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Introduccion

Este documento tiene como objeto estudiar la nueva iniciativa regulatoria de la Comision de
Regulacion de Comunicaciones (CRC), denominada “Revision de medidas regulatorias
aplicables a servicios moviles — Fase 2: documento de alternativas regulatorias”, en adelante
“el Documento”, como continuacion del proyecto “Revision de medidas regulatorias
aplicables a servicios moviles” y, también, producto de la Resolucién CRC 7285 del 23 de
enero de 2024, que se basa en analisis relevantes para la regulacion de la competencia. La
ilustracién de abajo es tomada textualmente del documento para mostrar la interpretacion
que le da la CRC al problema.

Ilustracién 1. Arbol del problema

3 Potencial traslado de problemas de competencia
Afectacion al bienestar de los usuarios por pérdida

del mercado “Servicios Méviles” a los mercados

de eficiencia asignativa fijos via empaqt
Consecuencias Afectacion al bienestar de los usuarios por pérdida 5
de eficiencia productiva y dinamica Potencial de aprovechamiento de |a posicion dominante

Ausencia de competencia efectiva en el mercado “Servicios Mdviles” J

Asimetrias de informacion relacionadas con
practicas de retencion y recuperacion de usuarios

Incidencia de la Posicién Dominante en el mercado
relevante “Servicios Méviles”

Ofertas empaquetadas no replicables por parte de Pocos incentivos para competir en calidad del
Causas del algunos operadores servicio "
problema

Condicionantes Barreras de entrada al Demanda ineldstica y ausencia de
estructurales: mercado servicios sustitutos

Fuente: Elaboracion CRC.

Asi las cosas, primero analizamos el estado actual de la competencia en el mercado de
servicios moviles en Colombia, asi como de los patrones de participacion y “concentraciéon”
del mercado y del comportamiento de los principales indicadores del sector. De igual manera,
enfatizamos un punto central en la primera seccién: concentracién en un mercado no es igual
a poder mercado, como ha sido ampliamente probado en literatura tedrica y empirica de la
Microeconomia y la Organizacién Industrial. Esto lo hacemos porque en la Resolucién CRC
5050 de 2016, la CRC identificd que el mercado relevante de servicios moviles presentaba
problemas de competencia que no se esperaba que fueran superados de manera orgdnica
mediante competencia potencial ni a través de la aplicacién del derecho de la competencia,
y, por lo tanto, lo incorpord en el listado de mercados relevantes susceptibles de regulacion
ex-ante.
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En la siguiente seccion analizamos cada una de las cinco “situaciones problematicas”
identificadas por la Comisién de Regulacion en el mencionado documento y hacemos un
llamado a la prudencia regulatoria y al estudio riguroso de las necesidades del mercado. En
efecto, encontramos que el mercado de servicios moéviles en Colombia funciona de manera
adecuada en términos de oferta y calidad de productos y servicios, asi como de precios,
especialmente en el mercado minorista.

Con el fin de dar contexto al resto del documento, empezamos el andlisis con un breve
estudio de los indicadores del sector que dan cuenta de su funcionamiento. Estudiamos,
entre otras cosas, indicadores de concentracion de mercado, precios como variable clave
para poder concluir si hay poder de mercado o no y satisfaccion de los usuarios.
Posteriormente, analizamos en detalle las situaciones planteadas por la CRC, haciendo
énfasis en qué tanto espacio hay para que el regulador intervenga. Posteriormente, hacemos
un recuento de las mejores practicas a nivel internacional en lo que tiene que ver con la
regulacion en el sector de telecomunicaciones. Finalmente, planteamos algunas preguntas
relevantes en el contexto de la discusién que se abre con la publicacién del documento de la
CRC. Esa seccidon hace un recuento de las mejores prdacticas internacionales en términos de
regulacion e intervencion en el sector de las telecomunicaciones y en particular en el de
servicios moviles.

Entonces, este documento busca contribuir al objetivo planteado por la misma CRC, cuando

o

anota que “si bien estas disposiciones contribuirdn a la promociéon de una mayor
competencia en el mercado de servicios moviles en beneficio de los usuarios de estos
servicios, la CRC reconocid la importancia de continuar monitoreando durante el afio 2024 el
comportamiento del mercado bajo analisis y de proponer medidas regulatorias adicionales
gue contribuyan a mitigar las problematicas asociadas a la ausencia de competencia efectiva

en ese mercado, tal y como fue establecido en la Agenda Regulatoria 2024- 2025”.

Antes de empezar, enfatizamos que el principal objetivo de cualquier intervencion regulatoria
en cualquier mercado debe ser el bienestar de los usuarios. Las medidas regulatorias deben
estar siempre encaminadas a aceitar el sector y propender por la prestacion de servicios de
calidad a precios que reflejen las condiciones de un mercado saludable. El bienestar de los
usuarios solo se puede medir por la calidad de los servicios que reciben y los precios que
pagan por ellos. Otras variables son irrelevantes en esta discusion.
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Consideraciones iniciales sobre participacion relevante y poder de
mercado

Para entender si hay dinamicas en el mercado de servicios moviles que apunten a problemas
en la competencia 0 a una excesiva y daflina concentracién que se refleje en un poder de
mercado efectivo, definido como la posibilidad extendida en el tiempo de cobrar precios
mayores a los que se observarian en mercados competitivos (ndtese que esta es la Unica
definicién aceptada por la teoria econémica de poder de mercado), utilizaremos indicadores
de penetracion, de precio y rentabilidad y de concentracion en los mercados de voz e internet
movil. Con base en ello, determinamos que el sector presenta comportamientos sanos de
competencia y, pese a que existen jugadores que concentran un porcentaje importante de
usuarios y trafico, ello no se refleja en precios relativamente altos ni en peores indices de
calidad y, mucho menos, a lo largo de un periodo extendido de tiempo.

Como punto de partida, vale la pena estudiar qué tanto espacio tiene el mercado de servicios
moviles en términos de potenciales usuarios. Para ello, el iError! No se encuentra el origen
de la referencia. muestra el nivel de penetracion de los servicios de voz e internet movil
entre el 2018 y el 2022. Se observa que, por un lado, el mercado de voz mdvil tiene una
penetracién de mas del 100%, lo que indica que es un mercado saturado. Por lo anterior, la
competencia se enfoca en disputar los usuarios de los demas operadores, junto con atraer
jovenes consumidores que entran al mercado por primera vez. En contraste, la penetracion
en el segmento de internet movil da muestras de que aun hay espacio para atraer nuevos
usuarios, no necesariamente jovenes que aln no cuentan con ese servicio.

Grdfico 1 Penetracidn de “Servicios Mdéviles” -2018-2022

Penetracion Voz Mévil Penetracion Internet Mévil
Desde 2018t1 a 2022t4
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Fuente: PostData (CRC) Fuente: PostData (CRC)

Fuente: EConcept AEl y OnPoint (2023).
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Sabiendo, pues, que por lo menos uno de los segmentos del mercado de servicios méviles
cuenta con espacio para una competencia dindmica para la atraccion de nuevos usuarios,
procedemos a enfocarnos en indicadores que permiten diagnosticar de forma mas precisa si
ese mercado sufre de problemas en la competencia y, de forma particular, si existe una
concentracion del mercado que distorsione los precios recibidos por los usuarios, recordando
que esa es la variable relevante para medir poder de mercado, no la concentracion.

Con los datos de trafico, abonados y suscriptores e ingresos, construimos medidas que
aproximan los precios de los servicios: el ARPU (Average Revenue per User) y el ARPM
(Average Revenue per Minute/Unit). Para el primero, se divide el ingreso total por nimero de
abonados, mientras que el segundo hace lo propio, pero dividiendo los ingresos entre el
trafico. El Grafico 2 muestra ambas medidas de precio para el servicio de voz mdvil, para los
jugadores que en alglin momento de la Ultima década han sido considerados como actores
relevantes en el mercado. Como primer hallazgo, se observa una tendencia decreciente
secular para todas las firmas: es decir desde aproximadamente el 2016, todos los
proveedores han sufrido reducciones sistematicas en sus precios. Pese a lo anterior, se
presentan algunos outliers en algunos periodos, como lo son Avantel y ETB.

Grdfico 2 Tendencias de precios de voz movil — 2012-2023

ARPU - Voz mévil (COP/abonado) ARPM - Voz Mévil (COP/min)

—o-Movistar
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—=WOM

Fuente: elaboracion propia. Datos: PostData “Tarifas de servicios méviles” (2024).

De manera similar, el Grafico 3 y el Grafico 4 presentan las tendencias de precio para el
servicio de internet mévil, tanto por demanda como por suscripcion. En términos generales,
los datos para internet mévil cuentan una historia similar a lo observado para el servicio de
voz. Para la mayoria de los proveedores se da cuenta de una reduccion significativa en los
precios por el servicio; sin embargo, para el caso del ARPU del internet por demanda, se
observa que entre 2018 y 2020 Claro presentd un alza significativa en su precio aproximado.
Sin embargo, en este punto, cabe hacer una anotacion importante.

La informacién de precios anterior no esta exenta de controversias y podria reflejar sesgos e
imprecisiones. De acuerdo con la respuesta de la CRC al derecho de peticion 2022807775, la
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informacién puede presentar sesgos que inflan artificialmente los precios del operador Claro.
La compafiia argumenta que el reporte consistentemente elimina de los reportes al regulador
los servicios gratuitos de Internet Moévil en la modalidad por demanda que ofrece, al tiempo
gue no hay certidumbre sobre si los demas operadores incurren en esa practica. Ese sesgo,
de confirmarse, podria implicar también que las cifras de concentracién de mercado por
trafico sobreestimarian la participacion actual de Claro y subestimarian las disminuciones de
concentracion observadas recientemente (EConcept AEl y OnPoint, 2023).

También como respuesta al mismo derecho de peticién, la CRC publicod en PostData el 25 de
mayo de 2023 el reporte “Empaquetamiento de servicios moviles” en el que muestra
diferencias de medicion de los ingresos y las lineas de cada proveedor y la sensibilidad
resultante de la forma de medicién implicita de los precios. En dicho reporte los precios
relativos varian de manera importante al contrastarlos con la informacién publica disponible.
En efecto, el reporte indica que es posible que se presenten anomalias que lleven a que las
diferencias entre las empresas sean mas grandes de las que realmente son (EConcept AEl y
OnPoint, 2023).

Grdfico 3 Tendencias de precios de internet mévil por demanda — 2012-2023

ARPU - Internet Mévil por demanda (COP/abonado) ARPM - Internet mévil por demanda (COP/byte)

Fuente: elaboracion propia. Datos: PostData “Tarifas de servicios méviles” (2024).

En contraste con lo anterior, la tendencia decreciente en precios para todos los operadores
es visible tanto en el ARPU como el ARPM en el segmento de internet movil por cargo fijo, lo
que da soporte adicional a la controversia descrita para el segmento de internet por
demanda. Al respecto, cabe mencionar que, en un estudio previo, EConcept AEl estudio los
datos del informe empaquetamiento de servicios moviles, encontrando que los precios de
Claro son comparativamente mas bajos que varios de sus competidores para los servicios de

voz e internet movil.
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Grdfico 4 Tendencias de precios de internet mévil por cargo fijo — 2012-2023

ARPU - Internet Mévil cargo fijo - (COP/suscriptor) ARPM - Internet mévil cargo fijo (COP/byte)
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Fuente: elaboracion propia. Datos: PostData “Tarifas de servicios méviles” (2024).

En todo caso vy, aparte de la discusion sobre la medicién, después de 2020 la situacién se
reversa, demostrando que no es fendmeno sostenido en el tiempo, lo cual es una premisa
fundamental para que se presente poder de mercado, como lo indicamos anteriormente.

Pero, a todas éstas, ¢por qué analizar las medidas de precio cuando se evalldan las dinamicas
de competencia y concentracion de mercado? En este punto, vale la pena recordar, como
bien lo menciona la CRC en su documento de alternativas regulatorias, que el mal
funcionamiento del mercado puede traer consecuencias negativas sobre los usuarios. La
forma en la cual esas consecuencias se materializan suele ser por medio de la calidad y el
precio de los servicios. La teoria econdmica establecida en temas de organizacion industrial
ha encontrado que cuando existe excesiva concentraciéon de mercado en manos de un
jugador con comportamientos monopdlicos, los precios fijados por ese competidor suelen
ser superiores a lo que un mercado mas competitivo arrojaria por un periodo de tiempo
significativo. Asi mismo, ese poder de mercado redunda en una menor necesidad de proveer
servicios de calidad, precisamente porque no hay competidores que disputen
significativamente a los usuarios. Sin embargo, la historia que cuentan los datos del mercado
de servicios moviles en Colombia es distinta y, dicho sea de paso, mucho mas positiva. Los
precios presentan una tendencia marcadamente decreciente para todos los operadores en
el sector. De forma similar, la entrada de nuevos operadores, como por ejemplo la de WOM
en 2021, estimula alin mas esa competencia en precios y acelera la convergencia de precios.

En términos de calidad del servicio, los indicadores son un poco mas ambiguos y el resultado
del analisis depende del enfoque que se le dé. Por restricciones de espacio, nos limitamos a
hacer un breve recuento de lo que se ha encontrado en estudios anteriores.
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Grdfico 5 Razones de cambio de planes en el mercado de servicios mdviles, segun estudio OTT de la CRC

P44.Teniendo en cuenta las opciones de la tarjeta, por favor seleccione la(s) opciones que mas
se acerquen a su comportamiento en los préximos 12 meses,respecto al plan de datos
pospago que tiene en la actualidad

®
-
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P51.Teniendo en cuenta las opciones de la tarjeta, por favor seleccione la(s) opciones que mas
se quen a su P i en los proximos 12 meses,respecto al plan de voz
pospago que tiene en la actualidad
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Fuente: EConcept AEI y OnPoint (2023).

La ultima encuesta realizada por la CRC para el estudio “El rol de los servicios OTT en el sector
de las comunicaciones en Colombia — 2022”, en la seccidn residencial, permite tener una
nociéon de los comportamientos de los usuarios frente a la condicién de sus planes y qué
elementos priorizan a la hora de cambiar de proveedor. Los usuarios de planes pospago
tienden a preferir quedarse con sus proveedores originales. No obstante, al considerar un
posible cambio, la coberturay la calidad de la sefial son los factores de decisién primordiales,
seguido por los precios. En términos mas generales, EConcept AEl y OnPoint (2023) encontro
qgue hay mejoras sostenidas en el segmento de Internet Movil, mientras que el segmento de
Voz Movil la evidencia es ambigua. De forma similar, no existe un operador lider de calidad.
Adicionalmente, no es claro si existe un mejoramiento general de la calidad de la provisién
de servicios, en tanto que mayoria de los operadores ha mostrado valores similares, sin
alcanzar a tener una tendencia positiva sostenida. Sin duda, la cobertura en si misma es un
atributo de la calidad del servicio y, en este sentido, Claro es, de lejos, el operador con mayor
cobertura, tal y como lo han reconocido informes recientes tanto nacionales como
internacionales. Los usuarios valoran mucho la cobertura porque les ofrece una mejor y mas
constante sefial en diversas partes, lo cual ratifica el hecho que esta es atributo valioso de la
calidad.

Asi las cosas, las dindmicas recientes en precio y calidad de los servicios méviles en Colombia
nos alejan de un escenario de baja competencia y comportamientos nocivos por parte de los
operadores. Valga la pena decir, ademas, que la calidad del servicio puede verse afectada
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negativamente por medidas regulatorias supuestamente dirigidas a promover la
competencia. Un ejemplo de esto son los precios diferenciales para el RAN que desincentivan
la inversion de entrantes u operadores pequefios, al mismo tiempo que generan congestion
en la infraestructura existente. Este efecto puede estar jugando un rol importante en los
resultados de calidad que acabamos de describir. Adicionalmente, ha sido mencionado por
diversos autores, incluyendo EConcept AEI en 2018 e EConcept AEl y OnPoint en 2023.

Pese a lo anterior, cerramos nuestro andlisis de competencia analizando dos indicadores
comunmente empleados para medir concentracion en un mercado (sélo concentracién). El
primero es el indice de Herfindahl-Hirschman (HHI), que oscila entre 0 y 10,000, donde
10,000 representa un mercado totalmente concentrado. El segundo es el indice de
Stenbacka!, que oscila entre 0 y 1, bajo el cual valores mas pequefios reflejan mayor
concentracion de mercado en los dos proveedores mas grandes y/o mayor diferencia en
participacion entre los dos proveedores mas grandes.

Cabe mencionar que los indicadores de concentracidn son una manera de medir la estructura
del mercado v, asi, son relevantes para entender la competencia en la medida que si la
concentracion es baja no es posible para ninguna empresa ejercer poder de mercado. No
obstante, los indicadores fuera de contexto revelan poco sobre la existencia de practicas
anticompetitivas en un sector especifico. En otras palabras, un mercado concentrado es
condicidon necesaria pero no suficiente para que exista riesgo para la competencia. Por otro
lado, aunque la estructura de mercado no cause en si misma practicas anticompetitivas, su
evolucién en el tiempo si es un sintoma visible de la dindmica de competencia. Los
indicadores para el caso colombiano reflejan un mercado concentrado con origenes
histdricos. Pese a lo anterior, una dindmica sostenida de desconcentracién apunta a una
competencia eficaz que permite nuevos operadores, o, en todo caso, la reduccion de
participacion de los operadores mas fuertes (o ambas).

1 Como se menciona en el documento de la CRC “Gufa de Indicadores de Competencia” (2022), asumimos un
valor de gammaigual a 1, que es habitualmente utilizado como un punto de referencia en este tipo de estudios.

EConcept AEI SAS
Calle 72 A # 5-81 oficina 1301, Bogota Colombia 8
+57 601 365-4933



ONCEPT

ANALISIS ECONOMICO INDEPENDIENTE

Grdfico 6 Medidas de concentracién para el mercado de servicio de voz mévil (abonados)—2011-2023
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Fuente: elaboracion propia. Datos: PostData “Abonados, trafico e ingresos Voz Mévil” (2024).

Sin lugar a dudas, tanto el HHI como el indice de Stenbacka dan un panorama positivo de los
comportamientos de concentracién en el mercado de voz mdvil. Basta con sefialar que la
reduccion en el HHI en términos de abonados ha sido de mas del 40% entre 2011 y 2023,
que resulta ser la misma magnitud en el alza del indice de Stenbacka. Lo que es mas, en
conjunto estos dos indicadores sefialan que la desconcentracién del mercado ha sido por
cuenta en la reduccidn de la participacién de los dos jugadores de mayor peso en el mercado.

Grdfico 7 Medidas de concentracion para el mercado de servicio de internet mdvil por demanda
(abonados)—2012-2023

indice de Herfindahl-Hirschman - Internet Mévil (Por Demanda) indice de Stenbacka - Internet Mévil (Por Demanda)
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Fuente: elaboracién propia. Datos: PostData “Abonados, trafico e ingresos Internet Mévil por demanda” (2024).

En el caso del internet mévil por demanda, pese a que también se observa una marcada caida
en el HHI acompafada de un alza en el indice de Stenbacka, hay espacio para un analisis
ligeramente diferente. En primer lugar, ndtese que las trayectorias de los indicadores han
sido mas accidentadas, con interrupciones en la tendencia general en el 2013, 2018 vy
ligeramente en 2022. Lo anterior puede ser reflejo de episodios en los cuales operadores han
entrado o salido del mercado o ha habido pujas mas marcadas por los usuarios entre los
mismos. De otra parte, la reduccién en el HHI ha sido mas lenta que el alza en el indice de
Stenbacka, lo que sugiere que si bien los jugadores mas importantes del sector han perdido
participacion, ha habido acumulacion de esta por otros operadores mas pequefios.
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Grdfico 8 Medidas de concentracién para el mercado de servicio de internet mévil por cargo fijo (abonados)—
2012-2023

fndice de Herfindahl-Hirschman - Internet Mévil (Cargo Fijo) Indice de Stenbacka - Internet Mévil (Cargo Fijo)

Fuente: elaboracién propia. Datos: PostData “Abonados, tréfico e ingresos Internet Mévil por cargo fijo” (2024).

La concentracion en el mercado de internet mévil en el segmento de suscriptores también

presenta notables mejoras, especialmente desde la pandemia (2020). En efecto, la reducciéon
en el HHI entre el 2012 y el 2023 ha sido de mas del 21%, sin embargo, en ese mismo periodo
de tiempo el indice de Stenbacka cayé alrededor de 13%. Nétese, no obstante, que los valores

previos al 2013 son mas una excepcidén que una norma o tendencia. Asi, si tomamos el

cambio porcentual del indice entre 2023 y su minimo (fines de 2014), entonces llegamos a

un alza de casi 14%. En conjunto con el HHI, seguimos observando una desconcentracion

importante del mercado, a costa de las participaciones de los operadores de mayor peso.

Podemos recoger varias lecciones de lo presentado aqui y de lo hallado en estudios previos.

Algunas de las mas importantes son:

Los ingresos de las empresas del sector (o, equivalentemente, el gasto de los usuarios)
han disminuido (en voz movil particularmente). La reducciéon en ingresos se ha dado
al tiempo que el trafico de datos ha crecido sustancialmente. Esto refleja una
disminucion secular de precios y sugiere que las reducciones en costos se han
trasladado a los usuarios, sintoma de los efectos de la competencia.

El incremento en trafico a menor precio es ademas indicativo de un mayor excedente
del consumidor y, por tanto, de un mayor bienestar generado por las TICs y sus
servicios.

La dispersion de precios y otras caracteristicas del servicio no se limita a la diferencia
entre nichos de mercado. Por un lado, distintos operadores ofrecen distintos niveles
de calidad, cobertura y presencia territorial. Por otro, al interior de los nichos de
mercado, los distintos operadores ofrecen una variedad cambiante de paquetes que
permite a los usuarios dirigir el consumo hacia aspectos especificos del servicio. En
servicio entre operadores

conjunto, esta dispersiéon en caracteristicas del

corresponde a variedad en la oferta vy, en la practica, afecta el precio promedio que
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pagan los usuarios por el servicio. Es decir, los precios, la variedad, la capacidad de
atender diferentes nichos de mercado vy la calidad del servicio, todos son indicadores
gue muestran una dindmica opuesta a la que mostraria un mercado donde algun

jugador ejerce efectivamente poder de mercado.
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Analisis de las problematicas planteadas por la CRC vy las alternativas
de solucion propuestas

Situacion 1: Venta conjunta de servicios moviles con otros servicios de
comunicaciones

Con respecto a la venta conjunta de servicios mdviles con otros servicios, conocida como
empagquetamiento, la CRC hace un analisis de los potenciales perjuicios que esto puede
ocasionarle a los consumidores, que, de manera importante, se queda puramente en el plano
de lo tedrico. En efecto, la narrativa de la situacion se queda en recoger algunos de los
hallazgos de la literatura relevante (sin ser completamente exhaustivos), sin aportar muchos
datos que sustenten la necesidad de una posible intervencion en las practicas de
empagquetamiento en el mercado de servicios moviles. Asi las cosas, en esta seccidn
recapitulamos radpidamente lo expresado por la CRC en este frente y aportamos un analisis
de las posibles implicaciones de una intervencion regulatoria que entorpezca la venta
conjunta de servicios moéviles.

De acuerdo con la CRC, el empaqguetamiento consiste en ofertar dos 0 mas productos de
manera conjunta y cuyo precio suele ser menor a la suma de los precios de los productos en
la canasta si son vendidos de manera individual. Las empresas pueden optar por empaquetar
la venta de productos por varios motivos. En el frente de la eficiencia econdmica, es posible
que los operadores decidan empaquetar productos para aprovechar economias de escala,
reducir costos fijos y para ejercer un control de calidad mas facil. De igual forma, pueden
tener objetivos de mercadeo y de atraccién de nuevos usuarios, al ofrecerles canastas de
consumo que se pueden ajustar a su perfil. En ese sentido, el empaquetamiento de productos
es una practica deseable en la medida que impacta positivamente el bienestar de los
consumidores a través de precios mas bajos, mayor diversidad de canastas de consumo vy
simplicidad en el acceso a esos productos.

En este punto, la CRC pone de presente que el empaquetamiento puede resultar inadecuado
en mercados con problemas de competencia y concentracién de mercado a manos de un
operador que goce v utilice su posicién dominante en un mercado para apalancarse en los
demas. En palabras de la CRC, “[e]sto por cuanto la empresa con dicho poder, via la practica
del empaquetamiento, puede apalancarse en su posicién de dominio para preservarla o
fortalecerla, o para ganar participacién y eventualmente trasladar su dominancia hacia otros
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mercados cuyos productos o servicios hacen parte de los respectivos paquetes” (CRC, 2024).
Bajo esa teoria, para preservar esa posicion de dominio, el operador usa el empaquetamiento
para crear barreras de entrada a nuevos competidores, ofreciendo precios mas bajos y
ofertas dificilmente replicables por otros jugadores del mercado. Adicionalmente, limita el
alcance de la competencia de sus actuales rivales al dificultar su acceso al segmento de
clientes que desea adquirir productos de manera individual.

Para sustentar esta linea de argumentacion la CRC cita varios articulos econémicos que se
enfocan mas que todo en el estudio tedrico de los efectos del empaquetamiento sobre el
bienestar del consumidor. Al respecto y sin entrar a recapitular en detalle la revision hecha
por el regulador, cabe anotar que la literatura en este frente es diversa y no ha establecido
un hecho estilizado. Por ejemplo, Thanassoulis (2007) desarrolla un modelo bajo el cual el
bienestar del consumidor puede responder de forma positiva o negativa a la presencia de
empagquetamiento en un mercado. De manera fundamental, si los usuarios que desean
adquirir productos individuales encuentran la oferta, entonces los efectos en bienestar
suelen ser positivos. Banner (2005) es aun mas contundente y desarrolla un modelo tedrico
que resulta en un aumento en el bienestar de los usuarios en un escenario con presencia de
empagquetamiento en el contexto de firmas induciendo una mayor competencia por medio
de este comportamiento.

En términos mas practicos, los consumidores pueden beneficiarse de la venta de paquetes
de servicios por medio de una experiencia simplificada a la hora de pagar por los servicios
(menos facturas), mayor variedad y precios mas bajos (Elberse, 2007). De otra parte, se ha
encontrado que el empaquetamiento puede llevar a una mayor competencia e innovacién
en el sector de las telecomunicaciones (Armstrong & Chen, 2009). Al vender servicios de
manera conjunta, los operadores tienen incentivos para utilizar los paguetes como una forma
de diferenciacion frente a sus competidores, mediante la oferta de combinaciones Unicas de
servicios, estrategias de precios y mejoras de calidad. En ese sentido, el empaquetamiento
puede empujar a los jugadores del mercado a una dindmica aun mas competitiva, ya que se
esfuerzan por atraer y retener clientes con ofertas agrupadas mas atractivas. Ademas, el
agrupamiento puede estimular a los proveedores a invertir en el desarrollo de nuevas
tecnologias y servicios para diferenciar sus canastas de servicios de los de los competidores,
impulsando asi la innovacién en la industria. Restringir el empaquetamiento, entonces,
afectaria negativamente la innovacién, la competencia y, como resultado final, el bienestar
de los usuarios.

Las preocupaciones de la CRC, dado su fundamento tedrico, merecen ser estudiadas con mas
detenimiento. La pregunta es, entonces, éien Colombia hay un jugador con posicion
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dominante que esté alterando efectivamente las dindmicas de competencia en uno o varios
segmentos del mercado de servicios méviles por medio de la venta conjunta de uno o mas
servicios? Una primera aproximacion a esto se hace en el Grafico 9 que muestra la
distribucién de las lineas por servicio en 2022 y 2023. De acuerdo con la informacion
publicada por la CRC, cerca del 60% de las lineas cuentan solo con servicios de voz, mientras
que las que solo cuentan con internet movil es de apenas 3%. De otra parte, el 38% de las
lineas cuentan con la provisién conjunta de los servicios de voz e internet movil. Ademas, se
resalta que estas proporciones se han mantenido relativamente estables en los Ultimos dos
afios, aunque el periodo de tiempo del cual se tiene informacion es muy corto para hablar
de tendencias con alguna certidumbre.

Grdfico 9 Distribucién de lineas por servicio en el mercado 2022-2023
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Fuente: elaboracion propia. Datos: PostData “Empaquetamiento de servicios moviles” (2023).

El Grafico 10 permite ver cudles son los operadores cuya venta empaquetada pesa mas en el
total de lineas que tiene. Nétese que el principal proveedor en términos de lineas
empaquetadas es ETB, seguido por WOM, Tigo y Claro. Mientras que para ETB el porcentaje
de lineas empaquetadas que actualmente administra (frente al total de sus lineas) es de
aproximadamente el 70%, para Tigo y Claro, jugadores con mucha mas participacion de
mercado, esta proporcion es de 46% y 38%, respectivamente. Es decir, eso apunta a que los
operadores que mas emplean la venta conjunta de servicios mdviles no coinciden con
aquellos con mayor peso en el mercado. En efecto, Claro emplea esta practica en una
proporcion similar a la del promedio de todos los operadores del mercado (33%), lo que
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podria dar cuenta de una ausencia de usos abusivos o anticompetitivos del
empaguetamiento por parte de este jugador. Esto es una evidencia contundente en contra
de la teoria establecida por la CRC en el documento.

No obstante lo anterior, los proveedores dentro este mercado estdn aumentando la cantidad
de planes empaquetados dentro de sus ofertas, sefial de su importancia para competir.
Ademas de la dindmica de precios y de calidad, que se describen mas adelante, los esfuerzos
de las empresas por ofrecer valor agregado y caracteristicas de los planes mas ajustadas a las
necesidades de diversos tipos de usuarios son un indicio claro de competencia mediante
variedad, que redunda en un producto mas beneficioso para el usuario.

Grdfico 10 Lineas empaquetadas por operador 2022-2023
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Fuente: elaboracion propia. Datos: PostData “Empaquetamiento de servicios moviles” (2023).

Ahora bien, otra de las preocupaciones de la CRC tiene que ver con la capacidad de invertir
e innovar y su relacién con la venta conjunta de servicios por parte de los operadores. En
particular, argumenta que el empaqguetamiento genera requerimientos adicionales de
inversiony de ofrecimiento de precios mas bajos para los proveedores potenciales, entrantes
y actuales, dada la presion de replicar las ofertas mas competitivas. Al respecto, cabe
mencionar que el mercado de los servicios moéviles en Colombia es dindmico en términos de
quiénes participan en el mismo. En los Ultimos 5 aflos el mercado de servicios moviles ha
visto la entrada de nuevos OMYV, asi como también de un nuevo OMR como WOM. Al cierre
de 2022 ya existian 13 firmas en el mercado, de las cuales 8 eran OMVs. En otras palabras,
el mercado de servicios moviles ha presentado una proliferacion importante de operadores
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en afios recientes. Colombia pasé de tener duopolios regionales en los primeros afios de
operacién de la red celular, a tener operando un amplio nimero de empresas de caracter
potencialmente nacional (EConcept AEl y OnPoint, 2023). Estd dindmica sugiere que en
términos generales no hay fuertes barreras a la entrada en este sector.

Grdfico 11 Proveedores de Redes y Servicios que reportan cifras de abonados y accesos en “Servicios
Moviles” en los ultimos 5 afios.
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Los siguientes dos graficos tienen como objetivo mostrar las dindmicas de inversion en el
sector en afios recientes. Estos datos son en términos de inversiones en la infraestructura
que permite mayor cobertura o la penetracion de nuevas tecnologias con mayor ancho de
banda y que permiten mejor calidad de servicio. Es inversién propia del mercado mayorista,
no del minorista. Sin embargo, entender su dindmica es necesario para comprender qué pasa
con la competencia en el mercado minorista.

En su dltimo Observatorio de Inversiéon de Telecomunicaciones (2023), la CRC reporté los
porcentajes de inversidon entre las empresas del sector a partir de los estados financieros y
el reporte del Modelo de Separacion Contable (MSC). Aungue no se puede desagregar en
qué servicios/mercados se realizan las inversiones, si es posible establecer qué operadores
las realizan. El Grafico 12 y el Grafico 13 reportan las cifras de inversién en pesos constantes
de ambas metodologias de estimacién de inversién utilizadas por la CRC: Claro es, sin lugar
a dudas, el proveedor que mas ha invertido en el sector en los uUltimos afios.
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Grdfico 12 Inversion estimada por MSC, 2017- 2021
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Fuente: EConcept AEl y OnPoint (2023).

Grdfico 13 . Inversién medida por Flujos de Efectivo en el sector, 2017 - 2021.
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Adicionalmente, el Grafico 13A muestra la inversidon hasta 2023, utilizando los Ultimos datos

de la CRC, de otra manera: como la evolucion en el tiempo de la inversiéon por operador vy el

total. En esa gréfica es evidente que (i) de nuevo, Claro es la empresa con mayor inversién vy,

con Tigo, la que mas ha crecido en el periodo de tiempo analizado; (ii) Movistar es, por

mucho, la que mas ha caido, seguida de DirecTV, cuya inversidon en todo caso es muy

pequefia; (iii) los Unicos operadores que han sido constantes en su inversion a lo largo del

tiempo son Claro, ETB y Tigo; y (iv) gracias a ellos es que la inversidn total en el sector ha
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crecido en los Ultimos 6 afios, llegando a casi COP 9 billones constantes de 2022. En este
sentido, con respecto a (ii) que dice la importante caida en la inversidon de Movistar, traemos
a colacion el documento “La Nueva Telefénica”?, de noviembre 27 de 2019, suscrito por el
presidente global de Telefdnica, en el que le comunican a la opinidn publica dos cosas muy
importantes, entre otras. Primero, que van a concentrar sus esfuerzos en los que ellos
consideran mercados clave: Brasil, Reino Unido, Espafia y Alemania. Y, segundo, que daran
un giro a sus operaciones en Hispanoamérica reconociendo que esta regién fue clave en las
ultimas tres décadas pero que en la actualidad tienen que evaluar el portafolio de activos de
Telefdnica para modular su exposicidon en la region.

Grdfico 14A . Inversion en el sector por operador, 2017 - 2022.
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Llama la atencién en este punto que, explicitamente, la CRC considere que la inversién en
infraestructura, requerida para el empaqguetamiento, es indeseable. Esas inversiones
generalmente redundaran en mayor bienestar para el usuario.

Otra preocupacion de la CRC gira en torno a la replicabilidad de las ofertas. El regulador
argumenta que el empaquetamiento puede dificultar la replicabilidad de las ofertas de un

2 Telefénica (2019), pagina 3.
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operador que goce de posicion dominante por parte de otras firmas en el mercado. De forma
similar, asegura que el empaquetamiento obstaculiza que operadores entrantes repliquen
las ofertas empaquetadas de los establecidos y, en particular, de aquel que cuenta con
posicion dominante. En ese sentido, la CRC propone que se incluya, ex ante o ex post, el Test
de Replicabilidad Econdmica (TRE) como medida regulatoria para eliminar comportamientos
anticompetitivos de parte del operador con posicién dominante. En términos simples, se
propone que se estudie si las ofertas empaquetadas de este operador pueden ser replicadas
por otros actores del mercado. En caso de que no, se impondrian limites a ese proveedor
para emplear el empaquetamiento. El principio de replicabilidad consiste en que los
jugadores del mercado estén en la capacidad de responder adecuadamente a las ofertas de
rivales mas fuertes de forma tal que éstos no estén incurriendo en practicas
anticompetitivas, como la reduccién de margenes vy la fijacion de precios predatorios, para
eliminar competidores del mercado. La CRC menciona que esta practica ha sido validada por
la Comision Europea cuando un operador que dispone de insumos esenciales de red “puede
cargar un precio por su producto mayorista que, comparado con el precio de carga minorista,
no permite incluso a un operador igualmente eficiente competir de manera rentable en el
mercado de manera permanente en el tiempo”. Aqui, la variable clave es que el operador
que busca replicar el paquete sea igualmente eficiente (que obtenga un margen similar). De
lo contrario, la medida resulta en un subsidio a operadores menos eficientes y competitivos,
que perjudica al usuario, que no podra recibir menores precios. Ademas, de nuevo, de
reducir con probabilidad de certeza la inversion.

Una alternativa, que la CRC considera a la imposicion de restricciones al operador dominante
con base en la replicabilidad de sus ofertas es el uso de limites a los precios de las ofertas
empagquetadas, tal que los precios de planes empaquetados convergentes sean mayores o
iguales que la suma de los precios de los servicios en la canasta cuando se ofrecen
individualmente. Esta propuesta es, a lo menos, una afrenta al bienestar de los
consumidores. En palabras simples, el regulador propone elevar los precios de uno de los
operadores del mercado para hacerlo “mas competitivo”. Los que terminan pagando esos
precios, sin embargo, son los mismos consumidores que el regulador dice querer proteger.
Como se menciond al inicio de esta seccion, uno de los objetivos del empaquetamiento es
ofrecer precios mas bajos a los consumidores. Siempre y cuando esos menores precios no
sean predatorios, no parece haber razdon suficiente para elevarlos de manera artificial.
Cualquier iniciativa regulatoria que incremente los precios para los usuarios, por definicion,
reduce su bienestar y va en contravia de los objetivos esenciales de la regulacion. La Unica
excepciodn a esta regla general se presenta cuando algun operador fija precios por debajo del
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costo medio de produccidn para atraer clientes. Esta, de hecho, es una practica ilegal que,
por tanto, no es objeto de estudio.

De manera que la propuesta de impedir o limitar que los operadores mas competitivos
atraigan y disputen usuarios con ofertas y paquetes mas atractivos sélo actla en detrimento
del usuario. Esas alternativas regulatorias parecen buscar promover la transferencia de
usuarios a proveedores menos eficientes, sin tener en cuenta el bienestar del usuario. En
general, las medidas encaminadas a controlar tanto la oferta de paquetes, como
promociones y descuentos con el fin de evitar que un actor en supuesta posicion dominante
utilice ese dominio para erosionar la capacidad de los demas operadores, no son deseables
porque carece de sentido enfocar las mismas exclusivamente a un actor, en lugar de
propender por reglas de juego claras y simétricas para todos los operadores. De otra parte,
el seguimiento y supervision a todos los planes y promociones en la practica es inviable,
debido al nimero de planes y promociones existentes de manera simultdnea. Es decir, esto
simplemente se convertiria en una practica burocratica, que incrementaria los costos de los
operadores, impediria realizar ofertas beneficiosas para los usuarios, lo que terminaria
afectando negativamente el bienestar de estos Ultimos, ademas de generar traslados
forzados de usuarios a operadores menos eficientes. Para ponerlo en palabras comunes, un
subsidio a los operadores menos eficientes pagado con plata de los usuarios i realmente esto
es lo que se busca?

Seria mas efectivo, para el usuario, que es el que de verdad importa, que los operadores
estuvieran obligados a comunicar sus mejores ofertas mes a mes. De esta manera el usuario
tiene una mejor informacién para decidir si cambiarse o no. Si todos los operadores estan
obligados a revelar de manera permanente los nuevos planes a sus usuarios, se evita la
discriminacion de precios a través de simetria de la informacion. La preocupacién de la CRC
con respecto a la discriminacién de precios no se resuelve con la medida propuesta, en la
medida en que restringe la competencia al impedir las contraofertas en tarifas. Esto reduce
el bienestar al resultar en un nivel de consumo sub-éptimo. Un mayor flujo de informacién,
completa y a tiempo, le permite al usuario mejorar su proceso de toma de decisiones. Entre
tanto, limitar las contraofertas en tarifas sdlo reduce el incentivo de la competencia para
realizar mejores ofertas a los consumidores que intenta atraer, sabiendo que éstas no podran
ser contestadas. Esto limita el margen de reduccidn de precios, que, si bien puede beneficiar
a algunos operadores, perjudica al usuario. La pregunta entonces es si es razonable que los
usuarios paguen precios mas altos por tener un mayor nimero de operadores en el mercado,
que ademads, por definicién, no son eficientes. Creemos que no.
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Finalmente, expondremos brevemente las tres alternativas regulatorias propuestas por la
CRC para esta “Situacion” y comentaremos sobre la importancia de la actitud de los entes
reguladores en el mercado. Pues bien, frente a la situacién de venta conjunta de servicios
moviles con otros servicios de comunicaciones, la CRC propone:

e Alternativa 1: Status quo: todos los proveedores de redes y servicios de
telecomunicaciones moviles (PRSTM) pueden continuar ofreciendo planes de
servicios moviles en ofertas conjuntas que incluyan otros(s) servicios de
comunicaciones fijos, como los servicios de telefonia fija, acceso a internet de banda
ancha o television.

e Alternativa 2: Todos los operadores podran realizar ofertas conjuntas de servicios
moviles y fijos, salvo quienes ostenten posicion dominante, individual o conjunta, en
el mercado “Servicios Mdviles”.

e Alternativa 3: Todos los operadores podran realizar ofertas conjuntas de servicios
moviles y fijos, salvo quienes ostenten posicion dominante, individual o conjunta, en
el mercado “Servicios Mdviles”, en los municipios de alto desempefio definidos por
la CRC.

Mientras que la Alternativa 1 esta en el extremo de la no intervencion, las alternativas 2y 3
regulan agresivamente el mercado y, especialmente, a un operador en especifico. La actitud
del regulador, en todo caso, debe ser una de actuar con base en evidencia clara, cuando la
hay. Al respecto, la literatura considera tres posiciones o actitudes regulatorias asociadas con
diferentes estandares de prueba requeridos para decidir si aplicar o no una regulacién ex
ante. En orden de mayor a menor exigencia, se aplicaria la regulacién ex-ante si: i) se
encuentra evidencia persuasiva de riesgos en el mercado; ii) hay barreras tedricas, aunque
no exista evidencia clara sobre su impacto real en la competencia; vy iii) no hay informacién
suficiente para saber si hay riesgos o no en el mercado.

La primera actitud es interpretar que sélo la existencia clara (y no Unicamente tedrica) de
riesgos a la competencia en el mercado dan pie para regular de manera ex-ante. Este
estandar es el mas exigente y es compatible con una actitud prudente ante la naturaleza de
la competencia.

Por su parte, bajo la segunda actitud regulatoria, el organismo competente puede decidir
regular basado en un modelo tedrico de competencia, si las dindamicas observadas en el
mercado no parecen ser suficientes para garantizar bienestar o, incluso, si simplemente no
hay evidencia de dinamicas de mejoras. Dado que esto supone una confianza en que el
modelo tedrico sea apropiado para entender la dindmica del mercado, debe ser un mercado
relativamente sencillo, estable y muy bien entendido. Noétese que ninguna de estas
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condiciones se cumple en este caso: la evidencia muestra claras mejoras en el caso
colombiano, la dindmica es positiva y no se trata de un mercado sencillo.

Finalmente, un tercer tipo de actitud regulatoria resulta en reglamentaciones derivadas de
la falta de evidencia positiva o negativa de competencia en el mercado; es decir, regular sin
evidencia suficiente. Willekens, Steele & Miltz (1996) reconocieron que en el mercado de
reguladores existen asimetrias entre la auditoria solicitada y la proporcionada. Estas
asimetrias no observables sobre la calidad de la auditoria son una de las razones principales
para continuidad en las fallas de mercado y la necesidad de nuevas regulaciones.

Para ponerlo en palabras sencillas, la situacidon se convierte en un circulo vicioso en el que la
falta de evidencia clara lleva a poner medidas nocivas o que generan nuevos problemas, lo
que lleva a creer que las medidas son insuficientes (sin evidencia), por lo que se imponen
nuevas medidas y asi sucesivamente.

De esa manera, la incertidumbre en la calidad de las revisiones a un mercado y, por lo tanto,
reglamentaciones previas con falta de evidencia comprenden el Gltimo motivo de regulacion.
Tipicamente, este tipo de regulacion suele estudiar con mas detenimiento quién, en el
pasado, ha generado perturbaciones en la competencia. Todo esto parece muy similar al
caso colombiano.

En el caso del mercado de servicios moviles en Colombia, consideramos que son plausibles
la primera y la segunda actitud. Si bien nuestra inclinacion por defecto favorece la primera
actitud, este documento argumenta que no se dan las condiciones para aplicar regulacion
ex-ante bajo ninguna de estas dos posibilidades. Se trata de un mercado ya regulado,
complejo y de rapida evolucion, en el cual no existe actualmente evidencia clara de barreras
eficaces que sugieran riesgos a la competencia.

Adicionalmente, el analisis dinamico de la competencia indica mejoras sostenidas en
bienestar, tanto en términos directos de precios y cantidades, como mediadas por la
competencia en variedad y calidad de producto. Por el contrario, no existe ninguna evidencia
de la efectividad de las medidas que se han tomado en los ultimos afios.

En suma, frente a la primera situacion planteada por la CRC, encontramos que existe
evidencia, tanto tedrica como empirica, sobre los beneficios para los consumidores de la
oferta conjunta de servicios de comunicaciones. Encontramos que el sector tiene indicadores
saludables de precios, calidad y concentracién que eliminan la posibilidad de que un
operador pueda aprovechar su tamafio y distorsionar la competencia.

Las alternativas regulatorias propuestas frente a esta “Situacion” buscan promover la
competencia a través de medidas que limitan los beneficios de ésta para el usuario. En el
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corto plazo éstas restringen la posibilidad de competir en precios. Lo que es mas, da a
entender que lo que busca es promover la competencia como fin Ultimo, olvidando que ésta
debe darse en pro del bienestar de los consumidores.

Adicionalmente, generan desincentivos a la inversion y a la busqueda de eficiencia en costos
de parte de los operadores. Lo anterior redunda en un deterioro en la calidad del servicio en
el largo plazo y en una reduccion efectiva del bienestar de los usuarios.

Finalizamos esta seccion con algunos puntos bastante relevantes: (i) el mercado que la CRC
quiere regular con estas medidas no ha sido declarado mercado relevante por el regulador.
Asilas cosas, surge la pregunta écon qué informacion y evidencia se esta pensando declararlo
relevante, si ése es el objetivo? (ii) Siguiendo en esa linea, la informacién y los estudios que
se hagan para esa declaratoria deben tomar, por lo menos, de tres a cinco afios para ser
evidencia minimamente confiable. En ese sentido éya se estd recolectando? iya se estan
haciendo los estudios pertinentes? Si la respuesta a esas preguntas es positiva,
respetuosamente solicitamos que esa informacion se haga publica para su analisis. (iii)
Finalmente, un punto que analizaremos en detalle mas adelante se refiere a que estas
iniciativas surgen de comentarios de operadores de mercado, dirigidos especificamente a
Claro. Entonces, éesta el regulador buscando medidas con base en lo que digan los
regulados? ¢es ésta la manera correcta de hacer la regulacion?
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Situacion 2: Replicabilidad econdmica de ofertas realizadas por Operadores Moviles
de Red

El Documento menciona que:

“(...) pueden presentarse (...) casos de ofertas empaquetadas de servicios maviles
incorporadas por el operador dominante, o por otros OMR, que no sean replicables
por operadores alternativos que requieren acceso mayorista a las redes moviles para
ofrecer dichos servicios, como es el caso de los OMV"3.

También menciona que:

“(...) los OMV se quejan de no poder replicar los planes que ofrecen los OMR porque
los precios minoristas que cobran los OMR estdn por debajo de los valores que cobran
a los OMV por sus redes”*.

Dado que (i) los valores de RAN que puede cobrarle el OMR al OMV para que los segundos
accedan a la red de los primeros estan regulados en su mayoria vy (ii) dichos valores fueron
en principio fijados en niveles que serian los adecuados con en base los costos de un
operador eficiente, cabe preguntarse como podrian los OMR cobrar continuamente precios

|/I

minoristas por debajo de los mayoristas. Ningln operador, incluido el “eficiente”, podria

operar a pérdida de manera permanente.

Dejando atrds la posibilidad de precios minoristas por debajo de los costos mayoristas y
pasando en su lugar a un mundo en que los OMR podrian, en el empagquetamiento de
servicios, cobrar precios minoristas que comprimen sus margenes a niveles que los OMV no
son capaces de soportar, la CRC recurre a la idea de un Test de Replicabilidad Econdmica
(TRE) para estimar la magnitud de la supuesta compresién de margenes. La premisa es que
una excesiva compresion de margenes impuesta por los OMR hace inviable para los OMV

3 Documento, pagina 20.
4 Documento, pagina 20.
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ofrecer los servicios empaquetados, afectando negativamente la oferta para los
consumidores y castigando su bienestar.

Si bien la realizacion de TRE es una practica ampliamente utilizada en otras jurisdicciones,
seria importante reconocer que en Colombia existe dispersién en los precios minoristas y esa
diferencia no tiene por qué reflejar comportamientos encaminados a contraer los margenes
y limitar la competencia. Como se dice en EConcept AEl y OnPoint (2023):

“Si bien todos los operadores han reducido precios, las reducciones no estdn
perfectamente correlacionadas. Esto se explica por las formas en que cada operador
compite; cada uno hace una propuesta de valor a los usuarios segun sus ventajas, y
correspondientemente la propuesta es atractiva para segmentos de usuarios
distintos. La apuesta de Claro es por cobertura y variedad, y apunta a usuarios
pospago de ingresos relativamente altos y de poca sensibilidad al precio; su nivel de
precios es, consecuentemente, mayor. Los operadores pequefios apuntan a mercados
locales por precio, o sea que atraen segmentos de usuarios por demanda y prepago.
En particular, WOM busca agresivamente atraer usuarios prepago que responden a
precios bajos, pero al mismo tiempo trata de llevarlos a planes pospago; en la receta
sacrifica calidad. Todos los operadores tratan de graduar sus usuarios de prepago a
pospago (...) El resultado es una dispersion de precios”>.

Dadas estas diferencias en precios minoristas, la CRC debe ser exhaustiva en reconocer esas
diferencias de precios si decide irse por el camino de aplicar TREs.

La lista de alternativas que segun la CRC seria relevante mirar como potenciales remedios a
la supuesta imposibilidad que enfrentan los OMV para replicar las ofertas empaquetadas de
los OMR contempla dos opciones®:

e Todoslos OMR, salvo el lider del mercado, pueden ofrecer planes de servicios moviles
empaquetados; estos planes estardn sujetos a una validacion de la CRC a través de
un TRE.

e Todos los OMR, incluido el lider del mercado, pueden ofrecer planes de servicios
moviles empaquetados; estos planes estaran sujetos a una validacién de la CRC a
través de un TRE.

5 EConcept y OnPoint (2023), paginas 72 y 73.
® Hay una tercera opcién que es mantener el statu quo.
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No es en absoluto claro en el andlisis de impacto normativo de la CRC presentado en el
Documento por qué, si la queja de los OMV es frente al conjunto de los OMR, cabe la
posibilidad de que una medida regulatoria correctiva contemple prohibirle de entrada
unicamente al lider del mercado la posibilidad de ofrecer servicios mdviles empaquetados.
Esto no hace sentido desde un punto de vista regulatorio.
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Situacion 3: Clausulas de permanencia en los paquetes de servicios moviles y fijos y
en las ofertas conjuntas de servicios moviles v fijos

El Documento menciona que, desde 2014, la CRC prohibe las clausulas de permanencia en
los contratos de servicios moviles. Si bien estudio la posibilidad de extender esta prohibicion
a los contratos de servicios fijos, optd finalmente por no hacerlo.

En el caso de la oferta conjunta de servicios moviles y fijos, o el empaquetamiento de ambos
servicios, no existe una disposicién clara: “(...) la Resolucién CRC 5050 de 2016 no prevé
disposicién alguna que determine de manera expresa y en concordancia con la regulacion
vigente, la forma en que podria o no pactarse la cldusula de permanencia en relacién con las
ofertas conjuntas que involucran servicios moviles vy fijos, o, respecto a los paquetes de
servicios moviles y fijos””.

La alternativa propuesta por la CRC para estudio, diferente a mantener el statu quo, es la de
“Modificar el Régimen de Proteccion de los derechos de los Usuarios de comunicaciones
previsto en la Resolucion CRC 5050 de 2016, sefialando expresamente la forma en que podra
ofrecerse y pactarse la cldusula de permanencia minima en las ofertas conjuntas de servicios
moviles y fijos o paquetes de servicios moviles y fijos”®.

Esta alternativa propuesta para estudio luce razonable, en la medida en que, efectivamente,
hay un vacio en la regulacién que debe ser cerrado. Dado que todos los operadores deberian
estar en capacidad de ofrecer conjuntamente servicios moviles y fijos, o empaquetarlos,
cerrar este vacio impactaria a todos los operadores, OMR y OMV.

Sin embargo, en la seccién final del Documento, denominada “Consulta Publica”, se abre la
puerta, de una forma en opinién de EConcept AEl indebida, para que los agentes propongan
formas de cerrar este vacio en la regulacién. En la seccidn final de este escrito se precisa lo
que se considera inconveniente de esa consulta.

7 Documento (2024), pagina 27.
& Documento (2014), pagina 27.
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Situacion 4: Condiciones de calidad cuando se accede la instalacion esencial de
Roaming Automatico Nacional (RAN)

La regulacion estipula que el acceso y uso del RAN no debe discriminar Proveedores de Red
de Origen (PRO) en términos de acceso y calidad a las redes del Proveedor de la Red Visitada
(PRV). Sin embargo, dice la CRC en el Documento que, mas allad de la obligacién nominal de
proveer acceso con calidad, algunos PRO abogan por que la calidad del acceso a la red de los
PRV sea debidamente monitoreada.

Ademas de la posibilidad de mantener el statu quo, es decir, dejar enunciada la obligacion
de que no haya diferencias de calidad entre el servicio que el PRV presta a sus mismos
usuarios y el que le presta a los usuarios del PRO, la CRC propone como alternativa “Incluir
una disposicion en la Resolucion CRC 5050 de 2016 que facilite la medicion y comparacion
de la calidad de los servicios méviles cuando se hace uso de la instalacién esencial de RAN"?.

Esta posibilidad de monitoreo de calidad que propone la CRC en el Documento luce
adecuada, en la medida en que somete a todos los proveedores con infraestructura a una
obligacién exigible que iria en beneficio de la calidad del servicio que reciben los
consumidores.

Sin embargo, es relevante hacer un comentario en este punto. El Documento afirma que la
posibilidad de monitorear la calidad “otorgaria una herramienta adicional a los PRSTM para
conocer la calidad del servicio prestado en RAN”9. La informacion sobre la calidad deberia
ser recogida mas bien por la CRC. Por supuesto los Proveedores de Redes y Servicios de
Telecomunicaciones Moviles (PRSTM) podrian usarla para los efectos que propone la CRC,
pero también daria a la CRC herramientas para vigilar la evolucion de la calidad en el
momento que asi lo desee. También le daria a los usuarios la posibilidad de ver, a través de
la pagina que la CRC disponga, como son las diferencias en la calidad del servicio que prestan
dos o mds PRV en zonas en las que su PRO no tiene red propia.

9 Documento (2024), pagina 32.
10 Documento (2024), pagina 32.
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Situacion 5: Practicas de recuperacion de clientes o “Win-back” que limitan los
efectos de la Portabilidad Numérica Movil

El Documento menciona que:

“la CRC identifico que las prdcticas de recuperacion de usuarios portados por parte de
los operadores donantes, en el corto plazo, harian que el resultado de los esfuerzos
por dinamizar la competencia y desconcentrar el mercado a través de la Portabilidad
Numérica Mavil (PNM) se vean mermados (...) [y] considerd pertinente implementar
medidas regulatorias encaminadas a limitar temporalmente la contactabilidad de los
clientes portados”**.

Sin embargo, también dice el Documento que:

“en su concepto de abogacia de la competencia la SIC recomendd a la CRC abstenerse
de adoptar la medida argumentando, entre otras razones, que no se encontraba
suficientemente justificado su impacto sobre la competencia y el bienestar de los

usuarios”12.

Por lo tanto, la CRC desistié de prohibir la contactabilidad en los términos inicialmente
contemplados. Sin embargo, en el Documento dice que continuara recopilando informacién
para hacer ejercicios “a efectos de atender la problematica identificada asi como profundizar
en el analisis de los efectos de estas alternativas y eventuales medidas regulatorias a las que
haya lugar (...)"*3.

La CRC insiste en que la contactabilidad es un problema, a pesar de no haber logrado
justificar que lo sea 'y, de hecho, se abstuvo de tomar medidas al respecto. Cabe preguntarse
qué argumentos llevan a la Comisidon a seguir considerando esto un problema sin proveer
una justificacién suficiente.

11 Documento (2024), pagina 33.
12 Documento (2024), pagina 33.
13 Documento (2024), pagina 33.
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Finalmente, en la seccién final del Documento, denominada “Consulta Publica”, se abre la
puerta, de una forma en opinién de EConcept indebida, para que los agentes propongan
medidas para corregir una situacion que la CRC no ha probado genere un detrimento para el
bienestar de los consumidores. En la seccién final de este escrito se precisa lo que se
considera inconveniente de esa consulta.
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Un breve comentario sobre las tendencias internacionales en materia
de regulacion de mercados minoristas en el sector de comunicaciones

Como se menciona en diferentes apartes de este documento, uno de los elementos a ser
tenidos en la construccidn de la regulacién son las practicas adoptadas por entes reguladores
de otras jurisdicciones considerados como de alta integridad y sofisticacidon técnica. En un
documento reciente, Analysis Mason (2023) presenta una revision de las principales
tendencias en materia de regulacion del mercado minorista de servicios moviles. Para
propdsitos del presente escrito, es relevante resaltar algunos apartes de este documento:

“(...) en Europa, la [Comision Europea] no entra a analizar la necesidad de regulacion
ex ante en los mercados minoristas, asumiendo que cualquier falla de mercado
observada debe tratar de corregirse a través de accion en el mercado mayorista
asociado. Adicionalmente, no se han identificado paises en Europa que hayan
procedido a designar el mercado como sujeto a requlacion ex ante como resultado del
procedimiento de andlisis de mercados. No obstante, esto no quita que en algunos
paises tengan lugar requlaciones especificas en temas minoristas, por ejemplo, en
materia de portabilidades o para evitar precios excesivos”**.

“(...) la prdctica internacional muestra que el orden de actuacion debe ser el de
intervenir antes los mercados mayoristas para corregir cualquier problema de
competencia que pudiera existir. Sequn esta aproximacion, el primer mercado que
deberia quedar sujeto a regulacion ex ante serd el mds ascendente (es decir, el que
representa el insumo mayorista mds bdsico para la provision de servicios en el
mercado minorista), avanzando por los mercados mayoristas hasta alcanzar el
mercado minorista. De esta manera, el mercado minorista solo deberd ser requlado
si todos los mercados mayoristas conexos han sido requlados y las fallas de mercado
identificadas no han sido corregidas”*>.

Para los paises de la Unién Europea, por lo tanto, es una practica comun recurrir primero a
la regulacion de los mercados mayoristas para buscar solucionar fallas de mercado

1 Analysis Mason (2023), pagina 39.
15 Analysis Mason (2023), pagina 40.
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identificadas. Si bien Analysis Mason (2023) resalta que la CRC disefia e impone la regulacion
siguiendo en su mayor parte mejores practicas, también subraya que en la Unién Europea
no hay mercados minoristas sujetos a regulacién ex-ante, a pesar de que hay paises en los
que hay operadores con participaciones de mercado superiores al 50%.

En linea con lo anterior, el documento de Analysis Mason (2023) agrega que:

“(...) en caso de que la CRC identificara la existencia de problemas de competencia en
el mercado, se deberia evaluar si los problemas identificados deben resolverse
mediante la intervencion directa del mercado minorista, o bien a través del control
de los insumos mayoristas asociados”*®.

En el Documento bajo anadlisis en este escrito no se sigue esta recomendacién. Es decir, no
hay una justificacién clara, por parte de la CRC, de por qué las medidas regulatorias
impuestas en el mercado mayorista no son suficientes para asegurar competencia efectiva
en el mercado minorista y, por el contrario, es necesario adoptar las medidas contenidas en
la Resolucion CRC 7285 de 2024, asi como someter a discusion las contenidas en el
Documento.

Ademas de no estar plenamente justificado por qué, a pesar de la existencia de regulacion
en el mercado mayorista, es necesaria la regulacion ex-ante general en el mercado minorista,
menos justificada aun estaria la necesidad de regulacion ex-ante particular para el lider del
mercado.

Lo que se echa de menos, por lo tanto, es que el andlisis de impacto normativo de la CRC
contenido en el Documento no incluya una justificacion de por qué la regulacién del mercado
mayorista no es suficiente y por qué, en caso de serlo, las medidas generales del mercado
minorista tampoco lo son.

Finalmente, si bien las discusiones presentadas en Analysis Mason (2023) se concentran en
el mercado de servicios moviles, no hay razon alguna para no considerarlas extensibles al
mercado de servicios fijos 0 al empaquetamiento de servicios méviles vy fijos.

16 Analysis Mason (2023), pagina 41.
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Temas adicionales

Relevancia del concepto de abogacia de la competencia de la Superintendencia de
Industria y Comercio de diciembre de 2023 para el analisis del Documento

En diciembre de 2023, la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) le envié a la CRC un
concepto de abogacia de la competencia sobre el proyecto de resolucién “Por la cual se
adoptan medidas para la promocion de la competencia, se modifican algunas disposiciones
de la Resolucién CRC 5050 de 2016 y se dictan otras disposiciones”, que luego se convertiria
en la Resolucion CRC 7285 del 23 de enero de 2024. En este documento, la Superintendencia
Delegada para la Proteccién de la Competencia analiza (i) la motivacién de la CRC para
contemplar medidas en pro de asegurar competencia efectiva en el mercado de servicios
moviles, asi como (ii) las medidas generales y (iii) las medidas particulares sometidas a
consulta.

La SIC estuvo de acuerdo con la necesidad identificada por la CRC de imponer medidas para
que la competencia en el mercado de servicios moviles sea efectiva y haya una mejora en el
bienestar de los consumidores, y acompafd las medidas generales propuestas por la CRC.
Sin embargo, también hizo una serie de consideraciones sobre la aproximacion que debe
tenerse a la imposicion de medidas particulares para agentes que tengan liderazgo en el
mercado y cuestiond la pertinencia de algunas de las medidas particulares propuestas.

Si bien el concepto de la SIC en cuestidn se refiere a un proceso que ya culmind con la
expedicidn de la Resolucién CRC 7285, algunas de las reflexiones de la SIC tienen validez
aplicable al Documento bajo andlisis en el presente escrito.

En primer lugar, la SIC dice que, de acuerdo con la Sentencia C-616 de 2001 de la Corte

| o

Constitucional “se impone la obligacién de evitar y controlar los abusos, pero no la
adquisicién de la posicion de dominio a la que puede llegarse mediante actos de competicion
transparentes e irreprochables. No se impide la adquisicién de poder de dominio del
mercado, sino que adquirida la posicion dominante se utilicen medios irregulares y

reprochables que impiden el desarrollo pleno de la competencia”?’.

Con base en lo dicho por la Corte Constitucional, la SIC considera que “las medidas
diferenciales de ninguna manera pueden constituir un mecanismo que exima a los demas

17 Concepto SIC (2023), pagina 11.
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agentes del mercado de su deber de competir efectivamente y realizar las inversiones y
esfuerzos necesarios para mantener e incrementar su participacion en el mercado de
servicios moviles. La medida diferencial, entonces, no puede ser un mecanismo para que los
demas agentes aprovechen ilegitimamente el trabajo que ha desarrollado el lider o impidan
el desarrollo adecuado del mercado en perjuicio de los usuarios y de las valiosas finalidades
que la normativa aplicable atribuye al sector de las TIC"*8,

Agrega, finalmente, que “las medidas diferenciales especificas que serian procedentes deben
limitarse a establecer mecanismos para que los demads agentes de mercado que no tienen la
condicion de lider, si cumplen su deber de competir efectivamente —es decir, si realizan las
inversiones necesarias, hacen los esfuerzos adecuados y desarrollan estrategias idéneas—,
gueden ubicados en una posicidén en la que tengan una oportunidad real para generar una
dindmica de competencia sustancial y suficientemente efectiva en relacién con el lider del
mercado. Por supuesto, aunque esas medidas necesariamente implicaran una carga para el
agente que tiene una posicion de liderazgo, esa carga no puede reducir sustancialmente las
ventajas que legitimamente ha construido ni obstaculizar de manera irrazonable su
capacidad para mantener e incrementar su participacion”*°.

Los apartes citados del concepto de la SIC son de la mayor relevancia para enmarcar el
anadlisis que debe hacerse sobre cualquier medida particular que busque imponer el
regulador. En primer lugar, porque subraya que el liderazgo en el mercado no implica
automaticamente abuso de poder frente a los demas agentes que participan en él. En
segundo lugar porque considera, correctamente, que un incremento en la participacion de
mercado es una aspiracion de cualquier competidor, incluido el lider del mercado.

En tercer lugar, porque afirma que haber alcanzado el liderazgo en el mercado gracias a
haber, por ejemplo, invertido sustancialmente mas que los competidores a través de los
afios, no puede ser considerado una conducta reprochable.

Finalmente, porque reconoce que los agentes que no ostentan el liderazgo del mercado
estan en la obligacion de invertir para competir. El hecho de que haya zonas geograficas en
donde la inversién de multiples agentes no sea razonable por lo limitado del nimero de
usuarios, o que los operadores entrantes gocen de condiciones favorables durante sus
primeros afios en el mercado, no hace menos valida y estructural dicha obligacién.

La falta de musculo de algunos agentes para invertir agresivamente, derivados de pérdidas
financieras acumuladas o interés limitado de sus accionistas para comprometer recursos

1851C (2013), pagina 11.
1951C (2013), pagina 11.
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adicionales, puede resultar en ganancias de participacién de los agentes que si estdn
dispuestos a invertir de forma mas dindamica. Es dificil argumentar, a la luz de los preceptos
propuestos por la SIC en su concepto de abogacia para la competencia, que situaciones como
ésta terminen en la adopcién de medidas particulares para limitar el campo de accion de los
gue mas invierten.

Si bien las consideraciones hechas en esta seccion son de corte general, tienen relevancia
para analizar las propuestas que hace la CRC en el Documento. Dichas propuestas se
desprenden de la conclusién a la que ha llegado la CRC de falta de competencia efectiva en
el mercado de servicios moviles, a la cual se suma el temor de que esta problematica se
extienda al mercado de servicios fijos a través del empaquetamiento de servicios méviles y
fijos. Aunqgue la SIC apoya la intervencion del regulador en los mercados de servicios moviles
y fijos a través de la imposicion de diferentes tipos de medidas, no es menos cierto que
advierte sobre la necesidad de asegurarse de que (i) no se esta limitando indebidamente el
apetito del lider del mercado por ganar clientes (ii) ni se esté eximiendo a los demas agentes
del mercado de su obligacion de invertir para lograrlo.

En el desarrollo del analisis de impacto normativo planteado en el Documento no es claro
que esa advertencia de la SIC esté siendo tenida en cuenta para analizar la bondad de las
alternativas que plantea la CRC frente a cada una de las situaciones que identifica. Seria de
la mayor relevancia que lo haga.

Consideraciones sobre las preguntas formuladas en la seccion Consulta Publica

En la ultima seccién del Documento, denominada “Consulta Publica”, la CRC solicita a los
agentes interesados contestar una serie de preguntas, encaminadas a enriquecer la
propuesta, complementarla y, eventualmente, ajustarla. Someter a comentarios del publico
este tipo de documentos de analisis antes de optar por la imposicion de medidas es, sin duda
una buena préctica con la cual la CRC esta alineada.

Sin embargo, el tipo de preguntas formuladas en el Documento ameritan un conjunto de
comentarios que se consignan en esta seccion del presente escrito.
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Estos comentarios deben enmarcarse primero dentro de una reflexion general, producto de
la experiencia de los autores de este escrito como miembros en el pasado de diferentes
comisiones de regulacién?.

Es fundamental que la regulacién estatal del quehacer privado pase por un proceso de
consulta con los agentes del mercado, tanto empresas como usuarios. Sin embargo, es el
regulador, con base en su experiencia técnica y consultando las mejores practicas a nivel
internacional, el llamado a identificar el conjunto de medidas que pasan por esos procesos
de consulta. Los agentes del mercado deben opinar sobre ese conjunto de medidas.

Cosa muy diferente es que el regulador elabore una lista de potenciales medidas y, como
parte del proceso de consulta, le pregunte a los agentes del mercado si se les ocurren
medidas adicionales, diferentes a las identificadas por el regulador, que deberian adicionarse
a la lista para ser eventualmente adoptadas. Los entes regulatorios son los generadores de
las propuestas; no son los regulados que compiten entre si, los llamados a hacerlo.

La razdn por la cual no es recomendable abrir la puerta a que los agentes del mercado hagan
propuestas regulatorias de su propia cosecha, diferentes a las identificadas por el regulador,
tiene que ver con las motivaciones que los agentes pueden tener al hacerlas. La
independencia del regulador es imperativa para asegurar que las medidas regulatorias que
se identifican, estructuran e imponen persigan el bienestar de los usuarios en lugar de
beneficiar a agentes particulares del mercado.

Por supuesto, es posible que iniciativas regulatorias propuestas por agentes del mercado
persigan Unicamente el bienestar general del consumidor, pero también es posible que no
lo hagan. La funcién objetivo de un ente regulador independiente no es la misma de un
agente sujeto de regulacion, asi como tampoco es necesariamente la misma de un gobierno.
Por esa razén, al hablar de regulador independiente debe entenderse como suficientemente
alejado tanto de los agentes del mercado como del gobierno (ver Koop (sin fecha)).

A la luz de estas consideraciones y otras que se listan a continuacion, llaman la atencién
algunas de las preguntas que formula la CRC en la seccién “Consulta Publica” del documento:

e Preguntar a los agentes si es necesario agregar mas municipios a la lista de
“municipios de alto desempefio” es una forma equivocada de abordar potenciales
problemas en la construccion de dicha lista. Esta no es producto de una escogencia
caprichosa sino que resulta de una metodologia disefiada por la CRC. Por lo tanto, en

20 Comision de Regulacion de Energia y Gas, Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bésico,
Comision de Regulacion de Telecomunicaciones (hoy CRC), Comisién de Regulacion en Salud y Comisién
Nacional de Precios de Medicamentos y Dispositivos Médicos.
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el proceso de consulta deberia preguntarse por la robustez de la metodologia para
que, en caso de que haya criticas a su disefio, las modificaciones puedan resultar en
una lista diferente de municipios. En cambio, pregunta si municipios individuales
deberian ser agregados a lista que resulté de aplicar la metodologia equivale a pedir
gue no se tenga en cuenta la metodologia. Esto va en total contravia del ejercicio
técnico que realizé el regulador.

Preguntar por medidas adicionales de restriccidn a las ofertas conjuntas de servicios
moviles vy fijos que pueden ser evaluadas entre las alternativas regulatorias va en
contra de la premisa enunciada arriba de que el regulador es quien “pinta la cancha”,
no los agentes regulados.

Preguntar, en el contexto de la posibilidad de prohibir las clausulas de permanencia,
por alternativas regulatorias adicionales a ser tenidas en cuenta por la CRC, podria
atentar, mas que contra la independencia del regulador, contra la independencia de
las medidas regulatorias. No seria claro si las propuestas de los regulados buscan su
propio beneficio.

Preguntar, en referencia a la portabilidad numérica, por alternativas regulatorias
adicionales a las propuestas por la CRC va en contra de la premisa de que es el
regulador el que debe identificar las alternativas, mientras que los regulados deben
restringirse a opinar sobre ellas.
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