recognized the need
to regulate MTRs and that setting rates closer to incremental costs levels is
optimal."
No sobra mencionar que asi como Avantel conocia que el RAN se remuneraria al valor final
de la senda adoptada por la CRC, los operadores incumbentes, beneficiarios del pago de
RAN conocfan y se sujetaron a la misma regla. Mal podrian proponer o apoyar cambio
como el sugerido por la CRC.

Como consecuencia del ejercicio arbitrario de sus facultades, y de la violacién del principio
de confianza legitima, reflejado en un cambio repentino y no justificado de la normatividad
expedida con ocasion de la subasta de 4G, en especial la Resolucion 4112 de 2013, se
produciré un dafio patrimonial que Avantel no esta en la obligacion de soportar.

Lo anterior, nada tiene que ver con los motivos que lleven a la CRC a adoptar la decision,
incluso, tampoco con la decisién misma, pues en materia de dafio antijuridico’®, es sabido
que independientemente de la causa del dafio, lo que da lugar a la responsabilidad
patrimonial a cargo del Estado es del dafio en si mismo considerado, que como viene de
mencionarse, se pone de presente en el efecto econdmico que tendria para Avantel la
adopcién de la medida tal como esta planteada.

Cabe, en este orden de ideas, solicitar al ente regulador apreciar y valorar en el juicio que
le corresponde hacer sobre los presentes comentarios, el impacto que, en materia de dafio
especial esta llamado a producir el esquema de remuneracion del RAN planteado en el
proyecto sometido a discusion, de ser adoptado por la CRC, pues como lo ha expresado el
Consejo de Estado: “La existencia del Estado y su funcionamiento implica incomodidades o
inconvenientes para los asociados, que éstos deben soportar en aras del bien colectivo en
tanto y en cuanto esas incomodidades no sobrepasen un determinado umbral: el de la
igualdad de los ciudadanos ante la ley y las cargas publicas. Cuando quiera que se quiebre

16 entencia C-333 de 1996. Corte Constitucional. “Asi, en multiples oportunidades ese tribunal ha definido el
dafio antijuridico como "la lesién de un interés legitimo, patrimonial o extrapatrimonial, que la victima no
esta en la obligacién de soportar", por lo cual "se ha desplazado la antijuricidad de la causa del dafo al dafio
mismo". Por consiguiente, concluye esa Corporacion, "el dafio antijuridico puede ser el efecto de una causa
ilicita, pero también de una causa licita. Esta doble causa corresponde, en principio, a los regimenes de
responsabilidad subjetiva y objetiva.

(...) Esta concepcién de la posibilidad de indemnizacién de un dafio antijuridico incluso originado en una
actividad licita del Estado armoniza ademés con el principio de solidaridad (CP art. 12) y de igualdad (CP art.
13), que han servido de fundamento teérico al régimen conocido como de dafio especial, basado en el
principio de igualdad de todos ante las cargas ptiblicas.
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esa igualdad, aun por el obrar legitimo y cefiido al derecho de la administracic
preciso restablecerla, resarciendo los perjuicios que de tal manera hayan podido cagg\z;gﬁtel_ o

vAvantél

porque la equidad asf lo impone (...)."””

El proyecto regulatorio, en los términos planteados, darfa lugar a imputar responsabilidad al
Estado a titulo de dafio especial, por cuanto se configurarfan los requisitos que ha

establecido la jurisprudencia'®:

“El caso planteado en la demanda encuadra dentro del régimen de
responsabilidad que gobierna el dafio especial. Para que dicha figura juridica
tenga plena aplicacidn debe reunir los siguientes elementos:

*1.- Que el hecho administrativo que causa el dafio provenga de una
actuacién legitima de la administracién amparada por la normatividad legal
vigente o la misma Constitucién, que rompe la igualdad frente a las cargas
plblicas que deben soportar determinados administrados.

Significa lo anterior que el quebrantamiento de la igualdad frente a las cargas
pUblicas imponga a ciertos administrados un mayor sacrificio al que
normalmente deben soportar los asociados en general.

2.- Que se concrete un dafio que lesiona un derecho juridicamente tutelado el
cual debe revestir las condiciones de cierto, concreto y particular.

3.-Y que haya un nexo de causalidad entre el hecho administrativo legal y
el perjuicio ocasionado.

Lo dicho permite establecer que este régimen de responsabilidad excluye la
ilegalidad del acto administrativo, los casos de responsabilidad por falta o
falla del servicio de la administracién y también la derivada de las vias o
actuaciones de hecho.

En tales condiciones se exige que para hablar del dafio especial como
presupuesto de responsabilidad de la administracidn este debe ser anormal,
excepcional y superior al que normalmente deben sufrir los ciudadanos en
razén de la especial naturaleza de los poderes y actuaciones del Estado, es
decir, que solo unos pocos ciudadanos resultan sacrificados en su patrimonio
como contrapartida de que la comunidad obtenga beneficios que le
representa un mejoramiento en la calidad y prestacion de los servicios”.

En este orden de ideas, Avantel hace un llamado a la CRC para que, en su deber de
prevencion del dafio antijuridico, se abstenga de cambiar el principio regulatorio que rige Ia
remuneracién del RAN, que implica no modificar el articulo 8 de la Resolucién 4112 de

17 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Sentencia de 20 de

febrero de 1989, exp. 4655, C.P. Antonio José de Irisarri.
18 CONSEJO DE ESTADO, Exp. No 13-001. M. P. Dr. Jes(is Maria Carrillo Ballesteros
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2013, salvo, como lo ha solicitado Avantel, para consagrar la opcién de remuhicrar su
utilizacién por capacidad.

3. La norma que modifica la remuneracion del RAN es producto del ejercicio
arbitrario de la facultad regulatoria en cabeza de la CRC y, por tanto, esta
viciada de nulidad

La normativa transcrita en el numeral primero evidencia que la potestad o facultad en
cabeza de la CRC para regular la remuneracién de acceso a las instalaciones esenciales,
corresponde a una competencia de caracter discrecional que debe estar orientaba bajo
unos principios, entre ellos el de costos eficientes, y por lo tanto, la regulacién que se
expida al margen del mismo es arbitraria y deviene ilegal.

La doctrina lo explica asi: “(..) para la existencia de una potestad administrativa
discrecional necesariamente se requiere que la ley que atribuye la competencia no precise
todos los elementos de la decisién administrativa, sino que permita la actuacién de la
administracidn con cierta libertad, pero también resulta indispensable que la administracion,
al ejercer esa libertad, lo haga con fundamento en el interés general aplicable al caso
concreto.'®”

No obstante tratarse de una competencia discrecional, la CRC no puede ejercerla
arbitrariamente y fijar valores de remuneracion de instalaciones esenciales artificialmente
altos en detrimento del proveedor que accede a ellas, a tal punto que le impida competir en
condiciones de contestabilidad frente a sus demas rivales. Esto es un despropdsito, desdice
de la finalidad primordial del regulador de promover la competencia y se considera como
una manifestacion de desvio de poder.

De otra parte, la precaria o inexistente fundamentacion con respecto a la determinacién de
la CRC de desvincular los valores de remuneracion de RAN del Gltimo valor de la senda de
cargos_de acceso de voz y SMS, implica de suyo un comportamiento arbitrario de la
Comisidn, que le impide a Avantel conocer los mdviles y finalidades de su decisién. “[N]os
encontraremos, asi, en presencia de una decisién fundamentada, en la medida en que
durante el procedimiento administrativo respectivo se hayan ido recopilando, construyendo
y articulando las razones, de hecho y de Derecho sobre cuya base descansara la

15 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo, “Los limites de la discrecionalidad administrativa: conceptos generales y evolucion en
Colombia” Ponencia presentada en el Congreso Interamericano de Derecho Administrativo, “La constitucionalizacion /

convencionalizacién del procedimiento administrativo”, realizado en la ciudad Boca del Rio (Veracruz), México, durante los dias
2, 3y 4 de mayo de 2013. P4gs. 3y 4.
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argumentacion a realizar en la parte motiva de la resolucién”?. La decisio
ri ision, di Armi i
propone adoptar la Comision, dista de ser fundamentada en los términos transcrmw.avantel.co

4, La norma incurre en falsa motivacion

La propuesta regulatoria no se compadece con las consideraciones del Documento que le
sirve de Soporte, ni se ajusta al ordenamiento superior. La CRC insiste en disociar las
consideraciones que plasma en el Documento que sirve de soporte a la propuesta
regulatoria, de la norma que pretende expedir:

a. Al tiempo que reconoce las altas barreras que enfrentan los proveedores entrantes,
las eleva por via de regulacién. Asf, mientras enumera en el documento soporte?!, una a
una, las barreras exdgenas y enddgenas de entrada que enfrentan los proveedores
alternativos, impone en el entrante la carga de remunerar el acceso y uso de RAN durante
tres afios a precios promedio 225% superiores al que ella misma determind como eficiente,
en lo que representa un subsidio del entrante a los incumbentes.

b. Pese a que la CRC manifiesta que “sblo si los costos de produccién son lo
suficientemente bajos (v.g. iguales a cero), el lider no podré desmotivar la entrada y tendra
que enfrentar la competencia de los entrantes™, el proyecto reduce drasticamente los
costos de los incumbentes y sutilmente el de los entrantes, razén por la cual los primeros
seran aln mas competitivos que los segundos.

C. No obstante que reconoce como barrera de entrada exdgena la ventaja absoluta en
los costos de los establecidos y las ventajas por economias de escala, formula una
propuesta que afecta a los proveedores entrantes, que carecen de las economias de escala
de sus competidores incumbentes y por ende, enfrentan costos promedio mayores.

d. Aunque acepta que el proveedor que mas se tarde en entrar al mercado no tendra
grandes probabilidades de pelear por una porcién significativa de usuarios, en razén a que
los incumbentes acumulan ventajas que no permiten que el nuevo participante compita en
igualdad de condiciones, formula una propuesta que imposibilita que el entrante estructure
ofertas que contesten las de los incumbentes y gane participacién en el mercado.

e. Si bien sostiene que entre mas tarde sea la entrada al mercado por parte del nuevo
proveedor mayores seran los costos (infraestructura, tecnologia, publicidad, adquisicion de
usuarios, etc.) que tendrd que asumir, reduciendo sus posibilidades de competencia,
propone una regulacion que reduce los costos mayoristas de los establecidos de manera

20 MARIN HERNANDEZ, Hugo Alberto. “La motivacién del acto administrativo en el Estado Constitucional”, La
Constitucionalizacién del Derecho Administrativo, Editores Alberto Montafia Plata y Andrés Ospina Garzdn, Universidad
Externado de Colombia, septiembre de 2014. Pags. 473 y 474.

2L Cfr. Pags 24y ss
* pag 24
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desproporcionada a la realidad de haber estado ellos 20 y 10 afios en el mereado.
Reducciones semejantes han debido ser adoptadas respecto del entrante, para %\%\H“ngel o
contestar las ofertas de sus competidores. ' '

f. Peor aun, la CRC acepta que en un mercado conformado por la oferta de uno 0 mas
proveedores con alto poder de mercado se esperaria que los entrantes cuenten con niveles
bajos de trafico debido a los efectos de red, razén por la cual los POCos usuarios que capten
generaran mayores llamadas hacia otras redes que la propia, produciendo un déficit entre
trafico on net y off net. Siendo cierto que AVANTEL manejara mayor trafico off net que
on- net, el regulador propone una medida cuyo efecto inmediato es que el entrante
asumira por cada minuto de voz off-net hacia la red que mas trafico concentra, costos
sustancialmente superiores al costo mayorista de Movistar y Tigo, lo cual se suma a los
costos en que tiene que incurrir en la captura de usuarios, su fidelizacion, y el despliegue
de su propia red LTE.

Lo anterior denota una incongruencia manifiesta entre la parte motiva y la decisién que se
Propone adoptar en el proyecto de resolucién. Al respecto, la doctrina ha indicado que
'(hja de existir una coherencia logica -o congruencia- entre la fundamentacion
0 antecedentes administrativos obrantes en el expediente, /a ponderacién entre
hechos e intereses juridicos implicados a que ella da lugar y que se expresa en Ia
motivacion de la decision Y, por supuesto, el fondo de Ja misma, que debe
encontrarse en conexion igualmente légica y racional con los dos elementos
precedentemente aludidos, en los cuales se apoya.  Se plantea por la doctrina,
entonces, la operatividad de/ principio de congruencia, el cual implica que "la resolucion
deba ser congruente con Jas actuaciones realizadas en la fase de Instruccion de/
procedimiento.” (Negrillas fuera de texto)?

Asi las cosas, la propuesta de la CRC anula por completo cualquier presién competitiva que
AVANTEL puede ejercer contra el oligopolio que ha compartido el mercado los Gltimos 10
afos, ignorando no sélo que la promocién efectiva de la competencia pasa por los
proveedores alternativos y no por los incumbentes (que no hacen esfuerzo alguno de
contestabilidad), sino obligando al Gnico entrante a salir del mercado en el corto plazo,
apenas tres meses después de su lanzamiento.

5. La resolucién ocasionara un daiio antijuridico que Avantel no tiene el
deber de soportar

** MARIN HERNANDEZ, Hugo Alberto. Ob. Cit. Pags. 474 y 475
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Como consecuencia del ejercicio arbitrario de sus facultades, y de la violacién
de confianza legitima, reflejado en un cambio repentino y no justificado de la normat%i,%l%qel .

expedida con ocasién de la subasta de 4G, en especial la Resolucion 4112 de 013, se
producird un dafio patrimonial que Avantel no esté en la obligacidn de soportar.

En efecto, el proyecto modifica sibitamente las condiciones en que Avantel debe competir
en el mercado ya que alivia desproporcionadamente los costos de sus competidores y, si
bien la CRC reduce el valor de RAN, el hecho es que, respecto de sus competidores se
producird un mayor desequilibrio que el que se planted cuando ingresé al mercado.

En las anteriores circunstancias, resulta obvio que el documento soporte no contemple
justificacién alguna para el cambio abrupto que pretende adoptar el regulador, porque no
hay argumento que lo pueda avalar.

Es pertinente mencionar que el operador entrante tiene mayor riesgo de fracasar al inicio
de sus operaciones. Por ello, las medidas regulatorias deben estar focalizadas en
protegerlo durante los primeros afios, circunstancia que se constituye en razén de mas para
conservar el principio regulatorio contenido en la Resolucion 4112 de 2013.

6. En contravencion de los fines que le son propios, la CRC afecta a los
operadores alternativos, para beneficiar a los establecidos en materia de
precios de RAN.

Con motivo de la propuesta publicada en agosto pasado, que mantenia fijo el costo de RAN
en $42,49 a lo largo del tiempo, y no atado al Ultimo valor de la senda de cargos de acceso,
Avantel manifesté?* a la CRC que, de ser expedida la norma, la misma serfa abiertamente
inconstitucional e ilegal, tendria un impacto negativo tanto en la competencia como en el
bienestar de los usuarios, conculcarfa el derecho fundamental a la igualdad, adoleceria de
falsa motivacién y vulnerarfa la confianza legitima de Avantel como operador entrante.

Aunque en la segunda propuesta la CRC corrige el error en que incurrio en la publicacién de
agosto en cuanto dejaba la remuneracién del RAN en un valor fijo, mantiene los efectos
anticompetitivos, y, por ende, inconstitucionales e ilegales, que perjudican a AVANTEL
como Unico proveedor entrante al mercado, mientras beneficia a Movistar y Tigo, ademas
del ya comentado privilegio a Claro. En efecto, el operador entrante ve seriamente
comprometida su inversién, al tiempo que frustradas las iniciativas gubernamentales para
promover el ingreso de nuevos operadores, en beneficio de los usuarios.

2 Mediante comunicacion VPI-0258 del 2 de septiembre de 2014, radicada en la CRC bajo el nimero 201433623, en cuyos términos
Avantel se ratifica.
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La version del proyecto que hoy se discute, no es menos gravosa y lesiva
competencia en el mercado mévil que la primera versién publicada en agosto, aW\'?vtgv%u
persisten las falencias y vicios en la estructuracion de la regulacidn que evidencio y puso de
presente Avantel a la CRC, como pasa a demostrarse a continuacion:

La regulacion propuesta dispone que el proveedor usuario mayorista de la instalacidn
esencial de RAN la remunere de manera idéntica a la terminacion de llamadas, que esta por
encima de los costos eficientes.

El andlisis que antecedid la Resolucion 4112 de 2013, que partia del reconocimiento del
RAN como instrumento para promover la competencia efectiva en el mercado, arrojé como
conclusién que era légico sujetar el valor de RAN al valor final de la senda prevista en la
Tabla 3 del articulo 8° de la Resolucién CRT 1763 de 2007, modificado por el articulo 1° de
la Resolucién CRC 3136 de 2011, pues ese era el precio objetivo que reconocia los costos
eficientes seglin el método LRIC puro.

La diferencia entre la regulacién vigente que sujeta el precio de RAN al valor final de la
TABLA 3, y la regulacién propuesta que lo sujeta a los valores de tal tabla, no es trivial:
cuando AVANTEL decidio participar en la subasta de espectro llevada a cabo en el ano
2013, lo hizo sobre la base de que la remision al valor final de la TABLA 3 prevista en la
resolucion CRC 4112, le permitiria estructurar ofertas contestables de precios off-net hacia
la red de Claro (donde se concentra la mayoria del tréfico off-net), habiéndose constatado
por el propio regulador que las principales fallas del mercado eran la posicidn de dominio
de Claro y la externalidad mediada por la tarifa que explotaba dicho operador, que le
permitia consolidar su efecto club.

La propuesta hace imposible para el proveedor entrante estructurar ofertas que contesten
las ofrecidas por los incumbentes para la mayoria de trafico cursado en Colombia, que
ademas disfrutan de economias de escala de las que carece el proveedor entrante mientras
completa el despliegue nacional de su red y obtiene una masa critica de usuarios y trafico.

De manera idéntica a como ocurria con el proyecto regulatorio publicado en agosto, la
medida propuesta no solo patrocina sino que promueve un estrechamiento total de
margenes en contra del entrante por parte de los incumbentes: los costos mayoristas que
sus proveedores de RAN le cobraran por el uso de tal instalacién esencial, més el cargo de
acceso para trafico off net, en conjunto con los precios minoristas que dichos proveedores
ofrecerfan en el mercado minorista de voz, harian imposible no operar a pérdida, maxime
cuando los operadores incumbentes presentan una proporcion promedio de trafico on-net
del 82%.

Mientras en 2015 los incumbentes tendran una menor estructura de costos entre un 22% y
un 39%, como se evidencia en el capitulo II del presente documento, para Avantel esta
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disminucion es solamente del 9,97%. Esto demuestra que Avantel perdid comptn Vidad en

comparacién a la regulacién vigente al momento de su entrada, y no podra contestar Iast
www.avantel.co

ofertas de los establecidos, razén por la cual queda comprometida su permanencia en el
mercado.

Sorprendentemente, en el proyecto de resolucién publicado, la CRC cambia abruptamente,
y sin justificacidn alguna, el enfoque competitivo que contenia la Resolucién 4112 de 2013,
y, en su lugar sujeta a AVANTEL a pagar durante los afios mas criticos después de su
entrada al mercado, un valor de RAN sustancialmente mas costoso que aquel que arroja el
nuevo modelo de redes mdviles como precio eficiente, encareciendo artificialmente la
estructura de costos mayoristas de los operadores entrantes, a la vez que disminuye la de
dos de los incumbentes y favorece la dominancia de Claro.

Debe anotarse que la fijacién de precios de interconexion basada en métodos LRIC, criterio
adoptado por la CRC para definir eficiencia, supone determinar un precio que permite a un
proveedor eficiente recuperar los costos incrementales que efectuara en los siguientes 5
afios, asociados al aumento estimado de la demanda para ese periodo. De ahi que si la
corrida del modelo LRIC puro arroja hoy un precio eficiente de $9,79 por minuto de RAN,
ese es el precio que le permitila a ese proveedor eficiente recuperar los costos
incrementales exclusivamente asociados a RAN durante los 5 afios siguientes a que se
expida la nueva regulacién. En otras palabras, el modelo no establece que el precio
eficiente de RAN en el 2018 serd de $9,79; sino que hoy el precio eficiente de RAN es de
$9,79, y sin embargo, la CRC esta no sélo patrocinando sino promoviendo que AVANTEL
deba reconocer a los incumbentes una remuneracién —mejor una “sobrerremuneracion”-
por RAN 337% mayor al eficiente para el afio 2015; 225% superior para el 2016, y 112%
mayor para el 2017.

En otras palabras, no obstante haber fijado un precio eficiente que le permite a los
incumbentes recuperar los costos incrementales exclusivamente asociados a RAN durante
los 5 afios siguientes a que se expida la nueva regulacion, los proveedores entrantes
pagaran durante 3 de esos 5 afios precios superiores al regulatoriamente reconocido como
eficiente, hasta en un 77%. éQué regulacién para la competencia es esta?

Si la Ley 1341 de 2009 ordena fijar precios con base en costos eficientes, y la CRC escogid
un método de costeo de RAN, como el LRIC puro, que arroja un valor eficiente de RAN de
$9,79, resulta claramente ilegal sujetar a AVANTEL a pagar un precio promedio 225%
superior al eficiente.

A esto se suma: a) que la Resolucién 4112 de suyo incorpora los valores previstos para
cargos de acceso en las resoluciones CRC 3136 y 3500 de 2011, con plena conciencia de
que dichos valores involucraban costos sustancialmente superiores a aquellos con base en
los cuales el RAN habria de proveerse, segin arrojo la corrida del modelo actualizado para
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redes moviles de los afios 2011 y 2012; y b) que los precios para RAN deberian ser
sustancialmente menores a los cargos de terminacidn por trafico de Voz/qm.a%?&el.co
aquellos deberian incorporar los costos incrementales exclusivamente asociados a RAN, que

no se causarian si, siendo provisto el servicio de terminacidn, no lo fuera el servicio de RAN.

En ese sentido, asi como la CRC considera adecuado sujetar al proveedor dominante al
valor del final de la senda (la aplicable en 2018), debe asociar el valor de RAN al mismo
valor, no sélo porque desde una perspectiva de promocidn de la competencia resulta
absurdo elevar las barreras de entrada a los nuevos proveedores, sino porque no existe
justificacién para patrocinar que los proveedores incumbentes sean subsidiados por los
entrantes y estén sometidos al pago de costos superiores al eficiente.

7. La CRC obliga a Avantel a un imposible

La CRC manifiesta en el documento soporte que la medida busca promover la inversién en
infraestructura. Supone el regulador que el encarecimiento de una instalacién esencial
motivara la inversién, pero, con su actuar, la CRC estaria obligando al entrante, Avantel a
un imposible:

0] Porque el RAN no es replicable (y por eso fue calificada por la CRC como esencial) ni
en lo técnico ni en lo econdmico, razén por la cual Avantel depende de él para
prestar sus servicios de voz y SMS, asi como el de datos cuando el usuario sale de
cobertura de su red de origen. Tanto es cierto lo anterior, que la Resolucion 449 de
2013 obligd a los operadores que resultaran adjudicatarios de permisos para uso del
espectro de 4G, a desplegar redes de datos, no de voz. Y por ello, el regulador
expidié la Resolucion 4112 de 2013, para garantizar el RAN para dicho servicio, el de
SMSy el de datos, sobre las redes de los incumbentes.

(i) Como consta en las resoluciones CRC 4419, 4420 y 4421 de 2014: “Afirma NSN que
la mayoria de los operadores han optado por una estrategia de despliegue en 2
pasos iniciando con CSFB y luego apuntando directamente a Voice over LTE con
Single Radio Voice Call Continuity (VOLTE with SRVCC)”. Cémo puede pretender la
CRC que Avantel, a escasos 3 meses de haber declarado RAN operativo con los tres
operadores sobre la base de CSFB pueda tener VoLTE? No se trata, en este caso, de
una decisién de inversién, como salta a la vista.

(i) Para que VOLTE sea posible, es necesario garantizar la continuidad de la llamada de
voz (Voice Call Continuity). Garantiza la Resolucién 4112 de 2013 esta
circunstancia? Se reitera, no se trata de forzar al entrante a invertir, sino de
asegurar que sea posible,

(iv)  Como si lo anterior fuera poco, para que VoLTE sea factible, es preciso contar con
espectro en bandas bajas, que permita desplegar la cobertura necesaria. Ha puesto
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el Estado a disposicién este recurso? Resulta pertinente citar la recomendaciG
OCDE sobre el particular:
“Las futuras subastas de espectro deben tener como objetivo principal el
promover la competencia en el mercado mévil al asegurar que operadores de
menor escala y nuevos entrantes tengan suficiente espectro para convertirse
en una amenaza competitiva creible. Este objetivo se puede materializar a
través del establecimiento de topes de espectro o reserva de bloques. En
particular, en la préxima subasta de la banda de 700 MHz, se recomienda
incluir condiciones que permitan a los operadores mds pequefos tener acceso
a espectro en bandas bajas, mientras que se deja que los operadores
establecidos pujen por el resto de los bloques™,

ae la

www.avantel.co

Queda claro que no basta con el querer del regulador, ni con la decisién del operador, que,
dicho sea de paso, se ha comprometido con inversiones por mas de US$250 millones en el
corto plazo.

II. COMENTARIOS DE ORDEN ECONOMICO

Las condiciones de competencia en los mercados méviles no han
cambiado, y los efectos de la Resolucién CRC 4112 de 2013 no se han

producido.

En el afio 2013, con ocasién de los comentarios recibidos del sector respecto de la
propuesta regulatoria de “Condiciones para el Despliegue de Infraestructura para el Acceso
a Internet a traves de Redes Inaldmbricas"®, la CRC acogié la observacion efectuada por
Avantel para que la remuneracidn por el acceso y uso de la Instalacién Esencial de RAN
correspondiera al menor valor de cargos de acceso regulado para voz mévil. En
palabras de la Comision:

“Frente al comentario de AVANTEL segtin el cual seria apropiado asociar el
valor maximo a remunerar por el acceso y uso de la instalacién esencial de
roaming automatico nacional con el menor valor de cargos de acceso para
voz y SMS regulado para redes mdviles, la CRC considera pertinente la
observacion, dado que las condiciones del mercado mévil han evolucionado
continuamente, lo cual se refleja en mayores eficiencias en la prestacion del
servicio”.

% OCDE: “Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en Colombia 2014”, pag 165.
?® Comisién de Regulacién de Comunicaciones. Agosto de 2012.

* Bogoté = Barranquilla » Medellin = Cali » Bucaramanga
Linea Nacional Gratuita 01 8000 519 530 - Bogots: (57-1) 3 350 350

23




AVvantel

La CRC acepté la observacidn de Avantel con fundamento en la evolucion de las

condiciones del mercado movil, razén por la cual es relevante contrastar meav%?ﬁel o

momento, 2012, y las actuales:

En la mencionada propuesta regulatoria, la Comisidn analizd de manera sucinta las
condiciones del mercado mévil, para lo cual describié la composicién del mercado: Comcel
tenia el 61,5% de participacion, Movistar el 25,3% y Tigo el 12,4%. El 0,8% restante se
distribufa entre los demds proveedores, que incluia a Avantel y a los tres operadores
maviles virtuales (OMV) existentes en el momento, soportados en la red de Tigo, ETB, UNE

y Uff Movil.

En virtud de la escasa revision de las condiciones de competencia del mercado mévil
realizada en agosto de 2012, es menester hacer referencia al analisis efectuado por la
Comisién en mayo del mismo afio 2012, en el marco de la propuesta regulatoria de
“Revision de cargos de acceso para redes mdviles”:

Condiciones de competencia del mercado mévil

Variable

Revision del mercado movil
en mayo de 2012

Revisién del mercado
movil en agosto de 2014

Revision del mercado
mavil en noviembre de
2014

Estructura de mercado

Estabilidad en las cuotas vy
participaciones de mercado del
proveedor con red de mayor
escala, medidas a través tres
métricas diferentes: usuarios
(66,25%), ingresos (66,89%) y
tréfico saliente (72,9%) asi
como en las medidas de
concentracién (IHH).

A nivel internacional y medido
segin la  cantidad de
suscriptores, con corte al
cuarto trimestre de 2011,
Colombia ocupa el 4° lugar
(IHH de 0,484), después de
Filipinas  (0,564),  México
(0,545) y China (0,491).

No se efectta andlisis
especifico sobre la
estructura  del mercado
movil.

Sin embargo,. con base en
las cifras de la Global
Wireless Matrix del Bank of
America Merrill Lynch, las
participaciones de mercado
de Comcel, Movistar y Tigo,
para el primer trimestre de
2014 son:

Comcel: 60,56%

Movistar: 25,33%

Tigo: 14,11%

Para el segundo trimestre de
2014, las participaciones de
mercado son:

Comcel: 60,15%

Movistar: 25,56%

Tigo: 14,29%.

La anterior situacion de
mercado no cambia si las
estimaciones se . efectan
con base en las cifras de
tréfico e ingresos, publicadas
por el MINTIC,

A nivel internacional, medido
segin la cantidad de
suscriptores, con base en las

No se efectla andlisis
especifico sobre la
estructura del mercado
movil,

Sin embargo, con base en
las cifras de la Global
Wireless Matrix del Bank of
America Merrill Lynch, las
participaciones de mercado
de Comcel, Movistar y Tigo,
para el primer trimestre de
2014 son:

Comcel: 60,56%

Movistar: 25,33%

Tigo: 14,11%

Para el segundo trimestre de
2014, las participaciones de
mercado son:

Comcel: 60,15%

Movistar: 25,56%

Tigo: 14,29%.

La anterior situacién de
mercado no cambia si las
estimaciones se efect(ian
con base en las cifras de
trafico e ingresos, publicadas
por el MINTIC.

A nivel internacional, medido.
segin la cantidad de
suscriptores, con base en las
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Variable

Revisidn del mercado mévil
en mayo de 2012

Revisién del mercado
movil en agosto de 2014

movil en noviembre de

20¢Avw.avant

tel

el.co

cifras de la Global Wireless
Matrix del Bank of America
Merrill Lynch, y con corte al
segundo trimestre de 2014,
Colombia ocupa el 5° lugar
(IHH de 0,451), después de

cifras de la Global Wireless
Matrix del Bank of America
Merrill Lynch, y con corte al
segundo trimestre de 2014,
Colombia ocupa el 5° lugar
(IHH de 0,451), después de

Filipinas  (0,542), México | Filipinas (0,542), México
(0,533), Perit y China | (0,533), Peri y China
(0,460). (0,460).

Conducta de la firma

Alto diferencial de precios on-
net/off-net.

La distorsién introducida en
el patrén de consumo de los
usuarios por la diferencia de
precios on-net y off-net
persiste, pero ha tenido
importantes mejoras y las
promociones que favorecen
la generacion de trafico on-
net hace que las redes
actGen con relativa
independencia la una de la
otra.

Con respecto a agosto de
2014, las condiciones de la
variable permanecen
inalteradas.

Habilidad de fijar precios y

condiciones

Efecto club de usuarios.

Se indica que teniendo en
cuenta que con corte a
marzo de 2014, Comcel es
receptor neto de tréfico con
respecto a Tigo y Movistar,
evidentemente el  déficit
ocasionado por los pagos
correspondientes a la
interconexion se ha
convertido en un pequefio
superavit cercano a 5% a
marzo de 2014, siendo esto
evidencia del crecimiento en
el “efecto club”.

Por otra parte, expresa la
CRC que Comcel es el
proveedor que representa
una mayor proporcién de
tréfico on-net sobre el total
de llamadas que inician o
terminan en su red. Dicha
concentracion es mayor que
fa global del mercado. Dicho
fendmeno representa. un
peligro para la competencia
en el mercado por cuanto en
la medida que el trafico se
concentre al interior de sf
mismo mas podrd. actuar
como una red
independiente, acentuando
las consecuencias negativas
del persistente “efecto club”
en el mercado.

Con respecto a agosio de
2014, las condiciones de Ia
variable permanecen
inalteradas.

Concentraciones
traficos

de

Consistente concentracion del
tréfico on-net en la red del

Indica la CRC que respecto a
la composicién de tréfico on-

Con respecto a agosto de
2014, las condiciones de la

proveedor con red de mayor net y off-net de cada variable permanecen
escala. proveedor guede observarse | inalteradas.
~ . la caracteristica persistente
Durante el afio 2011 el trafico de altos niveles de
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Variable Revisién del mercado mévil I%eyisién del mercado movil en noviembre de
en mayo de 2012 mdvil en agosto de 2014
20¢9dww.avantel.co

on-net promedio del proveedor | concentracién alrededor del
con red de mayor escala | 82%., aunque destaca que
correspondié al 91,4%, entre el primer trimestre de
mientras que durante el primer 2013 Y el s_egunqo de 2014,
trimestre de 2012 el promedio se evidendiaron importantes
c P reducciones  en  las
aumento al 92%. diferencias de proporciones
entre trafico off-net y on-
net, luego de un periodo
caracterizado por la

estabilidad de la variable.

Costos de cambio Impacto de portabilidad | No se dispone de cifras | Con respecto a agosto de
numérica: Desde su | publicas sobre Portabilidad | 2014, las condiciones de la
implementacién y hasta marzo | Numérica Movil, . con las | variable permanecen
de 2012, se evidencia que el cua}llgg efectuar el respectivo | inalteradas.

analisis.

operador con red de mayor Sin embargo, en el primer
escala registra la segunda | gemestre de 2014 se
mayor relacién de usuarios | prohibié el establecimiento
recibidos respecto a la cantidad | de cldusulas de permanencia
de usuarios donados (45.319). | minima, con ocasién del

En este sentido, los resultados ';'naF‘C(')zm'te”to_n‘;Izls‘bs'd',c.lde
de la portabilidad numérica quipos termi movies

idend p ni por la inclusién de tarifas
evidencian que Ce MaNerad | espacigles que implique un
consistente, la red de mayor | descuento sustancial.

escala absorbe la mayor
cantidad de usuarios que han
tomado la decisién de cambiar
de proveedor mdvil, que se
traduce en una diferencia de
trafico entre su red movil y las
demas.

Fuente: Elaboracién Avantel,

De la anterior tabla se infiere que, no obstante algunas mejoras en la disminucion de la
concentracion del trafico on-net, y el surgimiento de hechos en el mercado mavil, como la
asignacion de ERE en el afio 2013 vy la irrupcién en el mercado de los OMV Virgin Mobile y
Exito, las condiciones del mercado mdvil en el afio 2014, son las mismas que aquellas
identificadas en el afo 2012: Presencia de externalidades de red mediadas por la tarifa,
concentracion del mercado, a nivel de usuarios, trafico e ingresos, desbalance de traficos,
efecto club y falla de mercado.

Asi las cosas, la Comision de Regulacion de Comunicaciones no presenta evidencia de
cambios significativos en las condiciones del mercado mévil que justifiquen un cambio en el
enfoque regulatorio de remuneracion de la instalacién esencial de RAN, en el sentido de
desvincularla del Gltimo valor de la senda de disminucién de cargos de acceso, o sea el
cargo eficiente.
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2. La justificacién para el uso de sendas de disminucién (glide paths os
cargos de acceso a redes moviles no es aplicable a la mstalacmm%l%ﬁ!el' o

de RAN

En estudio que se adjunta, Frontier Economics afirma que la introduccién de un glide path
permite la orientacién a costos de los cargos de acceso de una forma
escalonada. El objetivo es encontrar un camino intermedio entre el impacto de la
regulacion sobre los operadores y el beneficio del consumidor. De esta forma, el regulador
retrasa el proceso de convergencia de los precios hacia los costos eficientes a cambio de
mitigar los impactos del efecto de cama de agua (waterbed effect). Este efecto se produce
cuando un cambio en los precios regulados de una empresa multi-producto, induce al
operador a ajustar los precios de otros servicios no regulados.?’

Menciona la consultora que los anteriores argumentos no son aplicables a la instalacién
esencial de RAN por las siguientes razones:

a. La orientacion inmediata a costos de la instalacién esencial de RAN no tiene un efecto
significativo sobre las finanzas de los operadores que prestan dicho servicio.

b. Por esta misma razon, los precios de la instalacién esencial de RAN no pueden
desincentivar la inversion de los operadores anfitriones.

¢. No se produce un efecto cama de agua como consecuencia de disminuciones drasticas
en los precios de la instalacion esencial de RAN.

En primer lugar, no es probable que la orientacién inmediata a costos eficientes de la
instalacion esencial de RAN tenga un impacto significativo sobre las finanzas de los
proveedores que prestan dicho servicio y, menos atin, si la CRC lo establece en el valor final
de la senda que en su momento esté vigente. El RAN es un servicio relativamente nuevo
con poco peso en las finanzas de los operadores que lo prestan. Asi, los pagos realizados
por Avantel a Comcel, Tigo y Movistar en concepto de RAN durante el tercer trimestre de
2014 representaron menos de un 0,02% sobre los ingresos de voz generados en el
segundo trimestre de 2014.

Incluso si se asumen aumentos anuales del 25% en el tréfico de RAN, el impacto asociado
a una convergencia inmediata de los precios de RAN al tltimo valor del glide path para los
servicios de voz representaria menos del 0,02% de los ingresos de voz en el tercer
trimestre de 2014. Para calcular estos porcentajes se compararon los ingresos por RAN que
Comcel, Tigo y Movistar obtendrian bajo un escenario de glide path con los ingresos
correspondientes si se adoptara el Ultimo valor del glide path inmediatamente.

z Genakos, Christos, Valletti, Tommaso. Testing the "Waterbed" Effect in Mobile Telephony. CEP Discussion Paper No. 827
October, 2007.
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En segundo lugar, y a diferencia de lo que sucede con los cargos de accesq a 5%%%%1 o
mdviles, no cabe esperar un efecto cama de agua asociado a una dismind’gi‘?)’r\qv ‘de la
remuneracion del RAN. El efecto cama de agua en el precio de terminacién de llamadas se
produce por el impacto de las mismas sobre la intensidad de la competencia. Asi, mayores
tarifas de terminacion exacerban los incentivos por parte de los operadores a captar
clientes, lo que les motiva a reducir sus precios minoristas. Si la disminucién en los precios
de terminacidn es muy fuerte, por ejemplo porque no hay un glide path, el incentivo de los
operadores a competir por los clientes (ceteris paribus) se reduce, porque se verdn
obligados a aumentar sus precios minoristas.

La siguiente tabla compara el costo por minuto de una llamada saliente para un operador
de red eficiente versus un operador que usa la instalacién esencial de RAN, bajo el glide
path propuesto y para el afio 2015 (De acuerdo con los datos publicados por el Global
Wireless Matrix de Bank of America Merrill Lynch, en el periodo 2009-2013 el crecimiento
anual medio del trafico mévil en Colombia fue del 10% aproximadamente. Para cada afio,
el trafico total anual ha sido calculado como el producto del nimero de subscriptores de
Comcel, Tigo y Movistar por 12 veces la cantidad de minutos por usuario ~MOU- medio
observado en el pais). Para realizar esta tabla, se utiliza el valor final para el cargo de
acceso, esto es, 9,79 $/minuto, que refleja el costo eficiente por minuto de voz. Esta
comparacién muestra que un operador que se basa en el servicio de RAN se enfrentara a
un costo por minuto de red entre un 50% y un 338% por encima del costo soportado por
un operador de red. Este ejercicio es metodoldgicamente valido porque utiliza el valor
eficiente del cargo de acceso, no obstante el artificio de las dos (2) vigencias de la senda de
disminucion de cargos de acceso.

Tabla 1. Costo por minuto dependiendo del tipo de operador (enero de 2015)

Operador que se basa en $85, ,72 (si la llama
el servicio RAN (a) $99,73 (si la lamada termina en Tigo/Movistar)
Operador de red (b) $19,58 $52,65 (si la llamada termina en Comcel)
$66,66 (si la llamada termina en Tigo/Movistar)
Diferencia absoluta $66,14 $33,07 (si la llamada termina en Comcel)
(a)-(b) ‘ $33,07 (si la llamada termina en Tigo/Movistar)
Diferencia % 338% 63% (si la llamada termina en Comcel)
(a)-(b)/(b) 50% (si la llamada termina en Tigo/Movistar)

Fuente; Frontier Economics.

El mayor costo al que se enfrenta un operador como Avantel bajo el glide path propuesto
(versus la convergencia inmediata de la remuneracién de RAN a los costos eficientes) tiene
implicaciones sobre los precios minoristas con los que puede competir. Si Avantel
trasladara, cosa impensable quien suba precios estd condenado al fracaso, en su totalidad
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al precio minorista el mayor costo al que se enfrenta bajo el glide path, ello impliCaria un
precio para las l.lamadas on-net un 338% superior al_precio que fijaria si se mgﬁarﬂel.ce
valor final del glide path en enero de 2015, lo que equivale a afirmar que los competidores
podran fijar precios 338% menores, lo cual descarta de plano la posibilidad que tendria el
entrante de contestar las ofertas de los establecidos.

Ello tiene consecuencias sobre la competitividad de Avantel y por lo tanto sobre el trafico
de sus clientes. Si se supone una elasticidad de demanda de -0.5, un aumento de precios
del 338% para el trafico on-net implicarfa una caida de la demanda de dicho trafico del
169%, lo cual es impensable. Incluso si Avantel absorbiera el 90% de la diferencia en
costos, la caida de la demanda serfa del 34% (asumiendo la misma elasticidad). Si se
considera una mayor elasticidad de la demanda, la caida del tréfico on-net podria ser
superior al 100% incluso si el operador absorbiera, el 75% de la diferencia de costos.

Tabla 2. Impacto sobre el precio y la demanda asociado a la adopcion del glide path en
lugar de una convergencia inmediata hacia el costo eficiente (para el precio y trafico on-
net en el primer afio del glide path

Demanda inelastica emanda
(-0.5) elastica (-1.27)
100% 338% -169% -429%
75% 253% ~-127% ~-322%
50% 169% -84% -214%
25% 84% -42% -107%
10% 34% -17% -43%

Fuente: Frontier Economics.

Un operador entrante como Avantel, que ha de construir una base de clientes para obtener
economias de escala y hacer un uso eficiente de su red, tendria serias dificultades para
rentabilizar las inversiones si la demanda de sus clientes se reduce en estas cuantias.
Asimismo, si pretende evitar dicha reduccién de la demanda, el incremento de costos que
Avantel tendria que absorber para evitar el aumento en precios serfa muy elevado y en
altima instancia, podria impedir la obtencién de los margenes necesarios para poder costear
la inversion que le permitird prescindir de la instalacién esencial de RAN de manera
progresiva.

3. Avantel esta comprometida con la inversion en infraestructura y la CRC
esta en el deber de incentivarla.
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El Profesor Dr. William Lehr®, en concepto que se anexa, expresa que la fijacion de la
rem‘unerauon de Ro.a,mlng Nacional con orientacién a costos eﬁcm?ntes, .no fj\e?\Rﬁ\A?.g(l_alfﬂeLco
motivo de preocupacidn para la CRC en este caso, por cuanto no desincentivara la inversion

en infraestructura ni ird en detrimento de la competencia en el largo plazo, por las
siguientes razones:

Primero, en los términos de la licencia de ERE obtenida en el afio 2013, Avantel se obligé a
desplegar su red nacional. Si Avantel incumple los términos derivados de la asignacion del
ERE, se arriesga a perder su acceso a los recursos de espectro, de los cuales dependen los
negocios de Avantel. Este control regulatorio sobre el comportamiento de la inversién de
Avantel, es mucho mas directo y efectivo que el control indirecto que se puede ejercer al
modificar las condiciones de remuneracion de la instalacion esencial de RAN.

Segundo, Avantel tiene un poderoso incentivo para desplegar su red de 4G LTE y migrar
sus servicios a esa plataforma. Un incentivo clave para los operadores para mejorar a 4G
LTE es tomar ventaja de la mayor eficiencia de espectro y menores costos de red que
conllevan dicha tecnologia, asi como tomar la delantera en el ofrecimiento de servicios de
mayor calidad. 4G LTE provee un control mas granular de los recursos del ERE en la Red
de Acceso a Radio (Radio Access Network, RAN), mientras ofrece una plataforma
completamente IP para los servicios de datos. Aunque VOLTE alin no estd comercialmente
disponible, se espera que VoLTE sea 20 veces mas econdmico que 2G.

La habilidad de Avantel para ofrecer servicios de 4G LTE debe soportar el elemento
diferenciador de sus servicios respecto de los demas proveedores. Para explotar esta
proposicidon de valor, Avantel necesita continuar con la inversién en servicios de 4G LTE,
como lo ha hecho hasta ahora.

4, El aumento artificial de los costos pone en desventaja al proveedor
entrante al mercado movil.

La tabla que se encuentra a continuacién muestra la desventaja en que queda Avantel
como consecuencia del cambio normativo:

28 Dr. William Lehr: www.people.csail.mit.edu/wlehr/
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CLARO |MOVISTAR| TIGO AVANTEL.
Outgoing minutes i 1 1 1
‘ www.avantel.co

Incoming/Outgoing - 1.03 .81 1.06 0.65
%Incoming offnet i 14% 22% 30% 19%
% Incoming onnet - 86% 78% 70% 81%
%0utgoing offnet 11.00% 29.00% 27.00% 47.40%
%0utgoing offnet dominant 0% 75% 70% 70%
% Outgoing onnet 89.00% 71.00% 73.00% 52.80%
Originating cost 3 (0.78) & {87811 8 798 {42.86)
Terminating cost (opportunity cost) | $  {(42.86)| 8 (88878 5887 S {56.87)
Total originating costs $ 9.7N[$ (7N S  (9.79 $ (42.86)
QOutgoing terminating offnet costs 3 (826)|$ (1345(% (1271 & (22.31)
Incoming offhet costs $ (14101 % (1.92)| $ (313 $ (5.31)
Incoming onnet costs $ (38151 $ $ (4152 % (29.91)
I ing terminati 7 $ 7.05
Originating cost 3 (8.79) 8 3 {879 8 {42.86)
Terminating cost (opportunity cost) | § (208D 8 § (4088 % {(86.87)
Total originating costs 3 (9.7 $ $ 9.79 % (42.86)
Outgoing terminating offnet costs $ 471 3% $ (7400 $ (13.00)
Incoming offnet costs $ (14N $ $ (3.13)| $ (5.31)
Incoming onnet costs $ (1852)] $ $ (31291 % (29.91)
Incoming terminati $ 7.05
Originating cost $ i 8 879 3 879 8 {31.83)
Terminating cost (opportunity cost) | $ $ (3183 $ (31833 (42.88)
Total originating costs 3 $  (979]% 979 % (31.83)
QOutgoing terminating offnet costs | $ $  (683]% (65193 (11.43)
Incoming offnet costs $ $  (192|$ (13 (3.95)
Incoming onnet costs 3 $ (2260)| % (23.24)] % (22.54)
| i inati ) 6251% 1019|$ 5.31
Originating cost $ {9.79) & 8798 879} & {20.81
Terminating cost (opportunity cost) | $ (20808 (208D]$ 208118 (31.83)
Total originating costs $ (9.79)] $ 9.791 % (8.79)1 $ (20.81)
Outgoing terminating offnet costs $ (2.29)] $ (6.03){ $ 5621 % (9.86)
Incoming offnet costs $ (.41 $ (1.9 ¢ (3.13)1 8 (2.58)
Incoming onnet costs $ (18.52)|$  (14.78)|$ (15.19)| $ (16.74)
! ing terminati $ 2.99 400( % 6.66 | $ 3.95
Originating cost $ $  079s (B9 s (9.79)
Terminating cost (opportunity cost) | $ $ 878 ¢ (8781 3 {20.81)
Total originating costs $ $ 9.791 $ 9.79)1 8 (2.79)
Outgoing terminating offnet costs $ $ (2.84){ $ 2641 % (4.64)
Incoming offnet costs $ $ (1.92)| $ (3.13)} $ (1.21)
Incoming onnet costs $ $ (6.95) $ (715 $ (10.95)
[ ing terminati $ 3 . .

Fuente: CRC y calculos Avantel.
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El costo promedio por minuto saliente es la suma de los costos que debe astmir el

operador y los ingresos por tréafico proveniente de otras redes, asi:
www.avantel.co

1. Costo de la red para llamadas salientes: se asume como el total de minutos
salientes multiplicado por el costo eficiente por minuto calculado por la CRC, es decir,
$9.79. En el caso de Avantel es equivalente al de RAN aplicable.

2. Costo de terminaciéon en otras redes: definido por los cargos de acceso que
apliquen.
3. Costo por llamadas entrantes off-net: es el eficiente, $9,79. Para Avantel equivale al

costo de RAN de conformidad con la regulacién.

9. Costo por llamadas entrantes on-net: es el de oportunidad, que se cuantifica como
el valor de mercado que el operador recibe por la terminacién de llamadas en su red, es
decir, el cargo de acceso aplicable.

5. Ingreso: el que el operador recibe por el tréfico proveniente de otros operadores,
que termina en su red, de acuerdo a la tarifa vigente regulada en cada caso.

Como quiera que el primer afio completo de operaciones es critico para el entrante, a
continuacion se pone en evidencia la pérdida de competitividad de Avantel, de adoptarse la
regulacién propuesta:

CLARO |MOVISTAR| TIGO AVANTEL
Total Cost 2014 $ 4943 |$ 5436|3 4895(% 93,34
3144 1%  4136|% 37,90

Con la anterior tabla, resulta evidente que mientras que en 2015 los incumbentes tienen
una menor estructura de costos, la cual los beneficia entre un 22% y un 39%, para Avantel
esta disminucion sélo representa 10%. Esto demuestra que Avantel perdid competitividad
en comparacion a la regulacién vigente al momento de su entrada, y que el mayor impacto
de este desbalance lo estd absorbiendo durante el primer aho de su entrada, el cual es el
periodo de tiempo en donde se requiere un mayor apoyo del regulador para fomentar la
competencia y el crecimiento de la inversion en su red.

5. La CRC confunde las implicaciones de los cargos de acceso y el acceso a
RAN

La propuesta presentada por la CRC, de remunerar la instalacién esencial de RAN a los
valores que se encuentren vigentes para cargos de acceso, confunde dos objetivos. En
efecto, la Resolucién CRC 4112 de 2013, tuvo como propdsito promover el ingreso de
nuevos competidores al mercado, y propiciar la rapida penetracién de servicios a la mayor
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parte de la poblacién. Por su parte, la regulacién de cargos de acceso se adoBtaiEe

disminuir las externalidades de red mediadas por la tarifa. avantel.co

¢Qué tienen en comin para que se justifiquen valores idénticos y no el costo eficiente,
representado en el ultimo valor de la senda de reduccion, para el acceso a la instalacidn
esencial de RAN?

6. La CRC insiste, erradamente, en expedir medidas mayoristas que
favorecen exclusivamente la rentabilidad de Movistar y Tigo

Como se desprende del articulo 1 de la Resolucién 4002 de 2012, modificado por el articulo
3 de la Resolucién 4050 de 2012, el proveedor Claro esté en Ia obligacién de aplicar el valor
final de la Tabla 3 del articulo 8 de la Resolucién 1763 de 2007 modificado por el articulo 1
de la resolucién 3136 de 2011, "o aguella que la modifique o sustituya”, razén por la cual la
expedicién de las modificaciones propuestas en el proyecto a la mencionada TABLA 3
conlleva a que, en virtud de las resoluciones de caracter particular y concreto, CLARO deba
cobrar por la terminacién de llamadas en su red, unos valores de $20,81 (por minuto) y
$9.875.287,80 (por capacidad) desde el afio 2015 hasta el 31 de diciembre de 2017, y de
$9,79 (por minuto) y $4.201.661,25 (por capacidad) desde el 1 de enero de 2017, mientras
Movistar y Tigo pueden cobrar los valores previstos en la senda para cada afio en que el
proveedor dominante debe irse al final de ella.

La Resolucién 4002 de 2012, confirmada por la distinguida con el nimero 4050 del mismo
afio, adopté la medida descrita, que en la practica comporta la aplicacién de cargos
asimétricos a favor de Movistar y Tigo, como instrumento para promover la competencia
efectiva, dado su precario estado en el mercado de voz mévil saliente, al constatar la CRC
que el efecto club de Claro (mediante Ia explotacién de una externalidad mediada por la
tarifa), en presencia de cargos de acceso simétricos, imposibilitaba a sus competidores la
estructuracion de ofertas contestables que incentivaran el trafico off-net hacia la red de
Claro y facilitaran a Movistar y Tigo la retencién de sus usuarios tanto como la consecucion
de nuevos usuarios. :

Analizadas las cifras presentadas por la CRC en el documento soporte, es claro que la
asimetria de cargos de terminacién entre Claro, por un lado, y Movistar y Tigo, por otro, ha
producido resultados precarios en términos de promocion de la competencia, en particular
con la estructuracién de tarifas off-net de Movistar y Tigo que contesten las ofrecidas on-
net por Claro en el mercado de voz saliente mévil.

De una parte, si bien Movistar es, de los tres incumbentes, el proveedor con mayor
proporcién de tréfico off-net, el mismo se genera por usuarios pospago, pues la proporcién
de trafico on-net para los usuarios prepago es de 91%, y para los pospago es de 56%. El
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trafico off-net de Movistar es, en consecuencia, generado por usuarios pospago que No son
sensibles al precio del minuto, pues el trafico originado en usuarios prepago, pomgi')gﬁ?el.co
sensibles al precio, es principalmente on-net. Lo anterior evidencia que Movistar no mejora
la contestabilidad de sus precios para sus usuarios: los usuarios prepago no llaman off-net,

y los pospago que lo hacen no son sensibles al precio.

El esfuerzo de Tigo para generar tarifas contestables es mucho menor, segln muestra la
evidencia. Mientras los usuarios prepago de Tigo terminan 83% de su trafico en la misma
red, lo propio ocurre con el 55% del trafico de aquellos en la modalidad pospago.

Ello demuestra que Movistar y Tigo no reflejan en sus tarifas los menores valores que
deben pagar a Claro por la terminacién mayorista de llamadas off-net, esto es, no
estructuran precios para llamadas fuera de su red lo suficientemente atractivos para romper
el efecto club del dominante, que era el efecto buscado por el regulador con la asimetria en
favor de estos dos incumbentes.

Ello explica que para Claro la proporcién de trafico on-net sea cercana al 88%, porcentaje
que aumenta al 93% para usuarios prepago y se reduzca solamente al 81% tratandose de
usuarios pospago. Ahora bien, que el trafico off-net de Claro presente una levisima
tendencia a la baja, nada tiene que ver con la asimetria en los cargos de acceso en relacién
con los otros dos incumbentes, ni con el nulo esfuerzo de éstos para generar ofertas off-net
contestables, sino con la prohibicién efectuada por la CRC, mediante resolucién 4002 de
2012, para que Claro discrimine tarifas on-net/off-net.

Que el 93% del tréfico de Claro sea hacia usuarios de la misma red, y solo el 7% del trafico
se origine hacia a las redes de los competidores, evidencia el fracaso de la fijacion
asimétrica de cargos de terminacién entre Claro y los otros dos incumbentes, pese a que la
CRC catalogue las mediocres cifras de los incumbentes como “importantes mejoras”,
calificativo que no se explica cuando advierte la misma entidad que en la composicion de
trafico on-net y off-net de cada proveedor puede observarse la caracteristica persistente de
altos niveles de concentracién alrededor del 82%.

Las cifras permiten aseverar que los tres proveedores establecidos tienen como estrategia
fortalecer el efecto club en cada una de sus redes, al punto que la CRC concluye, en el
mismo documento, que las 3 redes actGian con relativa independencia la una de la otra, con
lo cual quedan desvirtuados los fines buscados por la CRC al fijar tarifas asimétricas de
cargos de acceso en favor de Movistar y Tigo, esto es, fortalecer la contestabilidad de las
tarifas off-net de estos frente a las tarifas on-net de Claro, de manera que la competencia
entre los proveedores no se centre en las tarifas on-net sino en las tarifas off-net.

Es también conclusién necesaria de lo anterior, que la asimetria en cargos de terminacidn,
al no reflejarse en mejoras de contestabilidad para el tréfico off-net de Movistar y Tigo
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hacia Comcel, se esté viendo reflejado en el margen de rentabilidad del negocio para Aicnos

- - - - 0, 29
incumbentes, como se verifica en el mejoramiento en 10% de su EBITDAZ. www.avantel.co

Ello demuestra que, hacia el futuro, el verdadero impacto en el nivel de competencia
efectiva en el mercado vendrd dado, no por medidas asimétricas mayoristas en favor de
Movistar y Tigo, que han demostrado su intencién de no mejorar la contestabilidad de sus
precios off-net y mas bien ampliar su margen de rentabilidad, sino por el dinamismo que al
mismo le impriman los proveedores alternativos, en favor de los cuales deben dirigirse las
medidas regulatorias mayoristas asimétricas, si es que la promocién de la competencia y el
bienestar de los usuarios es en realidad el fin que actualmente persigue la CRC.

Es obvio que, a diferencia de los incumbentes Movistar y Tigo, los proveedores entrantes
tienen todos los incentivos para formular ofertas off-net contestables, en tanto la absoluta
mayoria de su tréfico es y serd off-net por mucho tiempo, luego la contestabilidad sera una
herramienta competitiva que, de no existir, los condenard al fracaso.

Ante el mediocre desempefio de Movistar y Tigo en materia de contestabilidad de su trifico
off-net, la ineficacia demostrada de los cargos de acceso asimétricos en su favor como
mecanismo de contestabilidad de sus ofertas off-net, y los incentivos evidentes que tienen
los proveedores alternativos para formular ofertas contestables off-net, es necesario que la
CRC, en vez de seguir beneficiando, contra toda evidencia, a Movistar y Tigo, aplique para
todos el valor objetivo de $9,79 (por minuto) y $4.201.661,25 (por capacidad), que
realmente refleja, sin artificios regulatorios, el cargo de acceso eficiente, al tiempo que
aplica a los proveedores alternativos la senda propuesta para el periodo 01 de 2015 a 01 de
2018.

7. La CRC propone una medida mayorista que injustificadamente beneficia al
proveedor dominante '

Si se considera el articulo 1 de la Resolucién CRC 4002 de 2012, modificado por el articulo
3 de la CRC 4050 de 2012, la expedicién de las modificaciones propuestas en el proyecto a
la mencionada TABLA 3, comportan en el proveedor Claro la obligacién de aplicar unos
valores de $20,81 (por minuto) y $9.875.287,80 (por capacidad) desde el afio 2015 hasta el
31 de diciembre de 2017, y de $9,79 (por minuto) y $4.201.661,25 (por capacidad) desde
el 1 de enero de 2017. '

De no adoptarse la segunda modificaciéon a la TABLA 3, constatado que el precio eficiente
es de $9,79 (por minuto) y $4.201.661,25 (por capacidad), Claro debia aplicar dicho precio,
como remuneracién por la terminacién de llamadas en sus redes, desde el 01 de enero de
2015 en adelante. Sin embargo, la CRC patrocina y promueve un fortalecimiento de la

*® Business Economics Consulting LLC. “El Impacto de la Regulacién Asimétrica en la Industria Mévil de
Colombia”. Presentacién de Arturo Bricefio en el foro organizado por la CRC el-22 de octubre de 2014.
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posicién de dominio de Claro, al permitirle cobrar por dicha terminacion, durante 105 anos

2015 y 2016, un precio fuertemente superior al determinado como eficiente pm@el ©
entidad. ' '

Si la posicién de dominio de Claro, asi como el efecto club potenciado por la externalidad
mediada por la tarifa imputada a ese proveedor en las resoluciones CRC 4002 y 4050 de
2012, constituyen las principales fallas del mercado de voz saliente mavil que inhiben la
competencia efectiva en dicho mercado, resulta un absurdo que la CRC adopte una medida
mayorista que tendra como efecto el fortalecimiento de la posicién de dominio de Claro, y
del efecto club, al encarecer injustificadamente los costos mayoristas de sus competidores
por la terminacion en dichas redes y permitirle percibir rentas monopolisticas a las que no
accederia si la CRC fuera consistente con los hallazgos previos de tal mercado, que entre
otras cosas subsisten practicamente en su totalidad.

A ello se suma el cambio abrupto y completamente injustificado de la CRC en este aspecto,
respecto de la propuesta publicada en agosto del presente afio. Mientras en aquella
oportunidad la CRC proponia una modificacién de la TABLA 3 que contenfa un valor de
'$42,49 en el 2015 y $8,6 a partir del 01 de enero de 2016, la presente propuesta no sélo
conileva un aumento de més del 11% en el precio objetivo, sino que otorga a Claro un
plazo de 2 afios (2016 y 2017) para cobrar un precio 112% mayor al eficiente. ¢éQué pudo
haber ocurrido, en este corto lapso para tan abismal cambio de enfoque ante el proveedor
dominante?

Dicha medida carece de cualquier justificacién, y mucho menos cuando la propone quien
deberia velar, no por la posicién en el mercado y el bienestar patrimonial del proveedor
dominante, sino por la competencia efectiva y el bienestar de los usuarios.

Si la posicion de dominio de Claro, asi como la externalidad mediada por la tarifa que
explota, constituyen fallas del mercado que afectan sustancialmente la competencia
efectiva, segln lo ha sefialado el mismo regulador, v los fines que inspiran el ejercicio de
sus competencias de acuerdo con la Ley 1341 son la promocién de la competencia efectiva
y el bienestar de los usuarios, entonces no cabe menos que concluir que cualquier
propuesta de la CRC que fortalezca esas fallas de mercado constituyen una desviacién de
poder, vicio del acto administrativo que se presenta cuando determinada atribucién de que
esta investida una autoridad se ejerce, no para obtener el fin que la ley persigue y quiere,
sino otro distinto.

En concordancia con lo previsto en el numeral anterior, se solicita a la CRC aplicar, no
solamente a Claro sino a Movistar y Tigo, el valor objetivo de $9,79 (por minuto) y
$4.201.661,25 (por capacidad), que realmente refleja el cargo de acceso eficiente a redes
moviles, mientras que aplique a los proveedores alternativos la senda propuesta para el
periodo 01 de 2015 a 01 de 2018.
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8. La desregulacion de precios de RAN después de 5 afios contraviene

principios elementales de regulacién econémica. www.avantel.co

El proyecto propone sujetar la instalacién esencial de RAN a precios regulados durante un
periodo de cinco (5) afios, contados a partir de la fecha del acto administrativo a través del
cual al proveedor de redes y servicios de telecomunicaciones que requiere el uso de dicha
instalacion esencial, le fue asignado el uso y explotacién del espectro radioeléctrico en
bandas actualmente utilizadas en Colombia para servicios mdviles terrestres IMT; vencido
ese plazo, dicho proveedor deberd negociar directamente los valores de remuneracién con
el proveedor de redes y servicios de telecomunicaciones que detente la instalacién esencial
de Roaming Automatico Nacional.

Como justificacién de semejante medida, la CRC se limita a afirmar que “si-bien una
instalacion esencial (como el RAN) sélo deja de serlo cuando su sustitucién técnica y
econdémica asi lo determinen, ello no significa que los valores de remuneracién de dicha
instalacion esencial deban estar sometidos a regulacién de manera indefinida.”

La aseveracion y la propuesta desconocen principios regulatorios basicos:

. Una instalacion esencial le confiere a quien la ostenta un poder sustancial de
mercado para fijar precios prohibitivos a sus competidores por el acceso a ella, o para
estrecharles el margen, dado que se trata de proveedores verticalmente integrados.

. La integracién vertical confiere ademas a los incumbentes los incentivos para
proteger rentas minoristas a través de la explotacion del poder de mercado aguas arriba,
por lo que carecen de incentivos para proveer acceso a RAN o para cobrar por él precios
eficientes, en tanto ello facilita las presiones competitivas de los proveedores alternativos.

o Por ello no es suficiente hacer mandatorio el acceso a elementos considerados como
instalacion esencial, sino que resulta necesario regular su precio.

. La CRC ha reconocido reiteradamente que los proveedores mdviles ostentan un
monopolio en el acceso a su red, condicién que le confiere en particular el poder sustancial
de mercado en la provision de dicho acceso. También la CRC, citando el
Telecommunications Regulation Handbook, ha expesado, a propésito de la instalacién
esencial de RAN: '

“Las Instalaciones Esenciales son recursos o instalaciones que tienen las
siguientes caracteristicas:

. Son insumos criticos para la produccién minorista. Las instalaciones
esenciales estan localizadas en el nivel mayorista de la cadena de produccién,
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y son insumos esenciales en la produccion o suministro de productos G
servicios minoristas. www.avantel.co
J Son propiedad de y estdn controladas completamente por firmas
incumbentes verticalmente integradas. El propietario de la instalacion
participa en el mercado minorista asi como en la etapa mayorista del

mercado.

. Son un monopolio. Los competidores minoristas solo pueden adquirir
una instalacion esencial de la firma incumbente que es su duefia y la
controla.

o No es posible para los competidores minoristas, econdmica o
tecnoldgicamente, duplicar la instalacién esencial o desarrollar un sustituto de
ella.

A nivel mayorista el incumbente provee a otras firmas de un insumo critico y
dichas firmas dependen del incumbente para acceder a tal insumo. A nivel
minorista el incumbente compite con tales firmas. El propietario de una
instalacion esencial puede usar su posicion para prevenir o impedir la
competencia, a través de un estrechamiento de margenes o inclusive la
negativa a proveer el acceso a la instalacién.”

. Si la CRC ha reconocido que los proveedores méviles ostentan un monopolio en el
acceso a su red, que las instalaciones esenciales son un monopolio, y que la integracién
vertical de quien la detenta lo incentiva a usar su posicién para prevenir o impedir la
competencia, a través de un estrechamiento de margenes o inclusive la negativa a proveer
el acceso a la instalacidén, ¢écémo puede entonces sefialar que, en 5 afios, el proveedor
alternativo deberd pagar el precio de RAN obtenido de una negociacion directa con el
proveedor que la ostenta?

Desregulado el precio de acceso a RAN, los incumbentes tendran en 5 afios, tanto como
ahora, la habilidad y los incentivos para fijar precios prohibitivos a sus competidores, o para
estrecharles el margen en el mercado minorista en el que compiten, cuestién que se

predica de los 3 proveedores incumbentes que tienen rentas por proteger en el mercado
minorista.

Si la instalacién es esencial, no hay nada que justifique que se regulen los precios hoy y
hoy mismo se ordene su desregulacién en 5 afios: al cabo de ellos, el RAN seguira siendo
una instalacion esencial, los proveedores que la ostentan seguirdn estando verticalmente
integrados, seguirdn siendo monopolistas en el acceso a su red; y tendran la misma
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habilidad e incentivos para fijar precios prohibitivos a sus competidores por el acceso a su

red, o para estrechar los margenes a éstos. www.avantel.co

La CRC invierte la I6gica regulatoria: no tiene sentido regular los precios de RAN durante 5
afios, y ordenar ex ante la desregulacién al cabo de los mismos, para advertir a
continuacion que en caso de conflicto, la Comisién dirimiré la controversia, previa solicitud
de parte, con base en criterios de costos “determinados en cada caso concreto como
eficientes”. La ldgica es mas bien la contraria: la instalacién esencial de RAN debe seguir
siendo objeto de precios regulados conforme el modelo actualizado al final del afio 5, salvo
que los proveedores demuestren en ese momento, que no existen los presupuestos
requeridos para continuar con la regulacién de precios.

9. La propuesta regulatoria es anticompetitiva e implica subsidio del
entrante a los establecidos.

La propuesta regulatoria en discusién dista de ser una regulacién pro-competitiva, por el
contrario, compromete la supervivencia de Avantel como entrante tardio en el mercado
movil, el esquema de remuneracién de RAN propuesto representa las siguientes dificultades
Yy riesgos para la competencia:

a. Dificulta el disefio de ofertas contestables por parte de los operadores entrantes y
la eficiencia dinamica en la cual los operadores logran un posicionamiento en el mercado y
construyen reputacion con sus clientes y paulatinamente van alcanzando una cuota de
mercado de largo plazo que las ofertas comerciales les permita alcanzar.

b. Incrementa las barreras a la entrada de los nuevos operadores y los costos de
cambio (Switching cost) de un cliente de los operadores establecidos, los cuales ya se
benefician de economias de escala de las que carece el operador entrante mientras puede
alcanzar el despliegue nacional de su red.

C. Los valores por encima de costos eficientes para los préximos afios se convierte en
una transferencia ineficiente de recursos por parte de los operadores entrantes a los
operadores establecidos para los cuales la remuneracidn del acceso a la instalacion esencial
de RAN es un costo hundido del despliegue ya efectuado de sus redes.

10. La propuesta regulatoria no sirve mejor al interés general, puesto que no
atiende al principio de remuneracion orientada a costos eficientes y
tampoco garantiza incentivos adecuados a la inversion.

En cumplimiento del articulo 8.8 del CPACA, la CRC con respecto a los proyectos especificos
de regulacién, previa publicacion de los mismos y de la recepcién de opiniones,
sugerencias o propuestas alternativas por parte de los interesados, puede adoptar
auténomamente la decisién que a su juicio sirva mejor el interés general.
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Es evidente que la remuneracién del acceso y uso de la instalacion esencial de W\ﬁt Afelco
valores artificiales por encima de costos eficientes, constituye una barrera para el desarrollo
de la competencia basada en el despliegue de infraestructura y por lo mismo, no garantiza
incentivos adecuados a la inversidn.

Seglin se desprende del documento soporte, la propuesta escalonada para alcanzar el valor
eficiente de la remuneracién de cargbs de acceso, fue determinada con base en el modelo
de costos que la CRC desarrollé a finales de 2011 y comienzos de 2012. Dicho modelo de
costos considera elementos de redes de préxima generacién de ndcleo IP con arquitectura
NGN, con elementos de remuneracién y distribucidon de costos de redes multiservicio.

Sin embargo, este esquema escalonado de valores topes para la remuneracién estaria
considerando 4.4 veces el valor orientado a costos eficientes para 2015; 3.3 veces dicho
valor eficiente para 2016 y 2.1 veces para 2017, postergando el objetivo de estar orientado
a costos eficientes hasta el 2018.

La CRC tuvo a bien dentro de sus consideraciones regulatorias, enviar sefiales adecuadas al
mercado para incentivar el desplieque de infraestructura y la eficiencia dindmica
promoviendo la competencia entre operadores con infraestructura:

“Sin embargo, la decisién de procurar acuerdos de RAN representa para el
proveedor una disyuntiva econémica sobre el tiempo y las inversiones: optar
por su provision en el presente buscando capturar economias de escala
aceleradamente bajo las obligaciones vy tarifas acordadas con la contraparte o
destinar todas las inversiones en el presente para el despliegue de la red
propia.>®”

En el mismo sentido se pronuncié la CRC durante el proceso regulatorio que dio lugar la
expedicidn de la Resolucién 4112 de 2013, en la cual estableci6 "Que en desarrollo de la
Iniciativa regulatoria “Condiciones Regulatorias para el despliegue de infraestructura para el
acceso a Internet a través de redes inaldmbricas” se identifico gue e/ Roaming automadtico
nacional es una herramienta que favorece /a rapida penetracion de servicios a la mayor
parte de la poblacion colombiana a partir del uso eficiente de infraestructura de redes
moviles asi como el establecimiento de topes de remuneracion orientados a costos
eficientes”,

Sin embargo, al fijar el esquema de remuneracién de RAN por encima de costos eficientes,
ademas de promover el estrechamiento de margenes por parte de los operadores de las

% DPocumento de Soporte Revisidn de cargos de acceso de las redes mdviles, publicado por la CRC el 14 de noviembre de
2014.
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redes visitadas e incrementar de manera artificial los costos de los operadores entrar es,

desincentiva el despliegue de infraestructura y limita el desarrq”m%amel o
competencia efectiva a aquella basada en servicios. ’ '

Lo anterior significa que la orientacién que la CRC estarfa enviando al mercado con la
propuesta de los valores tope para la remuneracién de Ia instalacidn esencial de RAN
alejados de costos eficientes tendria una consecuencia totalmente contraria a uno de los
objetivos del regulador: promover la competencia basada en infraestructura®, y
privilegiaria a los operadores méviles virtuales.

Los OMV no tienen licencias para el uso del espectro, poseen muy poca infraestructura y se
limitan a revender servicios méviles a través de Ia compra masiva de minutos que realizan a
los prestadores de redes y servicios méviles. A diferencia de los revendedores tradicionales,
los OMV dependen sustancialmente de Ia reputacién de su marca o de la afinidad que
tienen en otros mercados para poder comerdializar sus servicios, en la mayoria de los casos
de manera empaquetada con otros productos®.

-

Clasificacion de los Operadores Méviles Virtuales
U = 5

N
:

o

RS S Sl X 5
Operador Empaquetamiento Alta Explotar las sinergias con otros
Servicios Fijos | de servicios de activos, tales como clientes y
Operador de telecomunicaciones canales de distribucidn y marca
Telec nicacion —— -
elecomunicacio Operador Alta eficiencia Alta Atraer nuevos usuarios en
es Servicios operacional nichos especificos de bajo costo
Méviles destinada a nichos pero altos margenes
de mercado
Instituciones | Apalancar los Baja Utilizar el canal mévil para
Financieras servicios moviles entender sus servicios
como canal rincipales desarrollando pagos
No operador de ) princip . . pag
L alternativo para de servicios y publicidad
Telecomunicacion -
es vender sus servicios
principales
Comercio Canales de Baja Atender nuevos segmentos de
Mayorista / distribucién mercado sin necesidad de

* Este problema se conoce dentro de la literatura econémica como el de Unintended Consequences o Consecuencias
Imprevistas. El estudio académico de dichas situaciones fue desarrollado por el sociélogo norteamericano Robert
Merton, para quien el término significa resultados que no son imaginados o previstos por la intencidn original.
http://www.eIcato.org/las-consecuencias—imprevistas—dealas-regulaciones

% Veral respecto: Banerjee y Dippon; {2008); Voluntary relationships among mobile network operators and mobile virtual
network operators: An economic explanation, Information Economics and Policy.
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Retail existentes y
reputacion de marca

www.avantel.co
Empresas de | Canales de Media Proponer diversas ofertas
medios distribucién encaminadas a nichos
existentes y especificos (musica, juegos,

desarrollo de videos)

L servicios

Fuente: Adaptado de The Impact of Regulating Mobile’ Termination Rates and MNO-MVNO relationship on retail prices.
Cricelli, Grimaldi and Levialdi. 2012. :

’

infraestructura de red, es decir se centran en e desarrollo de la oferta de servicios mdviles
Y en la interfaz con el usuario final y los consumidores pPero no contemplan Ia
consecucion de licencias para el uso del espectro, ni la inversién en despliegue
de infraestructura, ni se comprometen con obligaciones relacionadas con el
servicio universal.

Diversos estudios contemplados en la literatura econémica dan muestra del
comportamiento estratégico de un Operador interesado en entrar a los servicios méviles, ya

sea en RAN o Cargos de Terminacidn Méviles) o en Ia disposicion que establezca el
regulador para hacer obligatoria la oferta mayorista a los operadores méviles virtuales®,

En general, los diversos modelos tedricos y empiricos elaborados en Jos mencionados
estudios dan cuenta que frente a precios altos (por encima de costos eficientes) del
mercado mayorista, los operadores que deseen entrar en el mercado de los
servicios moviles preferiran los esquemas de competencia basada en servicios y
no podran invertir en el despliegue de infraestructura de red.

Una teorfa econdmica (Kalmus & Wiethaus, 2010*) sostiene que los OMV no reducen los
precios minoristas y que los establecidos hospedan a los OMV solamente si estos Gltimos no
ejercen una presién competitiva en el mercado minorista. Por su parte, otra teorfa

3 “The Impact of Regulating Mobile Termination Rates and MNO-MVNO relationship on retail prices”. Cricelli, Grimaldi
and Levialdi. 2012. “Incentives to Licence Virtual Mobile Network Operators”. Dewenter y Haucap. 2006. Disponible en:
h_ttm//ssrn.com/abstract=2118977 y "How Should Regulators approach the relationship between Mobile Network Operators
and Movile Virtual Netwrok Operators”. City University London. 2009. Disponible en
http://www.tk.qov.tr/ekDosyalar/tezler/diaer tezler/Beytullah KUSCU.pdf

3 Kalmus, Philip; Wiethaus, Lars. On the competitive effects of mobile virtual network operators. Telecommunications Policy
34 (2010) 262-269.
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econdémica (Kim, 2007°°) argumenta que la entrada de los OMV aumenta el bienestarsocial
debido a la reduccién de los precios de los servicios mdviles, por la prom%\i,e\r}v éj |
competencia basada en servicios.

No obstante la Gltima teoria eXpuesta, en términos de la generacién de bienestar social, la
competencia basada en infraestructura genera un mayor bienestar social con
respecto a aquél ocasionado por la competencia basada en servicios, por cuanto
se produce un doble impacto.

En primer lugar, las ganancias derivadas de la competencia por el mercado (competition for
the market), generadas por una parte, por los ingresos que percibe el Estado como
consecuencia de los pagos que deben efectuar los proveedores de redes y servicios de
'telecomunicaciones méviles por adquirir el derecho a operar en el mercado, a través de Ia
asignacion de ERE, y que a su vez deben ser reinvertidos en la promocién del servicio
universal, y por otra parte, por las obligaciones incluidas en los procesos de subasta de
ERE, como por ejemplo, Ia entrega de tabletas para la promocién de la conectividad g
Internet de Banda Ancha. En segundo lugar, las ganancias derivadas de la competencia
dentro del mercado (competition in the market), asociadas con la presién competitiva que
ejerzan los proveedores entrantes, mediante ofertas contestables que reduzcan los precios,
aumenten el consumo y por consiguiente, se aumente el bienestar social. En concordancia
con lo anterior, Geoffron (2007)*, expone las ventajas de la competencia basada en
infraestructura, innovaciones en productos y servicios Y menores precios, en contraposicién
a las diferencias en las ventajas de la competencia basada en servicios.

En este sentido, el fijar la remuneracién de RAN por encima de costos eficientes
desestimula el establecimiento de operadores interesados en Ia competencia basada en el
despliegue de infraestructura, objetivos siempre invocados por el Ministerio, la ANE vy Ia
CRC dentro de las actuaciones para aumentar la competencia efectiva en mercado vy la
adecuada proteccién y beneficio de los consumidores Y por lo tanto, se trata de una
iniciativa regulatoria que no privilegia el interés general y por el contrario, anula cualquier
incentivo para invertir por parte del operador entrante y anula la posibilidad de permitir que
éste compita dentro del mercado mévil, teniendo en cuenta que estard impedido para
estructurar ofertas contestables. Lo anterior, ademas de perjudicar a los usuarios en el
sentido de no poder contar con mejores ofertas, derivadas de menores costos de
produccién (cargos de acceso y de RAN).

» Kim, Byung Woon; Seol, Seong Ho. Economic analysis of the introduction of the MVNO system and its major implications
for optimal policy decisions in Korea. Telecommunications Policy 31 (2007) 290-304.
Geoffron, Patrice. Infrastructure-based competition versus service-based competition in the European mobile market. InA

Collection of Essays on Competition and Regulation with Asymmetries in Mobile Markets, Benzoni, L., Geoffron, P, (ed.).
Quantifica Publishing, 2007.
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11.  Con su proceder, la CRC contraviene las N

www.avantel.co
La OCDE* recomendd a la CRC:

*(...) El elemento mds importante de las tarifas de terminacion es que deben tender
a cero, medida que debe convertirse en una prioridad”.

“Las tarifas de terminacién han de ser simétricas a menos que la reciente
entrada en el mercado justifique la necesidad de un periodo transitorio con
una tarifa mas elevada para las llamadas que terminen en la red del nuevo
operador.”

El regulador no necesitaba la OCDE para saber que cuando los costos de terminacién son
cero, los beneficiados son los usuarios, en términos de menores tarifas; la competencia, en
términos de mayor cantidad de operadores interesados en entrar al mercado, y de menor
concentracion.

Sin embargo, procede en contravia: mantiene altos los costos de terminacién y prolonga la
asimetria en favor de operadores establecidos. No sobra citar nuevamente a la OCDE: ™.
una tarifa de terminacién asimétrica no esti justificada para los otros dos operadores de

redes mdviles que llevan en el mercado muchos afios, debido a que dicha tarifa fomentaria
ineficiencias™®,

III.  ASIMETRIA PARA EL OPERADOR ENTRANTE

Avantel considera un acierto del proyecto el establecimiento de reglas de remuneracién de
cargos de acceso asimétricas a favor de los proveedores entrantes, basadas en la senda de
reducciones de cargos de acceso expresadas en las tablas de los articulos 8 y 8B de la
Resolucion CRT 1763 de 2007, de manera rezagada.

Esta es la Unica medida del proyecto regulatorio que responde a criterios pro-competitivos y
en teoria beneficiaria al operador entrante. Sin embargo, la medida por si sola no es
suficiente “para promover la inversién y remediar las fallas de mercado originadas por la
existencia de barreras de entrada y a la competencia®”, porque serd minimo el porcentaje
de las llamadas terminadas en su red que den origen al pago de cargos de acceso
asimétricos a su favor, en razén a su cuota insignificante de mercado Yy porque en su
mayoria su trafico serd off-net, lo que lo convierte practicamente en un pagador neto de

57 OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en Colombia, resumen ejecutivo principales
recomendaciones, pags. 12 y 13.

% Ob cit. Pag 164
* Pocumento soporte, pag. 33.
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cargos de acceso; esto, teniendo en cuenta que la relacién de trafico entrante contra el

trafico saliente de Avantel es de 0.65, www.avantel.co

El esquema de remuneracién de RAN propuesto por la CRC, hace inocuo el beneficio de |a
asimetria temporal en materia de cargos de acceso para los operadores entrantes, pues se
insiste que los beneficios percibidos por este concepto no compensan los costos de
produccion en los que incurrird AVANTEL gracias al encarecimiento artificial del valor de
RAN que tendrd que pagar a sus competidores. Por lo tanto, la Unica medida seria,
responsable y en favor de Ia promocion de la competencia en aras de maximizar el
bienestar de los usuarios, es que la CRC fije la remuneracién de RAN a los Ultimos valores
de la senda, es decir, $9,79 para el servicio de voz y $1,58 para el servicio de SMS.

Finalmente, Avantel quiere llamar Ia atencién de la CRC sobre la redaccién del texto del
articulo 5 del proyecto de resolucién que adiciona el articulo 8C a la Resolucién
CRT 1763 de 2007, que amplia el beneficio de la asimetria temporal a operadores que
hayan obtenido por primera vez permisos para el uso y explotacién de espectro IMT,
cuando los destinatarios de la medida deben ser UGnicamente los operadores catalogados
como “entrantes”, segtn la categoria de espectro que hubiesen obtenido conforme a lo
dispuesto en la Resolucién 449 de 2014, Asi lo entendié acertadamente la CRC:

(-..) mediante Resolucidn MINTIC 2627 ae 2013 le fue concedido permiso a
AVANTEL para el uso de/ espectro radloeléctrico en la banda (..) en /a
prestacion de servicios mdviles terrestres (IMT), habiéndosele asignado
entonces el segmento denominado como ‘“reservado” de acuerdo
con lo establecido en el numeral 2.8 del Anexo 3 de la Resolucién
MINTIC 449 de 2013. De esta forma desde Ia perspectiva normativa
antes sefnalada es claro que AVANTEL para todos los efectos legales,
€s un proveedor entrante y por lo tanto es sujeto de los derechos
que hacen parte de toda la politica que fuera definida por el
Ministerio (...) para la promocidn de Ja competencia y la inversion (... )*°”

La clasificacién de segmentos abiertos y reservados de espectro establecida en Ia
Resolucién 449 de 2013, no es caprichosa, fue establecida para promover el ingreso de
nuevos operadores al mercado movil, por lo que mal puede la CRC desconocer tal
normatividad y permitir que operadores que obtuvieron por primera vez permiso para el
uso del espectro catalogado como IMT €n segmentos ABIERTOS, se beneficien de Ia
politica fijada por el Ministerio para quienes resultaron adjudicatarios de segmentos
RESERVADOS*.  Conforme a lo expuesto, se sugiere a la CRC modificar la redaccién del

a0 Resolucién CRC 4421 de 2014, folio 14.

“ "Segmentos Reservados: Serdn  designados para la participacién y  potencial

adjudicacién  a cualquier proveedor de redes Y servicios que cumpla con las
condiciones generales de elegibilidad establecidas en Ia presente Resolucién, que no sean titulares
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Ministerio para quienes resultaron adjudicatarios de segmentos RESERVADOS*, frorme
a lo expuesto, se sugiere a la CRC modificar la redaccién del articulo propuestom@‘gq&el.co
de indicar que los destinatarios de la regulacidn seran los proveedores que hubiesen obtenido
permiso para el uso del espectro IMT en los segmentos reservados.

En la seguridad de que la CRC encontrara fundadas en derecho y desde los puntos de vista
técnico y econdmico las observaciones expuestas y debidamente sustentadas, suscribo
atentamente,

XIMENA BARBERENA NISIMBLAT

Representante Legal
Avantel S.A.S.

Anexos:

1. Report of DR, WILLIAM H, LEHR Prepared on Behalf of AVANTEL S.A.S November, 2014
2. Comentarios de Frontier Economics a la propuesta de regular los cargos de roaming nacional
segun ef glide-path de terminacién. Frontier Economics, Noviembre, 2014,

Copia:

Dr. Juan Pablo Herrera Saavedra
Superintendencia de Industria y Comercio
Dr. Luis Fernando Mejia

DNP

4 "Segmentos Reservados: Serdn designados para la participacion y  potencial
adjudicacion a cualquier proveedor de redes y servicios que cumpla con las condiciones
generales de elegibilidad establecidas en la presente Resolucién, que no sean titulares de permisos
para el uso y explotaciéon de espectro radioeléctrico para servicios mdviles terrestres en bandas
actualmente utilizadas en Colombia para las IMT y que no tengan vinculos decisorios comunes
o una participaciéon relevante con titulares de permisos para el uso y explotaciéon de
espectro radioeléctrico para servicios moviles terrestres en bandas actualmente
utilizadas en Colombia para las IMT. En el presente proceso se designardn segmentos reservados
tanto en la banda AWS como en la de 2.500 MHz, en la cantidad y condiciones descritas en el ANEXO
3 - PROCESO DE SELECCION OBJETIVA: SUBASTA.” (Destacado intencional) Articulo 2, numeral 3,
literal b de la Resolucion 449 de 2013.
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