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Despacho

Referencia: Documento "Andlisis de alternativas de disefio para la subasta de
espectro radioeléctrico para servicios 4G y posibles escenatios
compeltitivos”
Avantel S.A.S

Respetados Sefiores Ministro y Directores:

En nombre y representacion de AVANTEL S.A.S, en adelante AVANTEL, me permito
formular observaciones y comentarios al documento de la referencia, publicado
conjuntamente por el Ministerio de las TIC, la CRC y la ANE, con ocasidn de la
estructuracién de/ (..) Procedimiento para otorgar permisos para el uso de hasta 225
MHz de espectro radioeléctrico en las bandas de 1.850 MHz a 1.990 MHz, 1.710 MHz a
1.755 MHz pareada con 2.110 MHz a 2.155 MHz y 2.500 MHz a 2,690 MHz para la

operacion y prestacion del servicio movil terrestre”, en los siguientes términos:
1. Sobre la competencia reglada del Ministerio para estructurar la subasta

Sea lo primero destacar el hecho de que el documento reconozca, como no podria ser
de otra manera, el imperativo de que las reglas y condiciones de la subasta tienen que
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respetar y desarrollar el articulado constitucional y legal en materia de derechos
fundamentales, principios y fines inherentes al otorgamiente de permisos para la
utilizacién def espectro radioeléctrico.

En efecto, la competencia de que esta investido el Ministerio para el referido proposito
estd reglada precisamente por esos mandatos y disposiciones, que mal pueden
ignorarse o contrariarse por la Administracion.

Resulta claro -entonces- que al estructurar el procedimiento de subasta, el Despacho
debe respetar las normas superiores de estirpe constitucional y legal incluidas las que
sefalan los fines y principios que rigen la funcién plblica, en especial, los articulos 75!
y 333? Constitucionales, asi como 2, Principios Orientadores, numerales 2, 3,4y 5, Y 4,
Intervencién del Estado en el Sector de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones, numerales 1, 5, 6 y 7, ambos de la Ley 1341 de 2009%, so pena de

viciar de nulidad el acto administrativo que regule dicho procedimiento.

1 Constitucién Politica: “Articulo 75.- El espectro electromagnético es un bien plblico
inenajenable e imprescriptible sujeto a la gestion y control del Estado. Se garantiza la igualdad de
oportunidades en el acceso a su usp en los términos gue fije la ley.

Para garantizar el pluralismo informativo y la competencia, el Estado intervendra por mandato de 13 ley
para evitar las practicas monopolisticas en el uso de! espectro electromagnético.

*{...) {Subrayado)

2 Ibidem. “Articulo 333. La actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, dentro de los
limites del bien comun. Para su ejercicio, nadie podra exigir permisos previos ni requisitos, sin autorizacion
de la ley.

La libre competencia econdmica es un derecho de todos que supone responsabilidades.

La empresa, como base del desatrollo, tiene una funcidén social que implica obligaciones. E! Estado
fortaleceré las organizaciones solidarias y estimulara el desarrollo empresarial.

Ei Estado, por mandato de la ley, impedird gue se obstruya o se restrinja la libertad econdmica y evitard o
controlard cualquier abuso que personas o empresas hagan de su posicién dominante en el _mercado
nacional.

La ley delimitaré el alcance de fa libertad econdmica cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el
patrimonio cuitural de la Nacion.” (Subrayado)

3 Ley 1341 de 2009. “Articulo 2. Principios Orientadores, La investigacién, el fomento, la
promocién y el desarrollo de 1as Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones son una politica  de

Bogota: Canera 11 No. 93-92 - PEX: (571) 634 3434 - Fax: (571) 628 5380 * Medellin (Envigade): Carrera 43A No. 23 Sur-15 Of. 201 - PBX: (574) 331 3331 - Fax: {574) 311 2650
Cali: Avenida 5 AN No. 28N-72 - PBX: (572) 660 3822 - Fax: (572) 660 5866 « Barranquilla: Calle 74 No. 56-47 - PBX: (575} 360 6362 - Fax: (575) 369 1 1'220

o

Bucaramanga: Carrera 33 No. 47-41 - PBX: (577) 647 8020 - F 77) 657 7666




Avantel

Estado que involucra a todos los sectores y niveles de la administracidn plblica y de la sociedad, para
contribuir al desarrollo educativo, cultural, econdmico, social y politico e incrementar la productividad, la
competitividad, el respeto a los Derechos Humanos inherentes vy la inclusién social.

“Las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones deben servir al interés general v es deber del

Estado promover su acceso eficiente y en igualdad de oportunidades, a todos los habitantes del territorio
naciocnal.

“Son principios orientadores de la presente ley:
\\('")

"2. Libre competencia. El Estado propiciara escenarios de libre y leal competencia gue incentiven la
inversién actuat vy futura_en_el _secior de las TIC v que permitan la concurrencia al mercado, con
observancia del régimen de competencia, bajo precios de mercado v en condiciones de igualdad. Sin
perjuicio de lo anterior, el Estado no podra fijar condiciones distintas ni privilegios a favor de unos
competidores en situaciones similares a 1as de otros y propiciard la sana competencia.

*3. Uso eficiente de la infraestructura y de los recursos escasos. El Estado fomentara el despliegue
y uso eficiente de la infraestructura para la provision de redes de telecomunicaciones y los servicios que
sobre ellas se puedan prestar, y promovera el Optimo aprovechamiento de los recursos escasos con el
animo de generar competencia, calidad y eficiencia, en beneficio de los usuarios, siempre y cuando se
remunere dicha infraestructura a costos de oportunidad, sea técnicamente factible, no degrade la calidad
de servicic que el propietaric de la red viene prestando a sus usuarios y a los terceros, no afecte la
prestacion de sus propios servicios y se cuente con suficiente infraestructura, teniendo en cuenta la
factibilidad técnica y la remuneracion a costos eficientes del acceso a dicha infraestructura, Para tal efecto,
dentro del ambito de sus competencias, las entidades del orden nacional y territorial estan obligadas a
adoptar todas las medidas que sean necesarias para facilitar y garantizar el desarrollo de la infraestructura
requerida, estableciendo las garantfas y medidas necesarias que contribuyan en la prevencion, cuidado y
conservacion para que no se deteriore €l patrimonio plblico y el interés general.

4. Proteccion de los derechos de los usuarios. El Estado velard por la adecuada proteccién de los
derechos de los usuarios de !as Tecnologias de ta Informacion y de las Comunicaciones, asi como por el
cumplimiento de los derechos y deberes derivados del Habeas Data, asociados a la prestacion del servicio.
Para tal efecto, los proveedores y/u operadores directos deberan prestar sus servicios a precios de
mercado y utilidad razonable, en los niveles de calidad establecidos en los titulos habilitantes o, en su
defecto, dentro de los rangos que certifiquen las entidades competentes e iddneas en 1a materia y con
informacién clara, transparente, necesaria, veraz y anterior, simulténea y de todas maneras oportuna para
que los usuarios tomen sus decisiones.

5. Promocién de la Inversion. Todos los_proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones
tendrén igualdad de oportunidades para acceder al uso del espectro y contribuiran al Fondo de Tecnologias
de Ia Informacidn y las Comunicaciones,

*(...) {Subrayado)

“Articulo 4. Intervencién del Estado en el Sector de las Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones. En desarrollo de los principios de intervencion contenidos en la Constitucidn Politica, el
Estado intervendrd en el sector las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones para lograr los
siguientes fines;

1. Proteger los derechos de los usuarios, velando por la calidad, eficiencia y adecuada provision de los
servicios.
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Ordena el articulo 2 de la Ley 1341 de 2009, mencionado, que el Estado propiciara
escenarios de libre y leal competencia que incentiven la inversién actual y futura en el
sector de las TIC y que permitan la concurrencia al mercado, con observancia del

régimen de competencia, bajo precios de mercado y en condiciones de igualdad (Num.
29).

Adicionaimente, la misma norma impone al Estado las obligaciones de fomentar el
despliegue y uso eficiente de la infraestructura para la provision de redes de
telecomunicaciones y los servicios que sobre ellas se puedan prestar, y de promover el
optimo aprovechamiento de los recursos escasos, con el fin de generar competencia,
calidad y eficiencia, en beneficio de los usuarios.

En consonancia con ello, el articulo 4 de la misma Ley dispone que en desarrollo de los
principios contenidos en la Constitucién Politica, el Estado debe intervenir en el sector
las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones para lograr, entre otros, los
siguientes fines:

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

v Promover el acceso a las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones,

teniendo como fin Gltimo el servicio universal.

()

5. Promover rantizar Ia libre v leal competencia y evitar el abuso de la icién dominante_y las
practicas restrictivas de la competencia.

6. Garantizar el despliegue y el uso eficiente de la infraestructura y la_igualdad de oportunidades en gl
acceso a los recursos escasos, se buscard la expansion, y cobertura para zonas de dificil acceso, en
espedcial beneficiando a poblaciones vulnerables,

7. Garantizar el uso adecuado del espectro radigeléctrico, asi como la reorganizacidn del mismo,
respetando el principio de proteccion a la inversidn, asociada al uso del espectro. (...)" (Destacado)
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N Promover y garantizar Ia libre y leal competencia y evitar el abuso de la posicion
dominantey las practicas restrictivas de la competencia.

N Garantizar el despliegue y el uso eficiente de la infraestructura y la iqualdad de
oportunidades en el acceso a los recursos escasos, buscando la expansion y
cobertura para zonas de dificil acceso, en especial beneficiando a poblaciones
vulnerables.

¥ Garantizar e/ uso adecuado del espectro radioeléctrico, asi como la
‘reorganizacién del mismo respetando el principio de proteccidn a la inversion
asociada al uso del espectro. Los proveedores de redes y servicios de
telecomunicaciones responderan

V' Promover la ampliacion de la cobertura del servicio.

v Garantizar la interconexidn y la interoperabilidad de las redes de
telecomunicaciones, asi como &/ acceso a los elementos de las redes e '
instalaciones esenciales de telecomunicaciones necesarios para promover la
provision y. comercializacion de servicios, contenidos y aplicaciones que usen
Tecnologias de [a Informacién y las Comunicaciones.

El articulo 71, a su turno, dispone que con el fin de asegurar procesos transparentes en
la asignacion de bandas de frecuencia y maximizar recursos para el Estado, todas las
entidades responsables de la administracion del espectro radioeléctrico deben, en caso
de que exista ndmero plural de interesados en una banda de frecuencias, desarrollar
procesos de seleccion objetiva, entre ellos, la subasta.

Es claro, entonces, que al expedir, de acuerdo con /a Ley, las reglas, condiciones y
requisitos para el otorgamiento de licencias, permisos y registros para el uso o
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explotacién de los derechos del Estado sobre el espectro radioeléctrico (literal c. Art,
18), el Ministerio debe respetar los fines y principios mencionados, que comprenden
desde la promocion de la competencia en el mercado hasta la maximizacién de los
recursos en favor del Tesoro, incluidos el despliegue y el uso eficiente de la

infraestructura, la ampliacion de la cobertura y el servicio universal.

En tal contexto juridico, no se trata de definir una estructura que privilegie unos fines y
principios frente a otros, seglin el particular arbitrio del Ministerio, cuando éstos puedan
colisionar, sino de adoptar, en ese evento, la estructura gue mejor concilie los fines y
principios en juego, esto es, ia que de mejor manera garantice la vigencia y aplicacion
de cada uno de elios en presencia de los demas, para no afectar {a validez de la .
actuacién.

No existe entonces poder discrecional para regular la subasta proyectada, y el
desconocimiento de los mandatos y principios constitucionales y legales impondrian la
anulacion del acto correspondiente en instancia jurisdiccional.

Las razones que condujeron a la nulidad de la licitacién del tercer canal de televisidn
ponen de presente gue en un estado de derecho, la estructuracion de procesos de
asignacion de espectro que no se corresponda con la normativa constitucional y legal
esta condenada al fracaso.

2. Sobre algunas consideraciones del documento

2.1 Sobre el aumento del bienestar social a partir de una estructura que incorpore -
segmentos reservados para entrantes, con derecho a _roaming nacional.

Es de destacar el reconocimiento expreso de que tanto la teoria econémica como la
préactica internacional hacen evidente la razonabilidad y la conveniencia de reservar

porciones de ERE exclusivas para entrantes, como instrumento esencial para promover
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la competencia efectiva y, como consecuencia de ello, la reduccién en precios

minoristas y el aumento de calidad e innovacion en los mercados moviles, con el
consiguiente incremento en el bienestar del consumidor.

Y es que es consideracién indiscutible, desde la teoria y la préactica de la Organizacién
Industrial, que una mayor competencia en el mercado conduce a mejores precios, con
mayor calidad y mas innovacion (lo gue privilegia tanto la eficiencia estéatica como Ia
dinamica), al punto que, como lo sefiala el documento objeto de examen, estas
mejoras en el mercado compensarian ampliamente una eventual reduccién (de hecho
no acreditada empiricamente) en el valor del espectro subastado bajo un esquema con

segmentos reservados, en un clasico ejemplo de eficiencia Kaldor-Hicks, si es que asi
se confirmara.

Aln si, en gracia de discusion, se aceptara que un esquema con segmentos reservados
es menos rentable para el Estado en términos estrictamente financieros (que para el
caso colombianc no [o es, segln se explicard mas adelante), el mismo documento
reconoce que aungue un incumbente esté dispuesto a pagar una cifra superior por una
licencia de ERE ‘a la que lo estd un entrante, la valoracién extra del incumbente no
necesariamente representa que el ERE realmente valga mas, sino que esta dispuesto a
pagar ese mayor valor para frustrar la competencia que se derivaria de nuevos
jugadores en el mercado.

Dicho de otra forma, cuando el incumbente esta dispuesto a pagar mas por el ERE que
un entrante, no es porque valore mas el espectro, sino que incorpora el valor de
mantener el stafv quo con la consiguiente utilizacion del espectro y de la subasta como
barreras de entrada al mercado (lo que realmente valora el incumbente y estd
dispuesto a pagar, es la falta de competencia).

Resulta de gran importancia el reconocimiento de que los proveedores incumbentes
con mayores economias de escala en razdn de redes mas grandes y mayor cantidad de
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abonados, tienen mayor probabilidad de ganar en la puja frente a los potenciaimente
entrantes al mercado.

Ello significa que el Ministerio cuenta con herramientas conceptuales y empiricas para
concluir que una subasta abierta, sin segmentos reservados, especialmente para la
banda de frecuencias mas valiosa (AWS), conduciria a que los tres incumbentes,
CLARO, MOVISTAR vy TIGO, se harian cada uno a un blogue de 30 MHz, con la
consiguiente consolidacion del stati guo y la imposibilidad de conformar mercados de
servicios mdviles competitivos hacia el futuro, circunstancias que politica, constitucional
y legalmente contraviene uno de los principales fines de la intervencién del Estado en el
sector TIC, y por ende de la asignacion de espectro radioeléctrico.

Estas consideraciones son entonces suficientes para que el Ministerio, como minimo,
mantenga la aproximacion contenida en el proyecto publicado hace algunos meses, en
el sentido de establecer segmentos reservados tanto en la banda AWS como en la
banda de 2500 MHz. Si a esto se agrega la necesidad de evitar el monopolio en que
indefectiblemente se convertira el sector en el pais, habria que excluir a Comcel de la
subasta.

2.2 Acerca del “trade off“en cuanto al logro de metas de (i) cobertura y calidad v (ii)
competencia.

Acierta el documento al sefialar que la promocién de la competencia efectiva, con los
efectos que comporta para el bienestar social, no se garantiza con la sola asignacién de
espectro para nuevos proveedores, si no va acompafiada de obligaciones de roaming

nacional para los incumbentes, mientras completan el tendido de su red.

La experiencia internacional demuestra que la imposicién del roaming nacional ha sido

elemento fundamental, tanto en la transicién del monopolio a la competencia como en
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la etapa de consolidacién de la competencia efectiva en el mercado, como bien lo
resefa el documento.

No se requiere en consecuencia, advertir acerca de la necesidad y conveniencia de esta
medida en un mercado como el colombiano, constituido por un oligopolio en el cual,
como si fuera poco, uno de los proveedores fija las condiciones del mercado y se
permite actuar en él con independencia de sus competidores y de los usuarios.

Sin embargo, AVANTEL no comparte la afirmacién en el sentido de que las obligaciones
de cobertura diferenciales entre establecidos y entrantes y el roaming nacional, liberan
cargas para los eventuales entrantes, sin comprometer el accesc a ERE por los
establecidos y, por tanto, sin poner en riesgo el cumplimiento de metas de calidad y
cobertura, mientras el uso de herramientas de reserva de ERE, al ser recurso escaso,
implica que aquella porcion reservada para entrantes limita las cantidades susceptibles
de ser asignadas a jugadores ya establecidos y en tal sentido, restringe o condiciona la
posibilidad de cumplir las metas de calidad y cobertura.

Conclusién semejante pone de relieve una falsa disyuntiva entre el bienestar social
derivado de una subasta con segmentos reservados (representado en mayor promocion
de la competencia, aumento de la infraestructura, reduccién de precios y mayor
innovacion), y el cumplimiento de metas de calidad y cobertura que, segln el
documento, solamente podria alcanzarse con una subasta sin segmentos reservados.

Dicha premisa es incorrecta por varias razones: en primer lugar porque sefiala, sin
evidencia factica, que una subasta con segmentos reservados sacrifica el cumplimiento
de metas de calidad y cobertura, e ignora que en tal caso los incumbentes podran
acceder a 60 MHz en la banda AWS o 90 MHz en la banda de 2500 MHz, mas los 5 MHz
en la banda de 1900 MHz,
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Inclusive, si de los tres incumbentes, dos de ellos se quedan con los 60 MHz en la -
banda AWS, el tercero puede obtener 30 MHz de la de 2500 MHz, lo que permitiria, en
la misma |égica del documento, que los incumbentes asignatarios de espectro cumplan
las metas de calidad y cobertura de servicios 4G, méxime cuando, casi con absoluta
certeza, de permitirse a COMCEL, proveedor con la mayor cobertura, participar en la

subasta, circunstancia que en términos de promocion de la competencia deberia

evitarse, adquirird con seguridad los 30 MHz a que puede aspirar en la primera de las
bandas citadas.

En segundo lugar, es contradictorio que, aceptada la conveniencia de la opcién de
utiizar segmentos reservados para promover la competencia en beneficio del
consumidor, se plantee que el “cumplimiento de metas de calidad y cobertura” impone
asignar “todo el espectro AWS para incumbentes”, Afirmacién semejante ignora que los
incumbentes accederian a 60 MHz de ese espectro, y que el entrante, asignatario del _
restante blogue de 30 MHz, tenderia redes e infraestructura mévil para cumplir sus
obligaciones de cobertura y generarfa presiones competitivas que forzarian a los
incumbentes a expandir y fortalecer sus redes, asi como a reducir precios.

En tercer lugar, esa premisa desconoce que un esquema de segmentos reservados
promueve la competencia en infraestructuras, pues incentiva la entrada de nuevos
competidores, que se verfan forzados a tender su red y su infraestructura movil, lo que
no ocurrirfa con un esquema sin reserva de segmentos para entrantes, caso en el cual
los incumbentes, como bien lo reconoce el documento, probablemente obtendran el
espectro mas valioso, al tener mayores incentivos para ello que los entrantes, todo en
aras de mantener el statv quo.

Debe tenerse en cuenta que, como lo reconoce el mismo documento, si bien en
principio cabe aceptar que los operadores con mayores coberturas son los mas aptos -
para difundir mas rapidamente los nuevos servicios, en la medida en que éstos reciban
espectro y los operadores de menor cobertura o quienes planeen entrar al mercado no
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tengan dicha posibilidad, resultara muy dificil competir con los operadores de mayor
cobertura, con el resultado de comprometer, alin mas, la competencia en el mercado,
al punto de frustraria.

Esta afirmacion cobra mayor importancia si se tiene en cuenta que en Colombia es ya
un hecho indiscutible, reconocido por la CRC, que en el mercado de voz saliente mévil
no hay competencia efectiva, como quiera que existe un proveedor declarado
dominante, que como tal tiene capacidad para determinar directa e indirectamente las
condiciones del mercado, y puede actuar, como en efecto ocurre, con prescindencia de -
sus competidores y, en Ultima instancia, contra los intereses y derechos de los
usuarios.

Estructurar un esquema de subasta que no conduzca a mayor competencia como
resultado de la entrada de nuevos jugadores, esto es, que privilegie y consolide la
posicién de los incumbentes, a costa de la posibilidad real de que los entrantes accedan
al uso de espectro en la banda mas valiosa, en un mercado en el que no hay
competencia efectiva, en el que no existen actualmente presiones competitivas que
conduzcan a los proveedores establecidos a competir con menores precios y mayor
calidad e innovacion, es no sdlo contrario a la Constitucién y la ley, sino que desafia la
lbgica.

Contrario al trade-off que plantea el Documento, la teorfa econdmica y la investigacion
empirica han demostrado las bondades de los mercados competitivos en reducciones
de precios, mejoras en la calidad del servicio y expansidn de la cobertura, entre otros
factores, que, en Ultimas, favorecen al consumidor final. Por lo tanto, no es correcto
afirmar que la restriccion de ancho de banda a los operadores establecidos para
reservar espacio a potenciales entrantes, pueda reducir la competencia del Sector, vy,
menos alin, que se vean afectadas negativamente las metas de cobertura y de
masificacion.
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Sorprende que la CRC suscriba un documento que contradice reiteradas aseveraciones
suyas, acerca de la entrada del operador PCS al mercado colombiano en el aftio 2003:
“En el caso de Colombia, y tal como se ha discutido en numerosos andlisis publicados
por el regulador de telecomunicaciones, la CRC ha encontrado que uno de los mayores
dinamizadores de la competencia en ef mercado relevante de ‘voz saliente movil’
colombiano fue precisamente la introduccion del operador de PCS en el afio 2003,
efecto que pone de refieve la importancia de que las autoridades de politica vy de
regulacion coordinen sus actividades y trabajen mancomunadamente en materia de
espectro a efectos de lograr un balance adecuado entre los objetivos de apropiacion y
uso de TIC y de promocion de la competencia.” ("Conveniencia de entrada y su
promocion mediante subasta de asignacion de espectro radioeléctrico para servicios
4G". CRC junio de 2012)

En la comparacion de los diferentes escenarios competitivos derivados de eventuales
reservas de espectro, no resulta correcto presentar como desventajas supuestas
afectaciones de la “competencia del mercado” y la “cobertura”, entendida como -
posibilidad de lograr los objetivos de masificacion. El incremento de la competencia
mediante el disefio de subastas que incentiven la participacién de entrantes, junto con
medidas regulatorias, redundardn en mayores niveles de cobertura, penetracidn y
masificacién, con los consiguientes beneficios para el usuario final representados en
menores precios y mayores niveles de calidad.

El Documento soslaya que el diagndstico que soportd el lanzamiento del plan “Vive
Digital” concluye que una de las principales fuentes de la baja penetracién de internet
son los altos precios. Si uno de los objetivos de la subasta es la masificacion de
Internet, tiene que resolverse el interrogante obvio de cémo se incentivara la reduccion

de precios, sin promover la competencia.

El estudio de la CEPAL — DIRSI de 2010 concluye que “£& precio del plan de primer

ingreso (entry level) es un indicador importante ya que establece el piso minimo de
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gasto requerido por un hogar o microempresa para acceder al servicio, y es por elfo
utilizado en diversas comparaciones internacionales. Estos planes constituyen un
elemento central de las politicas de universalizacion de la banda ancha adoptadas en

diversos paises, los cuales procuran reducir fas barreras de adopcion fomentando Ia
oferta de planes basicos de conectividad,”

De acuerdo con dicho Estudio, los precios de la oferta mas barata en Colombia ubican
al pais en el puesto 12 en América Latina, es decir, muy costoso para la
universalizacion de banda ancha.

Gréafico V.10
Tarifas de banda ancha - plan mas barato disponible

{En ddlares)
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En el Documento se menciona que 4G ofrece velocidades equivalentes a las ofrecidas
sobre redes fijas, pero no se analiza qué cambio implicard, o se espera que ocurra en el
negocio movil. En particular, es necesario reconocer que 4G implica la posibilidad de
migrar hacia planes basados en datos, no en voz, y con opcidn de llamadas ilimitadas e
incluidas en el cargo bésico, fundamental para lograr la masificacién de internet.

2.3 Acerca_del traslado de la posicién _de dominio desde el mercado de voz mévil
saliente a los mercados de Acceso a Internet mévil_por suscripcidon v por

demanda
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Debe llamarse la atencidn sobre dos aspectos abordados por el Documento que
resultan de la mayor trascendencia en relacion con la utilizacion de la subasta como
instrumento de promocién de la competencia: i) el traslado de la posicién de dominio
desde el mercado de voz saliente mavil, a los mercados de Acceso a Internet movit por

suscripcién y por demanda, vy ii) las externalidades en el mercado de Acceso a Internet
Movil.

En cuanto al primero, se consigna que {os analisis de la dindmica de competencia de
estos mercados relevantes no identifican, a la fecha, problemas estructurales, méxime
tratandose de mercados inmaduros y en fase de crecimiento, no obstante lo cual, la
CRC ha advertido "sobre un eventual riesgo de ‘contagio ‘de las condiciones de
competencia del mercado de voz hacia el servicio de acceso a Internet prestado a
traves de las redes moviles, en la modalidad por demanda”.

Es indiscutible que riesgo semejante no es eventual. Es real. Las condiciones de
competencia del mercado de voz han contagiado ya los mercados de Acceso a Internet
mévil. El hecho de que al considerar los mercados de acceso a Internet mdvil por
demanda y por suscripcion, al cierre del primer trimestre de 2012, Comcel tenga una
participacion del 66.09%, mientras MOVISTAR y TIGO cuentan con el 19,36% vy
11,33%, respectivamente, demuestra que en el mercado de Acceso a Internet mévil se
repite el patr6n del mercado de voz saliente mévil, y que no hay elementos
conceptuales ni empiricos que permitan considerar que esta situacién va a cambiar bajo
la actual estructura oligopdlica del mercado movil colombiano.

Con una participacion del 66%, Comcel tiene dominio en dicho mercado, y que ello sea
temporal o no dependerd de que el Gobierno Nacional, en e marco de las
competencias asignadas a cada una de las autoridades sectoriales que lo representan,
adopte medidas para promover una mayor competencia, mediante la entrada de
nuevos competidores.
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L.a grafica siguiente incluye muestra que el indice de concentracion del mercado de voz
mévil ha fluctuado alrededor de 5.000 puntos durante la Gltima década, con una leve
disminucion en 2003, cuando se produjo la entrada del operador PCS. A partir de 2004
y 2005, con el otorgamiento de espectro adicional a los operadores de TMC, el indice se
situd nuevamente cerca del mismo valor, que implica la existencia de un duopolio,
situacién similar a la que se presenta -en México y Ecuador, y distante de la de
mercados competidos como Chile.

Niveles de Concentracion y participacion de mercado del operador dominante.
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No tiene presentacion, desde el punto de vista de politica pdblica, pero sobre todo
desconoce abiertamente los principios constitucionales y legales a que se ha hecho
referencia, que el Ministerio estructure una subasta para la asignacién de espectro 4G
de manera tal que consolide el statu quo, no obstante estar demostrado que las -
deficientes condiciones de competencia del mercado de voz mdvil saliente se han
comenzado a trasladar al mercado de Acceso a Internet Mévil, incluido por supuesto el
poder de mercado de Comcel.

Serfa entonces ingenuo pensar que siendo los mercados de datos maviles el futuro de
la industria, dicha empresa carezca de incentivos para trasladar a elios su poder,
cuando, ademds, no existe razén que le impida tal proceder. Resulta impensable que el

Ministerio, consciente de situacién semejante, disefie politicas de asignacion de
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espectro que lejos de corregir este fendmeno, lo agraven y perpetlen, al no promover
la entrada de nuevos competidores.

Si bien en el mercado de Acceso a Internet mévil no existe el problema del monopolio
en la terminacion de la llamada, y, por ende, el de la externalidad de la tarifa que se
evidencia en el mercado de voz saliente mdvil, no es posible desconocer que las
economias de escala de Comcel, sumadas al empaquetamiento de servicios que
caracteriza la oferta en la industria de las telecomunicaciones, asi como el posible
apalancamiento (leveraging) del servicio de acceso a Internet en el servicio telefénico,
conducird a que los usuarios se conecten a la red mas grande, por estar en posicidén de
ofrecerles mejores condiciones, méxime cuando su titular puede actuar en el mercado
sin tomarlos en consideracion. Esta situacion solamente puede evitarse, o mejor,
corregirse, con un instrumento: mayor competencia por via de nuevos entrantes, para
cuyo efecto se impone la reserva de espectro.

El Gobierno Nacional tiene la oportunidad y el deber de prevenir la consolidacion de
todo el poder de mercado en un solo operador, mediante el disefio de subasta de
espectro que asegure la entrada de nuevos competidores. La falta de competencia en
el mercado de voz, unida a la ausencia de medidas para corregirla, imponen hacerlo en
esta ocasion.

2.4 Acerca de la exoneracion de la contraprestacion periddica a los proveedores con
contrato de concesion como titulo habilitante

Uno de los aspectos mas graves del Documento radica en la posibilidad de que los
operadores cuyo titulo habilitante conste en contrato sean exonerados de reconocer y
pagar contraprestacion trimestral por concepto del uso y explotacién del espectro
radioeléctrico por subastarse.

Bogota: Carrera 11 No. 93-92 - PBX: (571) 634 3434 - Fax: (671) 628 5380 Medellin (Envigado): Carrera 43A No, 23 Sur-15 Of, 201 - PBX: (574) 331 3331 - Fax: (574) 311 2550

Cali: Avenida 5 A N No. 23N-72 - PBX: (572} 680 3822 - Fax: (572) 660 5866  Bamanquilla: Calle 74 No. 56-47 - PBX: (675) 360 8362 - Fax: {575) 369 T%O




Avantel

En efecto, si bien se proyecta que por las bandas objeto de subasta ha de pagarse
contraprestacién compuesta por un pago inicial (valor ofertado en la subasta), y uno
periddico, respecto de los concesionarios contratistas se plantea tratamiento distinto v
preferencial, con desconocimiento de las hormas que imponen igualdad de trato:

“"PAGO PERIODICO POR USO DEL ESPECTRO

Se deberd pagar una contraprestacion periddica trimestral del 2,4815%
sobre los ingresos brutos, por los derechos de uso del espectro en las
bandas subastadas. Esta contraprestacion serd pagada por los asignatarios,
desde el momento que hagan uso efectivo del espectro radioeléctrico

asignado, con excepcion de los concesionarios de servicios de

telecomunicaciones que no se encuentren bajo el régimen de la

Ley 1341 de 2009, guienes deberdn pagar el monto de esta

contraprestacion a partir del vencimiento de sus concesiones.”
(Subrayado y resaltado)

Sobre prevision semejante procede establecer: en primer lugar, no existen
concesionarios de servicios de telecomunicaciones "gque no se encuentren bajo ef
régimen de la Ley 1341 de 2009” Todos los proveedores de redes y servicios de -
telecomunicaciones se rigen por la Ley 1341.

Cosa distinta es que el articulo 68 hubiera otorgado a los proveedores de redes y
servicios de telecomunicaciones ya establecidos para la fecha de entrada en vigor de la
citada Ley, la opcion de mantener sus concesiones bajo la normatividad legal vigente
en la fecha de celebracidén de los respectivos contratos y exclusivamente respecto de
esas concesiones, o acogerse al régimen de habilitacién general previsto en el articulo
10. Elto en manera alguna significa que el otorgamiento de nuevos permisos para la
utilizacién del espectro radioeléctrico esté excluido de dicha Ley y de sus desarrollos.

Bogota: Carrera 11 No. 93-92 - PBX: (571) 634 3434 - Fax: {571) 628 5380 = Medellin (Envigado): Carrera 43A No. 23 Sur-15 O, 201 - PBX: (6574) 331 3331 - Fax: (574} 311 2550
’f‘wj Cali: Averida 5 A N No. 23N-72 - PBX: (572) 660 3822 - Fax: {572) 660 5866 » Barranguilla: Calie 74 No. 56-47 - PBX: (575} 360 6362 - Fax: (575) 369 ?’270
Bucaramanga: Carrera 33 No. 47-41 - PBX; (577) 647 8020 - Fax: (577} 657 7666




Avantel

Mal pueden entonces las autoridades sectoriales referirse impropiamente a '
“concesionarios de servicios de telecomunicaciones que no se encuentren bajo el
régimen de la Ley 1341 de 2009”, para excluirflos de las normas que regulan
actualmente la asignacién de tales permisos, pues ello no solamente violaria en forma
flagrante el ordenamiento superior constitucional y legal, sino que serviria de excusa a
proveedores como COMCEL, MOVISTAR y TIGO para evadir su cumplimiento en todas
aquellas materias distintas de la concesién como tal, entre ellas, todas las relativas al
espectro radioeléctrico.,

En segundo lugar, la excepcion proyectada es ilegal y comportaria grave detrimento -
patrimonial al Estado.

En efecto, si el asignatario de espectro es proveedor entrante, ademas del valor inicial
ofrecido en la subasta, debe pagar un 2,4815% sobre sus ingresos brutos, por .
concepto de derechos de uso del espectro en las bandas subastadas, en tanto que si es
un concesionario de TMC o PCS, solamente estaria sometido al valor inicial. Ello
equivale a que el valor del espectro por subastarse es superior si lo obtiene un entrante
(suma inicial + suma periddica), que si es asignado a un incumbente (suma inicial).
Nada justifica trato discriminatorio semejante, que conculca el articulo 13 de la
Constitucién Politica por iniciativa del mismo Estado, que se propone imponer mayares
barreras de entrada al mercado, en favor de los incumbentes, cuando su deber
constitucional vy legal es actuar en sentido contrario para promover y asegurar la
competencia.

No procede en derecho sostener que disposicion semejante se justifica porque, en
razon de estipulacion contractual, esos concesionarios pagan actualmente el 5% de sus
ingresos brutos por concepto de uso del espectro. Los operadores celulares contrajeron '
la obligacién de cancelar dicho porcentaje por el uso de las frecuencias que les fueron
asignadas mediante el contrato, fuente de tal obligacién, pero no por concepto de
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todas las que llegaran a serles asignadas en el futuro, cuyo titulo serfa un permiso
distinto y adicional a la concesién otorgada en 1994,

Por su parte, en el caso del operador de PCS, el monto se paga como contraprestacién
por la concesién, que incluye el uso de! espectro radioeléctrico, caso en el cual ef 5%
corresponde a dos conceptos, concesion y derechos de uso del espectro, de manera
que la parte imputable al uso del espectro corresponde también al asignado en la
respectiva concesion, pero no a todo el que se otorgara suscrita aquella, al amparo de .
titulos independientes, permisos distintos de la concesién otorgada en el 2003.

Asi las cosas, salvo que el Ministerio permita a los incumbentes la utilizacién gratuita de
bandas de frecuencia para uso comercial, con desconocimiento del orden superior,
mientras la cobra a los entrantes, los concesionarios de TMC y PCS asignatarios de las
bandas por subastar, deberan pagar el 5% sobre sus ingresos brutos por concepto de
los derechos de uso de las bandas asignadas en 1994 y en el 2003, mediante contrato
de concesion, mas el 2,4815% sobre los mismos, por los derechos de uso del espectro
en las bandas subastadas, que corresponde al mismo 2,4815% que soportaria un
entrante por el mismo concepto, en caso de resultar asignatario.

De no corregirse inequidad semejante, el Ministerio cobraria a dichos concesionarios
como contraprestacion periédica el mismo valor por los 30 MHz de espectro
inicialmente asignado, que por 85 MHz de espectro total después de la asignacién del '
4G proyectado, con la consecuencia adicional de causar grave detrimento patrimonial al
Estado.

Debe ademas ponerse de presente que de acuerdo con la Ley 1341 de 2009, una es la
contraprestacion por la habilitacién general para la provision de redes y servicios de
telecomunicaciones (Arts. 10 y 36), que no incluye derechos por uso del espectro
radioeléctrico, y que fue fijada en el 2.2% de los ingresos brutos mediante Resolucidn

MINTIC 290 de 2010, y otra la correspondiente a tales derechos por concepto de uso
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del espectro (Art. 13), de manera que si el asignatario de dichas frecuencias es un
operador entrante al mercado, habilitado en razdn del articulo 10 de la Ley, pagaria al -
Estado periddicamente el 2.2% de los ingresos brutos (contraprestacion por habilitacidn
general), mas el 2,4815% (contraprestacion por derechos de uso de frecuencias), para
un total de casi 4.7% sobre sus ingreso brutos, lo que restaria competitividad al pais en
materia de inversion nacional y extranjera.

Valga sefialar, en cualquier caso, que, por tratarse de contraprestaciones de naturaleza
juridica distinta,-con fundamentos legales diferentes, por objetos juridicos disimiles, la
fijacion de una contraprestacion por derechos de uso del espectro subastado (Art. 13)
de 2,4815%, no deroga ni reemplaza, so pena de ilegalidad, la exigida por la

habilitacidn general para proveer redes y servicios de telecomunicaciones (Arts. 10 y
36) de 2.2%.

Se solicita al Ministerio, en consecuencia, excluir [a contraprestacién periddica por el
uso del espectro o, en caso de mantenerla, incluir entre los sujetos pasivos de la misma
a los actuales concesionarios de servicios méviles, COMCEL, MOVISTAR, TIGO y UNE,

para evitar violaciones manifiestas de la Constitucion y la Ley y detrimento patrimonial
al Estado.

3. Sobre los escenarios contemplados

Las anteriores consideraciones permiten analizar con mayor precision los distintos
escenarios planteados en el Documento objeto de analisis.

Para el efecto es pertinente deferir a las conclusiones del Documento Técnico de la
CRC, denominado “Conveniencla de entrada y su promocion mediante subasta de
asignacicfh de espectro radioeléctrico para servicios 4G”; de junio de 2012, que permite
descartar, de plano, varios de los escenarios del Documento que se examina, suscrito -

también por la Comision, en contradiccién evidente con tales conclusiones:
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"En consideracion de lo discutido previamente, debe tenerse presente
que frente al proceso de subasta que se llevard a cabo en 2012 en
Colombia, el permitir la participacion de proveedores ya
establecidos en el mercado en los procesos de subasta de ERE
para la provision de servicios de 4G puede atentar contra el
objetivo de incrementar la competencia del mercado a través
de dos vias. Por un lado, los incumbentes pueden ofertar valores muy

elevados con el objetivo de ganar la subasta y de esa manera impedir

/a entrada de nuevos competidores.

"De otra parte, es posible que los incumbentes presionen el valor de
la ficencia al alza ofreciendo valores elevados pero retiréndose def
proceso en e/ momento en que algun entrante ofrezca una suma
superior. Esta Ultima préctica puede ejecutarse como mecanismo para
incrementar de manera artificial los costos del entrante y de esa
manera condenar al fracaso la posible presion compelitiva que este
desplegaria en circunstancias normales, esto es, si hubiese pagado el

valor “justo ~ por /a licencia y no un valor inflado por el incumbente.

"En virtud de lo expuesto anteriormente, tanto la teoria economica
como la practica internacional evidencian la razonabilidad y
conveniencia de reservar porciones de ERE exclusivas para
entrantes y en consecuencia, de manera anadloga a la prdctica
europea de promocion de entrada en la asignacion de espectro para
la prestacion de servicios 3G, donde se consideraron como
“incumbentes” o establecidos a /los proveedores previamente
habilitados para la prestacion de servicios de 2G, en el caso de
Colombia se consideran como establecidos a todos aquellos
proveedores que a la fecha en que se desarrofle la subasta de

adjudicacion de ERE para servicios 4G ostenten licencias para /a
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provision de servicios 2G vy 3G, es decir, licencias de IMT
(International Mobile Telecommunications)” (Destacado) (Pag. 16.)
Este Ultimo parrafo se encuentra también en la 'pégina 29 del
Documento conjunto, publicado para comentarios).

3.1 Escenario 1: Subasta de ERE abierta para todos (simultanea) en AWS vy 2,500
MHz

Se ha establecido que si las reglas de subasta no establecen reglas que nivelen las
condiciones entre incumbentes y entrantes, a efectos de garantizar una eficiente
asignacion de permisos para el uso del ERE, los incumbentes pueden bloquear la
entrada de nuevos competidores y consolidar su posicién de dominio, en la medida que
se les brindan todos los incentivos para hacerlo.

También se ha sefialado cémo las mismas entidades que suscriben el Documento
reconocen que aunque un incumbente esté dispuesto a pagar una cifra superior a la de
un entrante, por concepto de un permiso para usar el ERE, la valoracién extra que hace -
el primero no representa necesariamente un verdadero valor superior del ERE para el
interesado, sino mas bien un valor incremental que el incumbente paga para frustrar la

competencia que se derivaria de nuevos jugadores en el mercado.

También reconocen que los proveedores establecidos, al gozar de mayores economias
de escala que las que ostentaran los entrantes, tienen una mayor probabilidad de ganar
en la puja por asignacion de ERE.

Hoy es evidente, ademas, que la banda mas valiosa de las consideradas en el Proyecto
de Subasta es la AWS, pues las escalas de produccién de equipos y su interés comercial
son mas altos, y por ende de gran utilidad tanto para los incumbentes como para los
entrantes, mientras la banda de 2.500 MHz es menos atractiva por tener, a la fecha,

una escala de produccién de equipos y un interés comercial mas reducidos.
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Ante evidencia semejante, una estructura que permita la subasta abierta y simultanea
para todos en AWS y 2.500 MHz, tendra como resultado mas probable que en la banda
mas valicsa y que permite un mayor grado de competencia a corto plazo, los
asignatarios seran los tres incumbentes, con lo cual lograrian: a) ampliar la cantidad de
espectro asignada, con desconocimiento de que cada uno de ellos tiene 55 MHz, no
obstante las notorias diferencias en el nimero de usuarios atendidos; b) evitar toda
nueva competencia; y €) pagar un precio mﬁy cercano al fijado como base, habida
consideracién de que: i) en AWS habra 3 bloques de 30 MHz, v ii) cada proveedor
‘solamente puede aspirar a uno de esos blogues. No habré por tanto competencia entre
ellos, porque la oferta es igual a la demanda incumbente.

Es indudable que las denominadas en el Documento ventajas de esta opcién, no lo son
en realidad. En efecto, se afirma que aumenta la probabilidad de lograr los objetivos de
masificacién mediante el aprovechamiento de las redes instaladas y de los canales de

distribucidon existentes y, de ser posible, el de la Infraestructura de eventuales
entrantes. '

Empero, nada asegura que asi sea, en especial, si se tiene en cuenta que uno de los
principales obstéculos de la masificacién de internet, como consta en los documentos
del Plan “Vive Digita/” son los precios. En estas condiciones, el otorgamiento de més
espectro a los establecidos no es la solucién, como si lo serfa la mayor competencia.

La estructura oligopdlica del mercado, sumada al poder del proveedor dominante, vy al
patron que exhibe el mercado de Acceso a Internet Mdévil, desincentivan a los entrantes

a competir por precio, calidad, innovacion o expansién, y acceso.

Inclusive con la imposicién y el logro de metas de cubrimiento mas ambiciosas para los -
establecidos que para los entrantes, esta opcidn sacrifica en forma desproporcionada

los fines propios de la competencia, vy la calidad y eficiencia en el mercado, pues
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consolida el stati guo en la banda més valiosa. En otras palabras, en la medida en que
la expansién de la cobertura para servicios de 4G no seria producto de la competencia
efectiva sino de la imposicién estatal, lo maximo que se alcanzaria con esta opcién seria
que mas colombianos queden sometidos a deficientes condiciones de precio y calidad,
producto de una estructura de mercado anticompetitiva.

No es cierto que la competencia entre los proveedores establecidos en el mercado
podria mejorar, en primer lugar, porque con el tope actual de espectro, todos
competirian por AWS, la banda més valiosa, y, en consecuencia, ninguno de ellos
participaria en la subasta de 2.500 MHz.

En segundo, porque no es posible asumir un fortalecimiento efectivo de la competencia
en el mercado, por el hecho eventual de que ingrese un entrante en la banda de 2.500
MHz, pues no estaria en condiciones de generar presiones competitivas suficientes y
adecuadas, debido a: i) la escasez de escala en equipos y de interés comercial a corto y
mediano plazo en dicha banda; ii) la imposibilidad del entrante de empaquetar con
servicios de voz; y iii) la imposibilidad de generar economias de alcance, por no hablar
de las de escala, como si lo pueden hacer los incumbentes, circunstancia que encarece
los costos de aquel en relacion con los que deben soportar estos Gltimos.

Por las razones que acaban de exponerse, la tercera de las ventajas enunciadas,
eficiencia, no seria probable. El problema en la banda de 2500 MHz no es en estricto
sentido de segmentos reservados o no: es de su valor como banda, pues las limitantes
técnicas y comerciales asociadas a ella comportan la imposibilidad para un entrante de
ejercer presiones competitivas que cambien la dinamica del mercado y generen la
rentabilidad que una inversion en esas condiciones de riesgo debe producir.

Por lo demds, no es probable que este esquema maximice los recursos para el Estado.
En una subasta en la que los incumbentes deben respetar un tope agregado de
espectro, y en la que cada uno de los 3 puede adquirir su blogque de 30 MHz en Ia
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banda més valiosa, para un total de 90 MHz, no hay incentivo alguno en pujar mas alld

de lo necesario para superar a los entrantes, cuyo precio base debe ser necesariamente
mas bajo.

En otras palabras, en una estructura como la propuesta, los incumbentes no serian
competidores entre ellos, ni lo harfan con los entrantes, al punto que lo mas probable
es que ofrezcan mucho menos de lo que cancelarian si solamente pudieran pujar por
60 MHz, por elemental situacién de menor oferta frente a la demanda. En este caso
estarian forzados a pujar cuanto fuera necesario para no quedarse por fuera de AWS.

3.2 Escenario 2: Subasta de ERE abierta para todos en la banda de AWS v con
reserva en la_banda de 2.500 MHz de 90 MHz,

Dado que en este esquema se repetiria la hegemonia de los incumbentes en la banda

AWS, las consideraciones expuestas para fa Opcién 1 son plenamente aplicables.

Como se ha establecido, el problema de la banda de 2500 MHz no es su escasez, de
manera que el establecimiento de segmentos reservados en ella no constituye solucidn.
La dificultad radica en que carece del valor de AWS, por la escasa oferta de equipos e
interés comercial y por la imposibilidad del entrante de empagquetar con servicios de
voz y de generar economias de escala.

Abrir completamente AWS y establecer segmentos reservados en la banda de 2.500
MHz carece de sentido, si lo que se pretende es generar presiones competitivas para
los incumbentes en el corto y mediano plazo, a fin de superar el statv guo. Si lo que se
busca es mantener y consolidar la nula situacién de competencia del mercado de voz
mavil, y facilitar el contagio de esta situacién al mercado de Acceso a Internet, con
desconocimiento de la Constitucién y la ley, esta opcidn junto con la 1, serfan las
adecuadas.
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3.3 Escenario 3: Subasta de ERE con reserva en la banda de AWS.

Favorece sin duda la competencia, pues incentiva la entrada de un nuevo proveedor en
la banda AWS, con el efecto de generar presiones competitivas para los establecidos en
el corto y mediano plazo, y de propender por el bienestar social que se derivaria de
mejores precios, condiciones de calidad e innovacién.

No es cierto que limite la competencia entre proveedores aestablecidos, por el hecho de
quedar unc de ellos por fuera de frecuencias AWS. Debe tenerse presente que, en ese
caso, el no asignatario dispone no solamente con su infraestructura de red de dmbito
nacional y 55 MHz de espectro, sino que podria perfectamente adquirir 30 MHz en la
banda de 2500 MHz para equilibrar su oferta de voz y datos y a utlizar mas
eficientemente el espectro.

Contrario a lo que ocurre con un entrante, este operador esti actualmente en el
mercado, tiene una masa critica de usuarios, ostenta una marca posicionada, dispone
de cadenas de distribucién consolidadas y de economias de escala y alcance que le
permiten compensar las desventajas de adquirir espectro en la banda de 2.5 GHz, que
tiene menor desarrollo técnico y comercial.

De otra parte, el esquema maximiza los ingresos econdmicos para el Estado sin
sacrificar la competencia, pues la reserva minima en AWS no solamente genera
verdadera puja entre los establecidos por los 60 MHz restantes de dicha banda, sino
entre entrantes, por los 30 MHz objeto de reserva, y, finalmente, mantiene la
probabilidad de puja en 2.500 MHz por el caracter abierto de la banda, en la que el
establecido excluido de AWS competird con los entrantes interesados, incluido el
asignatario de AWS, si a bien lo tiene.

Finalmente, no es correcto afirmar que dicha opcion reduce la probabilidad de lograr

los objetivos de masificacion, porgue al menos una red instalada quedaria excluida de
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espectro en AWS, con el consiguiente encarecimiento de sus despliegues, agravado si
no cuenta con una escala significativa, por las siguientes razones:

En primer lugar, porque no es legal ni razonable proteger a un competidor incumbente
a costa de sacrificar la competencia en el mercado; no resulta serio ni ajustado al
régimen juridico eliminar la reserva en la banda AWS y con ello la competencia, para

proteger a un competidor cuyos costos de despliegue podrian encarecerse al quedar
excluido de AWS.

Como se consigno, no existe frade off en esta opcidn entre el cumplimiento de metas
de cobertura y la promocion de la competencia. En efecto, promover una efectiva, sana
y leal competencia en el corto y en el mediano plazo, asegura que los proveedores

compitan por precio, calidad, expansion y acceso, efecto que no se consigue en los
escenarios 1y 2,

Adicionalmente, en este escenario dos de los incumbentes, con seguridad al menos
uno, el que mas cobertura tiene, serén asignatarios de espectro AWS, que sumado a su
cobertura actual, seria aprovechado para cumplir metas, a lo que se suma la
infraestructura de red del entrante, si bien gradualmente desplegada, contard con

roaming nacional para alcanzar ambito en todo el pais, mientras culmina el tendido de
su red.

Por si fuera poco, el incumbente excluido de AWS podra adquirir espectro en la banda
de 2500 MHz, lo que aseguraria la ampliacién de cobertura en servicios 4G, pues, como
se expuso, cuenta con ventajas competitivas que le permiten expandir su red y
enfrentar presiones las derivadas de la nueva dindmica del mercado.

3.4 Escenarig 4: Subasta de ERE con reserva en las bandas de AWS y 2.500MHz,
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Sobre esta opcidn se pronuncié ampliamente Avantel en comunicacién distinguida como
VP]-046~12 del 12 de abril del afio en curso, radicada el mismo dia en el Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, y el dia siguiente en la ANE, bajo
el nimero 6839,

Sin perjuicio de los comentarios respecto de los escenarios sometidos a consideracion
del sector, Avantel reitera su contenido y o complementa con sus comentarios a las
opciones 5 y 6, en el sentido de apoyar la exclusién del operador dominante de la .
subasta, a fin de evitar el monopolio e incentivar la competencia.

3.5 Escenarios 5 vy 6: Subasta de ERE abierta para todos (simultanea). no

participacién del dominante en la banda AWS {escenario 6), ni en la banda de

2.500 MHz (escenario 6),

Habida consideracion de la posicién de dominio de COMCEL en el mercado de voz
saliente mévil y del patrén que ha tomado el mercado de Acceso a Internet médvil, una
estructura de subasta que excluyera al dominante seria ideal para promover la
competencia. Sin embargo, la ausencia de reserva en la banda AWS no promoveria el
ingreso de un nuevo operador, y, en consecuencia, se sacrificaria el objetivo de mayor
competencia.

Excluido el dominante y consagrada la reserva, por lo menos un entrante asegura
espectro AWS, y MOVISTAR, TIGO y UNE tendrian que hacer su mayor esfuerzo para
adquirir espectro en esa banda, ante la posibilidad de que mas entrantes ingresen al
mercado y no solamente uno.

Por otra parte, la exclusion del dominante no sacrifica el propésito de maximizacién de
ingresos para el Estado, como quiera que se presentaran pujas tanto en AWS como en
2500 MHz, jalonadas por la competencia entre entrantes y entre los incumbentes Tigo vy
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Movistar para asegurar su porcién de espectro en AWS, asf como entre estos y los
entrantes que quedaron por fuera del espectro reservado.

Sefiala el Documento como desventaja una presunta afectacién en el cumplimiento de
las metas de masificacion, consistente en que “af ser excluido el proveedor con posicion
de dominio de participar en la puja por la banda de AWS, no seria razonable exigir a
éste las obligaciones de prestar roaming nacional en dicha banda”.

No es que al ser excluido el proveedor con posicién de dominio de la puja por la banda
de AWS, no sea “razonable” exigirle prestar roaming nacional en dicha banda. En
realidad, es que un operador incumbente que no opere frecuencias AWS no esti en
capacidad técnica de proveer roaming nacional al entrante que si opera en dicha
banda. Ello no obsta para que el dominante, aln excluido de la posibilidad de participar
en la subasta de la banda AWS, sea obligado a ofrecer roaming en el espectro que
tiene y a otorgar acceso a su infraestructura, de manera que los entrantes puedan co-
ubicar allf sus equipos. '

COMCEL, como proveedor de un servicio piblico, vy, en especial, en condicién de
dominante, esta en la obligacién de soportar las medidas regulatorias que el Estado, en
ejercicio de su funcién interventora, le imponga para el cumplimiento de los fines
establecidos en la Constitucion v la Ley®.

Finalmente, al margen de lo anterior, no se entiende cdmo este escenario podria
dificultar las metas de cobertura de 4G, si el proveedor con posicién dominante contaria
con la posibilidad de ofrecer servicios basados en tecnologia 4G a sus usuarios, al igual

que lo harian los demas incumbentes titulares o no de espectro AWS.

Nétese, ademas, que la reduccién de las probabilidades de masificacion a que se refiere
el Documento no se producirian por la decisién de prohibir a COMCEL pujar por -

4 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-186 de 2011
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4

espectro en AWS, sino porque el regulador, con desconocimiento de la ley, se ha
abstenido de obligar a este operador dominante otorgar a los entrantes acceso a su
infraestructura.

4, Conclusiones

4.1 La mejor estructura de subasta para el caso colombiano, en las actuales
circunstancias, es aquella que permita conciliar mejor la promocién de la
competencia, la igualdad de oportunidades en el acceso al espectro, la
universalizacion de los servicios, la maximizacién de recursos para el Estado, y

la ampliacion y el desarrollo de infraestructura.

La estructura de subasta ideal para alcanzar esos cometidos seria la de
imponer reserva para entrantes en ambas bandas, AWS y 2.500 MHz,
y excluir al operador dominante, pues, ademas de incentivar la participacidn
de nuevos actores en el mercado, maximizaria el valor del espectro, promoverfa
la competencia, y exigiria tender infraestructura adicional de red maévil para la
prestacion de servicios, con el resultado de general un mayor bienestar social,
derivado de mejores precios, mayor calidad e innovacién, como lo ensefian la
teoria y la realidad econémica, siempre que el regulador garantice el acceso a la
infraestructura de los incumbentes asignatarios y del operador dominante.,

Para ser efectiva, la reserva en la banda de AWS debe reunir las siguientes
caracteristicas:

- Banda AWS: reserva de al menos 40 MHz.
- Obligacién de roaming nacional.
- Precio base de la subasta: cercano a US $20.000 MHz/afio.
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- Posibilidad de realizar pagos con el cumplimiento de obligaciones de
coberturas especificas, opcién otorgada de tiempo atrds a los
establecidos.

4.2 De no adoptarse la estructura propuesta en el numeral precedente, la Opcion 4,
que consagra reserva en ambas bandas, prevista en el proyecto de subasta
publicado por el Ministerio en marzo de 2012, conciliaria de mejor manera la
obtencion de mayores recursos para el Estado, la universalizacion de los
servicios, el desarrollo de nueva infraestructura, la optimizacién de recursos
€scasos y la promocién de la competencia.

4.3 De insistir el Ministerio en otorgar a los incumbentes espectro adicional en la
banda de AWS, podria optarse por reservar 30 MHz en ella para nuevos actores,
y someter a subasta abierta 3 segmentos de 2 x 10 MHz, estrategia comun en
mas de 30 paises, entre ellos, Brasil, Chile, Canada, México, Estados Unidos,
Alemania, Holanda y Reino Unido.

En Canada el espectro reservado para operadores entrantes fue 40 MHz en FDD
(2008); en Italia (2000) se reservaron bloques de espectro para operadores
entrantes en 1.9/2.1 GHz; en el Reino Unido (2000), un bloque de 2 x 15 MHz
mas 5 MHz TDD fue reservado especificamente para un operador entrante en
1.9/2.1 GHz; en Brasil (2010) se realizé una ronda inicial para la subasta de
1.9/2.1 GHz en la cual solo podian participar entrantes. En economfas con
mercados de datos mas maduros que el colombiano, como Estados Unidos,
Canada y Brasil, los operadores establecidos han obtenido bloques de 2 x 10
MHz.

4.4  Cualquier opcibn que no reserve segmentos para nuevos operadores,
especiaimente en AWS, contraviene normas, fines y principios de estirpe
constitucional y legal.
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Avantel

Puesto que los incumbentes disponen de mayores incentivos que los entrantes
para ofrecer mejores propuestas econdmicas a fin de mantener su stafy quo,
procurarian obtener cada uno 30 MHZ adicionales en la banda mds valiosa
(AWS), sin necesidad de mayores esfuerzos en la puja, podria existir colusién
tacita. De presentarse, se mantendrfa el Actual estado de cosas: falta de
competencia efectiva, altos precios de los servicios, bajo nivel de calidad, y

pocos o nulos incentivos a la innovacidn, fruto del oligopolio no competitivo.

4.5  Aunque teéricame_nte la cobertura de red de los tres incumbentes favoreceria la
universalizacién del servicio, lo cierto es que una estructura de mercado que -
favorece la colusidn entre integrantes del oligopotio, elimina cualquier incentivo
para procurar un mejor bienestar de los consumidores, contribuye a aumentar el
excedente del productor para obtener mejores mérgenes de rentabilidad, y no
conduciria a reducir los precios, en especial, para el servicio de Internet,
contrariamente a los objetivos del Plan Vive Digital

4.6 Un escenario sin reservas propiciarfa la participacion exclusiva de operadores ya
establecidos, con la formulacién de ofertas econdmicas bajas o reducidas, en la
medida en que cada uno puede optar por méximo 30 MHz, habida cuenta del
tope vigente en las bandas altas. Asi, a cada uno podria serle asignado un
blogue de 2 x 15 MHz en AWS, muy probablemente por el mismo precio base de
la subasta o muy simitar.

4.7  Avantel estima inviables las opciones 1 y 2, que, al contrario de lo que se '
sostiene en las conclusiones del Documento, no ofrecen ventajas en términos de
cobertura (cumplimiento de los objetivos de masificacién), competencia,
innovacion ni eficiencia, mientras si generan mayor nivel de concentracién de
espectro y consolidacidn de la posicién de dominio de los operadores
establecidos.
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Avantel

Opciones con reserva, especiaimente en AWS, generan competencia con el
ingreso de nuevos operadores, aseguran mayor cobertura y la obtencidén de
metas mas ambiciosas para la masificacion del servicio de Internet, ademéas de

mejores ingresos para el Estado, derivados de la mayor participacién en la .
Subasta.

En escrito adicional, que forma parte de la presente comunicacién, se consignan
consideraciones respecto de algunos apartes del Documento, en el mismo orden en que
el mismo se encuentra estructurado.

Atentamente,

LACJO BECERRA
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