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1. INTRODUCCION

De acuerdo con la Unidn Postal Universal — UPU - la inclusion financiera postal es el proceso a través
del cual las personas excluidas del sector financiero formal pueden encontrar un camino hacia el sistema
financiero utilizando a la red postal como puerta de ingreso. En este sentido, la UPU precisa que la
inclusion financiera postal es la prestacién de servicios financieros para quienes carecen de ellos, a
través de los operadores postalest.

Dentro del “Acuerdo relativo a los servicios postales de pago” suscrito por la UPU en agosto de 2008 y
ratificado en Colombia en 2011 mediante la Ley 1442 se establece que cada pais miembro hara el
maximo esfuerzo para que en su territorio se preste al menos uno de los siguientes servicios: Giro en
efectivo?, Giro de pago?, Giro de depdsito* y Transferencia postal®.

Ahora bien, dentro de los servicios postales contemplados por el marco legal colombiano® se encuentran
definidos los servicios postales de pago (SPP) como el conjunto de servicios de pago prestados mediante
el aprovechamiento de la infraestructura postal por medio de los cuales se ordenan pagos a personas
naturales o juridicas por cuenta de otras. Los SPP se clasifican en (i) Giros Nacionales, (ii) Giros
Internacionales vy (iii) Otros servicios que la UPU clasifique como tales.

Los giros postales internacionales son prestados de manera exclusiva por el operador postal oficial
(OPO), mientras que los giros postales nacionales son prestados en competencia y se encuentran
sometidos a habilitacién, vigilancia y control por parte del Ministerio de Tecnologias de la Informacion
y las Comunicaciones (MINTIC).

! panorama global sobre la inclusidn financiera postal (UPU — 2016), recuperado de:
http://www.upu.int/en/activities/financial-inclusion/global-panorama-on-postal-financial-inclusion-2016.html

2 El expedidor entrega los fondos en el punto de acceso al servicio del operador designado y solicita el pago en efectivo del
importe integro, sin retencion alguna, al destinatario.

3 El expedidor ordena el débito de su cuenta llevada por el operador designado y solicita el pago en efectivo del importe integro,
sin retencion alguna, al destinatario.

4 El expedidor entrega los fondos en el punto de acceso al servicio del operador designado y solicita que se depositen en la cuenta
del destinatario, sin retencion alguna.

5 El expedidor ordena el débito de su cuenta llevada por el operador designado y solicita que se acredite un importe equivalente

en la cuenta del destinatario llevada por el operador designado pagador, sin retencion alguna.
6 Ley 1369 de 2009 “por medio de /a cual se establece el régimen de los servicios postales y se dictan otras disposiciones’.
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Actualmente, el servicio de giros nacionales es prestado por cinco (5) operadores, cada uno con una
plataforma tecnoldgica propia y una red conformada por puntos de atencidon propios y puntos de
atencién de terceros o “colaboradores”, que suman en total 29.164” puntos distribuidos en el 98,2% de
municipios del pais. En 2017 dichos operadores realizaron un total de 104 millones de transacciones en
las cuales movilizaron cerca de $16,5 billones, obteniendo ingresos del orden de $771 mil millones, lo
que indica que la comisidn o tarifa promedio por giro es del orden del 4,67% del monto enviado.

Las anteriores cifras indican que existe un alto potencial de las redes de giros postales (en términos de
apropiacion del uso, capilaridad y presencia geografica) para desarrollar la inclusion financiera postal
recomendada por la UPU, es decir, proveer servicios financieros a quienes carecen de ellos a través de
la red postal de servicios postales de pago. Sin embargo, cualquier accién regulatoria que se realice al
respecto debe estar alineada con la Estrategia Nacional de Inclusién Financiera en Colombiag, la cual
contempla, entre otros frentes de trabajo, la promocion del uso de servicios financieros y el estimulo
del acceso y uso de servicios financieros para el sector rural.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que las condiciones de competencia en el mercado de envio y
entrega de dinero, en el que posiblemente participen tanto los operadores postales como agentes del
sector financiero, pueden potenciar o limitar el alcance de cualquier accidon que se adelante a nivel de
Estado para promover la inclusion financiera. Por tanto, desde el ambito de las competencias de la CRC,
para avanzar hacia medidas que apoyen la mencionada estrategia es necesario primero asegurar que
el mercado de giros postales nacionales se comporta como un mercado en competencia.

En este sentido, dentro de los proyectos contemplados en la Hoja de Ruta del Sector Postal 2018 —
2020, definida a partir del estudio “Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de
ruta”™ se encuentra previsto el desarrollo de tres proyectos especificos relacionados con los servicios
postales de pago, a saber, (i) Revisidn del mercado de giros postales, (ii) Aprovechamiento de los giros
postales y redes postales para el desarrollo del comercio electrdnico y (iii) Andlisis y regulacion de las
condiciones técnicas de disponibilidad de informacion en linea sobre movilizado de giros postales. Si
bien son diferentes los alcances de cada uno de estos proyectos entre si, los mismos comparten
motivaciones similares y tienen por objeto comin la promocién de la competencia y el aprovechamiento
de la red de giros postales en favor del bienestar de la poblacion.

En este contexto, acorde con la metodologia de Analisis de Impacto Normativo — AIN, el presente
documento de formulacidn del problema se ocupa de revisar los hallazgos en materia de los servicios

7 SegUn cifras reportadas por los operadores postales al sistema Colombia TIC.

8 Definida por la Comisidn Intersectorial para la Inclusion Financiera, la cual estd Conformada por cuatro Ministerios, ocho
entidades administrativas y el Banco de la Republica. EI documento puede ser consultado ingresando la siguiente URL en el
navegador de Internet:

http://bancadelasoportunidades.gov.co/sites/default/files/2018-
02/ESTRATEGIA%20NACIONAL%20DE%20INCLUSI%C3%93N%20F_0.pdf

? Todos los documentos del estudio “Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta” pueden ser consultados
ingresando el siguiente URL en el navegador de Internet: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/hoja-ruta-postal
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postales de pago del estudio adelantado en 2017, de evaluar de manera conjunta las problematicas que
se pretenden resolver con los tres proyectos antes mencionados y de analizar la oportunidad del uso de
la red de giros postales como medio para apalancar el desarrollo de la inclusién financiera en Colombia.

Asi las cosas, en la seccion 2 se presenta el marco contextual de los servicios postales de pago en el
que se hace una breve descripcion de la cadena de valor, del marco legal, de la politica de inclusion
financiera y del mercado de giros postales. Luego, en la seccién 3 se relacionan las principales
conclusiones sobre los servicios postales de pago obtenidas en el estudio “Diagndstico de barreras
regulatorias del sector postal y hoja de ruta”. Posteriormente, en la seccidn 4 se plantea el problema a
resolver con sus causas y consecuencias, para luego en la seccién 5 precisar la magnitud del problema.

Por Ultimo, en la seccién 6 se relacionan los agentes involucrados.
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2. MARCO CONTEXTUAL
2.1 Descripcion del servicio de envio y entrega de dinero

En Colombia, los usuarios disponen de dos formas para el envio y recepcion de dinero. Por un lado, se
encuentran los usuarios que lo hacen por medio de los giros postales nacionales, servicio prestado por
los operadores postales autorizados por el MINTIC y sujetos a la regulacion establecida por la CRC vy el
mismo Ministerio, y por otro lado, estan los que utilizan el servicio de giros bancarios nacionales que
prestan las entidades que se encuentran vinculadas al sistema financiero cuya operacién esta sujeta a
la regulacién establecida por la Superintendencia Financiera.

El servicio de giro postal nacional consiste en que en un punto de una red de un operador legamente
habilitado, una persona ordena el pago de un monto de dinero especifico a otra persona, para que esta
dltima lo reclame en cualquier punto de esa misma red. En un extremo de la red el operador recibe el
dinero (cash in), a través de una plataforma tecnoldgica transaccional ordena la entrega del dinero a
una determinada persona, y en otro extremo de la red entrega el dinero (cash out). Por cada giro el
operador recibe una comisidn que corresponde a un valor entre el 2,7% y el 9% del monto del giro.

Ilustracion 1. Cadena de valor de los servicios postales de pago considerando el ecosistema
financiero

Cadena de valor extendida

2 |

Procesamiento

Plataformas

Puntos de entrega Puntos de entrega
propios. propios.
Puntos de entrega Py Propietarias  — Puntos de entrega
Qperadores Postales de { franquiciados) ( franquiciados)
Pago
Punios de terceros > Terceros T  Puntosde terceros
| s s |
§ Entidades financieras Sucursales bancarias ___ Propietarias + Sucursales bancarias
Cajeros automaticos i i Cajeros automaticos
| Redes de Bajo !
T Valor T
Sociedades ! | = =
Medios electronicos — |-l i = Medios electronicos

Especializadas de
Depdsito y Pagos
Electrénico (SEDPES)

_____________________________

Fuente: UT CRC Postal 2017

10| as tarifas de comision son de libre fijacion por parte de los OPP. Por practica comercial se observa que las tarifas de comision
se fijan para rangos de montos de dinero. A partir de montos superiores a $550 mil, en todos los operadores la tarifa corresponde
a un porcentaje del monto enviado (2,6% al 2,99%). EI mayor monto del giro es de $3 millones.
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Tal como se indica en el documento “Cadena de Valor y Nuevos Modelos de Negocio” del estudio
“Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta” %, los servicios postales de pago
en Colombia comprenden las siguientes actividades que deben ser soportadas sobre una red de
comunicacion fisica o electrdnica, asi como esquemas de gestion y transporte de efectivo: (i) Recepcidn
o admisién del giro, compuesto por el dinero a enviar y la informacion del mandato de pago, (ii)
Procesamiento de la informacién y envio de la misma al punto de pago v (iii) la entrega fisica del dinero
hecha la verificacion correspondiente del mandato.

La cadena de valor de los servicios postales de pago se enriquece en tanto que en los puntos de atencion
se generan sinergias con otra serie de servicios (p.e. recargas de celular, remesas, apuestas, pagos o
recaudos de servicios publicos y corresponsalia bancaria) lo que ha propiciado el desarrollo y
mantenimiento de amplias redes propias o tercerizadas con gran cubrimiento y capilaridad con presencia
fisica en casi la totalidad del territorio colombiano, incluso en zonas de muy dificil acceso y con
problemas de orden publico.

En Colombia se desarrolld con éxito el servicio de giros postales en un ambiente de competencia con
varios actores relevantes con una alta capilaridad y penetracion del servicio, lo que constituye un caso
especial en el contexto internacional. Normalmente, en otros paises, el desarrollo de la dimensién
financiera de los servicios postales se da principalmente a través de alianzas con el sector financiero,
bajo figuras de corresponsalia que aprovechan la capilaridad de la red postal y existe un bajo uso de
los giros postales, que normalmente es un servicio operado exclusivamente por parte del Operador
Postal Oficial.

2.2 Marco Legal del servicio de giros postales en Colombia

La Ley 1369 de 2009 “ Por medio de la cual se establece el régimen de los servicios postales y se dictan
otras disposiciones”, determind que los servicios postales son: los servicios de correo, los servicios de
mensajeria expresa y los servicios postales de pago*2. Bajo este Ultimo género la ley agrupd los giros
nacionales®, los giros internacionales®, y Otros Servicios que la UPU clasifique como tales®. Los Servicios

11 https://www.crcom.gov.co/es/pagina/hoja-ruta-postal”

12 Articulo 2.2. “Servicios Postales de Pago. Conjunto de servicios de pago prestados mediante el aprovechamiento de la
infraestructura postal exclusivamente.”

13 Articulo 2.2.1. “Giros Nacionales. Servicio mediante el cual se ordenan pagos a personas naturales o juridicas por cuenta de
otras, en el territorio nacional, a través de una red postal. La modalidad de envio podra ser entre otras, fisica o electrdnica.”

4 Articulo 2.2.2. “Giros Internacionales. Servicio prestado exclusivamente por el Operador Postal oficial o concesionario de Correo,
mediante el cual se envia dinero a personas naturales o juridicas por cuenta de otras, en el exterior. La modalidad de envio podra
ser, entre otras, fisica o electrénica. Los giros internacionales estan sometidos a lo sefialado en la Ley 92 de 1991, sus
modificaciones, adiciones y reglamentos.”

15 Es importante destacar que con el fin de determinar los “otros” servicios postales de pago que reconoce la Unidn Postal Universal
—UPU-, el Acuerdo sobre "Servicios Postales de Pago”de la UPU, determina que cada pais miembro hard el méximo esfuerzo para
que en su territorio se preste al menos uno se los siguientes servicios de pago: Giro de Efectivo, Giro de Pago, Giro de Depdsito
y Transferencia Postal.
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Postales de Pago (SPP) hacen parte de las operaciones neutras® que, aunque no constituyen una
operacion pasiva de captacion, si implican manejo de dinero del publico.

En la mencionada ley se define el concepto de Operador de Servicios de Pago como la 'persona juridica,
habilitada por el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones para prestar servicios
postales de pago, y esta sometido a la reglamentacion que en materia de lavado de activos disponga /a
Ley y sus decretos reglamentarios”.

Para el otorgamiento de licencia de "Servicio Postal de Pago" es necesario que el operador cumpla con
unos Requisitos Patrimoniales, como minimo del orden de $9.104 millones” y con unos Requisitos de
Control Interno. También debe contar con Sistemas de Administracion de Riesgo como SARLAFT®,
SARL* y SARO%, los cuales se componen de cuatro grandes etapas: 1) Identificacion, 2) Medicion o
evaluacién, 3) Control, y 4) Monitoreo. Las normas expedidas por el Ministerio donde se regulan estos
aspectos se relacionan en la Tabla 1.

Tabla 1. Resoluciones MINTIC que reglamentan la habilitacion de los Operadores Postales de Pag
Resolucion

MINTIC

3676 de 2013 | Requisitos y parametros minimos del Sistema de Control Interno por parte de los
Operadores de Servicios Postales de Pago.

3678 de 2013 | Requisitos de tipo patrimonial y de mitigacion de riesgos a acreditar para la
obtencion del titulo habilitante como Operador de Servicios Postales de Pago

3679 de 2013 | Reglas relativas al Sistema de Administracion del Riesgo de Liquidez para los
Operadores Postales de Pago

3680 de 2013  Requisitos y parametros minimos del sistema de administracién y mitigacion del
riesgo operativo y de tipo tecnoldgico, de informacién y funcionamiento por parte
de los Operadores de Servicios Postales de Pago

2564 de 2016 Reglas relativas al Sistema de Administracion del Riesgo de Lavado de Activos y

Financiacion del Terrorismo para los Operadores Postales de Pago
Fuente: MINTIC

16 | as operaciones financieras se clasifican en: operaciones activas, operaciones pasivas y operaciones neutras. Esta clasificacion
depende de la posicion que asume la Entidad respecto del cliente, es decir como acreedor, deudor o neutra. (i) Las operaciones
activas son aquellas en las que la entidad asume la posicion de acreedor frente al cliente (préstamos, apertura de crédito,
descuento, factoring). (ii) Operaciones pasivas son aquellas en las que la Entidad asume la posicién de deudor frente a su cliente
(depdsito bancario y redescuento) y (iii) las Operaciones neutras son aquellas en las que el banco no es deudor ni acreedor.

17 Estimacion para 2018. La Resolucion 3678/13 indica que el requisito patrimonial corresponde al mayor valor que resulte entre
11.654 SMLMV o el 4% la duodécima parte del total de operaciones de pagos que haya realizado el afio inmediatamente anterior.
18 Sistema de Administracion del Riesgo de Lavado de Activos y Financiacion del Terrorismo.

19 Sistema de Administracion de Riesgo de Liquidez.

2 Sistema de Administracion de Riesgo Operativo.
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2.3 Politica de Inclusion Financiera en Colombia

Mediante el Decreto 2338 de 2015 fue creada la Comision Intersectorial para la Inclusion Financiera??,
a través de la cual el Gobierno Nacional emprendié una estrategia apoyado en la politica de Banca de
las Oportunidades, que ha permitido la ejecucién de diversas iniciativas de inclusién financiera tales
como la ampliacion de la cobertura geografica regional, asi como la creacién de productos de ahorro
simplificados con menores costos y requisitos de acceso.

De igual manera, el Gobierno le dio un impulso significativo al otorgamiento del crédito, mediante la
diferenciacion del limite maximo de la tasa de interés del microcrédito, la revisién al régimen de
garantias y la implementacién de medidas regulatorias para dinamizar el factoring?. También se han
implementado medidas que apuntan al desarrollo de seguros inclusivos mediante la comercializacién a
través de redes y corresponsales. En 2014, mediante la Ley 1735, se crearon las Sociedades
Especializadas en Depositos y Pagos Electrénicos (SEDPES), con el fin de facilitar el ofrecimiento de
servicios financieros transaccionales a mas colombianos y a mas bajo costo?3.

En 2016, la mencionada comision intersectorial actualizé la Estrategia Nacional de Inclusion Financiera,
dentro de la cual, en linea con las recomendaciones del G-20 y de la Alianza para la Inclusion Financiera
(AFI)*, se definieron cuatro frentes de trabajo: (i) promover el uso de servicios financieros, (ii) estimular
el acceso y uso de servicios financieros para el sector rural, (iii) implementar nuevos esquemas de
financiacion para mipymes vy (iv) desarrollar una estrategia de educacion econdmica y financiera.

Dentro de las lineas de accidon que se contemplan para estos frentes de trabajo se encuentra, entre
otros, la digitalizacién de pagos, la promocién de pagos electronicos en pequenos comercios, la
digitalizacion del recaudo del Gobierno y el disefio de productos y canales financieros especificos para
el sector rural.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la misma Unién Postal Universal — UPU?> — ha mostrado como las
personas excluidas del sector financiero formal pueden encontrar un camino hacia el sistema financiero

21 Conformada por cuatro Ministerios, ocho entidades administrativas y el Banco de la Republica.

22 Herramienta financiera que le permite a las empresas obtener liquidez a partir de la negociacion de sus facturas por cobrar. En
esencia, en virtud de un contrato con una entidad autorizada para realizar operaciones de factoring, la empresa recibe de manera
anticipada el dinero de su venta a cambio de asumir un porcentaje por concepto de descuento de dichas facturas. (Camara de
Comercio de Cali, 2018).

3 Documento “Estrategia Nacional de Inclusién Financiera” (BDO - Comision Intersectorial, 2016), recuperado de:
http://bancadelasoportunidades.gov.co/sites/default/files/2018-
02/ESTRATEGIA%20NACIONAL%20DE%20INCLUSI%C3%93N%20F_0.pdf

24 A la AFI se encuentran vinculadas 104 instituciones de 87 paises. https://www.afi-global.org/
% Panorama global sobre la inclusion financiera postal (UPU — 2016), recuperado de:
http://www.upu.int/en/activities/financial-inclusion/global-panorama-on-postal-financial-inclusion-2016.html
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utilizando la red postal como puerta de ingreso, y que ademas el Banco Mundial?® ha identificado que
el aprovechamiento de la infraestructura de red postal existente puede ser una de las formas en que
los paises en desarrollo aborden los desafios de inclusidn financiera que enfrentan¥, se considera que
la infraestructura de los operadores postales de giros de Colombia puede también ser un instrumento
para facilitar el desarrollo de las mencionadas lineas de accion.

Sin embargo, tal como lo indican el Banco Mundial y la UPU, se necesita mas investigacion para
comprender mejor en qué circunstancias y bajo qué modelos comerciales es factible ampliar la inclusién
financiera haciendo uso de la infraestructura postal, por ejemplo, en el documento “Panorama global
sobre la inclusion financiera postal — 2016 “la UPU menciona los siguientes modelos de negocio que
serian susceptibles de evaluacion: (i) proveedor de efectivo para transacciones financieras (pagos
estatales a particulares, cobro de facturas, cobro de primas de seguro, pagos y reembolso de créditos
y depositos y retiros bancarios, (ii) Servicios financieros propios (transferencias internas propias de
correo y transferencias internacionales propias de correo) , (iii) asociacion con un proveedor de servicios
financieros (compariia de seguros, operador mdvil, multiples bancos y asociaciéon con banco, entre
otros), (iv) servicio de ahorro postal sin licencia (cheques postales y cajas de ahorro) y (v) servicio de
ahorro postal con licencia para servicios financieros postales (licencia para microfinanzas, licencia
limitada de banco postal y servicios bancarios postales con licencia universal)2.

2.4 Mercado de Giros Postales Nacionales en Colombia

En la oferta de Operadores postales de Pago, es pertinente mencionar que hasta mediados del afio
2014, el Unico operador postal habilitado para prestar el servicio de giros nacionales era Servicios
Postales Nacionales S.A. en su calidad de Operador Postal Oficial - OPO, quien contaba con diversos
aliados para conformar su red (algunos de los cuales hoy tienen licencia propia).

En la actualidad, y tras el proceso de reglamentacion que ocurrid después de la apertura a la
competencia por virtud de la Ley 1369 de 2009, el mercado de giros nacionales esta conformado por
cinco (5) Operadores de Servicios Postales de Pago: Efecty (Efectivo Ltda), Sured (Matrix Giros y
Servicios S.A.S.), 4-72 (Servicios Postales Nacionales S.A), Supergiros S.A., y Moviired ( Tranza S.A.S).
Estas compaiiias operan bajo puntos propios y de colaboradores, para aumentar la capilaridad en las
diferentes regiones del pais.

% Financial Inclusion and the Role of the Post Office (The World Bank, 2013). Recuperado de:
http://documents.worldbank.org/curated/en/680321468163464611/pdf/WPS6630.pdf

% En el estudio se indica que las oficinas de correos son relativamente mas propensas que instituciones financieras tradicionales
para proporcionar cuentas a las personas que tienen mas probabilidades de ser excluidos financieramente, como los pobres, los
menos educados y los que estan fuera de la fuerza laboral.

28 http://www.upu.int/uploads/tx_sbdownloader/globalPanoramaOnPostalFinanciallnclusion2016En.pdf (Pag. 25 y 26)
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Ilustracion 2. Caracterizacion de los giros nacionales en Colombia
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Fuente: Informacion suministrada por los operadores postales de pago, elaboracién CRC

Durante 2017 los operadores habilitados, junto con sus colaboradores, movilizaron $16,5 billones a
través de las redes postales existentes en el pais. En términos de volumen, dichos agentes tramitaron
104,5 millones de giros (Ver Grafica 1).

Al analizar la informacion de giros tramitados por cada operador (ver Tabla 2), se encuentra que los
operadores Efecty, Supergiros y Sured, en conjunto, movilizaron el 97% de los giros tramitados durante
2017. Frente al monto de los giros postales transados por los operadores se observa que las
participaciones son similares a las registradas en el nimero de transacciones.

Grafica 1. Evolucion del trafico y monto de los giros nacionales
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Fuente: Colombia TIC. Elaboraciéon CRC
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Tabla 2. Nimero de giros postales tramitados por operador
Variacion 2016 - | Participacion
Operador 2015 2016 2017 2017 20';7
Efectivo LTDA 37.236.195 41.684.874 45.262.082 (i 9%. | 43%
Supergiros S.A. 21.998.959 25.203.472 29.310.158 |dp 16% |:| 28%
Matrix giros y servicios SAS 2.213.074 21.805.571 26.454.045 |qp 21% D 25%
Tranza S.A.S. 1.750.082 1.670.215 1.937.868 |ip 16% 2%
Servicios postales nacionales S.A. 18.100.568 2.387.776 1.523.786 |k -36% 1%
Total 81.298.878 92.751.908 104.487.939 |dn 13%|_. 100%)

Fuente: Colombia TIC. Elaboracion CRC

Los ingresos recibidos durante 2017 por los operadores postales habilitados para prestar el servicio de
giros nacionales fueron del orden de los $771,4 mil millones, es decir $73,8 mil millones mas que el afio
inmediatamente anterior, continuando con la senda de crecimiento observada en afnos anteriores. Es
importante tener presente que los ingresos de los operadores dependen de los montos movilizados,
pues como ya se menciond, por cada giro el operador recibe una comision que corresponde a un valor
entre el 2,7% al 9% del monto del giro.

Grafica 2. Evolucion de los ingresos del servicio de giros postales nacionales
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Fuente: Colombia TIC. Elaboracion CRC

Frente a la participacion de los operadores de acuerdo con los ingresos recibidos por la prestacion del
servicio, se evidencia la consolidacion de Efecty como el operador mas importante del mercado, al
registrar el 46% de los ingresos, tal como se aprecia en la Tabla 3.
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Tabla 3. Ingresos del servicio de giros por operador (pesos corrientes)
Variacion 2016 - | Participacion
Operador 2015 2016 2017 2017 2017

Efectivo LTDA 303.273.641.141 339.409.778.047 352.810.240.489 | 4%| 46%
Supergiros S.A. 160.567.438.881 184.567.218.024 210.655.309.209 [ 14%|_| 27%
Matrix giros y servicios SAS 16.499.238.866 154.307.446.603 187.024.846.392 [ 21%][ | 24%
Tranza S.A.S. 14.908.878.030 12.376.549.718 13.141.103.850 | 6%|| 2%
Servicios Postales Nacionales S.A. 2.756.156.454 6.946.813.918 7.812.851.534 [ 12%| 1%
Total 498.005.353.372 697.607.806.310 771.444.351.474 | 1% 100%

Fuente: Colombia TIC. Elaboracién CRC

Grafica 3. Evolucion del monto promedio por giro (pesos corrientes)
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Fuente: Colombia TIC. Elaboracion CRC

En cuanto al monto promedio por giro se observa que este se encuentra alrededor de $161 mil,
registrando un comportamiento estable en los dos ultimos afios, tal como se puede apreciar en la Grafica
3. Evolucién del monto promedio por giro (pesos corrientes). Adicionalmente, al cotejar la cifra de
ingresos con el nimero de envios se establece que valor promedio de comision fue del orden de $7.413

en 2017.
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3. ESTUDIO CRC “DIAGNOSTICO DE BARRERAS REGULATORIAS DEL
SECTOR POSTAL Y HOJA DE RUTA"”

En 2017, la CRC a través del estudio “Diagnostico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de
ruta”, adelantd una revision integral del sector postal colombiano, el cual abarcé tanto la dimension
fisica (piezas postales) como la dimension financiera (giros postales)®. El objetivo de este estudio fue
identificar las problematicas del sector y establecer la hoja de ruta hacia un modelo ideal de regulacion.

A continuacion se presentan las conclusiones obtenidas a partir del andlisis de la oferta y la demanda,
las problematicas identificadas en materia de los servicios postales de pago y los proyectos regulatorios
planteados en la hoja de ruta postal de manera especifica para los servicios postales de pago.

3.1 Conclusiones a partir del analisis de la oferta

Desde el punto de vista de la oferta, los principales hallazgos en materia de giros postales nacionales
son los siguientes®:

e Las cifras muestran un mercado que continla creciendo, a pesar de que algunos actores
entrevistados manifiestan que se visualiza como un mercado que tiende a la estabilizacién.

e Los informes de la Banca de las Oportunidades® evidencian que entre los factores que influyen en
la inclusion financiera y limitan propiamente la expansion de las transacciones en linea se
encuentran, entre otros: (a) la economia informal que tiende a usar transacciones en efectivo, lo
cual minimiza la probabilidad de ser auditada por el Estado, (b) el acceso limitado a internet,
especialmente en zonas rurales para el desarrollo de canales virtuales de menor costo, (c) los altos
costos de los servicios de internet y de dispositivos mdviles, y (d) las velocidades de internet
relativamente bajas en algunas zonas del pais, para el uso de aplicaciones de banca virtual.

e En este escenario, los giros postales han desarrollado redes con alta capilaridad que proveen un
mecanismo importante de servicio de envio y recepcién de dinero que no requiere de una
bancarizacion previa y es en general accesible para toda la poblacion.

e Existe una operacion robusta de los servicios de giros postales, los cuales se enmarcan en una
estructura oligopdlica, con un actor que cubre casi la mitad del mercado con un cubrimiento nacional
con alta capilaridad de red, dos actores que se complementan regionalmente y actian como una red

2 Todos los documentos del estudio “Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta” pueden ser consultados
ingresando el siguiente URL en el navegador de Internet: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/hoja-ruta-postal

30 Ver seccion 2.4 del Resumen Ejecutivo: https://www.crcom.gov.co/recursos_user/2018/ac_reg/hoja-postal/1-resumen-
ejecutivo-hrp.pdf

31 http://bancadelasoportunidades.gov.co/index.php/es/publicaciones/reportes-anuales
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nacional que compite con la primera, y dos actores de tamafio reducido que no tienen mayor
participacion de mercado.

e Por otro lado, los desarrollos de modelos de negocio en giros combinan operaciones directas con
colaboradores, quienes a su vez tienen un poder de mercado importante en cuanto al acceso al
usuario en sus respectivas zonas de influencia. La intensidad de uso de uno u otro modelo varia
segun las regiones del pais.

e Asi mismo, existe un flujo neto de dinero a través de giros desde las grandes ciudades hacia la
periferia, lo cual muestra la importancia de los giros como herramienta de inclusién en las regiones
mas apartadas del pais.

* Si bien existen sustitutos del sector financiero que generan presiones competitivas, la capilaridad de
las redes de giros postales permite generar un factor muy apreciado por los usuarios relativo a la
cercania y facilidad de acceso al servicio.

e En este escenario, el sector financiero ha mejorado paulatinamente su capilaridad de red a través
de modelos de corresponsalia bancaria, en especial en poblaciones de menor tamario con lo cual se
espera que pueda ser un elemento que aumente las presiones competitivas para los giros postales.
Asi mismo, el desarrollo de plataformas tecnoldgicas se ha instaurado en servicios tanto postales
como financieros.

e La estrategia de desarrollo de una alta capilaridad en redes de giros postales se alinea con las
necesidades del mercado de atender nuevos perfiles de demanda, donde se requiere propiciar la
innovacion centrada en las necesidades del consumidor (productos de facil acceso, agiles y de bajo
costo) y el desarrollo de una oferta de valor que responda a las necesidades de los segmentos sub-
atendidos o desatendidos por el sistema financiero tradicional, tales como poblacién rural, migrantes
- desplazados, mujeres, jovenes y pequefios comerciantes, entre otros.

* Anivel internacional se ha evidenciado que existe un gran potencial para implementar sinergias con
desarrollos tecnoldgicos que permitan transacciones mas eficientes, en horarios flexibles y con mayor
conocimiento de los habitos de compra y pago de los usuarios; esta experiencia puede ser tenida en
cuenta para desarrollar productos que mejoren el relacionamiento con el usuario.

¢ El enfoque de la banca es de dos puntas, entendido como comercios y clientes. Al parecer, por ahora
las entidades financieras han atendido en forma adecuada a los estratos 4, 5 y 6. Sin embargo, en
los estratos 2 y 3 se presenta un desequilibrio en la oferta de productos y servicios ya que hay
muchisimos productos débito, pero pocos comercios para atender la demanda insatisfecha de bienes
y servicios. Adicionalmente, los usuarios de estos estratos no tienen opciones de consumo ajustadas
a sus necesidades.
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e De acuerdo con el estudio de demanda realizado en la consultoria, los estratos 1, 2 y 3 son los que
prefieren realizar sus transacciones con los operadores postales. Ademas, con los altos niveles de
desempleo y en una economia de subsistencia, las transacciones de conveniencia entre personas
son una oportunidad que los operadores postales y las empresas de remesas han sabido atender.

e Esimportante avanzar en la homologacion de condiciones operativas y cargas regulatorias entre los
servicios postales de pago y los servicios financieros a efectos de equilibrar el campo de juego para
los dos servicios, en especial en materia de la prevencion de practicas como el lavado de activos.

e Una oportunidad para el Sector Postal estd en trabajar con el sector financiero y el sector real
(industria y comercio en procesos de recaudo) aquellas iniciativas que mejoren la rentabilidad de
puntos de presencia que dan la mayor capilaridad de los operadores postales de pago, aumentando
los puntos de contacto donde se prestan en simultdnea servicios financieros, de remesas y giros
postales.

+ Adicionalmente, es importante desde el punto de vista de control, hacer trazable todo el efectivo en
la economia si se implementan controles adecuados y capacidades de interoperabilidad entre los
Operadores Postales de Pago que permitan el reporte en linea sobre monto total movilizado y nimero
de operaciones de cada individuo por diversas redes en un periodo de tiempo determinado.

e El sector Postal de Pago debe tener una planeacion hasta 2020, cuando la reciente reforma tributaria
va a obligar a las compaiiias a efectuar pagos solo con instrumentos trazables electrénicamente. A
partir de este punto, debe haber otro escaldn hasta el 2025, donde Colombia esta considerando, por
medio de iniciativas de politica publica, estabilizarse en ecosistemas sin efectivo y trazar el camino
para una sociedad sin efectivo hacia el afio 2030.

* Existen iniciativas en el desarrollo de plataformas de pago que avanzan conforme se desarrolla una
mayor penetracion del servicio de internet fijo y moévil que generan tanto una presion de competencia
para los giros como una oportunidad de evolucidon y aprovechamiento de este nuevo escenario,
siempre que la regulacién genere la posibilidad de flexibilizar las operaciones postales para el mejor
aprovechamiento de medios electrénicos y su promocion como vehiculo de pago en actividades como
el comercio electrdnico.

3.2 Conclusiones a partir del analisis de la demanda

Desde el punto de vista de la demanda, en el estudio adelantado se plantean las siguientes conclusiones
en materia de envio de dinero®:

32 Ver seccién 2.5.3 del Resumen Ejecutivo: https://www.crcom.gov.co/recursos_user/2018/ac_reg/hoja-postal/1-resumen-
ejecutivo-hrp.pdf
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e El 38% de los encuestados declard haber hecho al menos un envio de dinero en los Ultimos 12
meses. Si bien existen multiples canales para el envio de dinero, las personas que requieren este
servicio tienen una gran preferencia por las empresas de giros postales.

e  Existe una alta mencidn, conocimiento y uso efectivo del servicio prestado por la empresa Efecty,
lo cual coincide con la informacion referente a la oferta y a la mayor participacion de mercado de
dicha empresa.

e Los usuarios de este tipo de servicio (envio de dinero a través de giros postales), hacen un uso
frecuente del mismo. Lo anterior, se relaciona con la baja incidencia de otros medios en las
personas que son usuarias del servicio de giros postales.

e En su mayoria, los envios de dinero tienen como destino personas en otros municipios y, en
general, se relacionan mayormente con el envio de dinero a personas cercanas por motivos
familiares o de amistad y en menor medida para resolver temas de trabajo.

e Teniendo en cuenta lo anterior, se encuentra que las redes postales de pago y los servicios de
giros postales cumplen un papel muy importante en cuanto a la inclusion financiera al lograr
atender una gran porcién de la poblacién que demanda satisfacer su necesidad de envio de dinero.
La demanda por este tipo de servicios a través de giros postales supera con creces la de servicios
similares del sector financiero, incluyendo los envios por medios electronicos que no tienen adn
una amplia difusion.

e Las razones de uso de las redes postales de pago refieren, en esencia, a la capilaridad de éstas,
pues en general la disponibilidad de puntos de presencia de los operadores en cercania al lugar de
trabajo o residencia es el factor que prima como razén de uso del servicio, seguido por atributos
de inmediatez, seguridad y tiempo de entrega.

e El factor precio parece ser irrelevante en los actuales niveles de comisiones. Este hallazgo fue
ratificado por el gremio que agrupa algunos operadores de este servicio al indicar que, para
servicios sustitutos, solo el costo de transporte por desplazamiento hasta los puntos de presencia,
en muchos casos supera el costo del servicio de giros.

e Si bien los valores de comisiones (como porcentaje del monto enviado) se asimilan a los que se
evidencian de la informacion secundaria analizada en la oferta, los montos promedio de giro
informados por los encuestados son mucho mayores que los que resultan del reporte de los
operadores (cerca del doble).

e  Lainformacion disponible sobre empresas de mayor tamafio (informacion recopilada de impositores
de objetos postales masivos), muestran en contraste, un comportamiento mas afin a los servicios
del sector financiero, ratificando que los giros son en esencia un servicio que apunta al uso de las
personas naturales no bancarizadas en relaciones con otras personas, mientras que las unidades
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empresariales son mas propensas a usar diversos medios postales y bancarios segun la necesidad
de pago que requieren hacer (ndmina, impuestos, proveedores, etc.).

3.3 Problematicas identificadas en relacion con los servicios postales de pago

Luego de los correspondientes andlisis de la cadena de valor y de la caracterizacion de la oferta y la
demanda de los servicios postales de pago, en el estudio se precisaron las siguientes problematicas
respecto de estos servicios:

e Existe un alto grado de poblacién que no accede hoy a productos financieros de comdn uso en el
comercio electrénico, lo que evidencia una oportunidad para promover el uso de los giros postales
como mecanismo de pago para la poblacion no bancarizada para efectos de estos pagos, de modo
que asi se pueda coadyuvar en el desarrollo de este eslabon de la cadena y permitir el acceso de
esta poblacion al comercio electronico.

e Existen cuellos de botella por posibles fallas de mercado o por la estructuracion misma del marco
normativo vigente para el mercado, lo que genera algunas barreras a los procesos de desarrollo de
la competencia. Por tanto, es necesario desarrollar procesos de monitoreo del mercado, lo que
puede ser complementado con analisis de costos que permitan evaluar la racionalidad y
proporcionalidad de las utilidades que generan los diversos servicios como indicador de la existencia
0 no de un proceso competitivo o como herramienta a aplicar en caso de una intervencion directa.

Asi, es posible que se deban desarrollar modelos para el analisis de costos del segmento de giros,
en caso de que, al analizar posibles cuellos de botella evidenciados, como la existencia de
capilaridades diferenciales entre las redes de giros, generen la necesidad de promover procesos de
interconexidn entre estas redes para lograr mercados mas competidos con la consecuente fijacion
de precios mayoristas.

e Existen asimetrias en lo que concierne a los servicios de giros postales (en relacion con las reglas y
controles al movimiento monetario) con respecto a las alternativas que ofrece el sector financiero.
Al respecto, es importante entonces profundizar en los efectos de estas asimetrias y considerarlas
en el analisis de mercado.

e Dada la competencia del sector de giros postales con el sector financiero, es necesaria la
coordinacién con los entes reguladores de dichos sectores que actian como sustitutos de mercado
para articular las medidas y decisiones correspondientes.

3.4 Proyectos regulatorios especificos sobre los servicios postales de pago
incluidos en la Hoja de Ruta Postal.

Dentro del estudio adelantado en 2017, teniendo en cuenta el actual marco legal y los lineamientos de
politica del MINTIC, se elabord la hoja de ruta postal para la CRC para el periodo 2018 - 2020, la cual
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quedd conformada por un total de 10 proyectos regulatorios, de los cuales los tres (3) siguientes se
relacionan de manera especifica con el servicio de giros postales nacionales:

e Revision del mercado de giros postales incluyendo el andlisis de costos y margenes en la
prestacion del servicio, con el desarrollo de los modelos de costos asociados, la problematica
derivada de las diferencias de capilaridad en las redes y las eventuales necesidades de establecer
la interconexion entre las mismas.

o Aprovechamiento de los giros postales y redes postales para el desarrollo del comercio
electrénico. Este proyecto apunta a aprovechar el amplio reconocimiento y uso de los servicios de
giros postales por parte de la poblacién no bancarizada como otra opcion de pago para acceder al
ecosistema del comercio electronico, con el fin de generar las reglas regulatorias que faciliten el uso
del servicio postal de pago (giros) para realizar pagos por parte de particulares hacia empresas que
provean bienes y servicios a través del comercio electrdnico.

Analisis y regulaciéon de las condiciones técnicas de disponibilidad de informacién en
linea sobre movilizado de giros postales a efectos de consolidar y facilitar el ejercicio de las
funciones de vigilancia y control de las Entidades a cargo, tales como la UIAF y el MINTIC. El
proyecto apunta, de manera complementaria, a tener herramientas para el adecuado monitoreo del
impacto de los giros postales como herramienta de pago en la cadena de valor del comercio
electronico para poblacion no bancarizada, al disponer de informacién agregada en linea sobre
pagos consolidados hacia agentes de comercio y adoptar las medidas preventivas o correctivas que
sean necesarias. En el marco de esta iniciativa, cabe asi mismo evaluar la pertinencia de efectuar
un analisis especifico sobre el papel de los giros en la economia subterranea y la eventual necesidad
de consolidar una agenda regulatoria multisectorial con el sector financiero.

Sobre este Ultimo proyecto es importante mencionar que el MINTIC, en desarrollo de la politica
PREVENTIC®, definid y se encuentra en proceso de implementacion del proyecto “Interoperatividad
MINTIC — Operadores Postales”, a través del cual pretende disponer en tiempo real de las transacciones
de giros postales para el ejercicio de las labores de vigilancia y control. Con ello se lograria la
consolidacién de informacion en linea sobre movilizado de giros postales planteada en la Hoja de Ruta
Postal.

Finalmente, es pertinente mencionar que dentro del estudio se planted un modelo ideal regulatorio para
el sector postal colombiano, a partir del cual, ademas de la Hoja de Ruta Postal, se formularon una serie
de recomendaciones para diferentes entidades*, que en materia de los servicios postales de pago se
refieren a (i) la profundizacién y coordinacién del ejercicio de control y vigilancia a las transacciones y
a los operadores y (ii) la revision y analisis de los costos de los giros bancarios.

33 Divulgada mediante Resolucion 3160 de 2017
34 Entre ellas MINTIC, Superfinanciera y UIAF
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Tal como se menciond en la seccion 2.1, en Colombia los ciudadanos disponen de dos sistemas legales
para realizar el envio y recepcién de dinero en el ambito nacional: (i) los servicios postales de pago, y

(ii) el sistema financiero, con el producto de giros bancarios.

De acuerdo con la encuesta realizada dentro del estudio “Diagndstico de barreras regulatorias del sector
postal y hoja de ruta” adelantado por la CRC en 2017, el 38% de los colombianos mayores de 18 afios
realizd envios de dinero en el Ultimo afio, con una frecuencia promedio de un envio cada dos meses. El
medio mas utilizado para enviar dinero son las empresas de giros postales con casi el 96%, mientras
que los medios referidos al sistema bancario solo son utilizados por el 14,2% de las personas que hacen

envios, tal como se puede apreciar en la Ilustracion 3.

Ilustracion 3. Medios de envio de dinero

£ Regién Regién
&N Caribe ? Centro-
>\» :0'\ 5 9 Bogota
E ‘}% Base: 2819 Oriente
. 58 69 53
\_‘_‘ envios realizados S e poud %

¢Como ha hecho los envios? (Ulhmos 12 meses)

A fravés de un medio fisico ‘
(Empresas de gros)
A trovés de un medio fisico (Entidod
financiera) 14,2%

A través de medios electrénicos . 12,8%

A través de un medio fisico I 4.2%
(Corresponsal bancario) v 7O

A través de una empresa de I 3.6%
remesas internacionales 0

A través de un amigo o un familiar ' 3,2%
A través de un medio de trarsporte | 1,7%

A fravés de unmedio altermo | 0,1%

Caribe

95,9% 98,4%

Base: 433

Regién
Bogotd

97.2%

14,5%

13.7%

2.9%

491

Regién B
Region p -
Centro - eg : Regiéon Regién
lan
Sur . Cafetero Llanos Pacifico
Amazonia
6.4 58 69 39
a7 393 341 374
Regién
g::'l’i"_ Centro - RegiénEje Regién  Regién
Sur Cafetero llanos  Pacifico
Oriente
Amazonia
964%  910% = 961% = 966%
99%  11.2% 159%  11.3%
7.0% 16,3% 5.4% 32%
2.5% 1.4% 9.5% 7.0% 1.7%
1.9% 7% 4,5% 7% 59%
1.6% 9.9% 2.6% 8% 81%
1.8% 5.6% 2.3% 3.0% 1.6%
3% 0% 4%
370 a7 393 341 374

1 Q2A. $En los Glitimos 12 meses cuéntos envios de dinero ha reaizado? /Q2C. sEn los Uitimos 12 meses cédmo ha hecho elflos envio(s) de dinero?

Fuente: UT CRC Postal 2017

Lo anterior refleja un mayor uso de los giros postales frente a los giros bancarios y las transferencias
electronicas, que indica la preferencia de los usuarios por los servicios postales de pago.

Ahora bien, luego de cuatro afos de haberse materializado la apertura del mercado de giros postales
nacionales, se observan signos de altos niveles de concentracion, pues el 96% de los envios de dinero
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fueron realizados a través de tres de los cinco operadores (Efecty con el 43%, Supergiros con el 28%
y Sured con el 25%), lo que se refleja en un HHI* de 3.322,23. De igual manera en los ingresos
registrados para 2017 presentan un indice HHI de 3.505,98. Esta situacion que se torna preocupante
ante el aparente bajo uso de medios sustitutos para el envio de dinero a nivel nacional, como son los
corresponsales bancarios y los medios electrdnicos.

Al respecto, dentro de las observaciones realizadas en el estudio adelantado por la CRC en 2017, se
indica que existen asimetrias en lo que concierne a los servicios de giros postales frente al sector
financiero®*, razon por la cual se recomienda profundizar en los efectos de estas asimetrias y
considerarlas en el analisis de posibles soluciones regulatorias a fallas de mercado que pudieran estarse
presentando por esta causa.

Como se puede entender, existe un potencial problema de alta concentracion en el servicio de giros
postales nacionales, que si bien puede obedecer a las barreras de entrada para prestar el servicio,
también puede tener origen en un limitado uso de los servicios de giros bancarios, lo que al final se
traduce en menor bienestar para los usuarios por la posible falta de competencia.

A continuacion, se realiza el andlisis de causa - efecto de este problema, lo cual se resume en la
Ilustracion 4.

35 Indice de Herfindahl Hirschmann, representa el grado de concentracion del mercado y por ende de la menor o mayor
competencia. El indice se define como la suma de los cuadrados de la participacion porcentual (0 a 100) de mercado de los
diversos actores generando valores entre 0 y 10.000. El inverso de este indice (dividido previamente por 10.000) representa el
numero equivalente de actores con similar poder de mercado que conformarian un mercado equivalente al que se estudia con
actores con diversidad de participaciones.

36 En relacion con las reglas y controles al movimiento monetario con respecto a las alternativas que ofrece el sector financiero.
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Ilustracién 4. Arbol del Problema
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Fuente: Elaboracion propia

4.1 Causas del Problema

Son dos las principales causas que conllevan a que se presente la posible alta concentracion en el
servicio de giros postales nacionales: (i) las barreras de entrada para la prestar el servicio de GPN vy (ii)
la posible baja sustituibilidad entre servicios financieros y servicios postales de pago. A continuacion, se
describe cada una de estas causas:
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4.1.1 Barreras de entrada para la prestacion del servicio de giros postales nacionales

La aparente situacion de concentracion que se presenta en el mercado de giros postales nacionales
obedece a que son pocos los operadores habilitados para prestar este servicio, lo que tiene origen en
las barreras de ingreso al mercado, tanto legales como operativas, tal como se explica a continuacion:

e Condiciones legales de ingreso al mercado de giros postales nacionales

De acuerdo con el articulo 4 de la Ley 1369 de 2009, para obtener la habilitacion para ser operador
postal en Colombia se requiere, entre otros, acreditar ser persona juridica, demostrar un capital social
minimo de mil (1.000) salarios minimos legales mensuales vigentes ($781 millones para 2018) y pagar
el monto derivado de la habilitacion previamente a la obtencion de ésta.

Adicionalmente, para el caso de los servicios postales de pago, en el paragrafo 2 del articulo 4 de la Ley
1369 de 2009 se dispuso que el MINTIC debia reglamentar los requisitos de tipo patrimonial y de
mitigacién de riesgos que se deben acreditar para obtener el titulo habilitante como Operador de
Servicios Postales de Pago. En desarrollo de este mandato el MINTIC, a través de la Resolucién 3678
de 2013, establecié que la persona juridica interesada en obtener dicha habilitacién debe, ademas del
capital social, acreditar de manera permanente fondos propios patrimoniales de al menos 11.654
salarios minimos legales mensuales vigentes ($9.104 millones para 2018).

Ademas, en la misma norma se establece que dicho interesado debe acreditar la implementacion de
Sistemas de Administracion de Riesgos Operativos, de Liquidez y de Lavado de Activos y Financiamiento,
los cuales deben ser aplicados incluso en los puntos de atencion de terceros colaboradores.

Como se puede entender, la exigencia patrimonial les demanda a los operadores postales de pago la
congelacion de altos recursos para respaldar la prestacién del servicio, asi como inversiones
preoperativas y operativas en sistemas de administracién de riesgos, lo que corresponde a una barrera
de tipo econdmica establecida por el marco normativo.

o Industria de red de giros postales nacionales

Tal como lo sefala el estudio sobre el sector postal que adelanté la CRC en 2017, los operadores postales
han desarrollado redes con alta capilaridad que proveen un mecanismo importante de servicio de envio
y recepcion de dinero, el cual no requiere de una bancarizacion previa y es en general accesible para
toda la poblacion. En el mismo estudio se indica que las razones de uso de las redes postales de pago
refieren, en esencia, a la capilaridad de éstas, pues en general, la disponibilidad de puntos de presencia
de los operadores en cercania al lugar de trabajo o residencia es el factor que prima como razon de uso
del servicio.

Para lograr un alto grado de cobertura de la red (presencia en municipios) y a su vez alta capilaridad
de la red (puntos distribuidos en una localidad) se requiere que el operador postal realice significativas
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inversiones de capital ya sea directamente en la implementacion de puntos propios, o indirectamente,
en la incorporacion o conectividad de puntos de los colaboradores. Adicionalmente, se requieren
inversiones en la implementacion de una plataforma tecnoldgica para realizar las transacciones de giros
postales. Cabe mencionar que cada punto de acceso a la red debe contar con un sistema de
identificacion biométrico, aspecto que si bien permite ejercer control de la operacion, también
incrementa los costos preoperativos.

Si bien es cierto que la red de giros postales también es utilizada para la prestacion de otros servicios
como recaudo de facturacion o pagos, recargas de dinero en servicios de comunicaciones y apuestas,
entre otros, y que todos los costos se comparten con tales servicios complementarios o conexos,
también es cierto que la inversion en capital que debe realizar una persona juridica para conformar la
red e iniciar la operacion del servicio es elevada, lo cual constituye otra barrera de tipo econdmico para
ingresar al mercado. Sumado a lo anterior, y a la luz de los resultados del estudio de demanda realizado
como parte del “Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta”, los puntos de
presencia de la red y su capilaridad le generan valor al usuario, lo que constituye a su vez la
conformacién de externalidades de red.

Adicional a lo anterior, se debe tener en cuenta que los operadores establecidos ya cuentan con redes
robustas respecto de las cuales un nuevo operador que quiera ingresar al mercado debe efectuar una
mayor inversion de capital para poder competir en el mercado.

Segln cifras reportadas por los operadores postales al sistema Colombia TIC, al final de 2017 se
contabilizaron a nivel nacional un total de 29.164 puntos de atencién para el envio y recepcién de giros
postales (ver Grafica 4). El operador postal que tiene mayor cantidad de puntos (Propios y de terceros)
es Supergiros con el 38,5%, seguido por Sured con el 28,8% y Efecty con el 25,5%

Ahora bien, de acuerdo con la informacion del nimero de envios segun origen y destino que reportan
los OPP al mencionado sistema de informacion, se estima que la cobertura del servicio de giros es del
orden del 98,2% a nivel nacional y que en el 95% de los municipios hay presencia de dos o mas
operadores (ver Ilustracion 5).
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Grafica 4. Numero de puntos por operador postal de pago®

11.222
8.409
7.423
1.940
Supergiros Sured Efecty Moviired 4-72

Fuente: Sistema Colombia TIC — Operadores Postales de Pago

Ilustracion 5. Numero de operadores postal de pago por municipio

Origen Destino

1(2.94%) 1(1,96%)
2.(16,22%) 2(11,76%)

100 3(42.06%) 0 3(31.01%)

B 4 (3440%) W 4 (34.31%)

W 5(267%) W 5(1951%)
Sin Cobertura (1.71%) ' Sin Cobertura (1.45%) '

Fuente: Sistema Colombia TIC — Operadores Postales de Pago — Estimaciones CRC
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37 Informacion en proceso de verificacion por parte de la subdireccidn de vigilancia y control de servicios postales del MINTIC.

Revision del mercado de giros postales — Céd. Proyecto:
Formulacion del problema

Pagina 25 de 43

Actualizado: 24/09/2018 Revisado por:
Disefio Regulatorio

Revision No. 2

Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 22/08/2017




COMISION .
DE REGULACION
DE COMUNICACIONES

Ahora bien, a partir de la informacion de puntos de atencion reportada por los operadores postales de
pago al sistema Colombia TIC se realiza una aproximacion al cubrimiento que tienen tales puntos
respecto de la poblacién y el area geografica que atienden (Ver Ilustracion 6).

De acuerdo con lo anterior, se estima que en 14 municipios (1,27%) hay un punto por cada 500
habitantes, en 151 municipios (13,71%) hay un punto por cada 1000 habitantes, en 620 municipios
(56,3%) hay un punto por cada 2.500 habitantes y en 174 municipios (15,8%) hay un punto por cada
3.500 habitantes. En general las ciudades capitales son las que cuentan con la mayor capilaridad de
red.

En lo que respecta al area de cubrimiento se estima que en 87 municipios (7,9%) las personas pueden
ubicar un punto dentro de un area menor a 5 km?, en 155 municipios un punto cubre en promedio hasta
15 km? y en 859 municipios el area de cubrimiento por punto es mayor a los 15 km?2. En este caso se
observa que son las ciudades capitales e intermedias las que presentan la mayor densidad de puntos,
lo cual puede obedecer a las facilidades de conectividad que ofrecen y al mercado que pretenden
atender.

Ilustracion 6. Capilaridad de la red de giros postales
Habitantes atendidos por punto Area promedio cubierta por punto

Menos de 500Hab. Menos de 5km2
Entre 500 y 1000Hab. Entre 5y 15 km2
Entre 1000 y 2500Hab. Entre 15y 20 km2
I Entre 2500 y 3500Hab. I Entre 20 y 25 km2
Il Mayor a 3500Hab. ‘ M Mayor a 25 km2
Municipios sin cobertura Municipios sin cobertura

Fuente: Sistema Colombia TIC — Operadores Postales de Pago — Estimaciones CRC
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En este punto es importante mencionar que el mayor porcentaje de puntos de atencién de los
operadores postales corresponde a puntos de colaboradores. Este modelo de negocio con terceros es
el que ha facilitado el crecimiento de las redes de giros postales de pago.

Adicional a lo anterior, es pertinente mencionar que al menos tres de los cinco operadores?® postales
han implementado aplicaciones mdviles para provisidon de giros postales. Para ello, han tenido que hacer
convenios con entidades bancarias para que los usuarios trasladen dinero a la aplicacion y realicen el
giro para ser reclamado en cualquier punto de la red del operador. Sin embargo, segln lo informado
por los operadores, la adopcidn de estas aplicaciones aun es baja entre los usuarios.

Como se puede entender, la infraestructura dispuesta para la prestacion de servicios postales de pago
es una limitante para que ingresen al mercado nuevos operadores, pues se requiere realizar una
significativa inversion para implementar una plataforma tecnoldgica y replicar al menos la red del mas
pequefio de los OPP.

4.1.2 Evidencia de posible baja sustituibilidad entre servicios financieros y servicios
postales de pago

Tal como se sefiala en la seccidn 5.2 del informe “Caracterizacion de Oferta y Demanda y Problematicas
Evidenciadas en el Sector”® del estudio “Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja
de ruta”, en la caracterizacion de los actores del mercado para la prestacion de los servicios relacionados
0 posibles sustitutos de los servicios postales de pago se encuentra: (i) las entidades financieras, entre
las que se encuentran los bancos, compaiiias de financiamiento y cooperativas financieras, de ahorro y
crédito, y (ii) las sociedades Especializadas de Depdsitos y Pago Electrénicos (SEDPE).

La forma en que las entidades financieras prestan el servicio de envio y entrega de dinero varia de
acuerdo con la entidad que lo presta. Es asi como algunas entidades sélo utilizan como canales sus
oficinas fisicas, mientras que otras utilizan adicionalmente sus cajeros automaticos, banca virtual y
corresponsales bancarios; asi mismo, se cuenta con otras que prestan el servicio a través de la banca
movil.

En el mismo informe se indica que en los giros del sector financiero se percibe una variedad de ofertas
tarifarias que van desde cero pesos, para usuarios con algun producto financiero, hasta los cobros de
comision, de acuerdo con el monto de dinero que se transfiere o que dependen de su condicion de
clientes o no de la entidad financiera correspondiente®.

38 Efecty, Moviired y Sured

39 https://www.crcom.gov.co/recursos_user/2018/ac_reg/hoja-postal/4-analisis-oferta-demanda. pdf

40 Reglamentadas con el Decreto 1491 de julio 13 de 2015

“1 En mas del 50% de las entidades se establecen valores de comision para montos que fluctian entre $50.000 y $500.000. Sin
embargo, entidades financieras como Bancolombia, y Davivienda, con sus soluciones mdviles ofrecen un servicio que es a cero
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Es importante aclarar que para caracterizar la oferta de los servicios relacionados del sector financiero
que estan enfocados a enviar y recibir dinero, la Unica informaciéon que se tiene para este tipo de
operaciones proviene del canal de corresponsales bancarios y de los depdsitos electrdonicos; pues los
demas canales corresponden al agregado transaccional del sector financiero. Por lo tanto, no es posible
inferir qué proporcion de operaciones corresponden a enviar o recibir dinero.

Ahora bien, considerando lo anterior, durante 2017 el nimero total de transacciones de las entidades
financieras ascendié a 5.455 millones, en las que se movilizd un total de $7.207 billones de pesos. El
canal de corresponsales bancarios efectud el 4,3% de las operaciones del sector financiero (234 millones
de transacciones), de las cuales la transaccion de recepcion de giros fue el 1.3%, es decir, tres millones
de giros. El monto de giros bancarios realizados a través de los estos corresponsales fue el 1,2% del
total del monto transado a través de este canal, lo que equivale aproximadamente a $951 mil millones*.

Al comparar estas Ultimas cifras con el nimero y monto de giros postales de 2017, se encuentra que
las transacciones de giros bancarios equivalen al 2,98% de los giros postales y el monto de los giros
bancarios corresponde al 5,8% del monto de los giros postales.

De acuerdo con lo anterior, al presentar los giros bancarios tarifas de comision similares e inclusive
inferiores a las de los giros postales y que es baja la relacién entre giros bancarios y giros postales, que
hay una mayor preferencia de las personas a utilizar las redes de giros postales para el envio y entrega
de dinero y que la tarifa por comision no es un factor relevante al momento de seleccionar el medio u
operador para realizar el envio, es posible presumir que es baja la sustituibilidad entre los servicios
financieros y los giros postales, lo que en principio indica que es baja la presion competitiva que ejerce
un servicio sobre el otro.

Tal situacidn se explica en tres factores: la baja penetracion de los servicios financieros en algunos
sectores de la poblacion, el reducido desarrollo de los servicios postales de pago vy las diferencias en
cargas regulatorias entre giros postales y giros bancarios.

e Baja penetracion y uso de servicios financieros en estratos 1y 2 y en el sector rural
De acuerdo con el informe de inclusion financiera del afio 2017, en Colombia el 80,1% de las personas

adultas tienen un producto financiero y el 68,6% hizo uso de productos financieros en el Ultimo ano®.
Sin embargo, el indicador de inclusién financiera es significativamente menor en los municipios rurales

(0) costo para el usuario, mientras que las otras entidades exhiben diversificacion de comisiones diferenciadas dependiendo del
valor del monto enviado, y de si el usuario es su cliente o no.

42 Documento “Estrategia Nacional de Inclusion Financiera” (BDO - Superfinanciera, 2017), recuperado de:
http://bancadelasoportunidades.gov.co/sites/default/files/2018-07/RIF%202017%20LIBRO%20FINAL_WEB%2002_1.pdf
4 Ibidem
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que en las ciudades. En el informe se precisa que hace falta incorporar al sistema financiero 6,7 millones
de adultos que no tienen ningln producto, y que el reto particular es el de incluir a quienes viven en
zonas rurales y a los jovenes del pais.

En el mencionado informe de inclusion financiera* se indica que las principales razones para no tener
una cuenta bancaria se relacionan con la insuficiencia de fondos (67%), los altos costos financieros
(59%), la falta de documentacion necesaria (28%) v la lejania a las entidades financieras (20%).

Al respecto, en el informe de inclusidn financiera elaborado por el Banco de la Republica en 2016 se
precisa que los determinantes que aumentan la probabilidad para acceder a una cuenta o a un crédito
en Colombia es ser empleado, el conocimiento de medios de pagos electrénicos y el tener alto nivel
educativo.

Por su parte, en el estudio "Diagnostico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta” se
identific que existe un grupo poblacidon que no accede hoy a productos financieros de comun uso en
el comercio electronico. Se precisa que el enfoque de la banca es de dos puntas (comercios y clientes)
donde posiblemente las entidades financieras han atendido en forma adecuada a los estratos 4, 5, y 6,
mientras que en los demas estratos se presenta un desequilibrio en la oferta de productos y servicios
ya que hay muchisimos productos débito, pero pocos comercios para atender la demanda insatisfecha
de bienes y servicios y adicionalmente, no tienen opciones de consumo ajustadas a sus necesidades.
Esto explica en parte el bajo uso de los servicios financieros por parte de la poblacién de menores
ingresos.

Si bien es cierto que el sector financiero ha realizado importantes inversiones y desarrollos en materia
de aplicaciones para que las personas puedan acceder a sus servicios, en 2017 solo el 6,1% de las
transacciones financieras se realizd a través de teléfonos moviles y el monto transado por este medio
fue solo el 0,2% del monto total transado en el sector®. El bajo uso de este medio se explica en tres
factores: (i) la baja penetracion de smartphone en el pais, que al final de 2017 se encontraba en el
orden del 44%?*, (ii) la penetracion del servicio de internet movil, que se encuentra alrededor del 52%*
y (i) la apropiacion de tecnologias por parte de los usuarios, aspecto que demanda de acciones
ordenadas de educacion y generacién de confianza en el uso de las tecnologias.

Adicional a lo anterior, es importante mencionar que aunque desde el afio 2014 el sector financiero
tiene un 100% de cobertura a nivel nacional y que al final de 2017 contaba con 532 mil puntos de
acceso, los puntos de acceso fisico similares a los dispuestos por los OPP corresponden a 7,8 mil oficinas
y 105 mil corresponsales bancarios. Sin embargo, esta Ultima cifra es sobre estimada, pues segun la

4 Citando una encuesta realizada por Global Findex en 2017

4> Informe de Inclusion Financiera 2018. Recuperado de:
http://bancadelasoportunidades.gov.co/index.php/es/publicaciones/reportes-anuales

4 Estudio Condicionamientos de entrada para la comercializacion de equipos terminales modviles (CRC, 2018). Disponible en
https://www.crcom.gov.co/recursos_user/2018/ac_reg/cond_etm/COND_ENTRADA.pdf

47 Ibidem
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aclaracién que se realiza en el informe de inclusién financiera 2017, los agregadores pueden prestar
servicios en un mismo punto fisico a varias entidades financieras, razon por la cual se ha generado una
sobre-estimacion del nimero de corresponsales en el pais en los reportes estandarizados existentes,
pues un solo punto administrado por un agregador, que presta sus servicios a varias entidades, es
reportado por separado por cada una de las entidades.

Asi las cosas, es posible que la capilaridad de puntos de acceso fisico del sector financiero sea menor a
la capilaridad de puntos que tienen los operadores postales, situacién que también explicaria el bajo
uso de los giros bancarios.

¢ Reducido desarrollo de los Servicios Postales de Pago - UPU (Mono producto)

Tal como ya se ha mencionado, en el “Acuerdo relativo a los servicios postales pago” suscrito por la
UPU en agosto de 2008 y ratificado en Colombia en 2011 mediante la Ley 1442, se establece que cada
pais miembro hara el maximo esfuerzo para que en su territorio se preste al menos uno de los siguientes
Servicios:

— @Giro en efectivo: El expedidor entrega los fondos en el punto de acceso al servicio del operador
designado vy solicita el pago en efectivo del importe integro, sin retencién alguna, al destinatario.

- @Giro de pago: El expedidor ordena el débito de su cuenta llevada por el operador designado y
solicita el pago en efectivo del importe integro, sin retencién alguna, al destinatario.

- @Giro de depésito: El expedidor entrega los fondos en el punto de acceso al servicio del operador
designado vy solicita que se depositen en la cuenta del destinatario, sin retencién alguna.

- Transferencia postal: El expedidor ordena el débito de su cuenta llevada por el operador
designado y solicita que se acredite un importe equivalente en la cuenta del destinatario llevada por
el operador designado pagador, sin retencion alguna

Respecto de lo anterior es importante tener en cuenta que la ratificacion del acuerdo fue realizada de
manera posterior a la promulgacion de la Ley 1369 de 2009 y que los servicios postales de pago que se
relacionan en el acuerdo hacen referencia a la prestacion de estos por parte del operador postal
designado, lo que en principio indica que la prestacion de tales servicios por parte de terceros es una
operacion diferente a la sefialada en el acuerdo de la UPU.

Ahora bien, dentro de la Ley 1369 de 2009 se definieron los servicios postales de pago como el conjunto
de servicios de pago prestados mediante el aprovechamiento de la infraestructura postal por medio de
los cuales se ordenan pagos a personas naturales o juridicas por cuenta de otras, y se clasificaron en
(i) Giros Nacionales, (ii) Giros Internacionales y (iii) Otros servicios que la UPU clasifique como tales.
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Los giros internacionales son prestados de manera exclusiva por el operador postal oficial y los giros
nacionales por personas juridicas habilitadas para tal fin por el MINTIC.

Si bien con la prestacion del servicio de giros internacionales se cumple el acuerdo de la UPU, a la fecha
en Colombia solo se ha expedido reglamentacion y regulacion para la provision de servicio de Giro en
Efectivo, que corresponde con los mencionados servicios de giros nacionales e internacionales. Sin
embargo, para los demas servicios relacionados en el acuerdo no se ha expedido algin tipo de
normatividad para facilitar su prestacion por parte del operador postal oficial o por parte de los demas
operadores postales de pago.

En este punto, es importante mencionar que las actividades relacionadas con la captacion de recursos
del publico, seglin preceptos constitucionales, son de interés publico y sélo pueden ser realizadas previa
autorizacion del Estado Colombiano. Tal autorizacién, de acuerdo con el Estatuto Organico del Sistema
Financiero, es expedida por la Superintendencia Financiera, quien a su vez es la entidad encargada de
supervisar, vigilar y controlar a todas aquellas personas que adelanten las mencionadas actividades de
captacion. Por tanto, un proceso de reglamentacién de los servicios UPU relacionados con el manejo
cuentas postales, posiblemente requiera una reforma legal previa en la que se establezcan las
condiciones de habilitacién para que el operador postal oficial o los operadores postales de pago puedan
hacer captacion de dinero, cumpliendo con los preceptos de constitucion politica.

Como se puede entender, de los servicios recomendados por la UPU, actualmente los operadores
postales de pago prestan un Unico servicio sobre la red que tienen dispuesta, razon por la cual no se
consideran agentes que generen algun tipo de competencia a las entidades financieras en productos
como las cuentas bancarias y las transferencias de dinero entre cuentas.

o Diferencias en cargas regulatorias entre giros postales y giros bancarios

Como ya se ha mencionado, el servicio de envio y entrega de dinero se puede realizar a través de dos
sistemas formales, los servicios de GPN y los giros bancarios GBN. Cada sistema esta sometido a un
régimen legal y normativo diferente, en el primer caso, en el sector postal, las reglas se enfocan en
tratar de mitigar los riesgos que se presentan en la operacién, como son el riesgo de liquidez y el riesgo
operativo, mientras que, en el segundo, en el sector financiero, donde se prestan ademas de los giros
nacionales mas servicios financieros, las reglas se enfocan en mitigar ademas del riesgo de liquidez y
operativo, el riesgo de crédito, riesgo de solvencia, riesgo de mercado y riesgo legal. Si bien para los
dos sistemas se han establecido normas tendientes a la prevencion del lavado de activos y/o financiacion
del terrorismo, son mayores las exigencias en el sistema financiero.

En el estudio “Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta” se precisa que las
normas y procesos para prevenir practicas de lavado de activos y financiacion de actividades ilicitas
establecidas en el sector financiero se han reflejado en la normatividad del sector de servicios postales
de pago. Sin embargo, se advierte que en el sector financiero al manejo de montos bajos se le impone
un limite de montos maximos agregados en un periodo de tiempo dado (mensual) que puede transar
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un solo individuo (es el caso los depdsitos simplificados) tras lo cual se requiere la aplicacion de estrictos
controles relacionados con el conocimiento a fondo del cliente y la consulta previa a bases de datos
para el control de lavado de activos y financiacién del terrorismo. En el caso de los giros postales no se
ha establecido una restriccion respecto de montos a tranzar y de la obligacion de procedimientos
similares.

Adicionalmente, en el mismo estudio se indica que los prestadores de servicios financieros advierten
cierta desigualdad con los giros postales por las condiciones y contraprestaciones que le son
demandadas como entidad bancaria, entre ellas el cobro de IVA y el cobro a los usuarios del gravamen
por movimientos financieros.

Ahora bien, en el caso del servicio de giros postales nacionales la principal carga que enfrentan, a
diferencia de los giros bancarios, es la obligacion del registro biométrico en el origen y destino del giro
postal.

A partir de lo anterior, se infiere que las cargas regulatorias y de control diferentes entre los servicios
financieros y los servicios postales de pago crean ciertas ventajas y desventajas para las dos partes, lo
que determina la posible baja sustituibilidad entre estos dos servicios.

4.2 Consecuencias del Problema

Son tres las principales consecuencias que se identifican de la limitada competencia en el servicio de
envio y entrega de dinero: (i) Mayores posibilidades de presencia de operadores con posicion dominante
en el mercado de giros, (ii) Tarifas minoristas altas asociadas el envio y entrega de dinero y (iii) Baja
inclusion social y financiera.

4.2.1 Mayores posibilidades de presencia de operadores con posicion dominante en el
mercado de giros

Tal como se ha mencionado previamente, el servicio de giros postales se encuentra concentrado en tres
operadores (Efecty, Supergiros y Sured). La limitada competencia en este segmento, asi como en el
servicio de envio y entrega de dinero (en el que se incluyen los posibles servicios sustitutos como son
los giros bancarios), crea un riesgo de presencia de operadores con posicidon dominante en el servicio
de giros postales.

Para realizar una aproximacion a esta situacion basta con repasar las cuotas de mercado registradas en
2017, donde Efecty tramitd el 43% de los giros y obtuvo el 46% de los ingresos, mientras que Supergiros
gestiono el 28% de los giros y recibid el 27% de los ingresos y Sured realizd el 25% de los giros y
obtuvo el 24% de los ingresos. Sin embargo, se debe tener en cuenta que antes de medir las
participaciones de mercado, se debe definir apropiadamente el mercado relevante, identificando todos
los posibles productos sustituibles entre si, tarea que se adelantara en el proyecto que viene
adelantando la CRC en paralelo denominado “Definicion de Mercados Relevantes Postales”.
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Adicionalmente, al revisar la cobertura de estos tres operadores se podrian presentar situaciones de
monopolio en cerca del 3% de municipios y de duopolios en cerca de 16,22% de municipios. Esto
obedece al diferencial en cobertura que presenta Efecty. respecto de los otros dos operadores, pues
mientras Efecty. tiene presencia en el 96% de los municipios (ver Ilustracion 7), Supergiros solo alcanza
a cubrir el 42% (Ver Ilustracion 8) y Sured el 50% (ver Ilustracién 9).

Ilustracion 7. Municipios en los que Efecty envio y entrego dinero en el 1T de 2018

EFECTIVO LTDA

Origen Destino

Con Cobertura (95,09%) Con Cobertura (95,09%)
Municipios sin cobertura Municipios sin cobertura

Fuente: Sistema Colombia TIC — Operadores Postales de Pago — Estimaciones CRC

Al comparar la cobertura origen entre Supergiros y Sured se observa que estas dos redes se
complementan a través de un acuerdo de interconexién, lo que les permite ampliar la cobertura de los
servicios ofrecidos.

Es pertinente mencionar que la cobertura registrada por 4-72 es del 84% y de Moviired del 40%. Sin
embargo, teniendo en cuenta el bajo volumen de transacciones en comparacién con los demas
operadores, no se considera por ahora que sean un factor que le genere competencia a los otros tres
operadores. En este punto es pertinente mencionar que las participaciones en envios y en ingresos de
estos dos operadores no han presentado cambios significativos en los dos Ultimos afos.

GOBIERNO
DE COLOMBIA
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Ilustracion 8. Municipios en los que Supergiros S.A. envio y entrego dinero en el 1T de 2018

SUPERGIROS S.A.

Origen Destino

I Con Cobertura (42,15%) I Con Cobertura (49,19%)
"] Municipios sin cobertura ] Municipios sin cobertura

Fuente: Sistema Colombia TIC — Operadores Postales de Pago — Estimaciones CRC

A pesar del aparente poder de mercado que presenta Efecty frente a los demas operadores, es
importante indicar que en materia de capilaridad de red, segun la informacion reportada a través del
sistema Colombia TIC, tanto Supergiros como Sured tienen mayor cantidad de puntos de atencion con
el 38% y 28% respectivamente, mientras que Efecty cuenta con el 25% de puntos. Al comparar la
informacién de cobertura y el nimero de puntos de atencién es posible inferir que Supergiros y Sured
tienen una mayor densidad de puntos por municipio, en las localidades en que tienen presencia.

En este punto es pertinente aclarar que antes de la determinacion de dominancia en el mercado se
debe realizar un analisis integral e histdrico del mercado en el que se relacionen tanto estos aspectos
de infraestructura, operacion vy tarifas, asi como las barreras de entrada al mercado, analisis que se
desarrollaran en paralelo con el proyecto “Definicion de Mercados Relevantes Postales”.
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Ilustracion 9. Municipios en los que Matrix Giros y Servicios S.A.S. envio y entrego dinero en el 1T

de 2018

MATRIX GIROS Y SERVICIOS S.A.S.

Origen

I Con Cobertura (50,53%) I Con Cobertura (84,84%)
[ Municipios sin cobertura [ Municipios sin cobertura

Destino

Fuente: Sistema Colombia TIC — Operadores Postales de Pago — Estimaciones CRC

4.2.2 Posibles tarifas minoristas altas asociadas al envio y en

trega de dinero

Es claro que la falta de competencia en un mercado se traduce en baja calidad del servicio y elevadas
tarifas para los usuarios finales, lo que en Ultimas afecta negativamente el bienestar del usuario.

Si bien los estudios previos realizados por la CRC indican que en el servicio de envio y entrega de dinero
el factor precio parece ser poco relevante para los usuarios en los actuales niveles de comisiones, existe
el riesgo que la posible alta concentracion en el segmento de giros postales nacionales se refleje en
tarifas mas elevadas para los usuarios. Al respecto, resulta pertinente hacer una revision preliminar de
los precios que estan pagando los usuarios por el envio de dinero a través de las redes de giros postales.

A partir de la informacion suministrada por los OPP y de consultas realizadas en los sitios web de estos,
se observan tarifas promedio que dependen basicamente del monto a transferir y no en todos los casos,
de la zona geogréfica, lo cual significa, en principio, que para el usuario le es indiferente enviar un giro
a una ciudad capital o a un municipio apartado desde el punto de vista tarifario.
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En la Gréfica 5 se presenta la evolucion de las tarifas promedio de Giros Nacionales de los operadores
habilitados. Se debe tener en cuenta que desde 2010 a 2014 la informacion fue suministrada solo por
4-72 que era la Unica empresa habilitada. A partir del tercer trimestre de 2016, cuando ya estaban
habilitados por el Ministerio TIC los demas operadores, se observa que las tarifas por rango de monto
de envio se mantuvieron constantes hasta el primer trimestre de 2016.

Grafica 5. Evolucion de las tarifas promedio de Giros Nacionales de acuerdo con el rango
del monto enviado 2010 - 2017

A partir de julio de 2014 se R del Gi
$11.000 habilitan  nuevos operadores ango del &iro
(pesos COL)
postales 7 <
$10.000 = e $1 -$50.000
1
$9.000 I P $50.001 -$100.000
|
1
100.001 -$150.000
¢ $8.000 T » ?
*'g 1 = $150.001 -$200.000
= $7.000 i
: e $200.001 -$250.000
26.000 ! ~— $250.001 -$300.000
1
$5.000 1 e $300.001 -$350.000
1
$4.000 1 = $350.001 -$400.000

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Fuente: Informacion suministrada por los operadores de Giros Nacionales y sus paginas de internet 2010-2017

Antes de julio de 2014 el Unico operador habilitado era 4-72 quien prestaba el servicio de giros
nacionales en monopolio y determinaba las tarifas que cada colaborador debia cobrar a los usuarios.
Sin embargo, a pesar del incremento de la oferta con la habilitacion de nuevos operadores, lo que
elimind el cobro que efectuaba 4-72 por el uso de su marca a sus colaboradores®, las tarifas en la
mayoria de los rangos de envio permanecen iguales. No obstante, en el rango de $1 a $150.000 muestra
en promedio una baja en la tarifa cobrada debido a que Moviired bajo sus tarifas en este rango. En la
Tabla 4 se muestran las tarifas en el 2017 de los cinco Operadores Postales de Pago habilitados, donde
se encontrd una pequefia diferencia en las tarifas cobradas a los usuarios.

No obstante, como se advierte en la Grafica 6, las tarifas de envio en general son muy altas
proporcionalmente para montos pequenos. Un usuario que envia $10.000 gasta en promedio el 47%
del valor de su envio en comision, es decir paga en promedio $4.700. De igual forma, un usuario que

8 El porcentaje cobrado a los diferentes terceros o colaboradores estaba en promedio en el 7% de los ingresos brutos obtenidos
por el servicio de giros nacionales, de acuerdo con los contratos suministrados por 4-72
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envia $25.000 paga el 18,8% de su envio en comision, un usuario que envia $50.000 paga el 9,4% de
su envio como comision, y un usuario que envia $100.000 (el 17.5% del total de usuarios*) paga en
promedio el 6% es decir $6.000%.

Tabla 4. Comparacion comisiones Operadores Postales de Pago

Efl_etfit;‘_m Supergiros | - a S.AS D;ast::(ch:::s
SAS
$1- $50.000 § 4700 | § 4.700 $ 4.700 $ 3.900 $ 4.700
$50.001- $100.000 § 6000 $§ 6000 $ 6.000 $ 3.900 $ 6.000
$100.001- $150.000 § 7500 | $ 7.500 $ 7.500 $ 3.900 $ 7.500
$150.001- $200.000 § 8300  § 8300 $ 8300 § 8300 § 8300
$200.001- $250.000 $ 8.900 3% $ 9.800 $ 8.900 $ 9.100
$250.001- $300.000 $ 9.400 3% $ 10.300 $ 9.400 $ 9.600
$300.001- $350.000 § 9.900 3% $ 10.800 § 9.900 $ 10.100
$350.001 - $400.000 § 10.400 3% $ 11.300 § 10.400 § 10.600
$400.001- $450.0005 2.6% 3% 2.6% $ 11.700 2.6%
450,001- $500.000 2.6% 3% 2.6% § 13.000 2.6%
$500,001- $550.000 2.6% 2.99% 2.6% $ 14.850 2.6%
$550,001- en adelante 2.6% 2.99% 2.6% 2.70% 2.6%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion consultada en la pagina de las entidades a diciembre 2017

Como se considera en la Grafica 6, las tarifas de envio para montos pequefios son altas
proporcionalmente. No obstante, para montos grandes por arriba de 500 mil pesos, la comision de envio
como porcentaje del monto a enviar disminuye. Por ejemplo, un envio de $1.000.000 de pesos genera
al usuario una comision entre el 2.7% vy el 3.0%, es decir, entre $26.000 y $30.000 pesos, un monto
muy similar a las tarifas que cobran las entidades financieras que, dependiendo si es cliente o no, varian
entre el 0% y el 5% del monto enviado.

En este sentido, se evidencia que los usuarios que envian montos pequefios terminan pagando
proporcionalmente al monto enviado, tarifas mas altas que los usuarios que envian montos altos. Tarifas
que en algunos casos son mMas altas que las cobradas por una entidad financiera, que van entre cero
pesos para clientes y el 6% del monto enviado.

4 CRC-Andlisis de los servicios postales de pago en Colombia, YANHAAS, 2015

%0 Es posible que la fijacion de tarifas obedezca a la estructura de costos para proveer el servicio, donde existe un porcentaje de
costos fijos que debe ser cubierto inclusive en los giros de menor monto.

51 El porcentaje cobrado se calcula sobre el monto total enviado del giro.
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Grafica 6. Porcentaje que paga un usuario en proporcion al monto enviado

500%
450%
400%
350%
300%
250%
200%
150%
100%
50%
0%

$1.000 $10.000 $100.001 $200.001 $300.001 $400.001 $500.001 $900.001  $2.000.000

Fuente: Datos de las tarifas tomados de las paginas de internet de los operadores de giros nacionales, célculos CRC, abril 2017

De lo anterior se puede concluir que el servicio ha evolucionado hacia una estructura de multiples
actores en competencia con licencia propia, donde los precios tienden a un grado importante de
similitud, lo cual podria indicar que se compite por otro tipo de atributos, como servicios y capilaridad,
aun cuando puede también ser un indicio de un proceso en el que un actor lider con poder de mercado
establece unos precios que son seguidos por los demas actores, que en ultimas pueden estar afectando
el bienestar de los usuarios.

4.2.3 Baja inclusién social y financiera

Teniendo en cuenta la necesidad de que toda la poblacion tenga acceso a servicios financieros, estando
ellos relacionados con varios de los objetivos del milenio planteados por Naciones Unidas, las redes
postales y los servicios financieros que se pueden desarrollar sobre ellas se consideran como un motor
del proceso de inclusion social y financiera. Sin embargo, la falta de competencia en el mercado es un
factor que puede limitar dicho proceso.

Como ya se ha mencionado, el mas reciente informe de inclusion financiera indica que en Colombia
hace falta incorporar al sistema financiero 6,7 millones de adultos que no tienen ningln producto, y que
el reto particular es el de incluir a quienes viven en zonas rurales y a los jovenes del pais.

Ahora bien, a partir del analisis de la demanda que se adelanté dentro del estudio “Diagndstico de
barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta” se establecié que las redes postales de pago y
los servicios de giros postales cumplen un papel muy importante en cuanto a la inclusién financiera al
lograr atender una gran porcién de la poblacion que demanda satisfacer su necesidad de envio de
dinero. La demanda por este tipo de servicios a través de giros postales supera con creces la de servicios
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similares del sector financiero, incluyendo los envios por medios electrénicos que no tienen aldn una
amplia difusion.

En el mismo estudio, a partir del analisis de la oferta se identificd que una oportunidad para el Sector
Postal estd en trabajar con el sector financiero y el sector real (industria y comercio en procesos de
recaudo) aquellas iniciativas que mejoren la rentabilidad de puntos de presencia que dan la mayor
capilaridad de los operadores postales de pago, aumentando los puntos de contacto donde se prestan
en simultanea servicios financieros, de remesas y giros postales.

Estas observaciones son acordes con estudios adelantados por la Union Postal Universal — UPU% — y el
Banco Mundial® en los que han mostrado cdmo las personas excluidas del sector financiero formal
pueden encontrar un camino hacia el sistema financiero utilizando a la red postal como puerta ingreso.
En este sentido han identificado que el aprovechamiento de la infraestructura de la red postal existente
puede ser una de las formas en que los paises en desarrollo pueden abordar los desafios de inclusion
financiera que enfrentan.

Ahora bien, ante la posible falta de competencia en el segmento de giros postales, producto de la alta
concentracion que registra y las consecuentes elevadas tarifas no es posible que se logre aprovechar la
industria de giros postales y la informacion que se cursa sobre estas redes para apalancar el desarrollo
de la inclusion financiera en el pais y de esta manera permitir que las personas de bajos ingresos, que
hace uso de las red postal de pago, puedan acceder a créditos o seguros provistos por personas
autorizadas para prestar estos servicios financieros a precios asequibles. Por tanto, tal como lo sefalan
los dos organismos internacionales, se requiere adelantar mas investigacion para comprender mejor en
qué circunstancias y bajo qué modelos regulatorios y comerciales es factible ampliar la inclusion
financiera haciendo uso de la infraestructura postal.

52 panorama global sobre la inclusion financiera postal (UPU — 2016), recuperado de:
http://www.upu.int/en/activities/financial-inclusion/global-panorama-on-postal-financial-inclusion-2016.html

53 Financial Inclusion and the Role of the Post Office (The World Bank, 2013). Recuperado de:
http://documents.worldbank.org/curated/en/680321468163464611/pdf/WPS6630.pdf
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5. MAGNITUD DEL PROBLEMA

Si bien el problema de la alta concentracién en el mercado de giros postales nacionales se evidencia en
las cuotas de mercado registradas por Efecty (45%), Supergiros (25%) y Sured (23%) y el indice HHI
calculado seguin el nimero de envios (3.322) y el monto de ingresos (3.505) de los OPP, la magnitud
del mismo se refleja en los posibles problemas de competencia que este genera, en especial en la
pérdida de bienestar de los usuarios con ocasion del cobro de posibles mayores tarifas a las que deberia
reflejar un mercado en competencia perfecta.

Como se hizo mencidon en secciones anteriores los ingresos por comisiones registrados por los
operadores postales de pago indican que la comision promedio del envio de un giro postal es del orden
del 4,67%. Sin embargo, dado que el monto promedio de los giros es de $161 mil, la tarifa comisién
aplicada por los cinco operadores para este monto es de $8.300, lo que corresponde al 5,16% del monto
del giro. Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que los montos de giros mas pequefios (menores a
$50 mil), la tarifa de comision es superior al 10% del monto del giro.

Ahora bien, dado que el 38% de la poblacion adulta es la que realiza envios de dinero y que principal
motivo de los envios es de uso personal y/o familiar, se considera que las familias de este grupo
poblacional, a pesar de ser los principales beneficiarios del servicio de giros nacionales, son las
directamente afectadas por las posibles elevadas tarifas de comisién que actualmente aplican los OPP.

Con la informacion disponible no factible precisar cual es la perdida en el bienestar de los usuarios. Sin
embargo, un indicio del excedente del productor en este mercado se puede asociar con la relacién que
existe entre los ingresos de los OPP y el patrimonio invertido. Para ello, se debe tener en cuenta que la
Resolucion MINTIC 3678/13 establece que los fondos patrimoniales que debe acreditar un OPP
corresponde al valor que resulte mayor entre once mil seiscientos cincuenta y cuatro (11.654) salarios
minimos legales mensuales o el cuatro por ciento (4%) de la duodécima parte del total de las
operaciones de pagos que haya efectuado el afio inmediatamente anterior. Por tanto, teniendo en
cuenta que el monto total transado en 2017 fue de $16,5 billones, se estima que el patrimonio invertido
en este sector es del orden de $55 milloness.

Ahora bien, teniendo en cuenta que los ingresos registrados por los OPP en 2017 fueron del orden de
$771 mil millones, se puede precisar la industria de giros postales logrd realizar ingresos anuales
equivalentes a 13 veces el patrimonio invertido. Si bien este es un indicador de productividad y no de
rentabilidad, debe tenerse en cuenta que sobre la misma red dispuesta para proveer los giros postales
los OPP prestan otros servicios (recargas, pagos y apuestas, entre otros), lo que permite presumir una
mayor productividad y rentabilidad a la que registran otras industrias.

54 Valor correspondiente al 4% de duodecima parte de $16,5 billones.

Revisién del mercado de giros postales — Céd. Proyecto: Pagina 40 de 43
Formulacién del problema
Actualizado: 24/09/2018 Revisado por: Revision No. 2
Disefo Regulatorio
Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 22/08/2017



COMISION .
DE REGULACION
DE COMUNICACIONES

GOBIERNO
DE COLOMBIA

En todo caso, para estimar la posible pérdida de bienestar del usuario y el excedente real del productor
en la industria de giros postales se requiere adelantar un analisis de costos para verificar que tan cerca
o lejos se encuentran las tarifas de comisidn respecto del costo eficiente de prestacion del servicio.

6. AGENTES VINCULADOS

De acuerdo con lo desarrollado en el presente documento, el problema identificado impacta a los
siguientes agentes del mercado:

Tabla 5. Agentes vinculados al proyecto

Interés
No. | Persona Interesada Descripcion / afectacion en el
proyecto
Persona juridica, que ofrece al publico en general
1 Operadores postales servicio§ p_ostales dg pago / Pue_den ser :d’fectados por Alto
requerimientos adicionales de informacion y por las
medidas regulatorias que surjan del proyecto regulatorio
Persona natural o juridica consumidora de servicios
Usuarios de servicios postales de pago. / Puede estar siendo afectado por el
2 . . - Alto
postales de pago cobro de tarifas elevadas o superiores al costo eficiente
de prestacion del servicio.
Agremiacién de los operadores postales de pago / /
3 ASOPOSTAL Pueden ser afectados por requerimientos adicionales de Alto
informacion
Institucion gubernamental encargada del disefio,
formulacion, adopcion y promocion de la politica general
de los servicios postales; y facultada como Autoridad de
Ministerio de Inspeccion, Control y Vigilancia de los Operadores
4 Tecnologias de la Postales de Pago. / Puede ser afectado por Alto
Informacion v las requerimientos de informacion y los cambios regulatorios
Comunicaciones que surjan del proyecto que pueden implicar cambios en
la labor de vigilancia y control. Adicionalmente, las
recomendaciones en materia de politica sectorial le
pueden exigir estudios complementarios.
Instituciones gubernamentales encargadas de desarrollar
la politica de inclusién financiera y/o de prevenir
Superfinanciera, UIAF, actividades ilicitas como el lavado de activos y la
5 |URF, Banca de las| financiacion del terrorismo / Pueden ser afectados por Alto
Oportunidades. requerimientos de informacién. Adicionalmente, si surgen
recomendaciones en materia de politica de inclusién
financiera les puede exigir estudios complementarios.
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No. | Persona Interesada

Descripcion / afectacién

Interés
en el
proyecto

6 | Entidades financieras

Persona juridica, que ofrece al publico en general
servicios financieros. / Pueden ser afectados por
requerimientos de informacion y por las medidas
regulatorias y recomendaciones de politica que surjan del
proyecto regulatorio.

Alto

7 ASOBANCARIA

Agremiacién de entidades financieras / Puede ser
afectada por requerimientos de informacion y por las
recomendaciones de politica que surjan del proyecto

regulatorio.

Alto

8 Superintendencia de
Industria y Comercio

Entidad gubernamental que vela por el buen
funcionamiento de los mercados a través de la vigilancia
y proteccion de la libre competencia econdmica y de los

derechos de los consumidores en el sector de los
servicios postales. / Evaluara las medidas regulatorias
gue surjan del proyecto frente afectacion a la
competencia en el mercado. Adicionalmente, los analisis
gue se adelanten en el proyecto pueden ser insumo para
estudios que adelante sobre servicios postales de pago.

Alto
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