ACCION POPULAR - Niega el amparo de los derechos colectivos a la libre competencia econdmi
forma eficiente y oportuna; y los derechos de los consumidores y usuarios / LIBRE COMPETENC
COLECTIVOS A LA LIBRE COMPETENCIA ECONOMICA, AL ACCESO A LOS SERVICIO:!
USUARIOS - No se vulneran dado que la investigacion sobre la prestacion del servicio de internet
situacion de dominancia y porque, la no implementacion de la portabilidad numérica en el servicio
que tienen respaldo legal

[L]a Sala concluye que la CRC nunca adoptd medidas regulatorias con relacion a la participacion d
municipios del Valle de Aburrd, y tal decision tuvo como fundamento que los estudios respectivos
una intervencion de tal naturaleza. Aunque la CRC si detectd la existencia de problemas de compet
ancha en algunos municipios del Valle de Aburréa respecto del operador UNE, lo cierto es que los e
coyunturales, es decir, incipientes y estacionales, no constitutivos de una situacién de dominancia.
mercado de las comunicaciones del Valle de Aburra contuviera problemas sistematicos, permanent
hacia necesario intervenirlo mediante una regulacién de caracter particular. (...). [L]a Sala concluye
medidas especificas respecto a la prestacion del servicio de datos del operador UNE en el mercado
argumentos técnicos y econémicos, los cuales, de ninguna manera, fueron desvirtuados por el actor
implementar la portabilidad numeérica en el servicio de telefonia fija responde a que los estudios téc
en indicar que dicha posibilidad no es técnica ni econdmicamente viable. Estas circunstancias encu
numeral tercero del articulo 14.3 del TLC celebrado entre Colombia y Estados Unidos, segun la cu
por el momento, no garantice que los proveedores de servicios publicos de telecomunicaciones sun
Sala concluye que, de ninguna manera, los derechos colectivos a la libre competencia econémica; ¢
eficiente y oportuna; y de los consumidores y usuarios, estan siendo afectados por la CRC.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 88/ TRATADO DE LIBRE CC
UNIDOS - ARTICULO 14 NUMERAL 3/LEY 472 DE 1998/ LEY 1341 DE 2009/ LEY 1245 C

NOTA DE RELATORIA: En cuanto a la naturaleza y caracteristicas de la accion popular, ver: Cor
443, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y sentencia de 23 de abril de 2014, exp. T-254, M.P. Luis |
preventivo de las acciones populares, ver: Corte Constitucional, sentencia de 14 de abril de 1999, e
(E). Sobre el mismo tema, consultar: Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 2 de septier
Giraldo Gémez. En cuanto a los supuestos sustanciales para la procedencia de las acciones popular
sentencia de 5 de marzo de 2015, exp. 15001-23-33-000-2013-00086-01(AP), C.P. Marco Antonio
consultar: Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 10 de febrero de 2005, exp. 25000-23-
Gomez y Seccidn Primera, sentencia de 18 de marzo de 2010, exp. 44001-23-31-000-2005-00328-
al hecho de que los intereses colectivos suponen la restitucion de derechos cuyo titular es un grupo
Seccion Tercera, sentencia de 22 de enero de 2003, exp. AP- 527. En relacion con la libre compete
de marzo de 2010, exp. C-228, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Sobre el mismo tema, consultar: C
junio de 2013, exp. 25000-23-24-000-2011-00318-01, C.P. Guillermo Vargas Ayala. En cuanto al |
prestacion en forma eficiente y oportuna, ver: Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 10
01(AP), C.P. Maria Elena Giraldo Gomez. Con respecto a los derechos de los consumidores y usua
sentencia de 10 de octubre de 2012, exp. 25000-23-24-000-2010-00617-01(AP), C.P. Maria Elizab
exp. 25000-23-24-000-2010-00618-01, C.P. Guillermo Vargas Ayala.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES



Bogot4, D.C., treinta y uno (31) de julio de dos mil dieciocho (2018)

Radicacidn nimero: 25000-23-41-000-2013-01713-01(AP)

Actor: BRUNO ANTONIO PUGLISI ENTRALGO

Demandado: COMISION DE REGULACION DE COMUNICACIONES -CRC

La Sala procede a decidir el recurso de apelacion interpuesto por el actor popular, en contra de la s¢
Subseccion "A" de la Seccién Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

SOLICITUD

El sefior Bruno Antonio Puglisi Entralgo, en ejercicio de la accion popular establecida en el articuls
472 de 5 de agosto de 1998[1], presenté demanda[2] en contra de la Comision de Regulacién de Ci
los derechos colectivos relacionados con la libre competencia econdmica; el acceso a 10s servicios |
los derechos de los consumidores y usuarios, los cuales considero vulnerados en razén a que dicha
corregir la presunta posicion dominante que el operador UNE E.P.M. Telecomunicaciones S.A. ost
atinente a la prestacion del servicio de internet de banda ancha; y ii) para implementar la portabilid
cumplimiento del Tratado de Libre Comercio suscrito entre Colombia y Estados Unidos.

LOS HECHOS
Los hechos que fundamentaron la demanda de accién popular fueron los siguientes:

I1. 1. En el afio 2011, la Comisién de Regulacion de Comunicaciones —en lo sucesivo la CRC- desa
cadena de valor de datos y acceso a internet y como producto de ese proyecto expidié la Resolucioi
considerativa manifesto:

"Que las tarifas, calidades y penetraciones de los servicios de acceso a Internet han venido mejoran
los usuarios y que en los casos donde esto no ha ocurrido, no se observa que ello se deba al ejercici
a situaciones de elevada concentracion del mercado, sino a fenémenos de mercados u operaciones I
corresponde a la politica de masificacion de servicios.

Que lo anterior no desconoce que puedan existir otros problemas de competencia diferentes a la do
cruzados entre servicios y estrechamiento de margenes, entre otros.

Que en tal sentido, la Comision estima necesario, en ejercicio de sus facultades, la revision y el ané
regulatorias particulares con relacion a los mercados geograficos de algunos municipios del Valle ¢
de cardcter particular, con observancia de los principios que informan tales actuaciones".

I1. 2. En el momento que se dio a conocer publicamente esa resolucion, la CRC también public6 ur
interesados habian remitido dentro del proceso de discusion previa de aquel acto administrativo, en

"Ahora bien, respecto de los comentarios que sugieren que en los municipios del Valle de Aburra e
tener nexos de propiedad sobre la infraestructura de soporte del sector eléctrico, es capaz de limitar
no contestables por sus competidores o eventuales entrantes, cabe mencionar que en desarrollo del
problemas coyunturales de competencia en estos mercados geogréaficos para el segmento residencie
Copacabana, Envigado, Girardota, Itagui, La Estrella y Sabaneta y en el segmento corporativo en Ic
Estrella, para el primer y segundo trimestre de 2011, los andlisis efectuados por la CRC en la revisi
relevantes de acceso a Internet de banda ancha en el pais descartan en forma general situaciones de
una potencial y especifica situacion estructural de practicas que restrinjan eventualmente la compet



servicios ofrecidos, asi como respecto de la eventual presencia de subsidios cruzados entre servicio

De esta forma, es preciso sefialar que en los mercados geogréficos de datos de acceso a Internet de

forma especifica la existencia de problemas competitivos, ya que si bien la concentracion de dichos
permitirle a dicho proveedor realizar incrementos en precios con independencia de los deméas comg
problemas de competencia.

Por lo anterior, es pertinente sefialar que las medidas regulatorias de caracter general que se fijen c«
regulatorio, se expiden sin perjuicio de la revision y el analisis respecto de la posibilidad de adopta
los proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones que participan en los mercados relevan
administrativa de caracter particular y concreto, con observancia del derecho al debido procesoy @
informan este tipo de actuaciones".

I1. 3. La CRC, mediante Resolucion 3527 de 1° de febrero de 2012[5], procedié a “iniciar una actu:
determinar (...) la situacion especifica de competencia en algunos de los mercados minoristas de da
municipal, en los segmentos residencial y corporativo del Valle de Aburra, en los que participa UN
aspectos con posibles comportamientos de rivalidad individual, ello respecto de eventuales practice
margenes o subsidios cruzados entre servicios y, en caso de identificar problemas de competencia,
proveedor para corregirlos".

El actor destaca que en dicho acto administrativo se considero:

"[...]. Que en desarrollo del proyecto regulatorio denominado "Revision del mercado relevante de d
problemas coyunturales de competencia en los mercados minoristas de datos (acceso a Internet Bar
el segmento residencial en los municipios de Medellin, Barbosa, Bello, Caldas, Copacabana, envig;
segmento corporativo en los municipios de Medellin, Envigado, Girardota y La Estrella, como que:
propuesta regulatoria que public6 ese mismo organismo el 31 de octubre del afio 2011 para coment

[.].

Que los analisis a desarrollar dentro de la citada actuacion administrativa, por parte de la CRC, est¢
condiciones de competencia en los mercados minoristas de datos (acceso a internet de banda ancha
de Aburra, ello respecto de factores como: (i) la evolucion de los precios y su formacion en los mei
mercados relevantes que son atendidos por el proveedor y cuyos servicios se comercializan de man
comportamiento de los usuarios en los segmentos residencial y corporativo respecto de los servicio
identificacion de eventuales barreras de entrada asociadas a los mercados relevantes que UNE atier
ofertas entre los diferentes actores que participan de estos mercados relacionados con acceso y com
los indicadores de mercadeo, financieros y técnicos de las redes y/o servicios que UNE EPM Telec

I1. 4. El actor asegura que han transcurrido méas de dieciseis (16) meses desde que la CRC inici6 la
conoce que haya adoptado decisiones administrativas.

Especificamente, el actor afirmé que la CRC ha omitido reconocer y declarar la posicion dominant
mercado de las comunicaciones de la zona mencionada, aun cuando tiene los niveles mas altos de
namero de usuarios, nivel de ingresos y cantidad de trafico cursado y, ademas, desarrolla estrategia
posibilidad de que existan otros competidores en esa zona.

Agreg6 que dicha situacion se ve acentuada por el hecho de que UNE es propiedad de la Alcaldia c
entes que tienen las siguientes competencias:

"a. Quien fija con autonomia las condiciones para el acceso a la infraestructura que se necesita pare



anchas en Medellin y en los municipios del Valle de Aburra, como en el caso de ductos, postes, tor

b. Quien fija con autonomia las reglas para el uso del suelo y el espacio publico que se necesita par.
comunicaciones que le permita a otras empresas (precisamente a los operadores competidores de U
servicio a los usuarios.

c. Quien otorga con independencia y autonomia todos los permisos y autorizaciones para la instala
requerida para que los operadores competidores de UNE telecomunicaciones puedan ofrecer sus se

d. Quien tiene la propiedad de la infraestructura de soporte del sector eléctrico que se utiliza como
comunicaciones en el mercado, siendo a su vez capaz de limitar su acceso por parte de los competit
el servicio de acceso a Internet de banda ancha que impide que exista un escenario de competencia
comunidad”.

I1. 5. El actor sostiene que, a pesar de que mediante los estudios realizados en los afios 2009 y 2011
la prestacion del servicio de acceso a internet de banda ancha ocasionados por el operador UNE, di
legales de regulacion particular y diferencial frente al operador UNE, en aras de proteger a los usua
la zona mencionada y promover la competencia.

I1. 6. De igual forma, el actor sostuvo que la CRC ha omitido adoptar las medidas de regulacion inc
Colombia y Estados Unidos en materia de portabilidad numérica para telefonia fija, es decir, negan
fija puedan cambiarse de un operador fijo a otro sin perder su nimero telefénico.

PRETENSIONES
La parte actora formul6 las siguientes pretensiones:
"[...] [O]rdenar de manera clara y expresa a la Comision de Regulacion de Comunicaciones:

-Expedir en maximo 4 semanas contadas desde la decision de la presente accion popular, las medid
operador UNE telecomunicaciones, como resultado de la actuacion administrativa iniciada por la C
Resolucion 3527 del 1 de febrero del afio 2012, frente a la prestacion del servicio de acceso a interr
municipios del Valle de Aburra, las cuales deben orientarse a maximizar el bienestar social de los
los mismos.

-Expedir en maximo 2 meses contados desde la decision de la presente accion popular, las medidas
se establezcan las condiciones técnicas y econdmicas de implementacion de la portabilidad numéri
y los municipios del Valle de Aburra, en implementacién de los compromisos internacionales asurn
Estados Unidos.

-Realizar dentro de los 3 meses siguientes a la decision de la presente accion, un estudio técnico, ec
ciudad de Medellin y los municipios del Valle de Aburra, para el ingreso de nuevos operadores y ci
comunicaciones en esa zona del pais o para el normal desarrollo y operacion de los servicios presta
telecomunicaciones en esa zona del pais y, como resultado del mismo, adoptar las decisiones regul:
término de los 3 meses.

[.]"
ACTUACION PROCESAL

IV. 1. El Juzgado Cuarenta y Uno Administrativo del Circuito Judicial de Bogota —Seccién Cuarta-
carecia de competencia para conocer de la controversia y, en consecuencia, ordeno la remision del



IV. 2. La Subseccion "A" de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, me
demanda, notificar al Director General de la CRC para que contestara la demanda, asi como inform

V.CONTESTACION DE LA DEMANDA

La apoderada judicial de la Comision de Regulacion de Comunicaciones —CRC-, mediante escrito i
prosperidad de las pretensiones de la demanda, por cuanto la entidad que representa no es la causar
ese sentido, planteo las siguientes excepciones de mérito:

"la CRC no ha incurrido en omisién alguna de sus funciones regulatorias. El actor carece de |
al proveedor UNE Telecomunicaciones y lo regule de manera diferencial”

Yerra el actor cuando afirma que la CRC, durante los andlisis llevados a cabo durante los afios 200!
competencia en Medellin y los municipios del Valle de Aburra, toda vez que:

Si bien la Resolucion CRT 2058 de 2009 establecié como uno de los mercados relevantes el de dat
mercado relevante susceptible de regulacién ex ante, al considerar la dinamica que en aquel entonc
incipiente de desarrollo y baja madurez, la incertidumbre respecto de la velocidad de expansiony ¢
de telecomunicaciones y cable, asi como tendencias de precios a la baja.

No obstante, en virtud de la constante dinamica de evolucion de las tecnologias de la informacion y
articulo 9° de la Resolucion 2058, para el afio 2011, la CRC determind efectuar una revision de las
susceptibles de relacion ex ante.

Para el efecto, la CRC desarrollo el proyecto regulatorio denominado "Revision de la cadena de val
competencia correspondientes arrojaron las siguientes conclusiones: i) descartaron la existencia de
dominancia individual o conjunta en los mercados relevantes de datos y acceso a Internet de banda
datos de acceso a internet de banda ancha del Valle de Aburra por parte de UNE, no parece permiti
independencia de los deméas competidores; es decir, la concentracion de mercado, por si misma, no
que es la expresion econdmica de la posicion dominante; iii) si bien se identificaron problemas de ¢
fueron calificados como coyunturales, pues por su misma naturaleza estacional (solo se observaron
ameritaban regulacion de tipo ex ante, aunque serian monitoreados de manera especial desde la per
especifica situacion de practicas que eventualmente restringieran la competencia, asociadas a fenér
estrechamiento de margenes y subsidios cruzados entre servicios, que pudieran comportar el cobro
estructuracion ineficiente de precios.

En consecuencia, la CRC, expidio la Resolucion 3527 de 2012 por la cual se inici6 una actuacion a
de determinar, no la posicion dominante de UNE, la cual habia sido descartada, sino la situacion es
datos en la zona comprometida.

Con ocasion dicha actuacion administrativa, no se ha constatado que los usuarios de Medellin y los
existan situaciones o practicas que afecten la competencia de manera sustancial y permanente y que
en relacion con UNE. Sin embargo, en caso de identificar problemas de competencia, la CRC adop
proveedor para corregirlos, todo en los términos de los argumentos contenidos en el documento sof
en municipio del Valle de Aburra".

A la CRC no le es imputable omision alguna relacionada con el reconocimiento y declaracion de U
medidas diferenciales asociadas a dominancia en los mercados geograficos de datos de acceso a int
Valle de Aburrd, comoquiera que la actuacion administrativa de carécter particular y concreto no te

El hecho de que el actor discrepe de las conclusiones de los analisis realizados, en manera alguna l¢



Ademas, el ordenamiento juridico no le confiri6 al actor un derecho a que el regulador intervenga ¢

"la CRC no ha incurrido en omisién alguna para garantizar la debida instalacion de equipos
municipios del Valle de Aburra por parte de los competidores de UNE Telecomunicaciones, r
propiedad de las Empresas Publicas de Medellin por parte de tales competidores".

Mediante la expedicion de las resoluciones 447 de 2001; 532 de 2002[9]; 2014 de 2008[10]; 3101 «
medidas regulatorias para permitir que los proveedores de telecomunicaciones accedan y usen la in
de telecomunicaciones y de terceros para la prestacion de servicios de comunicaciones en todo el te

Ademas, ningan competidor de UNE en la ciudad de Medellin o en los municipios del Valle de Ab
alguno contra acto administrativo mediante el cual se le hubiere negado permiso para la ubicacion «

"el Estado colombiano no asumio en el Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos la
servicio de telefonia fija, de la manera en que lo describe el actor popular".

Para ejecutar la obligacién de implementar la portabilidad numérica en telefonia fija, el TLC con E
tener en cuenta un analisis de factibilidad econdmica. Este analisis fue desarrollado entre los afios <
lineas fijas en servicio; ii) costos de inversion de los proveedores fijos; iii) costos financieros asocii
de lared; y iv) costos de transporte de llamadas enrutadas a través de las redes de los proveedores ¢
econdmicamente viable implementar dicha portabilidad. De tal forma, la CRC actud de conformide

"la actuacion administrativa de caracter particular y concreto en relacion con UNE Telecomt
complejidad técnica, economica y juridica del tema".

No existen pruebas o indicios que puedan llevar a concluir que UNE efectivamente tiene una posic
el Valle de Aburra o que estad imponiendo algln tipo de barrera a la entrada de otros competidores ¢
distintas a las establecidas legalmente.

Es importante que no se analice el comportamiento de la concentracion del mercado como un hech
de mayor cuota con presunta posicion de dominio.

Si bien el fendmeno de la concentracion del mercado puede estar asociado a las importantes gananc
40% durante el periodo, también puede ser evidencia de que la correlacion negativa entre concentre
elementos de juicio a efectos de determinar si se ha formado o no un poder sustancial de mercado,

La variacion de la cuota de mercado de UNE entre 2011 y 2013, en los diferentes municipios anali:
efectiva en dichos mercados geograficos, pero su peso relativo puede indicar la formacion de un po
determinarse sin considerar aspectos como las barreras estructurales a la entrada, las barreras de ex
aumento de precios de UNE, las presiones competitivas —si existieren- desde las redes mdviles y el
corporativo.

En definitiva, los datos y cifras de los mercados desde el segundo semestre de 2013 hasta la actuali
por la CRC con el rigor y detenimiento debidos.

"inexistencia del dafio contingente, peligro, amenaza, vulneracion o agravio sobre los derechc
en razon a que no ha existido alguna omisién imputable a la CRC.

AUDIENCIA DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

La Magistrada Sustanciadora del proceso, mediante providencia de 20 de mayo de 2014[13], decla
la Ley 472 de 5 de agosto de 1998, debido a la inasistencia de la parte demandante.



ALEGATOS DE CONCLUSION EN PRIMERA INSTANCIA

VII. 1. El apoderado de la Comisién de Regulacion de Comunicaciones —CRC-, mediante escrito a
las pretensiones de la demanda y considerd, a manera de conclusion, que:

El actor no acredito la existencia de razones para la intervencion regulatoria de la CRC en relacion
en el afo 2011 se descartaron problemas de mercado asociados con la posicion de dominio en las d

El actor ignora por completo el régimen de acceso y uso de la infraestructura; ademas, no aporta pr
fundamenta el presunto bloqueo a otros proveedores por parte del operador UNE Telecomunicacio

El actor interpreté de manera indebida la existencia de la obligacion por parte del Estado colombial
servicio de telefonia fija.

La actuacion de caracter particular es altamente compleja por los sustentos técnicos y econémicos,

En guarda de la legalidad y la transparencia de toda actuacion, en el mes de enero se presento un in
del asunto, pues antes se desempefiaba como Superintendente Delegado para la Competencia en la
relacion con el proceso que se adelanta en la CRC, motivo por el cual debe esperarse al concepto d
articulo 30 del CCA.

VII. 2. En esta etapa procesal, actor popular, sefior Bruno Antonio Puglisi Entralgo, y el Agente del
LA PROVIDENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccién Primera — Subseccion "A", mediante sente
demanda, al concluir que en el expediente no existe prueba suficiente para tener certeza de la vulne
considero:

La parte accionante no aport6 ningln elemento probatorio que demuestre idonea y validamente la ¢
colectivos invocados en la demanda, ni manifesto la imposibilidad de allegar las pruebas respective
correspondientes a copias de resoluciones expedidas por la Comision de Regulacién de Comunicac
particular y concreto que adelanta respecto del operador UNE Telecomunicaciones S.A. y de un ca
Colombia y Estados Unidos, lo cual es insuficiente para demostrar el incumplimiento de las funcio

Los documentos enunciados lo que evidencian es el tramite de la actuacion administrativa particule
realizando con ocasion de la Resolucion N.° 3527 de 2012 al proveedor de redes y servicios de tele
apertura a la misma y manifiesta su ejecucion con el fin de estudiar de manera particular las condic
con alcance municipal, en los segmentos residencial y corporativo del Valle de Aburra, respecto de

Asimismo, los citados documentos conciernen a los estudios y conceptos realizados por la CRC en
informan sobre la revision del mercado relevante de datos y acceso internet a nivel nacional, entre (
tampoco son demostrativos de vulneracién alguna de los derechos e intereses colectivos, sino que r
Telecomunicaciones.

Finalmente, las respuestas a comentarios del sector sobre la propuesta regulatoria de la implementa
los comentarios enviados por los diferentes agentes del sector en relacidn con dicho proyecto de irr
sustento probatorio a los hechos que fundamentan las pretensiones de la demanda.

FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION

El actor, el sefior Bruno Antonio Puglisi Entralgo, informando gue es abogado y que obra tambié
mediante escrito allegado el 24 de abril de 2015[16], presentd recurso de apelacion "a fin de que se



sentencia de primera instancia. En ese sentido, manifesto que:
El fallo de primera instancia es inhibitorio e incongruente con lo solicitado en la demanda.

Hubo "indebida integracion del contradictorio pasivo por cuanto no se vincularon al proceso otros i
naturaleza publica como privada cuyos efectos de la sentencia referida y de aquella que se profiera

El fallo de primera instancia no contiene pronunciamiento alguno sobre la proporcionalidad, legali
dada por la CRC.

El Tribunal no realizé su funcién legal de control judicial de las acciones y omisiones esgrimidas €
administrativa, asi como anticompetitivas, ilegales e inconstitucionales en perjuicio del conglomer:

De igual forma, solicitd que:

"(...) [E]l juez de segunda instancia emita un pronunciamiento de mérito y congruente por el cual s¢
popular, las acciones y omisiones de la Comision de Regulacién de Comunicaciones (...) fueron de
de las normas también invocadas expresamente con el memorial de fundamentos de hecho y derect
mencionado (...) [ii) a los criterios constitucionales que regulan la actividad econémica de los sectc
consistentes en que] los servicios publicos son el principal instrumento para la realizacién de |
fruto de la decision discrecional del poder publico sino aplicacion concreta del principio fund
de la intervencion estatal en estos sectores es garantizar condiciones de continuidad, eficienci
la mayor intensidad de la intervencion estatal de estas actividades se encuentra en las Comisi
necesidades lo demanden en procura de garantizar un mejoramiento en la cobertura o calida

IX.ALEGATOS EN SEGUNDA INSTANCIA

X. 1. El apoderado de la Comisién de Regulacién de Comunicaciones —-CRC-, solicit6[17] que "
se confirme lo dispuesto en la sentencia de primera instancia y se nieguen todas las pretensiones de
tanto en la contestacion de la demanda, como en los alegatos de conclusion presentados ante el Tril

De igual forma, informo tres cosas. La primera consiste en que mediante la Resolucion CRC 4797
particular y concreto que se habia iniciado respecto de UNE EPM Telecomunicaciones S.A., al cor
actividades desarrolladas por dicho proveedor afecten la libre competencia para la provision de red
consecuencia de su actuar se configure algun tipo de conducta desleal o alguna practica comercial

En segundo término, indicé que mediante la Resolucion CRC 5050 de 2016, se compilaron algunas
interconexion de redes de telecomunicaciones, asi como de la remuneracion para la utilizacion de |
prestacion de servicios de comunicaciones y/o television.

Por ultimo adujo que, en atencion a la recomendacion de la Organizacion para la Cooperacion y el

2014 inicid un nuevo estudio para determinar la viabilidad de implementar la portabilidad numéric
concluyo que "no se cumple con el precepto legal de viabilidad econdmica para obligar a los prove
la factibilidad de portabilidad numérica y ademas evidenciaron que la implementacién de la portab
mercado”.

X. 2. El actor guardo silencio en esta etapa procesal.
CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador Tercero Delegado ante el Consejo de Estado, mediante escrito aportado el 1° de febr
la sentencia recurrida, dado que el apelante no atacé la razén de la decision del fallo impugnado, es



dafio de los derechos colectivos; sino que elucubré sobre situaciones no debatidas en la primera ins
CONSIDERACIONES DE LA SALA
XIl. 1. LAS ACCIONES POPULARES Y SU PROCEDENCIA

La accion popular prevista en el articulo 88 de la Constitucion Politica y desarrollada por la Ley 47
proteccion de los derechos e intereses colectivos, cuando estos resulten amenazados o vulnerados ¢
o la omisidn de las autoridades publicas o de los particulares que actian en desarrollo de funciones

La Corte Constitucional se ha pronunciado en distintas ocasiones[19] acerca de la naturaleza de la
caracteriza por:

"[...] (i) ser una accidn constitucional especial, lo que significa a) que es el mecanismo dispuesto pc
de derechos constitucionales, los derechos colectivos, b) que el legislador ordinario no puede supri
principios constitucionales; (ii) por ser pablica, en tanto dota a todas las personas, sin necesidad de
instrumento para poner en movimiento al Estado en su misién de respetar, proteger y garantizar los
o de cualquier particular; (iii) por ser de naturaleza preventiva, motivo por el cual, basta que exista
para que ésta proceda, pues su objetivo es ‘precaver la lesion de bienes y derechos que comprenden
no pueden esperar hasta la ocurrencia del dafio’; (iv) por ser también de caracter restitutorio, en raz(
goce de los derechos e intereses colectivos [...]"[20].

En relacion con el caracter preventivo de las acciones populares, tanto la Corte Constitucional[21] «
prosperidad de la accion popular no depende de que exista un dafio o perjuicio, pues la posibilidad
para que el juez conceda la accion y adopte las medidas necesarias para evitar que la vulneracion se

Segun lo ha sefialado el Consejo de Estado en forma reiterada[23], los supuestos sustanciales para |
existencia de una accion u omision por parte de autoridades publicas o de los particulares, en relaci
existencia de un dafio contingente, peligro, amenaza, o vulneracion de derechos o intereses colectiv
omisién, y la afectacion de los derechos e intereses mencionados.

XIl. 2. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

XI11.2.1. Bruno Antonio Puglisi Entralgo solicito el amparo de los derechos colectivos a la libre con
su prestacion de forma eficiente y oportuna; y los derechos de los consumidores y usuarios; en virt
CRC- no ha adoptado la regulacion necesaria: i) para corregir la presunta posicion dominante que €
en algunos municipios del Valle de Aburra en lo atinente a la prestacion del servicio de internet de
numerica en la telefonia fija de dichos sectores, en cumplimiento del Tratado de Libre Comercio st

XI11.2.2. La Subseccion "A" de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, d
parte actora no aportd algin elemento probatorio que demostrara la amenaza o la vulneracion de lo
puesto que los documentos aportados tan solo evidencian la existencia de una actuacion administra
UNE E.P.M. Telecomunicaciones S.A., con el fin de estudiar de manera particular las condiciones
Valle de Aburra, de conformidad con unos factores precisos. Igualmente, los documentos concernit
desarrollo de la mencionada actuacion administrativa, informan sobre la revision del mercado relev
esa medida, tampoco demuestran alguna afectacion de los derechos e intereses colectivos invocado
administrativa.

XI11.2.3. Insatisfecho con la sentencia de primera instancia, el actor interpuso recurso de apelacion,
no la prestacién de los servicios de comunicaciones, de conformidad con las necesidades del mercs
para los usuarios.



En tal virtud, el recurrente reproch6 que al proceso no fueron vinculados otros agentes del mercado
intereses, y recalco que la sentencia objeto de apelacion: i) es inhibitoria e incongruente con lo soli
alguno sobre la proporcionalidad, legalidad, razonabilidad, constitucionalidad de la motivacion dac
acciones y omisiones esgrimidas en la demanda como contrarias al interés general y la moral admir
inconstitucionales en perjuicio del conglomerado.

XI11.2.4. Asi las cosas, le corresponde a la Sala determinar si ¢existe afectacion de los derechos cole
de Comunicaciones no ha adoptado la regulacién necesaria para corregir la presunta posicion domi
S.A. ostenta en algunos municipios del Valle de Aburré en lo atinente a la prestacion del servicio d
numérica en la telefonia fija de dichos sectores, de conformidad con el Tratado de Libre Comercio

Antes de entrar a resolver el caso concreto, la Sala considera necesario abordar el nicleo esencial y
solicita.

X11.3. NUCLEO ESENCIAL Y ALCANCE DE LOS DERECHOS COLECTIVOS ALEGADOS (
XI1.3.1. Respecto del concepto de derecho colectivo, el Consejo de Estado ha establecido lo siguiel

"[...] El derecho colectivo, ha dicho la Sala, no se deduce en su existencia porque varias personas ¢
situaciones parecidas de varios sujetos, ni porque se sumen; el derecho colectivo es aquel que recae
individual que es el que recae sobre una persona determinada. Por lo tanto, la prosperidad de las pr
real de los siguientes elementos, que para el momento de fallar deben estar establecidos: La accién
y la amenaza o la violacion a derechos e intereses colectivos [...]"[26].

En la misma linea conceptual, la Sala se ha pronunciado de la siguiente manera:

"[...] Esta Corporacion, en reiteradas ocasiones, ha explicado el concepto y alcance de los derechos
son aquellos mediante los cuales aparecen comprometidos los intereses de la comunidad, y cu
individual o de los derechos subjetivos previamente definidos por la ley" [...]"[27].

Los intereses colectivos suponen la restitucion de derechos cuyo titular es un grupo indeterminado
Corporacién en sentencia AP- 527 de 22 de enero de 2003:

"Los colectivos son intereses de representacion difusa, en la medida en que suponen la reivindicaci
indeterminable de personas que, en potencia, pueden ser, incluso, todos los que integran una comur

Por eso ha dicho la Corte Constitucional que, es imposible enmarcar el interés colectivo en un amb
persona perteneciente a un grupo o una comunidad pueden acudir ante los jueces para exigir la deft
proteger su propio interés.

Por otra parte, si bien la Constitucion, en el articulo 88, menciona algunos intereses colectivos, tal
internacionales pueden calificar como tales otros intereses similares a los contenidos en el articulo

Dicho planteamiento se tiene por fundamento lo dispuesto en inciso final del articulo 4 de la Ley 4

Igualmente son derechos e intereses colectivos los definidos como tales en la Constitucion, las leye
celebrados por Colombia."

Lo anterior supone, que si bien no se trata de una enumeracion taxativa, solo pueden considerarse ¢
como tales por cualquiera de las normas aludidas y sélo a partir de su reconocimiento son susceptik
accién u omisién de las autoridades publicas y los particulares que, los amenace o vulnere. Es decil
no surge de su propia naturaleza, sino que es necesario que el ordenamiento juridico los reconozca



De modo que, si bien la Sala ha reiterado ciertas caracteristicas inherentes a los derechos e interese
reconocimiento —como tales- hecho por la Constitucion Politica, la ley, o los tratados internacionals
ordenamiento interno colombiano.

Lo anterior es evidente y, lo ha puesto de presente la Sala, al establecer que si bien un derecho cole
suponga este Ultimo configura por esa sola caracteristica, un derecho colectivo, asi mismo, el sélo
plural de personas, no supone, necesariamente la violacion de derechos o intereses colectivos.

Resulta asi claro que mientras no se haya producido su reconocimiento legal, no se puede consider:
revista la naturaleza de colectivo; por consiguiente, s6lo sera derecho colectivo susceptible de ser a
autoridades publicas o los particulares, aquel que, reuniendo las caracteristicas propias del interées ¢
constitucion o los tratados internacionales™.

XI11.3.2. La libre competencia econémica
La Corte Constitucional, mediante sentencia C-228 de 2010, hizo referencia a la libre competencia

"La libre competencia econdmica es una garantia constitucional de naturaleza relacional. Quiere es
ejercicio de funciones de inspeccion, vigilancia y control de las actuaciones de los agentes que con
comportamientos abusivos que afecten la competencia o, una vez acaecidos estos comportamientos
particular, la Corte ha insistido en que "se concibe a la libre competencia econémica, como un dere
Constitucidn), cuya finalidad es alcanzar un estado de competencia real, libre y no falseada, que pe
la vez que genera beneficios para el consumidor con bienes y servicios de mejor calidad, con mayo
Estado bajo una concepcidn social del mercado, no actua sélo como garante de los derechos econoi
desigualdades sociales que se derivan del ejercicio irregular o arbitrario de tales libertades. || Por el
también como objeto, la competencia en si misma considerada, es decir, mas alla de salvaguardar I
promover la existencia de una pluralidad de oferentes que hagan efectivo el derecho a la libre elecc
conformacion de monopolios, las practicas restrictivas de la competencia o eventuales abusos de pt
sistema econdmico competitivo. Asi se garantiza tanto el interés de los competidores, el colectivo (
caracter relacional de la libre competencia econdmica también ha servido para que la jurisprudenci.
participantes en el mercado, que operan como mecanismos para resolver la tensién generada por lo

Asi, a partir de la revision de la doctrina sobre la materia, la Corte ha dispuesto que estas libertades
puedan ejercer una actividad econdmica libre, con las excepciones y restricciones que por ley mant
de los agentes competidores para ofrecer, en el marco de la ley, las condiciones y ventajas comercii
consumidores o usuarios para contratar con cualquiera de los agentes oferentes, los bienes o servici

A su vez, la Seccion Primera del Consejo de Estado, en sentencia de 26 de junio de 2013[28], se re
"La libre competencia econdmica esta consagrada en el articulo 333 de la Constitucion Politica y e

"ARTICULO 333. La actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, dentro de los limites d
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 desarrollo, tiene una funcidn social que implica obligaciones. El Estadc
desarrollo empresarial.

El Estado, por mandato de la ley, impedira que se obstruya o se restrinja la libertad econémicay ev
hagan de su posicién dominante en el mercado nacional.



La ley delimitara el alcance de la libertad econdémica cuando asi lo exijan el interés social, el ambie

Se observa entonces que si bien es cierto que la libre competencia es un derecho en cabeza de todo:
mercado establecido en la Constitucion Politica que busca evitar los monopolios, prevenir los abus
permitir que los agentes econémicos disputen de manera libre e igual la preferencia de los consumi
beneficios que se derivan de un mercado competitivo, también lo es que este derecho presupone re:

ley.
Sobre este derecho el Consejo de Estado ha considerado que:

"()a libre competencia econdmica ha de entenderse no en un sentido absoluto o total sino atemperz
comun, de la prevalencia del interés colectivo o general, y de los principios de proporcionalidad y r
injerencia del Estado para alcanzar los fines que le son propios y en virtud de ello regular las activis
intereses, mas aln tratandose de la prestacion de servicios pablicos esenciales como el transporte” ©

En Sentencia del 25 de agosto de 2010. Rad. Num 2006-00184-01 (M.P. Maria Claudia Rojas Lass

"La garantia de la libertad econdmica y de la libre empresa en modo alguno impide a las autoridade
establecer exigencias en defensa del interés superior de los consumidores, pues su exacto alcance o
constitucionales con que coexisten y con sus desarrollos legales, lo que significa que su efectividac
rango constitucional."

Asi las cosas, se observa que la libre competencia econémica encuentra su limite en el bien comun,
bueno nombre o la intimidad, la prevalencia del interés general y, de manera especifica, en las razo
Constitucidn en su parte final, que remite a nociones tan amplias como el interés social, el ambient:
virtud de esta subordinacion que el Estado, siempre con apego a los principios de igualdad, proporc
actividades econdémicas con relevancia para la colectividad, en procura de garantizar el bien comin

X11.3.3. El acceso a los servicios publicos y a su prestacion en forma eficiente y oportuna

Este derecho colectivo busca la proteccion de los derechos de los usuarios de los servicios publicos
derechos, al Estado le corresponde su regulacion y control con miras a que dichos elementos se cur

En relacidn con este derecho colectivo, la jurisprudencia de la Corporacién ha establecido que:

"EL DERECHO COLECTIVO AL ACCESO A LOS SERVICIOS PUBLICOS Y A SU PRESTAC
funcién administrativa en los términos del articulo 209 Constitucional, sino de una actividad econé
relaciona directamente con la consecucion de sus fines (art. 2 C. N.). El modelo constitucional eco
superacion de la nocion "francesa" de servicio publico, conforme a la cual éste era asimilable a una
econdémica segun la cual su prestacidn esta sometida a las leyes de un mercado fuertemente interve
dispone que es deber del Estado asegurar la prestacion eficiente de los servicios publicos y que estc
indirectamente, por comunidades organizadas o por particulares.

Notese que la norma es clara en sefialar que el Estado debe asegurar la prestacion (no prestar forzos
(publicos, privados 0 mixtos) en su prestaciéon. De acuerdo con tal disposiciones se destaca, juridici
finalidad social del Estado™, pues contribuyen al bienestar y mejoramiento de la calidad de vida de
prestacion comporta la concrecion material de la clausula Estado Social de Derecho (art. 1 ibidem)
y de la Corte Constitucional, como mecanismo auxiliar en la administracién de Justicia (art. 230).C
la prestacion de los servicios publicos no aluden a la funcién publica propia del Estado, sino a una
inherentes a la finalidad social del Estado, que la doctrina colombiana, con base en expresion foran
mismo a través de los instrumentos tradicionales de policia administrativa: regulacion y control (in



colectivo por proteger no refiere a la funcion administrativa, sino a los derechos propios de los con
calidad del servicio y a su precio. (...) (Subrayado fuera de texto)" [29].

XI11.3.4. Derechos de los consumidores y usuarios

Pese a que el articulo 88 de la Constitucion no alude expresamente a los derechos de los consumidc
populares, el Consejo de Estado ha reconocido y amparado tal derecho con base en “el desarrollo d
de esta indole contenida en esta disposicidn, el literal n) del articulo 4° de la Ley 472 de 1998". Al |

"[...] Se trata, con todo, de una decision legal que tiene un firme sustento constitucional. EI reconoc
Constitucidn, de los consumidores y usuarios como un segmento especifico de la poblacion, al cual
cual se encomienda al Estado y a los productores y distribuidores de bienes y servicios una serie de
constituyente estructurante del orden constitucional econdémico, a la par que ofrece cobertura sufici
finalidad, en Gltimas, es hacer de la accién popular un canal méas para la proteccién de los intereses
del sistema econdémico social de mercado instaurado por la Constitucién como los consumidores y
desigualdad en las relaciones de consumo. De aqui que como ha sido sefialado por la jurisprudenci:
ordenamiento juridico contempla para la proteccion de los derechos de los consumidores, pueden s

De acuerdo con lo previsto por el articulo 78 Superior:

"/I>Articulo 78. La ley regular el control de calidad de bienes y servicios ofrecidos y prestados a |
suministrarse al publico en su comercializacion.

Seran responsables, de acuerdo con la ley, quienes en la produccion y en la comercializacion de bie
adecuado aprovisionamiento a consumidores y usuarios.

El Estado garantizara la participacion de las organizaciones de consumidores y usuarios en el estud
este derecho las organizaciones deben ser representativas y observar procedimientos democréaticos

En este orden de ideas, se tiene que el reconocimiento de este derecho colectivo busca establecer ul
por la Carta como uno de los pilares del sistema econémico, en tanto que apunta a focalizar la aten
competencia y el eficiente funcionamiento del mercado, sino también en este segmento de la pobla
desprovisto de informacion y conocimiento profundo del bien o servicio que se adquiere) y la posic
significativo en el mercado) tiende a ser la parte débil de las transacciones que tienen lugar con pro
servicios. La proclamacion del Estado social y democratico de Derecho resulta incompatible con ul
constitucional de las relaciones econdmicas solo en direccion de amparar la libertad de emprender,
desigualdad propia de las relaciones de consumo, la consideracién de la comunidad de personas a ¢
que acttan en ejercicio de las libertades que proclama el articulo 333 de la Constitucion y de sus pe

Dada su posicion de inferioridad y necesidad de proteccion el articulo 78 Superior es explicito en s
los cuales el Estado debe centrar su atencion. Es el caso de la regulacion del control de calidad de k
informacion que se debe suministrar al pablico en su comercializacion, asi como del régimen de re
la seguridad o el adecuado abastecimiento de los consumidores y usuarios en la produccion y come
tuitivo del Derecho del Consumo y su preocupacién por modular principios cléasicos del Derecho P
aun cuando aplicables, son permeados y atemperados por las normas constitucionales que sustentar

La proteccidn de los consumidores no es, pues, un asunto que constitucionalmente pueda resultar it
responsabilidad se han expedido normas como el Decreto 3466 de 1982 o, recientemente, la Ley 1¢
cuales se establece que los consumidores y usuarios tienen, entre otros, derecho a: (i) que los produ
proteccion contra las consecuencias nocivas para la salud, la vida o la integridad de los consumidor
transparente, oportuna, verificable, comprensible, precisa e idénea, respecto de los productos que s



proteccidn contra la publicidad engafiosa[34]. Igualmente, y en paralelo con este Ultimo derecho, s¢
entendida como "[a]quella cuyo mensaje no corresponda a la realidad o sea insuficiente, de manera
confusion”;[36] y se ha impuesto una especial carga de advertencia en cabeza de los productores y
personas[37]. El desconocimiento de estas reglas y de todas aquellas estatuidas en aras de proteger
proclamado por el literal n) del articulo 4° de la Ley 472 de 1998 susceptible de ser amparado en se

SOLUCION DEL CASO CONCRETO

La Sala procede a determinar si los derechos colectivos a la libre competencia economica; de acces
eficiente y oportuna; y de los consumidores y usuarios; fueron afectados por cuenta de que la CRC
presunta posicion dominante que el operador UNE E.P.M. Telecomunicaciones S.A. ostenta en alg
prestacion del servicio de internet de banda ancha; vy ii) para implementar la portabilidad numérica
Tratado de Libre Comercio suscrito entre Colombia y Estados Unidos.

XII1.1. Antes de analizar la injerencia de la CRC en relacion con la presunta afectacion de los derec
mediante auto de 7 de septiembre de 2015[38], la Subseccion "A" de la Seccion Primera del Tribur
nulidad de la accion popular de la referencia manifestada por el actor, con base en las siguientes co

"[...] En cuanto a la solicitud de nulidad por la inexistencia de notificacion al Ministerio de Tecnolc
requerimiento sera negado, toda vez que conforme lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley 472 de 1
responsable del hecho u omision que la motiva, si fuere conocido. No obstante, cuando en el curso
responsables, el juez de primera instancia de oficio ordenaré su citacion en los términos en que aqu
Despacho no dispuso en su momento tal vinculacién de oficio, fue por no considerarla necesal
ni solicitud alguna en la oportunidad procesal, dentro del proceso, y en tal sentido, su debate s
Regulacion de Telecomunicaciones, que no fue demostrada como se advirtié en la sentencia”. [Res

Como pude observarse, el actor ya tuvo la oportunidad de plantear su inconformidad en lo referent:
resultas del proceso. Ademas, la Sala coincide con el Tribunal en que el contradictorio quedo debic

XI1I1.2. Ahora bien, la Sala procede a pronunciarse respecto a la presunta afectacion de los derechos
omiti6 tomar las medidas regulatorias necesarias para corregir la presunta posicion dominante que -
en algunos municipios del Valle de Aburra en lo atinente a la prestacion del servicio de internet de

El actor asegura que de conformidad con el contenido: i) de la Resolucion 3510 de 2011[39]; ii) de
2011[40]; y iii) de la Resolucién 3527 de 2012[41], se advierte que el operador UNE E.P.M. Telec
mercado de comunicaciones del Valle de Aburra, en razén a que tiene los niveles mas altos de part|
numero de usuarios, nivel de ingresos y cantidad de trafico cursado y, ademas, desarrolla estrategia
posibilidad de que existan otros competidores en esa zona. En esa medida, la CRC ha debido adopt
situacion.

Con miras a ratificar o desvirtuar la anterior afirmacion, la Sala procede a analizar los siguientes el

Mediante Resolucion N.° 2058 de 2009[42], la Comision de Regulacién de Telecomunicaciones —(
criterios para: a) la definicion de mercados relevantes de servicios de telecomunicaciones en Colon
de los mercados analizados; c¢) la determinacién de la existencia de posicion dominante en los misn
mismos.

El numeral primero del anexo N.° 1 de la referida Resolucion, establecié como mercado minorista

El articulo 9° de la misma Resolucion ordena que, con fundamento en los criterios alli establecidos
de regulacion ex ante y que en un periodo no inferior a dos afios, revisara las condiciones de compe



El articulo 10° de la Resolucién mencionada, dispone que "[p]ara establecer los operadores que ost
susceptible de regulacion ex ante, la CRT realizara un analisis de competencia en el cual se tenga e
concentracion y de participacion de los operadores en el mercado, asi como un analisis prospectivo

El documento Revision del Mercado Relevante de Datos y Acceso a Internet de octubre de 2011[4:
en municipios del Valle de Aburra, realiz6 las siguientes precisiones:

En cuanto al servicio de banda ancha residencial:

"[...] Identificacion de problemas de competencia estructural (...). Por otro lado, se obtiene en este ¢
evidencia estadistica significativa (de por lo menos el 5%) para establecer una relacion de causalid:
la medida de concentracién del seqmento geografico y de producto bajo anélisis. Adicionalmente, r
exista una relacién positiva y estadisticamente significativa entre tarifa y HHI.

En este contexto, se descarta la existencia de problemas estructurales de competencia en estos mer
econométrica de relacidn positiva y significativa entre niveles de concentracién vy tarifas promedio
comprendido entre el primer trimestre de 2008 v el sequndo trimestre de 2011.

Asi, de igual manera que no se identificaron problemas estructurales de competencia en el ejercicic

internet de banda ancha residencial, la revision focalizada de los mercados geogréaficos asociados ¢
de erosion sistematica y permanente de la competencia en tales municipios.

[...] Identificacion de problemas de competencia coyuntural (...). No obstante, considerando los dos
niveles de tarifa, la ecuacion para la identificacion de problemas indica gue existe una relacién posi
municipios del Valle de Aburra que fueron referenciados previamente. Este resultado de 2011 sugit
en dichos mercados geogréaficos de banda ancha residencial. (...)"

En cuanto al servicio de banda ancha corporativo:

"[...] Identificacion de problemas de competencia estructural (...). Por otro lado, se obtiene en este «
evidencia estadistica significativa (de por 1o menos el 5%) para establecer una relacién de causalid:
la medida de concentracion del segmento geografico y de producto bajo andlisis. Adicionalmente, r
exista una relacién positiva y estadisticamente significativa entre tarifa y HHI. En virtud de lo antel
competencia en estos mercados geograficos.

Asi pues, de igual manera que no se identificaron problemas estructurales de competencia en el eje
internet banda ancha residencial, la revisién focalizada de los mercados geogréficos asociados con
erosion sistematica y permanente de la competencia en tales municipios.

[...] Identificacidn de problemas de competencia coyuntural (...). En el afio 2010 nuevamente se obt
mercado es el efecto ingreso capturado a través del NBl. Complementariamente, el proceso de trun

elevados permite verificar la hipétesis de ausencia de problemas competitivos para este periodo de

Finalmente, para el afio 2011 y con base en el proceso de truncado secuencial de la estimacion, en 1
unidad de capacidad de descarga y subida de informacion, se obtiene que para aquellas observacior
capitacién de la capacidad de descarga y subida es superior a $51 se pueden establecer muy probab

Finalmente, el estudio concluyd lo siguiente:

"En cuanto a los problemas coyunturales de los mercados residencial y corporativo en los municipi
problemaéticas no cumplen con el tercer criterio (la aplicacion del derecho de la competencia es inst




Por una parte, corresponden a mercados que sistematicamente rechazan la hipotesis de relacion pos
competitivos a nivel nacional y cuotas decrecientes en el tiempo y solo en el ultimo periodo esto Ul
como para establecer gue existe un problema estructural que pueda ser solucionado mediante regul:

Adicionalmente, debe tenerse presente acorde con las cifras del Ministerio de TIC (informe trimest
mayores niveles de penetracion del servicio (en la mayoria de los casos, superiores al 10%).

En virtud de lo anterior, de momento no se considera pertinente establecer medidas de tipo ex ante
corresponde a una situacion meramente coyuntural. No obstante lo anterior, en desarrollo del segui
relevantes de telecomunicaciones en Colombia, durante la vigencia 2012 se efectuard un monitorec
identificados con problemas de competencia coyuntural”. [Subraya la Sala].

Mediante la Resolucion N.° 3510 de 2011[44], la CRC, entre otros, modificd el anexo 01 de la Res
nuevos mercados relevantes minoristas con alcance nacional, a saber: (i) datos (acceso a internet) n
por demanda.

De igual forma, la CRC encontro evidencia robusta y suficiente para separar el ya definido mercad
dos mercados, uno para el segmento residencial y otro para el segmento corporativo. En tal virtud,
sentido de separar el mercado minorista de datos (acceso a internet banda ancha) definido con alcar
relevante de datos (acceso a internet de banda ancha) residencial y (ii) mercado relevante de datos (

En el acto administrativo bajo examen, se considero:

"Que de los analisis de competencia efectuados para los mercados relevantes de acceso a internet n
mercados no adolecen de problemas de competencia estructural y que, al mismo tiempo, 10s mismc

Que de acuerdo con los resultados del analisis de competencia del mercado de acceso a internet de
ninguno de ellos existen problemas estructurales de competencia vy que solo en algunos casos se ide
naturaleza estacional vy reciente no ameritan requlacion de tipo ex ante pero si seran monitoreados ¢

(.).

Que las tarifas, calidades y penetraciones de los servicios de acceso a Internet han venido mejoranc
los usuarios y que en los casos donde esto no ha ocurrido, no se observa que ello se deba al ejercici
a situaciones de elevada concentracion del mercado, sino a fendmenos de mercados u operaciones |
corresponde a la politica de masificacion de servicios.

Que lo anterior no desconoce gue puedan existir otros problemas de competencia diferentes a la do
cruzados entre servicios y estrechamiento de margenes, entre otros.

Que en tal sentido, la Comision estima necesario, en ejercicio de sus facultades, la revision y el ané
requlatorias particulares con relacién a los mercados geograficos de algunos municipios del Valle ¢
de caracter particular, con observancia de los principios que informan tales actuaciones”. [Subraya

Respecto del Documento de Respuesta a Comentarios de diciembre de 2011[45], en lo que tiene qL
acceso a banda ancha residencial (seccion 10.5) y corporativa (seccion 10.8) en los municipios del

"Ahora bien, respecto de los comentarios que sugieren que en los municipios del Valle de Abur
virtud de tener nexos de propiedad sobre infraestructura de soporte del sector eléctrico, es ca
acceso a Internet no contestables por sus competidores o eventuales entrantes, cabe mencional
se identificaron problemas coyunturales de competencia en estos mercados geograficos para el seql
Bello, Caldas, Copacabana, Envigado, Girardota, Itagli, La Estrella y Sabaneta y en el segmento cc




Girardota y La Estrella, para el primer y sequndo trimestre de 2011, los anélisis efectuados por la C
mercados relevantes de acceso a Internet de banda ancha en el pais descartan en forma general situi
descartar una potencial y especifica situacion estructural de practicas que restrinjan eventualmente
de los servicios ofrecidos, asi como respecto de la eventual presencia de subsidios cruzados entre s

De esta forma, es preciso sefialar que en los mercados geogréaficos de datos de acceso a Internet de
forma especifica la existencia de problemas competitivos, ya que si bien la concentracion de dichos

permitirle a dicho proveedor realizar incrementos en precios con independencia de los deméas comg
problemas de competencia.

Por lo anterior, es pertinente sefialar que las medidas regulatorias de caracter general que se fijen c
regulatorio, se expiden sin perjuicio de la revision y el anlisis respecto de la posibilidad de adopta
los proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones gue participan en los mercados relevan
administrativa de caracter particular y concreto, con observancia del derecho al debido proceso y dt
informan este tipo de actuaciones”. [Subraya la Sala].

En vista de los hallazgos del mercado de las comunicaciones en el Valle de Aburrd, la CRC expidit
"iniciar una actuacion administrativa de caracter particular y concreto con el objeto de determinar, «
especifica de competencia en algunos de los mercados minoristas de datos (acceso a internet de bar
residencial y corporativo del Valle de Aburrg, en los que participa UNE EPM Telecomunicaciones
comportamientos de rivalidad individual, ello respecto de eventuales practicas relacionadas con pre
cruzados entre servicios y, en caso de identificar problemas de competencia, adoptar las medidas re
corregirlos. Todo lo anterior, en los términos de los argumentos contenidos en el documento soport
municipios del Valle de Aburrd", escrito en el que se explican y detallan los antecedentes, hallazgo
Comunicaciones ha considerado, en relacion con el alcance de la presente actuacion administrativa
observancia de los principios y normas legales que informan tales actuaciones y en ejercicio de las
Ley 1341 de 2009".

De esta resolucion, el actor considero relevante destacar los siguientes fragmentos:

"[...]. Que en desarrollo del proyecto regulatorio denominado "Revision del mercado relevante de d

problemas coyunturales de competencia en los mercados minoristas de datos (acceso a Internet Bar

el segmento residencial en los municipios de Medellin, Barbosa, Bello, Caldas, Copacabana, envig;

segmento corporativo en los municipios de Medellin, Envigado, Girardota y La Estrella, como quet
requlatoria correspondiente, el cual fue publicado para comentarios del sector el 31 de octubre del ¢

[.].

Que los analisis a desarrollar dentro de la citada actuacién administrativa, por parte de la CRC, est:
condiciones de competencia en los mercados minoristas de datos (acceso a internet de banda ancha
de Aburra, ello respecto de factores como: (i) la evolucion de los precios y su formacion en los mer
mercados relevantes que son atendidos por el proveedor y cuyos servicios se comercializan de man
comportamiento de los usuarios en los segmentos residencial y corporativo respecto de los servicio
identificacion de eventuales barreras de entrada asociadas a los mercados relevantes que UNE atier
ofertas entre los diferentes actores que participan de estos mercados relacionados con acceso y com
los indicadores de mercadeo, financieros y técnicos de las redes y/o servicios que UNE EPM Telec

1. En el escrito de alegatos de conclusién[46] allegado ante esta Corporacion, el apoderad
administrativa iniciada, se expidio la Resolucion CRC 4797 de 2015 "por medio de la cual
particular y concreto contenida en el Expediente N.° 2000-1-4, respecto del proveedor de
Telecomunicaciones S.A., iniciada mediante Resolucion 3527 de 2012". De este acto administr



"[...]. Frente a lo anterior, y luego de presentar los analisis de las variables globales del mercac
concentracion para el periodo objeto de analisis reflejan una tendencia generalizada en to

mejoramiento de las condiciones de competencia en los mercados de internet banda ancha resic

Estos resultados permiten concluir que si bien la cuota de mercado de UNE en los mercado:

evidencia gue permita sustentar que dicha concentracion tenga tendencia hacia la perpetuacic
condiciones para gue otros operadores ganen participacién de mercado.

A partir de los indices de concentracion se mostrd que existe espacio en el segmento residenc
los proveedores que componen la oferta, mientras que en el segmento corporativo no se enco
reitera que esa interpretacion debe hacerse contrastando las condiciones vigentes del segmento

En conclusion, de los anteriores analisis se_han evidenciado hechos gue permiten afirmar g
mejorado vy que las decisiones estratégicas de UNE no han tenido efectos en detrimento de la cc
deja_de ser motivo de preocupacion la_importante cuota de mercado de este proveedor en |
Internet Fijo Banda Ancha y se considera oportuno realizar un monitoreo continuo de los merce

Adicionalmente a los esfuerzos de la CRC por promover la eliminacion de barreras a entrada
importante resaltar gue esta Comision no ha recibido hasta la fecha un conflicto o controversis
postes 0 ductos en los mencionados municipios del Valle de Aburra, evidenciando que

impedimento para el despliegue de redes o infraestructura por parte de proveedores competidor

De manera que, después de examinar la presente Actuacion Administrativa, la CRC encontr
segun el cual, desde la perspectiva de regulacién ex ante, se determine "la situacion especifica
de datos (acceso a Internet de Banda ancha) con alcance Municipal, en los segmentos residenci
el proveedor mencionado, asociada entre otros aspectos con posibles comportamientos de riv
relacionadas con predacion de precios, estrechamiento de margenes o subsidios cruzados ¢
competencia, adoptar las respectivas medidas regulatorias diferenciales frente a tal proveedor p

durante 2011 se tuvo algun indicio sobre los posibles conflictos identificados entre 10s prove
internet banda ancha) del Valle de Aburra y UNE, a partir de los analisis exhaustivos realizado:

de las actividades desarrolladas por dicho proveedor afecten la libre competencia para la prov
como consecuencia de su actuar se configure algun tipo de conducta desleal o0 alguna practica ¢

Por tal motivo, al no encontrarse argumentos suficientes requeridos para adoptar medidas es

ordenar el archivo de la Actuacion Administrativa particular planteada”. [Subraya la Sala].

2. Mediante el Informe de Gestion del afio 2015[47], publicado por la CRC en febrero de 20:
convalida la informacion suministrada por el apoderado de dicha entidad mediante el e
instancia judicial, comoquiera que en dicho documento se puede observar el estado actua
promovidos por la CRC y entre los cuales se encuentran aquellos referidos a la regulaciér
finalizacion de la actuacion administrativa iniciada frente a UNE mediante la Resolucion 3t

"...]
Nombre del proyecto: Actuacion particular UNE
Fecha de inicio: 23/01/2012

Objetivo: Determinar si existe (0 no) una estructura competitiva de bloqueo a la entrada, derivada
infraestructura de soporte y que mediante la figura de empaquetamiento de servicios genera ofertas
(competidores).



Estado actual del proyecto: Finalizado. Mediante Resolucion CRC 3527 del 1° de febrero de 201
dio inicio a una actuacion administrativa de caracter particular y concreto respecto del proveedor d¢
TELECOMUNICACIONES S.A. (en adelante UNE) donde se indic6 que el objeto de la misma ser
la situacion especifica de competencia en los mercados minoristas de datos (acceso a Internet de Bt
residencial y corporativo de diez (10) municipios del Valle de Aburra (Barbosa, Girardota, Copacal
Estrella y Caldas), en los que dicho proveedor ofrece este servicio y la presencia de posibles compc
como precios predatorios, estrechamiento de margenes o subsidios cruzados entre servicios y, en ci
respectivas medidas regulatorias diferenciales frente a tal proveedor para corregirlos.

A raiz de los analisis realizados por la CRC, se pudo identificar que el mercado de internet fijo en ¢
dindmica positiva desde la demanda, se presentan opciones de ganar participacién de mercado para

competitivas o0 en contravia del bienestar de los usuarios vy por lo tanto, no se encontré evidencia su
a la hipotesis de rivalidad individual. Por los anteriores motivos se recomendd cerrar la actuacién a

Acto Administrativo: Se expidio la Resolucion 4797 de 2015 "Por medio de la cual se decide sob
concreto contenida en el Expediente N° 2000-1-4, respecto del proveedor de redes v servicios de te
S.A.. iniciada mediante Resolucion 3527 de 2012".

[...]" [Subraya la Sala].

De conformidad con la Ley 1341 de 30 de julio de 2009[48], la CRC es la unidad administrativa es
Informacion y las Comunicaciones, encargada de promover la competencia, evitar el abuso de posi
servicios de comunicaciones, con el fin de que la prestacién de los servicios sea econGmicamente e

Asi pues, habida cuenta de la complejidad del mercado de las comunicaciones, la Sala advierte que
CRC deben ser ejercidas con una motivacion técnica suficiente, es decir, evidenciando la necesidac
pro de la realizacion de otros bienes juridicos constitucionales tales como el ambiente y el interés s
consumidores.

En esa medida, la accion popular dirigida a que la CRC regule el mercado de las comunicaciones d
la falla que presenta el mercado es de tal naturaleza que se hace explicita la afectacion de derechos
corresponden a los consumidores o usuarios, o la garantia de sana competencia econémica para tod

En atencion a las pruebas obrantes en el expediente, la Sala concluye que la CRC nunca adoptdé me
el mercado de las comunicaciones de algunos municipios del Valle de Aburra, y tal decision tuvo ¢
arrojaron las evidencias suficientes para desplegar una intervencion de tal naturaleza.

Aunque la CRC si detectd la existencia de problemas de competencia en la prestacion del servicio
de Aburra respecto del operador UNE, lo cierto es que los estudios indicaron que se trataba de inco
estacionales, no constitutivos de una situacion de dominancia. En otras palabras, la CRC no encont
Valle de Aburra contuviera problemas sistematicos, permanentes o estructurales de competencia, n
mediante una regulacion de caracter particular.

No obstante lo anterior, la CRC decidid iniciar una actuacion administrativa de caracter particular
situacion especifica de competencia en el mercado de datos de algunos municipios del Valle de Ab
comportamientos de rivalidad individual, ello respecto de eventuales practicas relacionadas con pre
cruzados entre servicios".

La Sala encontr6 que dicha actuacion administrativa, en virtud de la Resolucion 4797 de 2015, actt
los resultados de los estudios correspondientes permitieron arribar a las siguientes conclusiones: i)
o de problemas asociados a hipétesis de rivalidad individual o de que la concentracién del mercadc



quejas relativas a la comparticion de redes o de la infraestructura necesaria para la prestacion del se
mercado de internet en la region examinada presento un alto crecimiento y una dinamica positiva; i
hay opciones de que otros operadores competidores de UNE ganen mayor participacion en ese mer

Por todo lo anterior, la Sala concluye que la decision de la CRC, consistente en no adoptar medidas
del operador UNE en el mercado del Valle de Aburrd, se fundamenta en suficientes argumentos téc
desvirtuados por el actor. Asi pues, la Sala no advierte la afectacion de los derechos colectivos invc
referidas a este aspecto del problema juridico.

XI1I1.3. Por otro lado, en cuanto a la presunta afectacion de los derechos colectivos invocados, por ¢
necesarias para implementar la portabilidad numérica en la telefonia fija de dichos sectores, en cun
Colombia y Estados Unidos, es necesario traer a colaciéon el numeral tercero del articulo 14.3 del

"Capitulo Catorce

Telecomunicaciones

[..]

Articulo 14.3: Obligaciones Relativas a los Proveedores de Servicios Publicos de Telecomunicacio
[..]

Portabilidad del Namero

3. Cada Parte garantizara que los proveedores de servicios publicos de telecomunicaciones en su te
en que sea técnicamente factible, de manera oportuna, y en términos y condiciones razonables".

[...]" [Subraya la Sala].
De igual forma, el Instrumento trae una aclaracion respecto de la interpretacion del precepto citado

"Para el cumplimiento de este numeral, cualquier Parte distinta de los Estados Unidos podra
suministro de la portabilidad numérica”. [Resalta la Sala].

Como puede observarse, una interpretacion completa de dicha disposicion conduce a concluir que ¢
proveedores de los servicios de comunicaciones suministren en Colombia portabilidad numérica, si

En efecto, en desarrollo de dicha obligacion internacional, el legislador expidio la Ley 1245 de 6 dk
articulo 1°, sefial6 que:

"[...]. En la telefonia fija procedera la conservacion del namero cuando, previamente, se determir
equilibrio financiero, por la Comision de Regulacion de Telecomunicaciones, y de serlo, s6lo cuan
en el cual se le presta el servicio. [...]" [Resalta la Sala].

En atencidn al acépite de viabilidad de la implementacion de la portabilidad fija del Documento de
propuesta regulatoria de Implementacion de la Portabilidad Numérica en Colombia[50], publicado
un modelo de costo-beneficio cuyos resultados pueden sustentar la implementacion de la portabilic
siguientes parametros: (i) numero de lineas fijas en servicio (parque de lineas existente en el pais);

costos financieros asociados al adelantamiento de inversiones para modernizacion de la red; y (iv)

las redes de los Proveedores Donantes.

Habiendo revisado los parametros enunciados, la CRC arribé a la siguiente conclusion:



"[...]- Teniendo en cuenta lo expuesto en los numerales precedentes, resulta claro para la CRC que |
condiciones actuales del mercado y sus previsiones para el mediano plazo respecto de la migracion
Generacion], no se encuentra sustento con el grado de robustez y certidumbre necesarios para deter
la portabilidad numérica fija en este momento. Lo anterior sin perjuicio de la posibilidad de implen
comportamiento del mercado permitan a la CRC establecer que los andlisis de sensibilidad se aleja
[Resalta la Sala].

Finalmente, en el documento denominado Analisis para la Implementacion de la Portabilidad Num
agosto de 2017, la CRC realizé el andlisis de la viabilidad técnica y econdmica de la implementacic
fija -PNF-. Para el andlisis del costo beneficio de la implementacion de la PNF, la CRC utilizé un r
cantidad de lineas de telefonia fija; (ii) la tasa de churn[52]; (iii) la penetracion o expectativa de ust
promedio ponderado de HHI[53]; (vi) la TRM [Tasa Representativa del Mercado]; y (vii) la tasa de
las variables, la CRC lleg6 a las siguientes conclusiones:

"]

Tal como se puede apreciar, la relacion beneficio costo que arroja el modelo es de 0,75, lo que indi
en un 25% a los costos en que deben incurrir los proveedores para poner en funcionamiento dicha 1
condiciones del mercado y de acuerdo con el marco legal vigente, no es econémicamente viab
implementacion de la Portabilidad Numérica Fija.

[...]. [Resalta la Sala].
En lo que respecta al analisis técnico para la viabilidad de la implementacion de PNF, la CRC conc

"I

- Si bien la implementacion de la portabilidad numérica es una medida que podria incrementar la ci
competencia indica gue su impacto seria nulo en los municipios que solo cuentan con un proveedol
mayoria de los casos va existe dinamica de competencia.

Ademas de la inviabilidad econdmica identificada, los diferentes analisis adelantados a lo largo del
establecer una medida como la implementacion de la portabilidad numeérica en el servicio de telefo

* Si bien el servicio de telefonia fija en Colombia ha mostrado una relativa estabilidad en el agrega
observada en la reduccion del 46% del trafico residencial y un 36.33% en el trafico corporativo par
evidente la fuerte presion competitiva que ejerce la telefonia mévil sobre la telefonia fija y que en t
han experimentado disminuciones producto de la reduccion de tarifas.

* Tras el andlisis costo beneficio, se evidencia que la medida de portabilidad numérica fija afectari
operadores, en los cuales seria operativamente factible dicha facilidad. Se encuentra que 144 munic

con esta caracteristica. La mayoria de estos municipios presentan disminuciones en los indices de ¢

* De acuerdo con los andlisis de concentracion del mercado, de los cambios en las cuotas de merca
del servicio, se establece que en 110 de los 144 municipios que tienen dos 0 mas proveedores de te
dinamica de competencia. La tendencia a la concentracion que registran los 34 municipios restante:
sociodemogréaficas de estos municipios, las cuales dificultan la prestacién del servicio.

* El andlisis de competencia indica que en algunos municipios existe un potencial de aumento de
en el paquete de triplay. Sin embargo, la mayoria de municipios presentan buenos niveles de compt
se puede evidenciar un patron de concentracién nacional.




* Se puede concluir que no se evidencian problemas de competencia en el servicio de telefonia fija
implementacion de la PNF seria bajo, ya que este servicio, per se, se estd comportando de una man:

* Teniendo en cuenta el andlisis de competencia del servicio y el posible impacto que la portabilide
dindmicas de mercado han sido considerablemente buenas y que la implementacion de la medida p

municipios.

Con base en lo expuesto anteriormente, la Sesion de Comision resolvié no implementar la Portabili
[...]". [Subraya la Sala].

En consideracion a los documentos examinados, la Sala observa que la decision de la CRC de no ir
telefonia fija responde a que los estudios técnicos y econdmicos que se han realizado son concluyel
econdémicamente viable. Estas circunstancias encuadran a la perfeccion dentro de la hipétesis factic
entre Colombia y Estados Unidos, segun la cual el Estado colombiano se encuentra habilitado para
servicios publicos de telecomunicaciones suministren la PNF.

En consideracion a todo lo expuesto, la Sala concluye que, de ninguna manera, los derechos colecti
servicios publicos y a su prestacion de forma eficiente y oportuna; y de los consumidores y usuario
confirmard la sentencia de 2 de octubre de 2014, en virtud de la cual la Subseccion "A" de la Seccit
denego las pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
y por autoridad de la Ley.

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de 2 de octubre de 2014, proferida por la Subseccion "A" ¢
Santander, por las razones expuestas en la parte considerativa de esta providencia.

SEGUNDO: REMITIR copia del presente fallo a la Defensoria del Pueblo, en cumplimiento de lo (
TERCERO: DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen una vez ejecutoriado este proveido.
NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE.
Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en la se
HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ  MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ

Consejero de Estado Consejera de Estado

Presidente
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Consejero de Estado Consejero de Estado
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