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INTRODUCCION

El presente documento desarrolla un primer analisis sobre los efectos del nuevo precedente contenido
en la Sentencia del 21 de noviembre de 2024 del Consejo de Estado! frente al esquema Sender Keeps
All (SKA) o Bill & Keep (B&K) como mecanismo de remuneracion de la interconexién entre redes moviles
en Colombia.

Dicha sentencia confirmé en segunda instancia la decisién proferida por la Subseccion C en
descongestion de la Seccidn Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, dentro de un proceso
judicial iniciado mediante la accién de nulidad y restablecimiento del derecho?. La decision del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca consistié en declarar la nulidad parcial de un acto administrativo de
imposicion de servidumbre® que establecia condiciones de interconexién entre COMVOZ
COMUNICACIONES DE COLOMBIA S.A. E.S.P. y EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES DE BOGOTA -
ETB S.A. E.S.P., bajo el esquema SKA para redes de telefonia fija, de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 3° de la Resolucion CRT 1763 de 2007.

El Consejo de Estado confirmd la decision de primera instancia argumentando que los actos acusados
no contemplaban mecanismos para corregir desbalances significativos en el trafico al aplicarse el
mencionado esquema de remuneracion. En particular, el precedente del Consejo de Estado enfatiza la
necesidad de prever mecanismos para gestionar desbalances significativos en el trafico de
interconexion, ya que dicha Corporacion considera esta cuestion como fundamental para que el
esquema SKA se alinee con los principios y reglas previstos en la normativa de la Comunidad Andina
(CAN), en concreto, la Decision 462 de 1999 y la Resolucion 432 de 2000.

Si bien se trata de una decision adoptada en un caso particular, al haber sido dictada por el Consejo de
Estado, tribunal de cierre en materia contencioso-administrativa, sus consideraciones inciden en la
interpretacién del marco regulatorio vigente y exigen una evaluacion inmediata sobre su impacto en el
esquema SKA en redes fijas y mdviles.

Valga decir que, en consideracién de la necesidad de evaluar el impacto de este nuevo precedente
judicial en el contexto de la interconexion de redes fijas, la Comision de Regulacion de Comunicaciones

! Dictada dentro del proceso identificado con el radicado 25000-23-24-000-2010-00344. Notificada a la CRC el 11 de diciembre
de 2024, ejecutoriada el 19 de diciembre de 2024.

2 Interpuesta por la Empresa de Telecomunicaciones de Bogota (ETB).

3 Contenido en las resoluciones 2228 de 28 de octubre de 2009, «Por la cual se resuelve la solicitud de imposicién de servidumbre
de acceso, uso e interconexion entre la red de TPBCL de COMVOZ COMUNICACIONES DE COLOMBIA S.A. E.S.P. en la ciudad de
Bogota D. C. y la red de TPBCL y TPBCLE de la EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES DE BOGOTA -ETB S.A. E.S.P.- en la ciudad
de Bogota D. C. y en el Departamento de Cundinamarca» y la 2346 del 26 de enero de 2010, «Por la cual se resuelve el recurso
de reposicion interpuesto por la EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES DE BOGOTA S.A. E.S.P. contra la Resolucién CRC 2228 DE
2009».
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(CRC) iniciara el proyecto Revision integral de la remuneracion en servicios fijos, en el que se analizaran
en detalle los efectos de dicho precedente y sus implicaciones para la regulacién de la interconexion de
este tipo de redes. Este proyecto, que sera incluido en la préxima Modificacién de Agenda Regulatoria
2025-2026, abordara las condiciones especificas bajo las cuales se implementa el esquema SKA para la
interconexion de redes fijas, con el fin de determinar si se requiere introducir ajustes regulatorios.

El mencionado proyecto conllevara la aplicacion completa de la metodologia de Analisis de Impacto
Normativo (AIN), que incluye la formulacién del problema a resolver, la identificacion de alternativas de
solucion que cumplan con la normativa andina y su evaluacidon mediante metodologias cuantitativas.
Por su complejidad, requerird un tiempo prudencial de andlisis para asegurar decisiones basadas en
evidencia técnica y adaptadas al mercado actual.

El presente analisis, por su parte, se centra en la proxima entrada en vigor del esquema SKA para redes
moviles, prevista para el 1 de mayo de 2025, fecha en la que culmina el periodo de transicién establecido
en la Resolucion CRC 7007 de 2022¢ que, entre otros aspectos, introdujo este esquema dentro de la
regulacion sobre las condiciones de remuneracion por el trafico cursado entre redes moviles.

La cercania entre la fecha de ejecutoria del fallo del Consejo de Estado (19 de diciembre de 2024) y la
entrada de este esquema para las interconexiones mdviles, no permiten la realizacion de los
estudios necesarios para disefiar un nuevo mecanismo de remuneracion, nide un nuevo costeo
asociado a dicho mecanismo, asi como tampoco el desarrollo adecuado del proceso de consulta
reglamentario.

Por lo anterior, la CRC llevara a cabo un analisis que se estructurara en dos etapas. La primera, contenida
en este documento, tiene como propdsito evaluar los efectos inmediatos del precedente contenido en
la sentencia del Consejo de Estado, con el fin de determinar si la aplicacion del esquema SKA en redes
moviles, en los términos como esta previsto en la regulaciéon préxima a entrar en vigor, se ajusta a los
criterios establecidos en la ratio decidendi de dicho precedente. A partir de esto, se expondran los
argumentos que sustentan la modificacion de la regulacion actual para evitar la implementacion del
esquema SKA en la interconexion de redes mdviles, considerando las implicaciones derivadas del citado
precedente a la luz de la normatividad supranacional.

En una segunda etapa, la CRC adelantara un proyecto regulatorio para analizar las condiciones bajo las
cuales se lleva a cabo la interconexion entre redes mdviles y definir el régimen de remuneracion que,
en adelante, debera aplicarse a estas interconexiones, una vez surtido el proceso de AIN pertinente.

Teniendo en cuenta lo anterior, la CRC procedera a modificar la Agenda Regulatoria 2025-2026 para
incluir también el proyecto regulatorio £squemas de remuneracion mayorista de redes moviles, y reflejar
en dicha agenda la priorizacion que demandan las nuevas tareas.

4 «Por la cual se modifican las condiciones de remuneracion de los servicios moviles definidas en los capitulos III, VII y XVI del
Titulo IV de la Resolucién CRC 5050 de 2016 y se dictan otras disposiciones».
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El documento se estructura en las siguientes secciones. En primer lugar, se presentan los antecedentes
normativos y jurisprudenciales relevantes, comenzando por un recuento de lo ha sido la adopcién del
esquema SKA en los mercados de terminacidn de llamadas en Colombia, seguido por la
contextualizacion del caso de COMVOZ COMUNICACIONES DE COLOMBIA S.A. E.S.P. (Comvoz) -
EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES DE BOGOTA -ETB S.A. E.S.P. (ETB) y la fundamentacidn juridica
empleada por el Consejo de Estado para confirmar la decisién adoptada por el tribunal de primera
instancia.

En la Seccidn 2, se aborda la nocién de precedente judicial y su caracter vinculante para las autoridades
administrativas, con el fin de identificar como es que la providencia del Consejo de Estado mencionada
previamente constituye un precedente obligatorio. Posteriormente, en la Seccion 3, se describe el
problema a resolver, identificando sus causas y consecuencias que, a su vez, sustentan la hipotesis de
trabajo y los objetivos a alcanzar planteados en la Seccién 4.

En la Seccidn 5, se exponen los resultados de la evaluacion prevista en el articulo 31 de la Ley 1978 de
2019 sobre la pertinencia de establecer medidas o reglas diferenciales. En la Seccidén 6 se explica la
metodologia de AIN a seguir.

La Seccién 7 presenta las medidas a ser adoptadas para asegurar que, en el corto plazo, el marco
regulatorio no contravenga las subreglas establecidas en la sentencia.

Finalmente, en la seccion 8 se hace la invitacion explicita a participar en la fase de consulta.
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1 ANTECEDENTES

1.1 La adopcion del esquema SKA en los mercados de terminacion de llamadas en
Colombia

El 5 de diciembre de 2007 la entonces Comision de Regulacion de Telecomunicaciones (CRT) expidid la
Resolucién 1763, mediante la cual se adoptaron las reglas sobre cargos de acceso y uso a redes fijas y
moviles. En dicho acto administrativo se acogid, en los siguientes términos, el esquema SKA:

«ARTICULO 3°. CARGOS DE ACCESO ENTRE REDES DE TPBCL. La remuneracion a los
operadores de TPBCL por parte de otros operadores de TPBCL en un mismo municipio, 0 grupo de
municipios a los que hacen referencia los articulos 5° y 6° de la presente resolucion, por concepto
de la utilizacién de sus redes, se realizara bajo el mecanismo en el que cada operador conserva la
totalidad del valor recaudado de sus usuarios y se responsabiliza de todo lo concerniente al proceso
de facturacion.

Todo lo anterior, sin perjuicio de que los operadores acuerden otros mecanismos alternativos para
la remuneracion de las redes.»

En el marco de dicha resolucion, de caracter general y abstracto, se resolvieron las controversias entre
operadores con ocasion de la remuneracion por la terminacion de llamadas en redes fijas de telefonia
local, entre ellas la suscitada entre el operador Comunicaciones de Colombia S.A. ESP (Comvoz) y la
Empresa de Telecomunicaciones de Bogota S.A. ESP (ETB), resuelta mediante la Resolucion CRT 2228
del 28 de octubre de 2009, en la que la CRT impuso servidumbre definitiva de acceso, uso e
interconexion para el trafico TPBCL y TPBCLE de los mencionados operadores en la ciudad de Bogota
D.C. y en el departamento de Cundinamarca, y cuyo articulo 3° dispuso que la remuneracion por
concepto de utilizacion de las redes TPBCL de Comvoz y de TPBCLE de ETB se realizaria de conformidad
con lo establecido en el articulo 3° de la Resolucién CRT 1763 de 2007.

Interpuesto el recurso de reposicion por la ETB, en el que alegaba que el esquema de remuneracion no
tenia presente el trafico asimétrico cursado entre las redes, que debia remunerarse, a su juicio, mediante
cargos de acceso por minuto, la CRT expidio la Resolucion 2346 del 26 de enero de 2010, en la cual
dispuso modificar el articulo 3 de la Resolucién 2228, en el sentido de precisar que la forma de
remuneracion por concepto de utilizacion de las redes TPBCL de los mencionados operadores se
realizaria de conformidad con lo establecido en el articulo 3° de la Resolucién CRT 1763 de 2007 «o de
las normas que lo modifiquen, adicionen o sustituyan.»

La Resolucion CRT 1763 de 2007, sin embargo, no adopt6é el esquema SKA como mecanismo de
remuneracion por la terminacion de llamadas en redes moviles, la cual continud sujeta al esquema de
cargos de acceso por uso y por capacidad durante los afios subsiguientes, a la vez que,
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simultdneamente, se cursaba el proceso de nulidad y restablecimiento iniciado por ETB contra las
resoluciones CRT 2228 de 2009 y CRC 2346 de 2010°.

El statu quo regulatorio respecto de la remuneracién por la terminacion de llamadas en redes moéviles
cambid con la expedicion de la resolucion CRC 7007 de 2022¢, que modifico el articulo 4.3.2.8. de la
Resolucidén CRC 5050 de 2016, en los siguientes términos (se transcriben los apartes pertinentes):

<<ARTfCUI70 4.3.2.8. CARGOS DE ACCESO PARA LA TERMINACION DE LLAMADAS EN
REDES MOVILES.

4.3.2.8.1. Todos los proveedores de redes y servicios moviles deberan ofrecer a los proveedores de
redes y servicios de telecomunicaciones por lo menos los siguientes dos esquemas de cargos de
acceso, sin perjuicio de lo dispuesto en el Articulo 4.3.2.9 del Capitulo 3 del Titulo IV:

(i) A partir del 1° de enero de 2023. Por uso: $8,81 (pesos / minuto) y por capacidad:
$4.494.601 (pesos / E1) y $ 1.154.228.627 (pesos / GbE).

(i) A partir del 1° de enero de 2024. Por uso: $5,56 (pesos / minuto) y por capacidad:
$3.722.891 (pesos / E1) y $ 1.154.228.627 (pesos / GbE).

(iii) A partir del 1° de enero de 2025. Por uso: $3,51 (pesos / minuto) y por capacidad:
$3.083.830 (pesos / E1) y $ 1.154.228.627 (pesos / GbE).

Nota: Valores expresados en pesos constantes de enero de 2022. La actualizacion de los pesos
constantes a pesos corrientes se realizara, a partir del 1° de enero de 2023, conforme al literal b)
del numeral 1 del Anexo 4.2 del Titulo de Anexos. Los proveedores de redes y servicios de Larga
Distancia Internacional pagaran cargos de acceso por originacién y por terminacion en las redes
moviles. Los valores que contempla la opcién de uso corresponden a la remuneraciéon por minuto
real, y la opcion de capacidad corresponde a la remuneracion mensual por enlaces de 2.048 Kbps
(E1), 0 1.024 Mbps (GbE) o su equivalente que se encuentren operativos en la interconexion.

4.3.2.8.2. A partir del 1 de mayo de 2025, la remuneracion a los proveedores de redes y servicios
moviles por parte de otros proveedores de redes y servicios mdviles, por concepto de la utilizacion
de sus redes para la terminacién de llamadas del servicio de voz moévil, se realizara bajo el mecanismo
en el que cada proveedor conserva la totalidad del valor recaudado de sus usuarios y se
responsabiliza de todo lo concerniente al proceso de facturacion. Hasta tanto, la remuneracion entre
proveedores moviles por la terminacion de llamadas se realizara por lo menos en uno de los dos
esquemas de cargos de acceso sefialados en el numeral 4.3.2.8.1.

® Radicacién nim. 25000-23-24-000-2010-00344-01

6 «Por la cual se modifican las condiciones de remuneracion de los servicios méviles definidas en los capitulos III, VII y XVI del
Titulo IV de la Resolucion CRC 5050 de 2016 y se dictan otras disposiciones.». Disponible para consulta en:
https://www.crcom.gov.co/sites/default/files/normatividad/00007007.pdf
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PARAGRAFO 1. Los proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones a los que hace
referencia el numeral 4.3.2.8.1. del presente articulo podran establecer de mutuo acuerdo esquemas
de remuneracién distintos a los dos esquemas de cargos de acceso previstos en dicho numeral,
siempre y cuando tales acuerdos se ajusten a las obligaciones y principios regulatorios. (...)»

Como se desprende de lo anterior, la disposicion transcrita consagra dos mecanismos de remuneracion
para este tipo de redes: (i) cargos de acceso en una o en dos vias y (ii) el denominado SKA o B&K, en
donde, para efectos de remunerar su red, cada operador movil se queda con lo que recauda.

Con respecto al primer mecanismo, es de indicar que se establecieron los topes, para las opciones de
uso o capacidad, que deben ofrecer los proveedores de redes y servicios mdviles por el uso de sus
redes, a partir de una senda decreciente que alcanzoé sus valores finales el 1° de enero de 2025.

Dichos valores fueron resultado de la actualizacion del modelo «<Empresa Eficiente Mdvil» llevada a cabo
en el marco del proyecto regulatorio Revision de los esquemas de remuneracion mévil que precisamente
culminé con la expedicion de la mencionada Resolucién CRC 7007 de 2022. Esta actualizacién tuvo
como fin obtener los costos incrementales eficientes por la terminacion que incorporaban la realidad
técnica de las redes mdviles desplegadas, costos actuales de los elementos de red (especialmente, del
espectro electromagnético) y proyecciones mas actualizadas de las demandas por servicios’.
Adicionalmente, con el fin de promover la interconexién bajo el protocolo de senalizacién SIP, la
Comision establecié un esquema de cargos de acceso por capacidad en gigabits por segundo.

Luego de incorporar los anteriores cambios en el modelo, la CRC encontré que el costo eficiente por
terminacion de llamadas correspondia a $3,51 por minuto (cargo de acceso por uso) y $3.083.830 por
E1® 0 $1.154.228.627 por GbE® (cargos de acceso por capacidad). El siguiente cuadro resume los
resultados del modelo y los compara con los cargos vigentes en 2022, antes de la modificacion de tarifas
mayoristas.

7 Los documentos asociados al proyecto «Revision de los esquemas de remuneracion movil» se pueden consultar a través del
URL < https://www.crcom.gov.co/es/biblioteca-virtual/documento-respuesta-revision-esquemas-remuneracion-movil >

8 La medida de capacidad E1 es un estandar de transmision de datos en telecomunicaciones que ofrece una velocidad de 2.048
Mbps y es utilizado principalmente en redes de telefonia y transmision de voz y datos. Este estandar forma parte de la jerarquia
digital plesiocrona (PDH) y se compone de 32 canales de 64 Kbps cada uno, de los cuales 30 pueden ser utilizados para la
transmision de voz o datos, mientras que los dos restantes se destinan a sefializacion y sincronizacion.

° La medida de capacidad GbE (Gigabit Ethernet) se refiere a la capacidad de transmision de datos en redes Ethernet expresada
en gigabits por segundo (Gbps). Es un estandar de comunicacion utilizado en infraestructuras de telecomunicaciones y redes de
datos para indicar la velocidad a la que pueden transferirse los paquetes de informacion. GbE es ampliamente empleado en
interconexion de redes, enlaces de fibra dptica y transmision de datos a alta velocidad.
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Cuadro 1. Cargos de acceso vigentes en 2022 y valores eficientes calculados

CA 2022 C Eficiente

Por minuto $13.95 $3.51
Por E1 $5,426,145.66 $3,083,830
Por GbE N.A. | 1,154,228,627

Fuente: Elaboracion propia

Siguiendo un criterio orientado a moderar el eventual impacto de entrada de la medida regulatoria, la
CRC propuso la aplicacion escalonada del cargo de acceso mediante una senda de tres reducciones
anuales entre enero de 2023 y enero de 2025, considerando que la transicion al cargo eficiente
significaba una reduccién mayor al 74% del cargo de acceso por uso vigenter,

En la evaluacion de las alternativas propuestas para atender la problematica en la terminacion de
llamadas mdviles identificada en el marco del referido proyecto, se concluy6 que, entre las alternativas
regulatorias disponibles, la que contemplaba mayores reducciones de cargos de acceso y por lo tanto
mayores reducciones de los indices de concentracidn del mercado, era el establecimiento de un esquema
de remuneracion SKA para la terminacion del servicio de voz mavil.

Siguiendo el mencionado criterio de moderacion de impacto, la CRC propuso una transicion de dos anos
al esquema SKA, esto es, a partir del 1° de mayo de 2025, fecha en la que aplicaria el esquema a todos
los operadores moviles®2.

De manera similar, para la terminacion de mensajes cortos de texto (SMS) en redes mdviles, la
regulacion establece que a partir del 1° de mayo de 2025, aplicara el esquema SKA para los operadores

10 CRC. Revisidn de los esquemas de remuneracion mévil. Documento de respuesta a comentarios. Diciembre de 2022. Pag. 39

1 En la evaluacion de las alternativas propuestas para atender la problematica identificada en la terminacion de llamadas mdviles,
la CRC adelanté un ejercicio de analisis de costo-beneficio con fin de calcular los beneficios de las alternativas se propone indagar
si existe una relacion econométrica entre las reducciones de cargos de acceso con diferentes variables de concentracion del
mercado como proxy del nivel de competencia de la telefonia mévil, medido mediante el indice de Herfindal y Hirschman (HHI)
al ser este el que se utiliza con mayor frecuencia para este tipo de analisis.

Los resultados del ejercicio muestran que el cargo de acceso tiene un impacto positivo y significativo sobre la concentracion del
mercado medida por el indicador HHI para las métricas de abonados, ingresos y traficos. De manera particular, se encontrd que
una disminucién de un punto porcentual en el cargo de acceso resulta en una disminucion del 0.12% en la concentracion del
mercado de abonados; 0.11% en el HHI de ingresos y 0.08% en el HHI de trafico. Ver: CRC. Revision de los esquemas de
remuneracién maévil. Documento soporte. Diciembre de 2021. Pag. 22

12 13 Resolucién CRC 7007 de 2022 también contempla cambios en el esquema de remuneracion para los operadores
adjudicatarios por primera vez de espectro IMT desde la vigencia del mencionado acto. Dichos operadores tendran derecho al
pago del cargo de acceso vigente en el periodo anterior al que se encuentre en curso, pero este derecho vence en mayo de 2025.
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moviles de red®. Estas condiciones quedaron recogidas en el 4.3.2.10. de la Resolucién CRC 5050 de
2016, modificado por el articulo 3 de la Resolucion CRC 7007 de 2022, asi:

«ARTICULO 4.3.2.10. CARGOS DE ACCESO PARA TERMINACION DE MENSAJES CORTOS
DE TEXTO (SMS).

4.3.2.10.1. Todos los proveedores de redes y servicios moviles deberan ofrecer a los demas
proveedores de redes y servicios mdviles un cargo de acceso para la terminacion de mensajes cortos
de texto (SMS) en sus redes, que no podra ser superior a:

Cargo de A partir del 1°
acceso de enero de
2023
| (pesos/SMS) I 1,00

Nota: Valor expresado en pesos constantes de enero de 2022. La actualizacion de los pesos
constantes a pesos corrientes se realizara a partir del 1° de enero de 2023, conforme al literal b) del
numeral 1 del Anexo 4.2 del Titulo de Anexos.

Para el pago de este cargo de acceso, los proveedores de redes y servicios moviles deberan
considerar Unica y exclusivamente los mensajes cortos de texto (SMS) entregados a la plataforma de
administracion de mensajes cortos de texto (SMSC) del proveedor destino. Lo anterior, en
concordancia con lo establecido en el régimen de proteccion de los derechos de los usuarios de los
servicios de comunicaciones sobre la materia.

4.3.2.10.2. A partir del 1° de mayo de 2025, la remuneracién a los proveedores de redes y servicios
moviles por parte de otros proveedores de redes y servicios mdviles, por concepto de la utilizacion
de sus redes para la terminacion de mensajes cortos de texto, se realizara bajo el mecanismo en el
que cada proveedor conserva la totalidad del valor recaudado de sus usuarios y se responsabiliza de
todo lo concerniente al proceso de facturacion.

PARAGRAFO 1. Los proveedores de redes y servicios méviles a los que hace referencia el numeral
4.3.2.10.1 del presente articulo que hagan uso de la instalaciéon esencial de roaming automatico
nacional para la terminacién de mensajes de texto (SMS), deberan ofrecer a los proveedores de
redes y servicios de larga distancia internacional y demas proveedores de redes y servicios moviles
el esquema de cargos de acceso definido por la regulacién para la red sobre la cual se preste
efectivamente el servicio a sus usuarios.

PARAGRAFO 2. Lo dispuesto en el numeral 4.3.2.10.2 del presente articulo no seré aplicable a la
remuneracion de las redes mdviles con ocasion de su utilizacidn a través de SMS por los integradores
tecnoldgicos (IT), proveedores de contenidos y aplicaciones (PCA) y proveedores de redes y servicios
de larga distancia internacional.»

13 Tgualmente, los operadores adjudicatarios por primera vez de espectro IMT tendrian derecho al cargo de acceso vigente en el
periodo anterior al que se encuentre en curso hasta la entrada en vigor del SKA, en mayo de 2025.
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De acuerdo con lo anterior, el esquema de remuneracion entre redes mdviles, tanto para las
comunicaciones de voz como de SMS, migraria a un esquema de SKA a partir del 1° de mayo de 2025.
En este modelo, el proveedor de origen asume la responsabilidad total del proceso de facturacion y
cobro, eliminando asi la necesidad de transferencias de dinero entre operadores. De este modo, cada
operador retiene el valor recaudado de sus usuarios, sin realizar pagos a otros operadores por la
terminacion del trafico en sus redes, remunerando asi sus redes con ocasion de la relacion de acceso,
uso e interconexion.

Debe destacarse al respecto, que, en el marco del proyecto que culmind en la expedicién de la
Resolucion 7007 de 2022, la CRC habia publicado para conocimiento y participacion de los interesados,
la formulacion del problema del proyecto «Revision de los esquemas de remuneracion movil y del
mercado minorista “Voz Saliente Mdvil”». En dicho documento* se identificaron y describieron las causas
que permitieron delimitar la existencia de un problema asociado a que las condiciones de remuneracién
a nivel mayorista no reflejan las dinamicas actuales de los mercados de servicios maviles. El siguiente
esquema resume las causas identificadas y las consecuencias que se derivan de la presencia del
problema en el mercado:

Tlustracién 1. Arbol de Problema del proyecto.

Eventual sobre- Menor capacidad para
remuneracion de redes competir por parte de
maviles algunos operadores

Limitado desarrollo de los
madelos de negocio OMVY

Consecuencias

Las condiciones de remuneracion a nivel mayorista no reflejan las actuales
dindmicas de los mercados de servicios maoviles

Problema

Bajos incen sl desarrollo

Causas

Cambios te

|as rede
alcance

Fuente: Elaboracion CRC

Con posterioridad a ello, en octubre de 2021, la CRC presentd para consideracion del sector, en el
Documento de Alternativas Regulatorias asociado al proyecto en comento, seis (6) posibles alternativas
para resolver el problema identificado, que se sintetizan en el siguiente cuadro:

14 CRC. Revision de los esquemas de remuneracion moévil. Documento de formulacion del problema. Julio de 2021. Pag. 59
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El ingreso promedio por minuto del servicio de voz mavil (proxy del precio
minorista) registra una tendendia decreciente que lo ha llevado a igualarse
con los cargos de acceso (precios mayoristas regulados).

| Mantener los cargos de acceso vigentes para terminacion de voz mévil y
| sMs.

Actualizar el modelo “Empresa Eficiente Movil 2016” con el fin de obtener
nuevos cargos 6ptimos a partir de costeo LRIC puro. Los cargos de acceso
de operadores entrantes también se calculan con base costeo LRIC puro.

Actualizar el modelo “Empresa Eficiente Mdvil 2016" con el fin de obtener
nuevos cargos optimos a partir de costeo LRIC puro. Los cargos de acceso
de operadores entrantes se calculan con base en los costos totales de largo
plazo.

| Bill & Keep. La remuneracion entre OMR por concepto de la utilizacion de
sus redes, se realizard bajo el mecanismo en el que cada proveedor
| conserva la totalidad del valor recaudado de sus usuarios.

Bilf & Keep con cotas fijas. Considerar un intervalo fijo para introducir en
€l una relacion de Bif & Keep. Por fuera del intervalo aplicar la
| remuneracion propuesta en la Alternativa No. 2.

| Bill & Keep con cotas acordadas libremente entre los operadores.
Considerar un intervalo para introducir en €l una relacion de Bill & Keep
cuyas cotas sean libremente acordadas entre los OMR. Por fuera del
intervalo aplicar la remuneracion propuesta en la Alternativa No. 2.

En el documento soporte de la propuesta regulatoria, publicado para discusion sectorial en diciembre
de 2021, la CRC expuso, después de aplicar la metodologia de «Analisis Costo-Beneficio», que la
evaluacion de alternativas regulatorias determind que la alternativa nimero 4 era la que mejor
desempeiio ofrecia luego de la evaluacion, en tanto presentaba las mayores reducciones de los indices
de concentracion del mercado, no obstante lo cual, con el fin de atenuar el impacto de la transicion al
esquema SKA, la misma debia ser modulada por una senda de reducciones escalonadas hasta el 1° de
mayo de 2025%,

En el documento de respuestas a comentarios®¢, la CRC sefialé que el esquema SKA reconoce los costos
de la terminacion de las llamadas en las redes moéviles mediante el valor pagado por los usuarios a los
operadores en sus planes o compras de bolsas y paquetes, y reiterd que este enfoque i) reduce los
incentivos a la discriminacién ineficiente de precios por las llamadas on-net vs las llamadas off-net
(Harbord y Pagnozzi, 2010)Y; ii) incorpora incentivos a la inversion para la mejora de servicios (Cambini
y Valletti, 2008); iii) alinea los incentivos del regulador y los operadores, reduciendo la necesidad de

15 CRC. Revision de los esquemas de remuneracion movil. Documento soporte. Diciembre de 2021. Pag. 27
16 CRC. Revision de los esquemas de remuneracion movil. Documento de respuesta a comentarios. Diciembre de 2022. Pag. 42

7 Harbord, D. y M. Pagnozzi (2010). “Network-based price discrimination and bill-and-keep vs. cost-based regulation of mobile
termination rates”. Review of Network Economics, 9.

18 Cambini, C. y T. Valleti (2008). “Information Exchange and competition in communications networks”. The Journal of Industrial
Economics, 56, 707 — 728.
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intervencion regulatoria (De Graba, 2003)*°; y iv) es de facil implementacion y presenta menores costos
de transaccion (Wright, 2002)>.

En cuanto a la simetria de trafico como requisito necesario para la aplicacion del esquema SKA2, en el
mencionado documento la CRC puso de presente, no sélo que la literatura econdmica no hace referencia
al mismo como condicién necesaria para su viabilidad y pertinencia, sino que, por el contrario, autores
como DeGraba (2003), sostienen que la condicion principal para la viabilidad y pertinencia del esquema
es que las dos partes (quien llama y quien recibe las llamadas) deriven beneficios de las llamadas
realizadas; Dodd et al (2009)= quienes sefialan que el modelo puede representar un esquema de precios
eficiente en casos en que el trafico es desbalanceado pero la distribucion de beneficios entre las redes
de originacion y terminacion es similar a la distribucion de los costos entre estas dos redes por las
llamadas originadas y terminadas; Del Villar y Serrano (2007)%, que afirman que SKA permite
incrementar la competencia porque elimina el cargo de terminacién, el cual configura un piso a los
costos de los competidores; o Harbord y Pagnozzi (2010), quienes concluyen que dicho esquema resulta
en una estructura de precios mas eficiente, reduce las barreras de entrada asociadas a la discriminacion
de precios y aumenta la competencia.

No obstante, el 21 de noviembre de 2024 el Consejo de Estado, en el marco del mencionado proceso
2010-00344, profiri6 una sentencia confirmando la que, a su turno, habia dictado el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca el 23 de junio de 2015, declarando la nulidad parcial de las resoluciones
CRT 2228 de 28 de octubre de 2009, y CRC 2346 del 26 de enero de 2010.

El precedente que emana de la ratio decidendi de la Sentencia del 21 de noviembre de 2024 implica
para la CRC la obligacién de replantear la aproximacion regulatoria que en materia del esquema SKA
habia adoptado este regulador desde el afio 2007, con el fin de armonizar, en los términos
recientemente expuestos por el Consejo de Estado, la regulacion de la CRC en ese punto con la
normatividad comunitaria andina.

19 DeGraba, P., 2003. Efficient intercarrier compensation for competing networks when customers share the value of a call. Journal
of Economics and Management Strategy 12, 207 — 230.

20 Wright, J. (2002). “Bill and keep as the efficient interconnection regime”. Review of Network Economics. 1, 54 — 60.
21 CRC. Revision de los esquemas de remuneracion movil. Documento de respuesta a comentarios. Diciembre de 2022. Pag. 43

2 Moya Dodd, Astrid Jung, Bridger Mitchell, Paul Paterson, Paul Reynolds (2009). “Bill-and-keep and the economics of
interconnection in next-generation networks”. Telecommunications Policy, 33, 324 — 337.

2 Del Villar, R. y J. Serrano (2007). “Establecimiento del nivel de desbalance en los esquemas de no cobro reciproco bill and
keep”. Mimeo.
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1.2 La Sentencia del 21 de noviembre de 2024 proferida por la Seccion Primera del
Consejo de Estado dentro del proceso Radicacion num.: 25000-23-24-000-2010-
00344-01 (Proceso 2010-00344)

Segun se acaba de describir, el 21 de noviembre de 2024, en un fallo de segunda instancia —que quedd
ejecutoriado el 19 de diciembre de 2024—, la Seccion Primera del Consejo de Estado®* confirmoé la
sentencia del 23 de junio de 2015, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion
Primera, Subseccion C, en descongestion (TAC), a través de la cual este tribunal, entre otros asuntos,
declar6 la nulidad del articulo segundo de la Resolucion No. 2346 de 2010. Esta resolucion fue expedida
por la CRC con el fin de resolver el recurso de reposicién interpuesto por ETB, contra la Resolucion CRC
2228 de 2009, que resolvia la solicitud de imposicion de servidumbre definitiva de Comvoz.

Con las resoluciones 2228 de 2009 y 2346 de 2010, la CRC impuso una servidumbre definitiva de acceso,
uso e interconexion para el trafico de TPBCL y TPBCLE, entre la red de TPBCL de Comvoz en la ciudad
de Bogota y la red de TPBCL en la ciudad de Bogota y de TPBCLE en Cundinamarca de la ETB.

Como parte de las condiciones definidas mediante la citada servidumbre, la CRC establecid que la
remuneracion por concepto de utilizacion de las redes TPBCL de Comvoz y las redes de ETB se realizaria
de conformidad con lo establecido en el articulo 3° de la Resolucién CRT 1763 de 2007. El mencionado
articulo 3° de la Resolucion CRT 1763 de 2007 disponia que «[l]a remuneracién a los operadores de
TPBCL por parte de otros operadores de TPBCL en un mismo municipio, o grupo de municipios (...), por
concepto de la utilizacion de sus redes, se realizara bajo el mecanismo en el que cada operador conserva
la totalidad del valor recaudado de sus usuarios y se responsabiliza de todo lo concerniente al proceso
de facturacion (...)»%, es decir, el sistema SKA.

Para el TAC, en la sentencia de primera instancia, el método SKA es viable y se presenta acorde con el
ordenamiento comunitario* conforme con los siguientes parametros: (i) que exista un balance en los
flujos del trafico entre los operadores interconectados; (ii) que la estructura de costos de interconexion
de las dos redes sea similar; vy (iii) que los operadores acuerden un mecanismo para compensar cualquier
desbalance en el trafico.

Sin embargo, el TAC puso de presente que el articulo 3° de la Resolucion CRT 1763 de 2007 «no reguld
las circunstancias de asimetria en el trafico de la interconexion», y que por lo tanto «la CRC debid llenar
ese vacio normativo con los preceptos comunitarios para implementar un mecanismo para compensar
asimetrias en el balance en el trafico entre operadores», por lo cual concluyd que procedia la nulidad
parcial del articulo 2° de la Resolucion 2346 de 26 de enero de 2010, «en el entendido que el mismo

24 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Proceso 25000-23-24-000-2010-00344, M.P. German Eduardo Osorio
Cifuentes; 21 de noviembre de 2024.

% Ibid.
2% En particular el articulo 30 de la Decision 462 de 1999 y los articulos 18 y 29 de la Resolucion 432 de 2000.
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debia ser adicionado para hacer referencia a la posible existencia de un desbalance de trafico y la
posibilidad que los operadores acuerden un mecanismo para compensarlo».?

Asi, el TAC decidié adicionar al articulo segundo de la Resolucion No. 2346 enero de 2010 el siguiente
aparte que se subraya:

«SEGUNDO: DECLARAR la NULIDAD del ARTICULO SEGUNDO de la Resolucidn No. 2346 del 26
de enero de 2010, expedido por la Comision de Regulacion de Comunicaciones, que sera adicionado
en la parte que se subraya asi:

"ARTICULO SEGUNDO. Acceder parcialmente a las pretensiones de la EMPRESA DE
TELECOMUNICACIONES DE BOGOTA S.A. ESP y, en consecuencia modificar el Articulo
3° de la Resolucion CRC 228 de 2009 por las razones expuestas en la parte motiva de la
presente resolucion, el cual quedara de la siguiente manera:

ARTICULO TERCERO: La remuneracién por concepto de la utilizacion de las redes de
TPBCL de COMVOZ COMUNICACIONE§ DE COLOMBIA S.A. ESP y de la EMPRESA DE
TELECOMUNICACIONES DE BOGOTA S.A. ESP, se realizara de conformidad con lo
establecido en el articulo 3° de la Resolucién CRT 1763 de 2007 o de las normas que lo
modifiquen, adicionen o sustituyan.

No obstante, lo anterior, en caso de que exista un desbalance de trafico, los operadores
pueden acordar un mecanismo para compensarlo. En el evento de no existir acuerdo, el
mencionado mecanismo sera determinado por la Comisién de Regulacién de Comunicaciones
por solicitud de las partes, conforme a las facultades otorgadas en el numeral 9° del articulo
22 de la Ley 1341 de 2009.»%

Al confirmar lo resuelto por el TAC en la sentencia de primera instancia, el Consejo de Estado formuld
una serie de consideraciones que resultan fundamentales para la practica regulatoria de esta Comision,
en lo relacionado con la implementacion del esquema SKA.»

En efecto, al decidir los recursos de apelacion interpuestos contra el fallo del TAC, el Consejo de Estado
se detuvo a analizar si el tribunal de primera instancia habia acertado o no cuando senalé que el
esquema SKA, tal y como fue adoptado por el articulo 3° de la Resolucion CRT 1763 de 2007, presentaba
un vacio normativo respecto a la compensacion por asimetria en el trafico de llamadas, que lo llevo a
llenar dicho vacio con las disposiciones de la Decision 462 de 1999 y la Resolucién 432 de 2000 de la
Comunidad Andina, ordenando la adopcion de un mecanismo para compensar los desbalances de
trafico.

27 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Proceso 25000-23-24-000-2010-00344, M.P. German Eduardo Osorio
Cifuentes; 21 de noviembre de 2024.

28 Tbid.

2 Las citas que vienen a continuacion provienen todas de la sentencia bajo analisis.
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Para tal fin, después de invocar la normativa comunitaria relevante en materia de telecomunicaciones,
el Consejo de Estado concluyo que la falta de un mecanismo de compensacion por asimetria en el trafico
de llamadas no comportaba un vacio normativo, sino mas bien una falta de armonizacion entre la
Resolucion CRT 1763 de 2007 y las normas comunitarias andinas: la Decision 462 de 1999 y la
Resolucién 432 de 2000. Para el Alto Tribunal, esta falta de armonizacion «surge en relacién con la
aplicacion del esquema Sender Keeps All — SKA, que, aunque simplifica la interconexion al permitir que
cada operador retenga los ingresos generados por el trafico en su red, no prevé adecuadamente los
casos de asimetria en los flujos de trafico entre operadores.»

El analisis se puede sintetizar asi: después de hacer un recuento del propdsito y objetivos de la Decision
462 de 1999, a través de la cual se adoptaron las normas que regulan el proceso de integracion y
liberalizacion del comercio de servicios de telecomunicaciones en la Comunidad Andina, asi como de la
posterior expedicion de la Resolucién 432 de 2000 por parte de la Secretaria General de la Comunidad
Andina, el Consejo de Estado trajo a colacion el articulo 35* de dicha Resolucion, y concluye que, en
materia de interconexion, las partes deben regirse principalmente por las normas comunitarias andinas;
por lo que en los casos en los que dichas normas no aborden un aspecto especifico, se aplicaran las
disposiciones contenidas en la legislacion interna del pais miembro donde se realice la interconexion.

A continuacion, el fallo se centré en estudiar el alcance del articulo 3° de la Resolucion CRT 1763 de
2007 frente a la regulacion del esquema SKA, en relacién con lo cual la maxima autoridad de lo
contencioso administrativo indicé que:

«218. El esquema Sender Keeps All — SKA, regulado en Colombia por el articulo 3° de la Resolucion
CRT 1763 de 2007, ha sido implementado con el propdsito de simplificar los acuerdos de
interconexion entre operadores de telecomunicaciones, eliminando la necesidad de realizar estudios
complejos de costos y conciliaciones entre ellos. En este esquema, cada operador retiene el valor
recaudado de sus usuarios por las llamadas realizadas desde su red a la red interconectada, sin
realizar pagos cruzados por el trafico entre redes.

219. Si bien este mecanismo es eficiente en términos operativos como lo sefiala la CRC, también
lo es que la ausencia de disposiciones claras en la normativa nacional sobre la asimetria en el trafico
entre operadores ha llevado a dificultades en su aplicacion. El articulo 3° de la Resolucion CRT
1763 de 2007 no prevé mecanismos para corregir situaciones en las que un operador curse
significativamente mas trafico hacia otra red, lo que puede generar desbalances econémicos.

220. En estos casos, el operador que recibe mayor cantidad de trafico puede verse afectado de
manera desproporcionada, ya que debe asumir costos adicionales sin recibir una compensacion

30 El articulo 35 de la Resolucion 432 de 2000, dispuso que 'f...] para efectos de la interconexion, las partes deberdn
regirse por las normas comunitarias andinas y, en lo no previsto, por las disposiciones contenidas en la legislacion de cada
Pais Miembro donde se lleve a cabo la interconexion [...]” (NFT).
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adecuada. Este desbalance plantea un riesgo en términos de equidad y eficiencia del sistema de
interconexion, especialmente cuando los operadores no tienen estructuras de costos similares.

(...)

En caso de que existan desbalances en los flujos de trafico entre operadores, la normativa andina
prevé la necesidad de un mecanismo compensatorio que asegure que ningun operador se vea
desproporcionadamente afectado por las asimetrias en el trafico. Este mecanismo es necesario
para mantener el equilibrio en las relaciones entre operadores y fomentar una competencia justa
en el mercado de telecomunicaciones, en linea con el principio de libre competencia consagrado
tanto en la normativa comunitaria como en el ordenamiento juridico colombiano.

224. En este sentido, la Sala reitera que no se puede afirmar que exista un vacio normativo en la
regulacién del esquema Sender Keeps All — SKA, sino mas bien una falta de armonizacion entre la
Resolucién CRT 1763 de 2007 y las normas comunitarias andinas. Esta circunstancia se refleja en
la falta de prevision sobre los desbalances de tréfico y la falta de mecanismos para asegurar que
los cargos de interconexion estén orientados a costos eficientes y no generen distorsiones en la
competencia entre operadores. (...)

226. En estos términos, la Sala considera que la CRC en los actos acusados debid, al momento de
fijar los parametros de remuneracion por la cargos de acceso entre redes de TPBCL de Comvoz
Comunicaciones de Colombia S.A. ESP y de la Empresa de Telecomunicaciones de Bogota S.A. ESP,
armonizar lo regulado por el articulo 3° de la Resolucion CRT 1763 de 2007 con los preceptos
comunitarios respectivos, esto es, los articulos 18, 20 y 30 de la Decision 462 de 1999 de la
Comunidad Andina, y lo dispuesto en la Resolucién 432 de 2000 expedida por la Secretaria General
de la Comunidad Andina, en los términos antes expuestos, esto es, previendo efectivamente que
en caso de que exista un desbalance de trafico, los operadores pueden acordar un mecanismo para
compensarlo y en el evento de no existir acuerdo, el mencionado mecanismo sera determinado por
la Comision de Regulacién de Comunicaciones por solicitud de las partes, conforme a las facultades
otorgadas en el numeral 9° del articulo 22 de la Ley 1341 de 2009, tal y como lo dispuso el a guo.

227. Nétese, que el articulo 3° de la Resolucién CRT 1763, al regular el esquema Sender Keeps All
— SKA, no estableci6 explicitamente un mecanismo para corregir las asimetrias que puedan surgir
cuando un operador cursa mas trafico hacia la red de otro, de ahi que el Tribunal de primera
instancia acertadamente consideré que debian observarse las normas comunitarias, donde se da
un margen de accion contractual a los proveedores que se interconectaran para fijar las condiciones
generales, econdmicas y técnicas del enlace, donde los cargos de interconexidon deben orientarse
a costos econdmicamente viables, que garanticen una prestacion ininterrumpida, asi como el
mantenimiento del servicio en condiciones razonables.

()

233. En cuanto al argumento del recurrente, quien sostiene que la simetria en los patrones de
trafico no constituye una condicién necesaria para la viabilidad del esquema Sender Keeps All —
SKA, la Sala advierte que si bien es cierto que dicho esquema puede funcionar sin que exista un
balance perfecto entre los operadores, en tanto que ciertos desbalances en el trafico son tolerables
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siempre y cuando existan limites razonables, también lo es que se deben contar con mecanismos
que gestionen y resuelvan adecuadamente que las asimetrias significativas que puedan surgir entre
las redes interconectadas.

234. La ausencia de estos mecanismos correctivos podria generar efectos negativos, como la
afectacion desproporcionada a uno de los operadores, lo que llevaria a un desequilibrio econdémico
y competitivo. Asi, aunque la Resolucion CRT 1763 de 2007 no prevé expresamente dicha
circunstancia, la normativa comunitaria andina en la Decision 462 de 1999 y en la Resolucion 432
de 2000 si establece la necesidad de garantizar que los cargos de interconexion sean transparentes,
razonables y orientados a costos. Esta regulacion busca prevenir distorsiones significativas que
afecten la equidad en el mercado de telecomunicaciones.

(...)

238. (...) Sin perjuicio de ello, la Sala pone de presente que aunque el Tribunal de Justicia de la
Comunidad Andina indicé en dicha oportunidad que, si bien no es competencia directa de ese
organismo pronunciarse sobre si un sistema especifico de cargos de interconexion, como el Sender
Keeps All — SKA, cumple con los parametros normativos establecidos en la legislacién comunitaria
andina, también lo es que la autoridad administrativa nacional competente, en este caso la CRC,
es la encargada de realizar tal evaluacion, tomando en cuenta los principios y directrices
interpretativos de la Decision 462 y la Resolucion 432 de la Comunidad Andina.»

De los apartes transcritos es posible concluir que, para el Consejo de Estado, si bien el esquema SKA
es eficiente en términos operativos y la simetria en los patrones de trafico no constituye una condicién
necesaria para su viabilidad, la normativa andina exige contar con mecanismos que gestionen y
resuelvan adecuadamente los efectos de las asimetrias significativas que puedan surgir entre las redes
interconectadas, con el proposito de que el operador que recibe mayor cantidad de trafico no se vea
afectado de manera desproporcionada por tener que asumir costos adicionales sin recibir una
compensacion adecuada, analisis que le corresponde acometer a la CRC.

2 SOBRE EL PRECEDENTE JUDICIAL

2.1 Obligatoriedad del precedente judicial para las autoridades administrativas

Como lo ha sefialado el Consejo de Estado, el precedente judicial «es la decision, o el conjunto de
decisiones, que sirve(n) de referente al juez que debe pronunciarse respecto de un asunto determinado,
por guardar una similitud en sus presupuestos facticos y juridicos, y respecto de los cuales la ratio
decidendi constituye la regla jurisprudencial que obliga al operador juridico a fallar en determinado
sentido.»3!

31 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION QUINTA. Consejera ponente: LUCY JEANNETTE
BERMUDEZ BERMUDEZ Bogotd, D.C., cinco (5) de febrero de dos mil quince (2015) Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2014-
01312-01(AC)
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Es importante diferenciar dicho concepto de figuras similares con las que a veces es confundido. Asi lo
esclarece el Consejo de Estado:

«En primer lugar, el concepto de precedente no puede asociarse ni confundirse con los de
jurisprudencia o doctrina probable. Estos Ultimos se fundamentan en un nimero plural de
decisiones que ratifican una la linea argumental, a partir de una que origind la interpretacion.
Por tanto, no se constituyen de una sola decision o fallo, sino que se refiere al conjunto de
decisiones que no provienen de cualquier juez, sino de aquel que en la piramide jerarquica ocupa
la mayor posicidn y que, por su naturaleza y funciones, es decir, por ser el 6rgano de cierre y/o de
casacion, de unificacion, tiene la capacidad de orientar la actividad interpretativa de los demas jueces.

En efecto, si partimos del hecho que la decision del juez en un caso anterior debe ser tenida en
cuenta por el mismo funcionario o por los de inferior categoria, al momento de fallar una situacion
con presupuestos similares, lIa nocidon de precedente no se puede identificar con el nimero
de veces que un determinado o especifico tema ha sido fallado.

Es decir que, en contraste con la jurisprudencia o doctrina probable, la nociéon de
precedente no esta atada al nimero de decisiones, dado que solo basta una providencia
en donde se especifique una regla o subregla de derecho, por lo cual no es exigible que
se determine un numero plural de fallos en los que la regla de derecho se aplicé para
entender que hay precedente.

Sobre este aspecto, es preciso enfatizar, en que basta una unica providencia para que se pueda
hablar de precedente, tal como lo reconocid esta Sala en decision reciente, al indicar que éste'\(...)
es la decision, o el conjunto de decisiones, que sirve(n) de referente al juez que debe pronunciarse
respecto de un asunto determinado, por guardar una similitud en sus presupuestos facticos y
juridicos, y respecto de los cuales la ratio decidendi constituye la regla... que obliga al operador
juridico a fallar en determinado sentido” pues la pluralidad de decisiones es lo que caracteriza la
jurisprudencia, cuya fuerza vinculante, como ya se explico, surge de la repeticion en cuanto a la
forma como se ha fallado un caso, por parte del 6rgano de cierre.»32 (NFT)

En el ordenamiento juridico colombiano, el precedente judicial, especialmente aquel establecido por los
organos de cierre como el Consejo de Estado y la Corte Constitucional, no solo orienta la actividad de
los jueces, sino que también es vinculante para la administracién publica. Esto significa que las
decisiones judiciales de tales 6rganos no solo guian la actuacién de los jueces, sino que también
delimitan el margen de interpretacion normativa de las autoridades administrativas, en tanto que estas
deben ajustarse a los criterios fijados en la ratio decidendi de las sentencias, sin que sea necesario que
las sentencias que constituyen precedente sean de unificacion conforme a lo ya expuesto.

2 NCONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION QUINTA Consejera ponente: ROCIO ARAUJO
ONATE Bogotd, D.C., once (11) de febrero del dos mil dieciséis (2016) Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2015-03358-00 (AC)

3 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL. Concepto 2177 de 2013
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El fundamento de esta obligacion radica en el respeto al debido proceso y al principio de legalidad, los
cuales exigen que la administracién actte conforme a los parametros fijados por los érganos de cierre
en materia interpretativa. Sobre el caracter vinculante reforzado que tienen los precedentes de las altas
cortes para las autoridades administrativas, la Corte Constitucional en la C-634 de 2011 explica lo
siguiente:

«14. Para asumir el primero de los aspectos citados, la Corte partié de la reconceptualizacion del
principio de legalidad, al cual se encuentra sometido la actuacion de los servidores publicos, la cual
vincula el concepto “ley” u “orden juridico” a la jurisprudencia como fuente formal de derecho. Para
esa postura, en tanto diversas normas constitucionales obligan a que la actuacion de las autoridades
administrativas esté sometida al imperio de la ley, ello significa que dichos funcionarios estan
igualmente vinculados por las reglas de derecho positivo, como por las prescripciones
que se originan de la armonizacion concreta que se obtiene en sede judicial, segun se
explicd en precedencia

Asi, en criterio de la Sala, “todas las autoridades publicas, de caracter administrativo o judicial, de
cualquier orden, nacional, regional o local, se encuentran sometidas a la Constitucién y a la ley, y
gue como parte de esa sujecidn, las autoridades administrativas se encuentran obligadas a acatar el
precedente judicial dictado por las Altas Cortes de la jurisdiccion ordinaria, contencioso administrativa
y constitucional. || La anterior afirmacion se fundamenta en que la sujecion de las autoridades
administrativas a la Constitucion y a la ley, y en desarrollo de este mandato, el acatamiento del
precedente judicial, constituye un presupuesto esencial del Estado Social y Constitucional de Derecho
—art.1 CP-; y un desarrollo de los fines esenciales del Estado, tales como garantizar la efectividad de
los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion —art.2-; de la jerarquia superior de
la Constitucion —art.4-; del mandato de sujecion consagrado expresamente en los articulos 6°, 121
y 123 CP; del debido proceso y principio de legalidad —art.29 CP; del derecho a la igualdad —art.13
CP-; del postulado de cefiimiento a la buena fé (sic) de las autoridades publicas —art.83 CP-; de los
principios de la funcion administrativa —art. 209 CP-; de la fuerza vinculante del precedente judicial
contenida en el articulo 230 superior; asi como de la fuerza vinculante del precedente constitucional
contenido en el articulo 241 de la Carta Politica”.»3* (SFT)

Este deber de acatamiento se basa precisamente en la propia estructura del Estado Constitucional de
Derecho, donde la interpretacion autorizada de las normas por parte de los jueces cumple un papel
central en la garantia de derechos y en la determinacion del alcance de las normas.

En este mismo sentido, el Consejo de Estado, en su funcion de organo de cierre de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, ha consolidado su papel en la fijacién de precedentes que obligan a la
administracion en el ejercicio de sus competencias. Asi lo destaca la Sentencia C-634 de 2011, ya citada:

«11. El reconocimiento de la jurisprudencia como fuente formal de derecho, opcién adoptada por el
legislador en la norma demandada, se funda en una postura tedrica del Derecho que parte de
considerar que los textos normativos, bien sea constitucionales, legales o reglamentarios, carecen

34 Corte Constitucional. Sentencia C-634 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, que a su vez reitera la sentencia C-539 de 2011.
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de un Unico sentido, obvio o evidente, sino que solo dan lugar a reglas o disposiciones normativas,
estas si dotadas de significado concreto, previo un proceso de interpretacion del precepto.3> Esta
interpretacion, cuando es realizada por autoridades investidas de facultades
constitucionales de unificacion de jurisprudencia, como sucede con las altas cortes de
justicia, adquiere caracter vinculante.

11.1. La necesidad de otorgar esa fuerza obligatoria a los precedentes se explica a partir de varias
razones. En primer lugar, el Derecho hace uso del lenguaje natural para expresarse, de modo que
adquiere todas aquellas vicisitudes de ese codigo semantico, en especial la ambigliedad y la
vaguedad, esto es, tanto la posibilidad que un mismo término guarde diversos significados, como la
dificultad inherente a todo concepto para ser precisado en cada caso concreto.3¢ Asi por ejemplo,
solo dentro del lenguaje juridico el término “prescripcion” logra los significados mas disimiles, lo que
demuestra la ambigliedad o polisemia del mismo. Igualmente, existen evidentes dificultades para
definir el ambito de aplicacion de conceptos que si bien son indeterminados, tienen un uso extendido
en las disposiciones juridicas, tales como “eficiencia”, “razonabilidad” o “diligencia”. Estos debates,
que estan presentes en cualquier disposicion de derecho, solo pueden solucionarse en
cada escenario concreto mediante una decision judicial que es, ante todo, un proceso
interpretativo dirigido a la fijacion de reglas, de origen jurisprudencial, para la solucion
de los casos que se someten a la jurisdiccion. En Ultimas, el Derecho no es una aplicacion
mecanica de consecuencias juridicas previstas en preceptos generales, como lo aspiraba la practica
juridica de inicios del siglo XIX, marcada por el concepto del Cddigo, sino una practica argumentativa
racional.» (NFT)

Asi las cosas, en ese nuevo entendimiento del principio de legalidad, las autoridades
administrativas estan sujetas también a la interpretacion que de las normas aplicables al
caso hacen los drganos de cierre de cada jurisdiccion, lo cual asegura la validez de sus decisiones
y la plena efectividad de los derechos a la igualdad y a la seguridad juridica:

«5.2.8 En cuanto al margen de libertad interpretativa de las autoridades administrativas, al momento
de aplicar una norma a un caso en particular, ha sefialado esta Corte que éstas se enfrentan a una
gama de posibles interpretaciones, frente a las cuales deben aplicar la interpretacion que se ajuste
a la Constitucion y a la ley, y que tal interpretacion autorizada, Gltima y unificada viene dada en

35 Esta conclusion es evidente, incluso desde el positivismo juridico, que para el caso colombiano es recurrentemente asimilado,
de manera errénea, al formalismo o a la exégesis. Asi, en términos de Hans Kelsen, ".. e/ tribunal hace algo mas que declarar o
constatar el Derecho y contenido en la ley, en la norma general. Por €l contrario, la funcion de la jurisdiccion es mds bien
constitutiva: es creacion de Derecho, en el sentido auténtico de la palabra. Pues la sentencia judicial crea por completo una nueva
relacion: determina que existe un hecho concreto, sefiala la consecuencia juridica que debe enlazarse a él, y verifica en concreto
dicho enlace. Asi como los dos hechos —condicion y consecuencia- van unidos por la ley en el dominio de lo general, tienen que
ir enlazados en el ambito individual por las sentencias judicial es norma juridica individual: individualizacion o concrecion de la
norma juridica general o abstracta, continuacion del proceso de creacion juridica, de lo general en lo individual; solo el prejuicio
segun el cual todo Derecho se agota en la norma general, solo la erronea identificacion del Derecho con ley pueden obscurecer
una idea tan evidente, Vid, KELSEN, Hans. (2009) £/ método y los conceptos fundamentales de la Teoria Pura del Derecho.
Editorial Reus. Zaragoza, pp. 69-70.

36 Acerca de estas dificultades, agrupadas por la doctrina como el escepticismo ante las reglas juridicas, Cfr... HART H.L.A. (2004)
El concepto de derecho. Trad. Genaro Carrié. Abeledo Perrot. Buenos Aires. En especial, vid. Capitulo VII.
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materia legal por el maximo tribunal de casacion en la jurisdiccion ordinaria o Corte Suprema de
Justicia, en el derecho administrativo por el Consejo de Estado y en materia constitucional por la
Corte Constitucional. De esta manera, una vez establecida la interpretacion de laley y de la
Constitucion por los maximos Tribunales con competencias constitucionales y legales
para ello, el operador administrativo se encuentra en la obligacion de seguir y aplicar el
precedente judicial, obligacion que se torna absolutamente estricta cuando se trata de decisiones
de control abstracto de constitucionalidad con efectos erga omnes.»% (NFT)

Por lo tanto, la administracion no puede apartarse arbitrariamente del precedente judicial, pues esto
generaria desigualdad en la aplicacion del derecho y podria dar lugar a la nulidad de sus actos
administrativos. Y esto es asi, pues el deber de motivacion adecuada de los actos administrativos
(articulos 29 C.P. y 42 CPACA) conlleva para las autoridades administrativas la obligacion de considerar
expresamente no solo la normatividad aplicable al caso concreto, sino también la jurisprudencia de los
organos de cierre en que dichas normas se han interpretado:

«En punto a este tema, ha resaltado que el debido proceso y el principio de legalidad que debe regir
la administracion publica, apareja la obligacion de las autoridades administrativas de motivar sus
propios actos, obligacion que incluye el considerar explicita y razonadamente la doctrina judicial que
sirve de fundamento para cada actuacion y decisién. Lo anterior, en cuanto esto (i) garantiza la
certeza por parte de los sujetos, partes y ciudadanos en relacion con la ley y la jurisprudencia, (ii)
asegura una interpretacion y aplicacion consistente y uniforme de las mismas, (iii) lo cual a su vez
promueve la estabilidad social, la certeza, la seguridad juridica, y la igualdad, evitando
la arbitrariedad por parte de las autoridades administrativas.»®

Por su parte, la doctrina especializada adscribe el deber de la administracion de atenerse a los
precedentes judiciales cuando adopta una decision de caracter general de manera discrecional, a los
limites previstos en el articulo 44 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011) (CPACA). Esta disposicion establece que cuando la autoridad
administrativa regulatoria adopta una decision de caracter general o particular, de contenido
discrecional, debe ser adecuada a los fines de la norma que autoriza la decisién y ser proporcional a los
hechos que le sirven de causa. Al respecto, el profesor Luis Ferney Moreno indica:

«En relacion con lo primero, adecuarse o cefiirse a los fines de la norma que autoriza la decision,
estamos hablando del principio de legalidad. Las autoridades administrativas, en la toma de las
decisiones regulatorias de caracter general, se cifien, segun el caso, a los fines de la Constitucién®®,
de la ley, de los decretos reglamentarios y de la politica del gobierno. Las normas juridicas
pueden contener reglas o principios respecto de los cuales hay pronunciamientos
judiciales. A partir de ahi, las autoridades administrativas regulatorias deben tener en

37 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-539 de 2011.
38 Corte Constitucional, sentencia C-539 de 2011

39 El articulo 333 CP establece la reserva de ley para restringir o para delimitar la libertad econdmica. Lo anterior significa que
debe haber una ley en sentido formal que la restrinja o autorice su restriccion.
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cuenta los precedentes judiciales sobre los casos particulares. No cabe duda de que las
autoridades de regulacion gozan de discrecionalidad técnica en la toma de decisiones, sin que esta

se pueda confundir con arbitrariedad.»*° (NFT)
2.2 Las subreglas de los precedentes judiciales contenidos en los casos concretos

Como se indico al principio de esta seccion, basta una sola providencia en donde se especifique una
regla o subregla de derecho para que se considere que existe precedente judicial vinculante. La ratio
decidendi constituye la regla o subregla que obliga al operador juridico, y esto es asi porque, aunque
un fallo pueda referirse a un caso particular y concreto, de este se extraen subreglas de derecho que
trascienden el problema juridico especifico y que deben ser observadas por la administracion en la
adopcidn de sus decisiones. La Corte Constitucional ha sido enfatica en sefalar que la determinacion de
las normas aplicables por parte de las autoridades no es un ejercicio mecanico de subsuncion, sino un
proceso interpretativo que armoniza el mandato legal con los principios constitucionales y los valores
gue estructuran el sistema normativo. En ese sentido, lo ha precisado esta Corporacion:

«Para la Corte, la definicion de las reglas de derecho que aplican las autoridades administrativas y
judiciales pasa un proceso interpretativo previo, en el que armoniza el mandato legal particular con
el plexo de derechos, principios y valores constitucionales relacionados con el caso, junto con los
principios rectores que ordenan la materia correspondiente. A su vez, cuando esta labor es
adelantada por aquellas maximas instancias de justicia, que tienen la funcion constitucional de
unificar jurisprudencia con caracter de autoridad, las subreglas resultantes son vinculantes,
siendo el sustento de esa conclusion la naturaleza imperativa que la Carta confiere a la
Constitucion y a la ley. En términos simples, el deber de acatar los mandatos superiores y legales
incorpora, de suyo, el mandato imperativo de asumir como reglas formales de derecho las decisiones
que unifican jurisprudencia y/o hacen transito a cosa juzgada constitucional, en tanto la ratio
decidendi de esas sentencias contienen las subreglas que, mediante la armonizacién
concreta de las distintas fuentes de derecho, dirimen los conflictos sometidos al
conocimiento de las autoridades judiciales y administrativas. Esta disciplina jurisprudencial,
a su vez, garantiza la vigencia de principios nodales para el Estado Constitucional, como la seguridad
juridica y la igualdad de trato ante las autoridades.»** (NFT)

Como lo sefiala la Corte, la obligatoriedad de la subregla sobrepasa el caracter individual del caso que
la origind, en tanto que las reglas de derecho que deben aplicar las autoridades administrativas y
judiciales surgen de un proceso interpretativo que armoniza el mandato legal particular con los
derechos, principios y valores constitucionales relacionadas con el caso concreto. Cuando esta labor es
realizada por las altas cortes, las subreglas resultantes adquieren caracter vinculante, precisamente
dado su fundamento en la supremacia constitucional y legal. En consecuencia, la ratio decidendi de

40 Moreno, L. F. (2016). Precedente judicial y administrativo en la regulacién econdmica colombiana. Revista derecho del Estado,
(37), 165-188. https://doi.org/10.18601/01229893.n37.05

4! Corte Constitucional. Sentencia C-634 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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estas sentencias, al contener las subreglas derivadas de la armonizacion del derecho aplicable, debe ser
observada por las autoridades en la resolucion de los conflictos sometidos a su conocimiento.

2.3 Identificacion de la subregla en el precedente contenido 21 de noviembre de 2024
(Proceso 25000-23-24-000-2010-00344)

A partir de la revision de la ratio decidendi de la Sentencia de Consejo de Estado bajo andlisis es posible
identificar que esta contiene subreglas que vinculan a los diferentes operadores juridicos en la aplicacion
e interpretacion del esquema de remuneracion de interconexioén en relacion con la necesidad de
identificar o analizar mecanismos de gestion de desbalances de trafico y su relacién con la normativa
comunitaria andina.

Asi, si bien el esquema SKA es eficiente en términos operativos y los beneficios de su aplicabilidad han
sido reconocidos por otros reguladores del mundo, segun lo indicado como ratio decidendi de la
sentencia en comento, la normativa andina exige contar con mecanismos que gestionen y resuelvan
adecuadamente los efectos de las asimetrias significativas que puedan surgir entre las redes
interconectadas, situacion que corresponde evaluar a la CRC.

En conclusidn, teniendo en cuenta que las autoridades administrativas deben ejercer sus competencias
de conformidad con los precedentes judiciales, la CRC, como autoridad regulatoria respetuosa de las
decisiones de las altas cortes, llevara a cabo los andlisis correspondientes para evaluar si la regulacion
vigente resulta compatible con las subreglas contenidas en el precedente judicial en cuestion. En caso
de ser necesario, se adoptaran las medidas regulatorias pertinentes para garantizar la coherencia del
marco normativo con los lineamientos establecidos por el Consejo de Estado, en cumplimiento de su
mandato legal y en beneficio de la seguridad juridica del sector de comunicaciones en Colombia*.

3 PROBLEMA IDENTIFICADO

El problema central que se abordara en este analisis radica en que el esquema SKA para redes moviles
—cuya entrada en vigor esta prevista para el 1 de mayo de 2025—, segin lo establecido en el
precedente fijado por el Consejo de Estado en la sentencia del 21 de noviembre de 2024 (ejecutoriada
el 19 de diciembre de ese mismo afo), no se encuentra armonizado con la normatividad comunitaria
andina. Dicha sentencia declaré la nulidad parcial de un acto administrativo que imponia condiciones de
interconexion bajo este mismo esquema en redes fijas, como se expuso previamente, argumentando
que la regulacion no contemplaba mecanismos para corregir desbalances significativos en el trafico
entre ambas redes, lo cual contravenia mandatos comunitarios. El precedente, como se explicd, recalca

42 Como se indicé al principio del presente documento esta revision se llevara a cabo a través un proyecto regulatorio para analizar
las condiciones bajo las cuales se lleva a cabo la interconexion entre redes méviles y definir el régimen de remuneracion que, en
adelante, debera aplicarse a estas interconexiones, una vez surtido el proceso de Analisis de Impacto Normativo (AIN) pertinente.
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el deber de la autoridad reguladora de armonizar las disposiciones regulatorias internas con los
principios y reglas que hacen parte del ordenamiento comunitario andino.

Esta decision judicial se constituye en el Gnico precedente para la administracion publica en la materia®,
lo que significa que cualquier regulacion futura que implemente el SKA debe estar armonizada con la
interpretacién formulada por el Alto Tribunal de lo contencioso administrativo, del derecho comunitario,
en los términos expuestos en el fallo. Sin embargo, el esquema de SKA en redes moviles, tal como esta
actualmente regulado, no prevé mecanismos para gestionar asimetrias significativas en el trafico.

Como se anticipd en la introduccion de este documento, la cercania entre la ejecutoria del fallo del
Consejo de Estado, que tuvo lugar el 19 de diciembre de 2024, y la fecha en que se tiene prevista la
implementacion de este esquema para las interconexiones moviles (1 de mayo de 2025), no permiten
la realizacion de los estudios necesarios para desde vya, disefiar un nuevo mecanismo de
remuneracion, ni de un nuevo costeo asociado a dicho mecanismo, asi como tampoco el desarrollo
adecuado del proceso de consulta reglamentario.

Si la CRC mantiene el momento de entrada en vigor del SKA en redes mdviles sin realizar un ajuste
normativo que, en atencion al precedente judicial contenido en el reciente fallo del Consejo de Estado,
armonice la regulacién con la interpretacion formulada en dicho fallo de la normatividad comunitaria,
podria incurrir en una desatencién a dicho precedente. Dado este contexto, es fundamental evitar la
implementacion de esta regulaciéon, para impedir que la falta de armonizacién con el sistema
comunitario, en los términos previstos en el precedente judicial del 21 de noviembre, conduzca a
controversias judiciales innecesarias.

En este contexto, para la presente propuesta regulatoria se define como problema:

“3 Es de mencionar que el Consejo de Estado a través de la Sentencia de 23 de noviembre de 2023 (Rad.: 2010 — 0343. MP. Dr.
Oswaldo Giraldo Lépez) analizd la legalidad de las Resoluciones 2256 de 2009 y 2497 de 2010, por medio de las cuales se revisd
el desarrollo de la relacidn de interconexion existente entre la red de TPBCL de TELMEX Telecomunicaciones S.A. E.S.P. y la red
de TPBCL de la ETB en la ciudad de Bogota, esto es, las Resoluciones 1308 y 1389 de 2005, por medio de las cuales la CRC le
impuso una servidumbre a ETB a favor de TELMEX y definid que las condiciones econdmicas de la misma se regirian por el método
definido para el esquema SKA previsto en el articulo 4.2.2.20 de la Resolucion CRT 87 de 1997. En relacidn con este punto la
misma sentencia del 21 de noviembre de 2024 indicd lo siguiente:

«En dicha oportunidad, la Sala aclaré que no correspondia analizar la legalidad del esquema SKA ni las resoluciones anteriores
que lo establecieron, ya que no fueron objeto de accidn judicial oportuna. Cabe advertir que, a diferencia de lo decidido en la
sentencia de 23 de noviembre de 2023, en el proceso de la referencia si se estan demandando las resoluciones que impusieron
una servidumbre definitiva de acceso, uso e interconexion para el trafico de TPBCL y TPBCLE y que también establecieron el
esquema de remuneracion por concepto de utilizacion de las redes, el cual, segin los actos administrativos se realizaria de
conformidad con lo establecido en el articulo 3° de la Resolucion CRT 1763 de 2007.»
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«La entrada en vigor del esquema SKA en redes mdviles el 1 de mayo de 2025 no atiende la
normatividad comunitaria andina, en los términos expuestos en el precedente fijado por el
Consejo de Estado en su fallo del 21 de noviembre de 2024».

3.1. Arbol del problema

De acuerdo con lo expuesto en la seccion anterior, en la Ilustracion 1, se expone el problema identificado
junto con su causa y consecuencia:

Ilustracién 1. Arbol del problema

Ausencia de seguridad juridica debido a la aplicacidn de un esquema
de remuneracién que no esta acorde con la interpretacion vinculante
del Consejo de Estado sobre la norma andina

Consecuencias

La entrada en vigor del esquema SKA en redes maoviles el 1 de mayo de 2025 no
atiende la normatividad comunitaria andina, en los términos expuestos en el

Problema

precedente fijado por el Consejo de Estado en su fallo del 21 de noviembre de 2024

Nuevo precedente del Consejo de Estado contenido en la Sentencia del
" 21 de noviembre de 2024 (Proceso 25000-23-24-000-2010-00344).

Causas

Fuente: Elaboracion CRC.

3.2. Causa — Nuevo precedente del Consejo de Estado contenido en la
Sentencia del 21 de noviembre de 2024

La Sentencia del Consejo de Estado del 21 de noviembre de 2024, que quedd en firme a partir del 19
de diciembre de ese mismo afio, resolvid una accién de nulidad y restablecimiento del derecho
interpuesta contra un acto administrativo que regulaba la interconexion entre redes fijas bajo el
esquema SKA. En su decision, el Alto Tribunal declard la nulidad parcial de esta regulacion,
argumentando que el esquema SKA, tal como estaba disefiado, no contemplaba mecanismos adecuados
para compensar desbalances significativos en el trafico de interconexion.

Para la alta corporacion, si bien el esquema SKA es eficiente en términos operativos y la simetria en los
patrones de trafico no constituye una condicién necesaria para su viabilidad, la normativa andina exige
contar con mecanismos que gestionen y resuelvan adecuadamente los efectos de las asimetrias
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significativas que puedan surgir entre las redes interconectadas, analisis que le corresponde acometer
a la CRC.

En la medida en que el esquema de remuneracién en redes mdviles, cuya entrada en vigor esta prevista
para el 1 de mayo de 2025, no contiene un mecanismo que compense las asimetrias significativas de
trafico entre las redes mdviles interconectadas, se requiere derogar el mencionado esquema mientras
se estudia el o los esquemas de remuneracion aplicables y se expide la regulacidon que lo contenga, de
manera que, de conformidad con el precedente mencionado, la regulacion se armonice con la
normatividad comunitaria.

3.3. Consecuencia - Ausencia de seguridad juridica debido a la aplicacion
de un esquema de remuneracion que no esta acorde con la
interpretacion vinculante del Consejo de Estado sobre la norma
andina

El desconocimiento del precedente judicial establecido por el Consejo de Estado acarrearia una falta de
seguridad juridica por la aplicacion de un esquema de remuneracion que no se ajusta a la interpretacion
vinculante del maximo érgano de lo contencioso administrativo en relacién con la normativa andina.

Dado que la sentencia determind que la aplicacién del esquema SKA en redes fijas no prevé mecanismos
adecuados para corregir desbalances significativos en el trafico, mantener la entrada en vigor del SKA
en redes mdviles sin un ajuste en tal sentido, podria constituir una desatencién del precedente judicial,
y abrir, innecesariamente, la puerta a controversias en la aplicacion de la Resolucién CRC 7007 de 2022.

Este escenario podria derivar en conflictos operativos entre los proveedores de redes. Adicionalmente,
los operadores podrian enfrentar incertidumbre sobre las reglas de remuneracion del trafico de
interconexion, lo que afectaria la estabilidad del sector y podria incentivar practicas no competitivas en
ausencia de un esquema de remuneracién claro aplicable.

4. OBIJETIVOS

A partir de la causa y consecuencia del problema a solucionar relacionado con el esquema SKA en redes
moviles, a continuacién, se presentan el objetivo general y el objetivo especifico que se busca alcanzar
con la presente propuesta regulatoria.

4.1. Objetivo General

Evaluar los efectos inmediatos del precedente contenido en la sentencia del Consejo de Estado, con el
fin de determinar si la aplicacion del esquema SKA en redes moviles, en los términos como estan
previstos en la regulaciéon préxima a entrar en vigor, se ajusta a los criterios establecidos en la ratio
decidendi de dicho precedente y, en caso en que no se ajuste a tales criterios, adoptar las decisiones
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regulatorias pertinentes para evitar la implementacion del esquema SKA en la interconexion de redes
moviles.

4.2. Objetivos Especificos

1. Evaluar los efectos del precedente contenido en el fallo del Consejo de Estado del 21 de noviembre
de 2024 en la aplicacion del esquema SKA para redes moviles.

2. Proponer, a partir del resultado de dicha evaluacion, la modificacién regulatoria necesaria para
evitar la implementacion del SKA para redes moviles con el fin de precaver un escenario que no
atienda el precedente inmerso en la Sentencia del Consejo de Estado del 21 de noviembre de 2024.

5. APLICACION DEL ARTICULO 31 DE LA LEY 1978 DE 2019

De acuerdo con la orientacion de la politica publica sectorial frente a la promocién del despliegue de
infraestructura de redes de telecomunicaciones demarcada desde la Ley 1341 de 2009, la Ley 1978 de
2019 hizo énfasis especial en el objetivo de cierre efectivo de la brecha digital, asi como en la promocion
prioritaria y eficiente del acceso a las TIC para la poblaciéon mas vulnerable, en zonas rurales y apartadas
del pais.

Bajo este contexto, en el articulo 31 de la Ley 1978 de 2019, modificado por el articulo 141 de la Ley
2294 de 20234, el legislador introdujo el deber, en cabeza del Ministerio de TIC y la CRC, de evaluar en
cualquier proyecto normativo, la pertinencia de establecer medidas o reglas diferenciales respecto de
aquellos PRST que tengan menos de treinta mil (30.000) accesos, con el propdsito de generar
condiciones de prestacion de los servicios que permitan la inclusién de actores locales, municipales y
regionales; asi como de establecer este tipo de medidas respecto de aquellos proveedores que extiendan
sus redes o servicios a zonas no cubiertas y los que prestan sus servicios con total cobertura en los
proyectos normativos que incentiven el despliegue de infraestructura y la provision de servicios en zonas
rurales o urbanas de dificil acceso, o en municipios focalizados por las politicas publicas®.

De acuerdo con lo anterior, esta seccidn recoge el analisis orientado a identificar si resulta pertinente
establecer cargas u obligaciones diferenciales en la provisién de servicios de telecomunicaciones en
zonas rurales o urbanas de dificil acceso o en municipios focalizados por las politicas publicas.

“ «Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida"».

45 De conformidad con lo previsto en el articulo 31 de la Ley 1978 de 2019, este ejercicio de evaluacion tiene que producirse en
todo tipo de proyecto normativo que se desarrolle en ejercicio de las competencias regulatorias de la CRC y que deba ser publicado
con sujecion a las reglas de publicidad previstas en el articulo 2.2.13.3.1. y siguientes del Decreto 1078 de 2015, y formalmente
debe quedar constancia de dicho analisis en el documento soporte del proyecto regulatorio correspondiente objeto de dicha
publicacion.
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En primer lugar, respecto del proyecto en discusion, debe recordarse que el mercado afectado por la
intervencidn regulatoria propuesta es el mercado mayorista de terminacién de llamadas mévil-mdvil de
alcance geografico nacional. En este punto se debe indicar que los mercados relevantes de alcance
geografico nacional* son aquellos en los cuales las condiciones de competencia, oferta y demanda son
lo suficientemente similares en todo el territorio del pais, sin que existan diferencias sustanciales entre
regiones o municipios que justifiquen un tratamiento regulatorio diferenciado por zonas. En estos
mercados, los operadores compiten bajo las mismas reglas en todas las areas geograficas y los usuarios
pueden acceder a los servicios en condiciones similares tanto por las caracteristicas de éste, como su
precio sin que su ubicacion sea un factor determinante en la dindamica competitiva o de cémo se
consume dicho servicio.

Un ejemplo tipico de un mercado de este tipo es el de la telefonia mdvil, en el cual las redes operan a
nivel nacional y los usuarios pueden hacer y recibir llamadas en cualquier parte del pais sin que ello
dependa de caracteristicas especificas del municipio en el que se encuentren.

En este contexto, la modalidad de remuneracidon SKA en la terminacion de llamadas entre moviles no
depende de condiciones diferenciadas entre municipios (como su poblacion), sino que afecta
directamente el esquema general de interconexion y competencia en los mercados de servicios maviles.
Por tal motivo, el articulo 31 de la Ley 1978 de 2019, en su redaccidon modificada, no resulta aplicable
considerando que el régimen de interconexion opera de manera uniforme en todo el pais.

6. ANALISIS DE IMPACTO NORMATIVO

El Andlisis de Impacto Normativo (AIN) es un proceso mediante el cual se evallan los posibles efectos
gue una nueva regulacién o modificacién de una existente podria generar en diversos ambitos, como el
economico, social o ambiental. Su objetivo principal es asegurar que las normas sean lo mas eficientes
y efectivas posibles, minimizando los costos y maximizando los beneficios para la sociedad.

En su aplicacion convencional, el AIN es una herramienta para la toma de decisiones en el ambito
regulatorio, ya que proporciona informacién valiosa sobre los posibles resultados de diferentes opciones
de intervencion. Permite a los responsables de la formulacion de politicas tomar decisiones informadas
y basadas en evidencia, lo que a su vez contribuye a mejorar la calidad de la regulacién y a garantizar
gue las normas sean lo mas efectivas posibles para lograr sus objetivos.

Si bien una de las etapas mas importantes en la implementacion del AIN en un proyecto es la medicion
y comparacion del impacto de las alternativas presentadas por los hacedores de politica, esto no excluye

4 OCDE. Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement. [En linea]. Noviembre de 2016. [Consultado el 27 de febrero de
2025]. Disponible en: https://www.justice.gov/atr/case-document/file/979196/dI?inline.
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a los proyectos que cuentan con una Unica propuesta de intervencién de contar con una evaluacién de
los efectos de la aplicacion de dicha medida. Esta metodologia se conoce como AIN simple.

La aplicacion del AIN simple en este proyecto esta justificada en la medida que la propuesta regulatoria
implica la presentacion de una Unica alternativa de intervencion, que permita evitar que el nuevo
esquema de remuneracion de trafico entre redes moéviles entre en vigor y de este modo prevenir una
situacion de incompatibilidad entre la regulaciéon mayorista y la normativa supranacional, segun el
precedente del Consejo de Estado contenido en el referido fallo.

Ahora, en lo que concierne a la justificacion de la necesidad y el analisis de costos de la decisién, es de
indicar que, aunque la medida a ser adoptada supone algin tipo de impacto econdémico, prima la
necesidad de precaver un escenario de desarmonizacion de la regulacion de la CRC con las normas
comunitarias, ante la futura entrada en vigor del esquema SKA para el trafico movil.

Asi las cosas, y pese al eventual impacto econdmico, resulta necesario priorizar la modificacion de la
regulacion vigente, en el sentido de evitar que el esquema SKA para trafico movil entre en vigencia
desprovisto de un mecanismo para la gestién de los desbalances significativos de trafico conforme lo
dispone la subregla establecida en el nuevo precedente del Consejo de Estado sobre la materia.

En ese sentido, la proximidad entre el momento en que quedd en firme el fallo que contiene el nuevo
precedente referido a las condiciones bajo las cuales es viable el esquema SKA como mecanismo
remuneratorio y el momento en que produciria la entrada de vigor del nuevo esquema para las
interconexiones moviles, no permite la realizaciéon que previo a la entrada en vigencia, se logren culminar
la totalidad de los estudios necesarios para estructurar un mecanismo de compensacion para las
asimetrias significativas de trafico asi como de un nuevo costeo asociado a una nueva definicion
regulatoria de esta indole, asi como el analisis de otras alternativas que se encuentren acordes con la
subregla contenida en el precedente judicial al que se ha hecho referencia en el presente documento.

Para el desarrollo de este AIN simple se tomara como referencia los lineamientos de la Guia
Metodoldgica para la Elaboracion de AIN del DNP. Dicha guia establece cinco etapas para la aplicacion
del AIN simple: definicion del problema, definicién de objetivos, implementacién y monitoreo y consulta
publica, al igual que el AIN completo, aunque no es necesario seguir el mismo enfoque que llevan estas
etapas en el caso del AIN completo. La descripcidon de cada etapa se expone en la siguiente ilustracion.
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Ilustracion 2. Etapas del AIN Simple
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»Se debe permitir fa participacion de los usuarios y grupos de
interesados con la situacion. Es transversal en toda la
elaboracion del AIN.

Fuente: Guia Metodoldgica para la Elaboracion de Analisis de Impacto Normativo (AIN)-DNP, GME (2021)

En la aplicacién de esta metodologia, la seccién 3 Arbol del problema y la 4. Objetivos corresponden a
las dos primeras etapas del AIN simple. En las secciones 1y 2 se justifica la necesidad de la modificacion
propuesta y en la seccidn 8 se establecen las condiciones de la consulta publica para la participacion de
usuarios y grupos de interés. Por Ultimo, una vez expedida la decision regulatoria y de acuerdo con el
ciclo regulatorio tendra lugar la evaluacion ex post como parte de la etapa de monitoreo de las medidas.

7. MEDIDAS A ADOPTAR CON EL FIN DE NO CONTRAVENIR EL NUEVO
PRECEDENTE DEL CONSEJO DE ESTADO EN LA SENTENCIA DEL 21 DE
NOVIEMBRE DE 2024

Como se explicd en secciones atras, la propuesta regulatoria que se sometera a discusion tiene como
propdsito modificar las disposiciones que establecen la aplicacion obligatoria del esquema SKA para la
remuneracion del trafico entre redes mdviles, que estaba previsto para entrar en vigor el 1 de mayo de
2025. En su lugar, se conservara el esquema de remuneracion con pagos en dos vias bajo el dltimo
valor tope actualizado previsto en la senda de disminucién para el trafico de voz y el valor tope
actualizado por SMS. Lo anterior, teniendo en cuenta las consideraciones explicadas a lo largo del
presente documento.

Para implementar normativamente esta modificacion, se introduciran ajustes especificos dentro de la
Resolucién CRC 5050 de 2016, en particular en los articulos 4.3.2.8. y 4.3.2.10., ubicados en el Capitulo
III del Titulo IV.

Para mejor entendimiento las anteriores modificaciones se resumen en el siguiente cuadro:
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Modificacion normativa Descripcion

Se eliminan los numerales 4.3.2.8.2. vy
4.3.2.10.2., que establecian el esquema SKA para
la remuneracion del trafico de voz y SMS entre
redes moviles.

Eliminacion de las disposiciones que
implementaban el esquema SKA para redes
moviles

Se retiran todas las menciones al numeral
4.3.2.8.2. en los paragrafos 1 a 5 del articulo
Ajustes en referencias normativas dentro de la | 4.3.2.8.

regulacion de cargos de acceso
Se elimina la referencia al numeral 4.3.2.10.2. en
el paragrafo 1 del articulo 4.3.2.10.

Se elimina por el paragrafo 2 del articulo
4.3.2.10., que exceptuaba del régimen SKA la
remuneracion por uso de redes maviles en el caso
de integradores tecnoldgicos (IT), proveedores
Supresion de excepciones ya no aplicables de contenidos y aplicaciones (PCA) y proveedores
de larga distancia internacional, dado que esta
disposicion deja de ser necesaria tras la
eliminaciéon de la disposicion que establecia el
esquema SKA.

Los cambios en la norma propuesta se reflejan asi:

Modificar el articulo 4.3.2.8. de la Resolucién CRC 5050 de 2016, el cual quedara asi:

<<A,RTfCULO 4.3.2.8. CARGOS DE ACCESO PARA LA TERMINACION DE LLAMADAS EN REDES
MOVILES.

servicios de telecomunicaciones por lo menos los siguientes dos esquemas de cargos de acceso, sin perjuicio de
lo dispuesto en el Articulo 4.3.2.9 del Capitulo 3 del Titulo IV:

(iv) A partir del 1° de enero de 2023. Por uso: $8,81 (pesos / minuto) y por capacidad:
$4.494.601 (pesos / E1) y $ 1.154.228.627 (pesos / GbE).

(v) A partir del 1° de enero de 2024. Por uso: $5,56 (pesos / minuto) y por capacidad:
$3.722.891 (pesos / E1) y $ 1.154.228.627 (pesos / GbE).
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(vi) A partir del 1° de enero de 2025. Por uso: $3,51 (pesos / minuto) y por capacidad:
$3.083.830 (pesos / E1) y $ 1.154.228.627 (pesos / GbE).

Nota: Valores expresados en pesos constantes de enero de 2022. La actualizacion de los pesos
constantes a pesos corrientes se realizara, a partir del 1° de enero de 2023, conforme al literal b) del
numeral 1 del Anexo 4.2 _del Titulo de Anexos. Los proveedores de redes y servicios de Larga Distancia
Internacional pagaran cargos de acceso por originacion y por terminacion en las redes moviles. Los
valores que contempla la opcion de uso corresponden a la remuneracion por minuto real, y la opcion
de capacidad corresponde a la remuneracion mensual por enlaces de 2.048 Kbps (E1), o 1.024 Mbps
(GbE) o su equivalente que se encuentren operativos en la interconexion.

distintos a los dos esquemas de cargos de acceso previstos en el presente articulo, siempre y cuando tales
acuerdos se ajusten a las obligaciones y principios regulatorios.

PARAGRAFO 2. Los proveedores de redes v servicios de telecomunicaciones a los que hace referencia el

cual el proveedor a quien se le demande dicha opcion podra requerir un periodo de permanencia m|n|ma, que
solo podra extenderse el tiempo necesario para recuperar la inversion que se haya efectuado para adecuar la
interconexion. Dicho periodo de permanencia minima en ningln caso podra ser superior a un (1) ano. En el caso
de que se presente un conflicto, el proveedor de redes y servicios moviles debe suministrar de inmediato la
interconexion a los valores previstos en el numeral mencionado, correspondientes a la opcion de cargos de
acceso elegida por el otro proveedor, mientras se logra un acuerdo entre las partes o la CRC resuelve el conflicto
en caso de que el mismo se presente a su consideracion.

preseﬁte—ameuire se realiza de manera mensual tomando la unidad asociada al esquema elegido, es decir,
minutos mensuales cursados bajo la opcion de cargos de acceso por uso, o enlaces operativos en la interconexion
bajo la opcion de cargos de acceso por capacidad.

PARAGRAFO 4. En el esquema de remuneracion medlante la opcion de cargos de acceso por capacidad a—les

dimensionada de la interconexion, debera ser enrutado a traves de rutas espeaf‘ cas de desborde. Dicho trafico
de desborde sera remunerado por minuto cursado al doble del vanr deI cargo de acceso por uso establecido en

la ampliacion de las rutas por parte del proveedor de redes y servicios de telecomunicaciones que recibe los
cargos de acceso. La ampliacion del nimero de enlaces requeridos para el dptimo funcionamiento de la
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interconexion debe llevarse a cabo de conformidad con lo dispuesto en el Articulo 4.3.2.15_de la presente
resolucion.

del—pfeseﬂ%e-aFHeque que hagan uso de la instalacion esencial de roaming automatico nacional para la terminacion
del servicio de voz movil, deberan ofrecer a los proveedores de telecomunicaciones el esquema de cargos de
acceso definido por la regulacion para la red sobre la cual se preste efectivamente el servicio a sus usuarios.»

Modificar el articulo 4.3.2.10. de la Resoluciéon CRC 5050 de 2016, el cual quedara asi:

«ARTICULO 4.3.2.10. CARGOS DE ACCESO PARA TERMINACION DE MENSAJES CORTOS DE TEXTO
(SMS).

4.3.2.10.1. Todos los proveedores de redes y servicios modviles deberan ofrecer a los demas proveedores de
redes y servicios moviles un cargo de acceso para la terminacion de mensajes cortos de texto (SMS) en sus
redes, que no podra ser superior a:

Cargo de acceso A partir del 1° de enero de
2023
[ (pesos/sms) || 1,00 |

Nota: Valor expresado en pesos constantes de enero de 2022. La actualizacion de los pesos constantes a
pesos corrientes se realizara a partir del 1° de enero de 2023, conforme al literal b) del numeral 1 del
Anexo 4.2 del Titulo de Anexos.

Para el pago de este cargo de acceso, los proveedores de redes y servicios moviles deberan considerar
Unica y exclusivamente los mensajes cortos de texto (SMS) entregados a la plataforma de administracion
de mensajes cortos de texto (SMSC) del proveedor destino. Lo anterior, en concordancia con lo establecido
en el régimen de proteccion de los derechos de los usuarios de los servicios de comunicaciones sobre la
materia.

PARAGRAFO 1 Los proveedores de redes y servicios moviles ates-gue-hacereferencia-elnumeralb- 432101+
delpresente-artietto que hagan uso de la instalacion esencial de roaming automatico nacional para la terminacion
de mensajes de texto (SMS), deberan ofrecer a los proveedores de redes y servicios de larga distancia
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en el Diario Oficial.

internacional y demas proveedores de redes y servicios mdviles el esquema de cargos de acceso definido por la
regulacion para la red sobre la cual se preste efectivamente el servicio a sus usuarios.

Las presentes disposiciones entraran en vigor en la fecha de publicacion del acto administrativo correspondiente

8. INVITACION PARA LA REMISION DE OBSERVACIONES O SUGERENCIAS
A LA PROPUESTA DIVULGADA

Atendiendo al procedimiento establecido en el articulo 2.2.13.3.2 del Decreto 1078 de 2015, se publica
el proyecto de resoluciéon «Por /a cual se modifican los articulos 4.3.2.8. y 4.3.2.10. de la Resolucion
CRC 5050 de 2016 y se dictan otras disposiciones», junto con el presente documento soporte, los cuales
son sometidos a consideracion de los interesados hasta el 12 de marzo de 2025. Los comentarios a la
propuesta regulatoria seran recibidos a través del correo electrénico: cargosdeacceso@crcom.gov.co
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