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Asunto: Comentarios propuesta regulatoria “Revision de los mercados relevantes ‘voz saliente
movil’ e ‘internet moévil’”

Respetado Doctor Silva,

Dentro del término previsto para ello, Colombia Moévil S.A. ESP, UNE EPM Telecomunicaciones
S.A.y EDATEL S.A., en adelante Tigo, presentan los comentarios al documento publicado en los
siguientes términos:

1. COMENTARIOS GENERALES

1.1. Las medidas para disminuir la concentracion del mercado no han dado resultados

Como bien lo mencionan en los antecedentes del documento soporte la identificacion del
mercado de “Voz Saliente Mévil” se realizé en EL ANO 2009, alli se identificé por primera vez
la existencia de un operador —- COMCEL hoy CLARO- con poder significativo en dicho mercado,
cuya participacién en términos de trafico, ingresos y suscriptores era de 70%, 60% y 66%
respectivamente, adicionalmente a esta participacion COMCEL tuvo la oportunidad de contar
con la tarifa off-net mas elevada incentivando a que los usuarios se quedaran en su red dado que
la mayor parte de sus llamadas terminarian en la misma red, evitando una competencia por fuera
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de ella al “generar un efecto club” como lo determiné en su momento la regulacion. Al respecto,

la CRC incluye este mercado en la lista de mercado susceptibles a regulacion ex ante e impone
medidas para dichas tarifas. A partir de esta fecha, se inicié6 un proceso de actualizacion e
imposiciéon de medidas para la correccion de esta falla en el mercado de voz moévil. Siete afios
después y mediante la resolucion 5050 de 2016 se concluyé que “seguian presentdandose
problemas de competencia en el mercado y, ademds, que a partir de la evolucidn de los indicadores
antes mencionados no era previsible que en el corto y mediano plazo aumentara la
competencia en el mercado.”

En el afio 2013 se llevé a cabo la subasta 4G, que permitié la llegada de una nueva tecnologia
que potencializaba el mercado movil permitiendo la prestacion de los servicios de acceso a
internet de alta velocidad. Esta situacion hizo que los servicios de voz se hicieran maés eficientes,
pero al mismo tiempo, hizo que la falla del mercado de Voz Saliente permeara el mercado
naciente de voz + internet movil, el cual fue denominado “mercado de servicios méviles” en el
afio 2018. Ante esta permeabilizacién la CRC determiné la inclusion del mercado de servicios
moviles, dentro del listado de mercados relevantes, como un mercado minorista de alcance
nacional y se incluy6 este mercado en la lista de mercados relevantes sujetos a regulacion ex
ante, donde posteriormente, con entrada en vigencia de la Res. 5110 de 2017 se dio inicio a una
actuacion administrativa de caracter particular para: primero, constatar la posiciéon de dominio
de COMCEL y segundo, en caso de persistir dicha posicion, analizar la adopcion de medidas
como la reduccion del RAN voz y datos, la aplicacion de la prueba de replicabilidad econémica
y/o0 una eventual prohibicién de discriminacién tarifaria por zona geografica y/o tipo de usuario.

Los indicadores son contundentes, hoy en dia nos encontramos con un mercado de voz saliente
movil, un mercado de internet mévil y un mercado de servicios moviles que presentan problemas
de competencia cuando se revisa de forma individual, en ddo o conjunta evidenciado
principalmente porque se mantienen altos los niveles de concentracion en especial en términos
de accesos e ingresos, con valores de HHI cercanos a 4.700 en el mercado “Voz Saliente Movil”
y del orden de 4.146 en el mercado “Internet Movil”!. Situacién causada por la existencia de un
operador con poder de mercado (mayores precios con cuotas de mercado en ingresos del orden
del 60% sostenidas en el tiempo) en ambos mercados; una tasa de afiliacién mensual superior a
la tasa de desafiliacion con una participacién similar a las cuotas de mercado que tienen los
operadores en términos de accesos, dando como resultado que las participaciones de mercado

! Revision de los mercados relevantes “voz saliente mévil” e “internet movil” — Documento soporte
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en las dimensiones de accesos e ingresos no presenten cambios significativos a través del tiempo;
y la amplia brecha en términos de ingresos (o valores facturados) entre COMCEL y los demés
operadores moviles, la cual es sostenida en todo el periodo de analisis.

Bajo este panorama desde TIGO concluimos que, en los tres mercados relevantes de servicios
moviles, las medidas impuestas por la CRC no han sido efectivas para mitigar los problemas de
competencia, ademas, la falta de efectividad ha hecho que esta falla atraviese otros mercados
indiferentemente su tecnologia, y finalmente, que se han generado incentivos para que el
operador dominante continue realizando practicas anticompetitivas.

Como resultado de este proceso, solo hasta la semana pasada, y después de 15 afios de proceso
en los cuales la concentracién del mercado en lugar de disminuir ha aumentado.

En 2024 se expidio la Resolucion CRC 7285 mediante la cudl se expide un nuevo paquete de
medidas para dinamizar la competencia en el mercados de servicios moviles; mas que medidas
particulares, el nuevo paquete se enfoca mas en medidas generales para corregir la falla de
mercado. Sin embargo, desde la perspectiva de TIGO, nuevamente, consideramos que las
medidas tomadas son completamente insuficientes, para controlar la situacion en el mercado, y
advertimos que tal y como ya ha pasado con las medidas anteriores, no va a haber mejoria en
los indicadores de concentracién en el corto plazo.

Mas preocupante aun, es que la CRC, acogiendo consideraciones de la SIC, haya dejado por
fuera la restriccion a la contactabilidad después de portado para el operador dominante, tal vez,
la tnica medida considerada por la CRC que podria generar un alivio para el mercado en el corto
plazo. Ademas, no se establece un mecanismo de revisiéon del mercado y establecimiento de
revision periodica de indicadores de concentracién, para asegurar que si las medidas impuestas
en caso de no lograr el objetivo, se impongan nuevas medidas en un proceso iterativo, que al
final logre el objetivo.

Siendo asi las cosas, continuaremos en un mercado concentrado, con operadores seguidores que
buscan mantenerse con margenes de rentabilidad negativos, y un operador dominante que
controlara la mayor parte de los servicios moviles, prolongando los efectos nocivos ampliamente
discutidos, de diminucién de indicadores de calidad a los usuarios finales y cobertura limitada.

No siendo suficiente este panorama de poca intervencién, ahora aparece el presente proyecto
de resolucién que busca disminuir la jurisdicciéon del regulador de intervenir mediante regulacion
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ex ante en el mercado de servicios méviles, bajo un panorama de baja competitividad como el

existente, y aun mas cuando no se han visto los resultados de las medidas dispuestas en la
Resolucion 7285 de 2024 para el mercado de servicios moéviles.

1.2. Comportamiento de los cargos de acceso

Bajo la ultima resolucion (CRC 7007 de 2022) por la cual se modificaron las condiciones de
remuneracion de los servicios moviles, se definié una propuesta regulatoria para establecer un
esquema que presenta una senda decreciente y finaliza en un esquema “Bill & Keep” desde el
1Iro de mayo de 2025, ademads se discriminaron estos cargos de acceso entre operadores
entrantes, establecidos y OMVs. Por otro lado, se fijaron topes para la remuneracion por el
acceso de RAN para unos municipios priorizados, pero con condiciones de remuneracion
especiales para operadores entrantes, entre otras.

Al respecto y analizando los ingresos de los dos ultimos afios (2022 y 2023) que han tenido los
operadores por RAN observamos que COMCEL es el operador que ha recibido mayores ingresos
por prestar su red y que es el que ha pagado menos por usar la red de los demads, dejandole una
utilidad neta de 11 mil millones de pesos, solo en trafico de voz y SMS.

Grdfica 1. Ingresos por servicios RAN (2022 - 2023)
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Fuente: Postdata. https://www.postdata.gov.co/dashboard/roaming-autom%C3%A 1tico-nacional
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Ahora bien en cuanto a cargos de acceso, tendriamos el mismo caso, al observar que el flujo del
trafico de telefonia movil entre las redes el mayor trafico en voz y en minutos (2T-2023) fue hacia
la red mévil de COMCEL, con cerca de 14.400 millones de minutos, de los cuales 8.900 millones
de minutos fueron cursados dentro de la misma red, es decir, el 62% del total del trafico. Lo cual
quiere decir que la probabilidad que tiene COMCEL de asumir altos costos por terminacion de
llamadas en redes de otros operadores es baja, contrario a los operadores seguidores quienes
deben pagarle a COMCEL por la terminacién de sus llamadas dado que la mayoria de las lineas
de telefonia las tiene este operador, tal como lo podemos observar en la siguiente gréfica.

Grdfica 2. Flujo del trdfico de telefonia movil entre las redes (miles de millones de minutos, 2T -2023)
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Ante este comportamiento, y con las actuales medidas establecidas en dicha resolucion (Res.

7007), desde TIGO observamos que COMCEL tiene aun un margen de ganancia importante para
continuar incrementando sus ingresos, trafico y participacion en el mercado de voz saliente.
Ademas vemos con preocupacién que este operador aun tiene la ventaja y el rango de
oportunidad para elaborar estrategias de fidelizacion mediante planes de voz a $0 sin asumir
ningun costo dada su alta participacion en la distribucién de lineas de telefonia movil,
adquiriendo la posibilidad de conformar programas con un sentido de comunidad, los cuales
segun la literatura tienen un impacto mayor que incluso los programas que tienen incentivos
financieros, pues estos programas generan conexiones mas fuertes y los usuarios estan
significativamente menos dispuesto a cambiar al competidor?. Bajo esta modalidad, se podria
crear incentivos para que no solo grupos familiares extensos hagan parte de un “red propia” sino
que ademas estas mismas redes generen expansion a otros grupos de interés a nivel corporativo
y busquen mediante esta formacion de vinculos la adquisicién de otros servicios que podria llegar
a permear el mercado fijo mediante la venta de servicios en la modalidad de empaquetamiento.

1.3. Hdbitos y usos en servicios de comunicaciones moviles

La CRC en el andlisis del mercado moévil menciona la encuesta de habitos y usos cuyo objetivo
fue entender los usos, habitos, preferencias y experiencia de los usuarios sobre los servicios de
comunicaciones en tres grupos poblacionales. Pues bien, los resultados arrojados por dichas
encuestas, si bien pueden tener similitudes en términos de tendencia al interior de los grupos, no
son exactamente iguales para ellos, por lo que, se considera que el debilitamiento del mercado
de “Voz Saliente Mévil”, del que habla la CRC, no opera de forma equivalente en dichos grupos
poblacionales, a modo de ejemplo, en los municipios del Grupo 3, conformado por 460
municipios, listados en el Anexo 4.8 de la Resolucion CRC 5050 de 2016, en los que tiene
aplicacion la tarifa regulada de RAN, el 26% de los usuarios utiliza dispositivos que no permiten
acceso a internet por lo que su comunicacion continua siendo mediante voz. Adicionalmente, de
los entrevistados de este grupo que afirmaron tener un teléfono mévil tan solo el 64% lo utiliza

2 Rosenbaum, M.S., Ostrom, A.L. and Kuntze, R. (2005), "Loyalty programs and a sense of community", Journal of
Services Marketing, Vol. 19 No. 4, pp. 222-233. https://doi.org/10.1108/08876040510605253
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para conectarse a internet, por lo que el debilitamiento que se experimentaria en el mercado de

“Voz Saliente Moévil” posiblemente no ocurra de manera coetdnea con los municipios de los
Grupos 1y 2.

Por otro lado, en este mismo acéapite se indica que actualmente los atributos principales para que
un usuario tome la decisiéon de compra de los servicios de voz e internet movil son la tarifa y la
calidad, por lo que también se debe tener en cuenta la idoneidad del servicio dentro de estos
factores, entendida esta como la “Aptitud del producto para satisfacer la necesidad o necesidades
para las cuales ha sido producido o comercializado.”. En virtud de este principio, los usuarios
quieren estar siempre conectados y de no tener datos, el dominante es quien puede satisfacer
esta necesidad del servicio de voz en gran parte del territorio nacional, lo que podria llevar a
concluir que COMCEL aun conserva la capacidad para influir en las decisiones de consumo de
los usuarios de servicios moéviles a través de la cobertura que tiene para el servicio de voz mévil.

El estudio de la CRC expone que el 75% de los encuestados usa siembre o casi siempre el equipo
celular para realizar llamadas y el 51% de los usuarios siempre o casi siempre hace uso de las
aplicaciones para realizar llamadas a través de este medio. Al respecto, y aunque el porcentaje
de las aplicaciones para hacer llamadas aumenté 12 p.p. respecto a la encuesta realizada en 2016,
el uso del celular para hacer llamadas atn es alto, y el mercado de voz sigue teniendo ambito de
aplicacion, el aumento del uso de aplicaciones para hacer llamadas podria estar generado por las
ofertas comerciales actuales entregan estas OTT (WhatsApp, Facebook y/o Instagram) bajo el
esquema de zero rating, lo cual incentiva su uso. Sin embargo, esta situaciéon podria cambiar en
el mediano o largo plazo, dependiendo las estrategias comerciales de los operadores o por
decisiones judiciales como sucedi6 en Europa, en donde Tribunal de Justicia de la Union
Europea prohibi6 la “tarifa cero” a determinados servicios o aplicaciones®. Estas decisiones
podrian generar un aumento de la demanda de los servicios de voz y darle diferentes
perspectivas a este mercado que la CRC ha proyectado en decaimiento.

3 https://www.ibanet.org/article/DAAB099C-A736-4ED7-BB4D-4719A1593A5F
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1.4. Proyecto regulatorio propuesto por la CRC

Como bien lo definen los “lineamientos metodolégicos para la definiciéon de mercados
relevantes” se deben cumplir tres condiciones de forma simultdnea para que un mercado ya
definido relevante sea susceptible a regulaciéon ex ante las cuales son: (i) andlisis de las
condiciones de competencia actuales; (ii) competencia potencial; y (iii) efectividad de la
aplicacion del derecho de la competencia para corregir posibles fallas de mercado. Al respecto,
en el informe elaborado por la CRC concluye frente a la primera condicion que efectivamente el
mercado de voz saliente movil presenta de manera consistente ausencia de competencia actual,
los cuales se manifiestan en altos niveles de concentracién, diferencias significativas en las
participaciones de mercado sostenidas en el tiempo, barreras sustanciales a la entrada de nuevos
competidores, reduccion de ingresos en los dos mercados y la tendencia decreciente en la
cantidad de accesos en el mercado.

En cuanto al segundo criterio, la CRC concluye que el mercado “Voz Saliente Mévil” se encuentra
en la sub-fase de decaimiento del ciclo de vida del mercado, y que los problemas de competencia
identificados en el andlisis de las condiciones de competencia actuales tienden a desaparecer o
perder relevancia para los proveedores y usuarios en razén al marchitamiento del mercado, y
por este motivo, no cumple la segunda condiciéon. Al no cumplirse esta ultima, afirman que no
resulta pertinente mantener este mercado dentro del listado de mercados relevantes susceptibles
de regulacion ex ante.

En cuanto a este andlisis, sugerimos que la CRC determine, con base en el modelo “Empresa
Eficiente” cudles son los rangos de tasas de ventas en las cuales se determina cada etapa del
ciclo de vida de los servicios de voz mévil saliente, para que bajo estos limites y considerando
las proyecciones, se determine que efectivamente el mercado se encuentre en la sub-fase de
decaimiento. En otras palabras, solicitamos que se realice un andlisis que determine que
efectivamente estamos en esta fase y que en el mediano y largo plazo continuaremos decayendo,
pues una contraccién del mercado no conlleva necesariamente a la desapariciéon de los
problemas de competencia que en su momento identificé la CRC y que le llevaron a adoptar
medidas respecto del agente dominante. Es decir, aunque es posible que el mercado de Voz
Saliente Movil experimente una transicion de una etapa de madurez a una etapa de declinacion,
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como lo expone la CRC, ello no significa que, por esa razén, en dicho mercado desaparezcan las

particularidades que caracterizan un mercado relevante con un agente dominante.

De otra parte, el documento soporte no refleja que el “marchitamiento” de este mercado sea
equivalente a su desaparicién. Por lo tanto, mientras este mercado exista, y no se desestime la
subsistencia de las condiciones de competencia que estan vigentes a la fecha, con problemas que
no parecen encontrar una solucion en la aplicacion del derecho de la competencia ex post, puesto
que los remedios que ofrece la legislacién de naturaleza sancionatoria no son inmediatos ni
ofrecen un mecanismo idéneo de reparacion a los agentes econdmicos que concurren al
mercado junto con el dominante y que se ven afectados por su comportamiento en los eventos
de abuso de dicha posicion, no parece adecuado eliminar el mercado de Voz Saliente Movil como
un mercado susceptible de regulacion ex ante.

Adicionalmente, desde TIGO advertimos que, aunque el pronéstico de la cantidad de accesos
del mercado de “Voz Saliente Mévil” presenta una tendencia decreciente, esto no significa por
sl mismo que pierda relevancia para los operadores seguidores o usuarios, pues como sefialamos
anteriormente, al existir aun regulacién que genere cobros de cargos de accesos, COMCEL
mantiene una posicién estratégica para el desarrollo de programas de fidelizacién u otros
aprovechando la cantidad de lineas activas que mantiene en su red causando fallas en otros
mercados.

Es importante mencionar que muy recientemente la Superintendencia de Industria y Comercio,
autoridad nacional de competencia, resolvié abrir una investigacion y formular pliego de cargos
contra COMUNICACION CELULAR S.A. COMCEL S.A. (Resolucién 46189 de 2023 del 4 de
agosto de 2023), para determinar si dicho operador incurrié en practicas comerciales restrictivas
de la libre competencia, particularmente por la infraccién del articulo 1 de la Ley 155 de 1959, y
por la materializacion de actos de competencia desleal administrativa. Si bien la apertura de esta
investigacion no refiere expresamente un posible abuso de posicién de dominio en el mercado
de “Voz Saliente Movil” o “Internet Movil”, sino a conductas restrictivas en el mercado asociado
a la prestacion de servicios de acceso a internet fijo, nada impide que dicho operador dominante
pueda utilizar su poder de mercado en el mercado de Voz Saliente Mévil para afectar mercados
relevantes conexos, ligados o secundarios, por lo cual, eliminar la Voz Saliente Movil como
mercado susceptible de regulacién ex ante, de forma inmediata, genera riesgos para los
competidores en el mercado y para los usuarios del servicio.
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Esta apertura de investigacion de la autoridad de competencia y antecedentes sancionatorios

previos por infracciones de este operador al régimen de proteccion de la libre competencia,
reflejan una proclividad del agente dominante a incurrir en este tipo de conductas, lo cual podria
ocurrir, no so6lo por una decision deliberada del agente dominante, sino por el efecto de sus
decisiones competitivas en el mercado, como bien disponen la Ley 155 de 1959 y el Decreto
2153 de 1992 que reconocen que las infracciones al régimen de competencia pueden ocurrir bien
“por objeto” o “por efecto”.

Adicionalmente, frente a la conclusién de la CRC, segun la cual “en términos prospectivos se
esperan cambios en la estructura del mercado “Internet Mévil” que pueden modificar sus
condiciones de competencia en el mediano plazo”, es posible afirmar que esta no es objetiva,
puesto que el andlisis prospectivo no refleja una recomposicion de las participaciones en el
mercado, por lo que es posible inferir que los problemas de competencia se mantendran sin
modificacién en el mediano plazo. Estos andlisis prospectivos no dan sobre la manera en que se
modificarian las condiciones de competencia en el mediano plazo, ni que los competidores de
COMCEL puedan ejercer mayor presion competitiva en el mismo rango temporal. Por lo tanto,
hay una ausencia de la carga argumentativa en la que se soporta la conclusion.

Por lo que advertimos que es desacertado que se busque eliminar un instrumento que tiene la
CRC, como es el de la regulacion ex ante, bajo un panorama de baja competitividad como el
existente, y aun mas cuando no se han visto los resultados de las medidas dispuestas en la
Resolucion 7285 de 2024 para el mercado de servicios moviles.

Ante lo anterior proponemos que no sea eliminado el mercado de “Voz Saliente Movil” del
mercado susceptible de medidas ex ante hasta que sucedan tres condiciones:

1. Se evidencie que el mercado cumple con unos limites establecidos, previo estudio
realizado por la CRC que indique dichos limites, y que efectivamente estd en una sub fase
de decaimiento.

2. El mercado se encuentre bajo el esquema “Bill & Keep” y se evaluen de nuevo las tarifas
de RAN.
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3. Se determine silas medidas tomadas en la Resolucion 7285 de 2024 han tenido efecto en
la promocién de la competencia y se inicie un monitoreo riguroso de los servicios
empaquetados fijo — movil, bajo la metodologia de Anélisis de Impacto Normativo ex post.

En los anteriores términos ponemos en consideracion de la CRC nuestros comentarios al
proyecto regulatorio, a la espera de que los mismos sean analizados, revisados e incorporados
en el acto administrativo definitivo, el cual, resultara vital y estructural para finalmente corregir
las importantes fallas que viene presentado el mercado de telecomunicaciones colombiano de
afios atras y que permitird que se garantice en el mismo una real y leal competencia entre todos
los actores involucrados en el mismo.

Cordialmente,

CARLOS ANDRES
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