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DOCUMENTO DE RESPUESTA A COMENTARIOS A LA PROPUESTA REGULATORIA
“REVISION DE LA DEFINICION DE LOS MERCADOS RELEVANTES EN EL SECTOR POSTAL"

La Comision de Regulacion de Comunicaciones -CRC- presenta al sector las respuestas a los comentarios
y observaciones realizados a la propuesta regulatoria "Revision de la definicion de los mercados
relevantes en el sector postal”, como parte del proceso de discusion sectorial iniciado el 6 de noviembre
de 2019 con base en la publicacién de los siguientes documentos:

e “REVISION DE LA DEFINICION DE LOS MERCADOS RELEVANTES EN EL SECTOR POSTAL.
Documento soporte.”

e Proyecto de Resolucion — con el detalle de cambios propuestos. “ Por /a cual se definen los mercados

relevantes del sector postal y se modifican los Titulos I y III de la Resolucion CRC 5050 de 2016”
De conformidad con lo establecido en el articulo 2.2.13.3.3 del Decreto 1078 de 2015, la CRC presenta
al sector las respuestas a las observaciones y comentarios realizados a la propuesta regulatoria. Dentro
del plazo establecido se recibieron comentarios, observaciones y/o sugerencias de los siguientes
agentes:

Alexis Perea Correo electrénico
Angélica Duque Correo electrénico
N . . Correo electrénico y envio
Asociacion de Empresas de Servicios Postales - ASOPOSTAL fisico Rad.2019304180

., Correo electrdnico y envio
Comunicacion Celular COMCEL S.A. - Claro fisico Rad.2019304119

Efectivo Ltda.- EFECTY Correo electrénico
Federacion Colombiana de Transportadores de Carga por Correo electrénico
Carretera - COLFECAR

Correo electrdnico y envio

Federacion Nacional de Comerciantes - FENALCO fisico Rad. 2019304051
Matrix Giros y Servicios S.A.S. — Su Red Correo electrénico

Red Empresarial de Servicios S.A. - SUPERGIROS Correo electrdnico

Superintendencia de Industria y Comercio - SIC Correo electrénico

Adicionalmente, una vez vencido el término previsto se recibieron comentarios por parte de
SERVICIOS POSTALES NACIONALES S.A. los cuales, si bien no seran objeto de respuesta puntual

! Fue otorgado un plazo inicial para recibir comentarios hasta el 21 de noviembre de 2019 y posteriormente se realizd una
ampliacién del plazo hasta el 2 de diciembre de 2019.
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en el presente documento, fueron revisados dentro de los analisis que adelant6 la Comision para la
estructuracion de la decision final que acompafia la publicacion de este documento.

Adicionalmente, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 2.2.2.30.8. del Capitulo 30 del Titulo 2
de la parte 2 del Libro 2 del Decreto 1074 de 2015 y la Resolucion SIC 44649 de 2010, la CRC remitio
a la Superintendencia de Industria y Comercio — SIC —, el proyecto regulatorio publicado con su
respectivo documento soporte, anexos, los diferentes comentarios a la propuesta regulatoria allegados
por los agentes antes listados asi como el cuestionario dispuesto por la mencionada Superintendencia
para proyectos regulatorios de caracter general.

El dia 23 de diciembre de 2019, la SIC mediante comunicacion con radicado SIC No. 19-285714- -2-0
2019 (radicado interno 2019304579 del dia 26 de diciembre de 2019), rindié concepto sobre el proyecto
regulatorio en el que recomendo:

o "Evaluar periodicamente los mercados relevantes definidos en el Proyecto con el objeto de
garantizar que se capturen las dinamicas reales de tales mercados y la potencial competencia que
se pueda presentar en estos hacia el futuro.

o Incluir un acdpite en el Proyecto, si ello resultare pertinente, que involucre una segmentacion de/
municipio de suerte que se pueda determinar con mayor precision la disposicion de sustituibilidad
desde los usuarios entre los diferentes prestadores de servicios postales frente a los
desplazamientos que estos deban hacer para el acceso a dichos servicios.”

Al respecto, debe decirse que la CRC se pronuncid puntualmente frente a las anteriores
recomendaciones en la parte motiva del acto administrativo por medio del cual se adopta la presente
decisién, de conformidad con lo establecido en el articulo 7 de la Ley 1340 de 2009.

Para mejor comprension, en este documento se presentan exclusivamente los apartes de cada
comentario en donde se hacen propuestas, observaciones y cuestionamientos frente al proyecto
sometido a discusion, los cuales se responden agrupados por temas. Lo anterior sin perjuicio de la
consulta de los textos completos de cada documento, que se encuentran publicados en la pagina Web
de esta Comision?.

2 Los comentarios completos pueden ser consultados en el enlace https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-definicion-
de-los-mercados-relevantes-en-el-sector-postal
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1. Ambito de aplicacion del proyecto de resolucion

En los comentarios recibidos de ASOPOSTAL se indica que la CRC no desarroll6 ningun tipo de analisis
economico, regulatorio o de mercado para sustentar las razones para aplicar la metodologia de
mercados relevantes utilizada especificamente en los servicios de telecomunicaciones al sector postal.
Y frente a ello sefiala: “a pesar que la CRC conoce muy bien que tanto las particularidades técnicas y
operativas como las condiciones de mercado en la prestacion de servicios postales y el marco legal que
los rige son muy diferentes a las de telecomunicaciones, por lo que pretender simplemente extender
una metodologia aplicable a un sector regulado frente a otro sector regulado”. Asi mismo, ASOPOSTAL
sefiala que la CRC no explica las razones por las cuales no deberia "crearse e implementarse una
metodologia propia y autonoma en la cual se llegaren a incorporar las particularidades propias de tipo
Juridicas, técnicas, operativas, financieras y de mercado que rigen /a prestacion de los servicios postales
en Colombia”.

Igualmente, SU RED manifiesta que la propuesta regulatoria modifica la Resolucion CRT 2058 de 2009,
la cual se fundamenta en normas aplicables a la prestacion de servicios de telecomunicaciones y que
las decisiones y definiciones adoptadas en dicha resoluciéon fueron tomadas no solo con fundamento
exclusivo en normatividad del sector de telecomunicaciones, sino también con fundamento en estudios
y analisis del sector de las telecomunicaciones, por lo que al modificar la resolucion -ampliando el ambito
de aplicaciéon de su parte resolutiva al sector postal- siendo que su parte motiva se fundamenta en
normatividad y en estudios del sector de telecomunicaciones, se estaria incurriendo en falta de
motivacion de acto administrativo, generando la violacion del debido proceso.

Por su parte, SUPERGIROS manifiesta que no es propio decir que el sector de telecomunicaciones es
similar al sector postal, y que la resolucién y los mercados identificados para telecomunicaciones sean
aplicados para el sector postal, y que deben considerarse las dinamicas propias de cada sector. En este
sentido, el operador solicita que se revise la procedencia y procedibilidad de comparar sectores del
mismo ramo que se comportan de forma diferente. Adicionalmente, sefiala que los mercados fijados en
la resolucion no son aplicables a la operatividad del sector, lo cual podria generar una lectura errada
para el legislador, traduciéndose en decisiones posiblemente erréneas para la actividad a regular.

Respuesta CRC:

Frente a los comentarios de ASOPOSTAL sobre la ausencia de fundamento econémico, regulatorio o de
mercado para sustentar la aplicacion de la metodologia para la definicion de mercados relevantes del
sector de telecomunicaciones al sector postal y sobre la no explicacion de razones para crear e
implementar una metodologia propia para el sector postal, la CRC aclara que los criterios y condiciones
para determinar mercados relevantes dispuestos en la Resolucién CRT 2058 de 2009, compilada en el
Titulo 3 de la Resolucion CRC 5050 de 2016, corresponden a la metodologia general empleada
cominmente tanto por las autoridades de competencia (control ex post) como por las autoridades de
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regulacion de mercados ex ante a nivel internacional aplicable a todos los sectores de la economia3. De
hecho, como se describid en las secciones 3 y Anexo I “Revision de experiencias internacionales” del
documento soporte del presente proyecto regulatorio, esa fue la metodologia utilizada en la definicion
de los mercados relevantes del sector postal de paises como Alemania, Holanda, Malta y el Reino Unido.

En este punto se considera menester traer a colacién las observaciones efectuadas por la
Superintendencia de Industria y Comercio (en adelante, “SIC"), a través de su documento de concepto
de abogacia de la competencia, en el cual reconocio que la extension del ambito de aplicacion del Titulo
III de la Resolucion CRC 5050 de 2016 responde a una metodologia estandarizada para definir mercados
con propositos regulatorios y de politica de competencia. En sus palabras: "4 /a /uz de todo lo anterior
esta Superintendencia considera que la extension de la metodologia para la definicion de mercados
relevantes en los servicios postales en sus diferentes modalidades responde a una metodologia
estandarizada desde la economia de organizacion industrial para llevar a cabo definiciones de mercados
relevantes con diferentes propositos tanto regulatorios como de politica de competencia”. En ese
sentido, como regulador convergente, la CRC estd haciendo uso de una metodologia estandarizada para
la definicion de los mercados relevantes en los que participan los servicios o agentes sujetos de
regulacion.

Ahora bien, en relacion con lo establecido por SU RED, la CRC recuerda que la facultad para regular el
mercado postal en general se encuentra expresamente establecida en el articulo 19 de la Ley 1369 de
2009 y que es en ejercicio de esta funcion que la CRC define el marco analitico formal para el sector
postal a través de la Resolucidon que se va a expedir. Ahora bien, en relacidon con la motivacion del acto
administrativo, la CRC recuerda que, como fue posible observar en la propuesta de resolucion publicada
por esta Comision el pasado 6 de noviembre de 2019, la parte considerativa describe a cabalidad tanto
las circunstancias de hecho como de derecho que sirven como fundamento para la expedicion del acto
administrativo por el cual se definen los mercados relevantes del sector postal, cumpliendo con los
preceptos de motivacion que se exigen para la expedicién de actos administrativos; por lo que no es
posible si quiera pensar que las consideraciones establecidas en la Resolucion CRT 2058 de 2009, sean
aplicables a las decisiones regulatorias de definicion de mercados relevantes para el sector postal que
esta tomando la CRC en la actualidad, sino que son las consideraciones que se exponen en el proyecto
de resolucién publicado para comentarios del sector los que explican los argumentos que tuvo la
Comisién para ampliar el ambito de aplicacion de la mencionada Resolucion CRT 2058 de 2009.

En adicién a lo anterior, la CRC advierte a SU RED que en efecto las definiciones y decisiones adoptadas
por la Resolucion CRT 2058 de 2009 vigente, compilada en el Titulo 3 de la Resolucion CRC 5050 de
2016, estan dirigidas a los mercados de TIC. Sin embargo, esto no es un obstaculo para que el regulador
determine que los criterios y condiciones alli establecidos sean aplicables a otros sectores que también

3 (i) European Commission (1997). Commission Notice on the definition of relevant market for the purposes of Community
competition law. (97/C 372/03), (ii) Davis, P. y Garcés, E. (2010). Quantitative Techniques for Competition and Antitrust Analysis;
(iii) OECD (2012). Policy Roundtables. Market Definition; (iv) Ruiz, G. (s.f.) Definicidn de Mercado relevante y politicas de

competencia.
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se encuentran bajo su competencia, como lo es el postal, mas alin cuando, como ya se advirtid, se trata
de criterios y condiciones generales y estandarizados a nivel mundial aplicables a todo tipo de mercados;
por cuanto no es de recibo para esta Comision lo expresado por SU RED.

Por su parte, en relacion con la violacion al debido proceso que segin SU RED esta generando esta
Comision con la definicion de los mercados relevantes para el sector postal a través de la Resolucion
que se expedira, es importante poner de presente que, segun el numeral 1 del articulo 3 de la Ley 1437
de 2011, en virtud del principio del debido proceso '(...) /as actuaciones administrativas se adelantaran
de conformidad con las normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y la
ley, con plena garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion.”. Al respecto, se
informa que, en cada una de las actuaciones administrativas que desarrolla esta Comision se propende
por el respeto y garantia de cada uno de los principios en los que se deben fundamentar los procesos
y actuaciones administrativas y esta no fue la excepcion. De hecho, como es de conocimiento de los
agentes del sector, desde 2018 la CRC implementd la metodologia de Analisis de Impacto Normativo
(AIN) para el desarrollo de sus proyectos de regulacion con el objetivo de generar mayores espacios de
participacion de todos los grupos de valor en cada una de las etapas de los proyectos, ademas de las
publicaciones exigidas por la normatividad vigente, esto es el capitulo 3 del Titulo 13 del Decreto 1078
de 2015.

Tampoco se viol6 el debido proceso en desarrollo de este proyecto regulatorio, si se tiene en cuenta
que se planteé como objetivo general "Desarrollar e implementar un marco analitico formal para
caracterizar y definir los mercados relevantes postales en Colombia”y tal y como lo plantea la propuesta
regulatoria publicada, mediante el acto administrativo efectivamente se define y aplica la metodologia
para definir los mercados relevantes en el sector postal. En consecuencia, tampoco se acogen estos
comentarios.

En relacién con lo anotado por SUPERGIROS, en donde asegura que a través de la propuesta regulatoria
publicada la CRC compara los sectores de telecomunicaciones y postal, esta Comision desea disipar toda
duda sobre el particular. Durante el ejercicio de descripcion de la metodologia de definicion de los
mercados relevantes y su aplicacion en el sector postal en Colombia, esta Comisidon no compard los
mercados ni dijo que eran similares, todo lo contrario, tanto en el proyecto de resolucién como en el
documento soporte se reconocen las especificidades del sector postal, y en consecuencia los mercados
relevantes resultantes responden a las particularidades Unica y exclusivamente del sector postal
evidenciadas a partir de los diversos analisis de la informacién, aportada tanto por los operadores como
por los usuarios del sector postal, llevados a cabo durante el desarrollo del presente proyecto.

De esta manera, es claro que el ejercicio que efectud esta Comisidon consistié en tomar los criterios y
condiciones establecidos en el Titulo 3 de la Resolucion CRC 5050 de 2016 para definir los mercados
relevantes de un sector distinto al de TIC, que es una metodologia general aplicable a cualquier tipo de
mercado, lo que, de ninguna manera se puede tomar como una comparacion entre sectores
econdmicos.

Revision de la definicién de los mercados relevantes Céd. Proyecto: 2000-71-12 Pagina 7 de 46

en el sector postal

Documento de respuesta a comentarios Actualizado: 10/01/2020 Revisado por: Revision No. 6
Disefio Regulatorio

Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 5/11/2019




COMISION

DE REGULACION g El futuro
DE COMUNICACIONES es de todos

Finalmente, respecto a la inaplicabilidad de los mercados definidos para la operatividad del sector postal
que aduce SUPERGIROS, se recuerda que el ejercicio que efectud esta Comision se basd en el analisis
de la eleccién de los usuarios con base en los resultados de las encuestas de usos y habitos y las
preferencias declaradas de los usuarios de los servicios postales, tanto personas naturales como
juridicas, a nivel nacional, por cuanto esta Entidad no comparte la afirmacion de SUPERGIROS, menos
aun, cuando no se aportod informacion que permitiera realizar analisis adicionales a los que se desarrolld
la CRC en el documento soporte de la propuesta regulatoria y en los que se fundamenta la definicién
de los mercados relevantes postales.

2. Facultad de la CRC para definir mercados relevantes

El operador SUPERGIROS cuestiona la competencia de la entidad para llevar a cabo la definicion de
mercados relevantes, y en tal sentido argumenta que la normatividad no es clara frente a la definiciéon
de mercados del sector, y que en principio pareciera que esta fuera una competencia del Ministerio de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones. Ademas, plantea que es importante revisar las
competencias atribuidas por la Ley Postal, algunos posibles vacios de la Ley 1978 de 2019 en temas
que no pertenecen al SPU, y afiade que la Ley 1341 de 2009 no es de aplicacion al sector postal.

Respuesta CRC:

Se aclara a SUPERGIROS que, de acuerdo con el articulo 19 de la Ley 1369 de 2009, la CRC es la Entidad
encargada de regular el mercado postal, razon por la cual, para dar cabal cumplimiento a dicho mandato
legal, esta Entidad podra llevar a cabo la definicion de los mercados relevantes en el sector postal dado
que la mencionada definicion se constituye en una herramienta para promover la libre competencia de
manera que los usuarios se beneficien de servicios eficientes, tal y como se estipula en el mismo articulo
de la citada ley.

Asimismo, para la CRC es claro que la Ley 1341 de 2009 no es de aplicacion al sector postal, puesto
gue esta es enteramente relativa al sector de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones en
la cual expresamente se dice que '(..) [e]l servicio de television y el servicio postal continuaran
rigiéndose por las normas especiales pertinentes (...)”. En tal sentido, como lo establece la parte
considerativa de la Resolucion, la ley que establece el régimen general de prestacion de servicios
postales es la Ley 1369 de 2009, la cual define las competencias del MinTIC, la SIC y la CRC sobre dicho
sector. Al MinTIC, le otorgd la funcion de fijar la politica publica general de los servicios postales; a la
SIC le reconocié la competencia de vigilancia y control de la normatividad sobre libre competencia,
competencia desleal y proteccion del consumidor en el mercado de los servicios postales; y a la CRC le
dio la facultad de regular tanto el mercado postal como la prestacion de los servicios postales para
promover la libre y leal competencia en los mismos.

Cabe aclarar que, en lo que respecta a las funciones otorgadas por la Ley 1369 de 2009 a la CRC, su
alcance fue ampliado con la expedicion de la Ley 1978 de 2009, en la medida en que le dio la tarea
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adicional de "Regular los aspectos técnicos y economicos relacionados con las diferentes clases de
servicios postales, incluyendo aquellos comprendidos en el Servicio Postal Universal, teniendo en cuenta
los recursos disponibles para su financiacion y la politica publica definida para el sector postal por el
Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.” (numeral 23 del articulo 22 de la
Ley 1341 de 2009, adicionado por el articulo 19 de la ley 1978 de 2009), con lo cual la CRC queda con
plenas facultades para llevar a cabo la regulacién de todos los agentes pertenecientes al sector postal
cuando asi lo encuentre pertinente.

3. Identificaciéon de agentes no postales

Con relacion a este tema, la ciudadana Angélica Duque indica a la CRC que en los mercados relevantes
definidos relativos al envio de dinero, se debe tener en cuenta sustitutos como las herramientas digitales
dada la amenaza que estas representan para el sector postal. Al respecto indica que estos servicios son
sustitutos perfectos de los servicios postales dado que tienen las mismas condiciones en la prestacion
del servicio, pero fijan precios de una manera muy distinta al sector postal dadas sus condiciones de
infraestructura y tecnologia.

Igualmente, ASOPOSTAL sefiala que la CRC desconoce los avances importantes que se han dado en
el pais en materia del uso de aplicaciones moviles en el corto y mediano plazo.

Por su parte, FENALCO asegura que se estan dejando de lado posibles asimetrias afirmando que '(..)
definir las diferentes evoluciones tecnoldgicas, para determinar cuédles son los actores relevantes
actuales y lo que en los mercados internacionales viene aquejando con mercados sustitutos, que hacen
perder vigencia al estudio de mercados, al no contemplarse todo el abanico de opciones vigentes”.

En similar sentido, Claro solicita que se analice e incluya a todos los agentes o actores que impactan
de forma transversal a todos los tipos, clases y modalidades de servicios de comunicaciones, incluido el
postal y el de giros bancarios. Por cuanto, considera, es fundamental que la CRC requiera informacion
que permita contrastar la conclusién a la que llegd la misma Entidad donde afirma que las plataformas
over the top (en adelante, "OTT") que ofrecen servicios postales son irrelevantes para la definicion de
mercado.

De esta manera, Claro asegura que no sera muy util definir los mercados relevantes susceptibles de
regulacion ex ante para el sector postal y demas servicios de comunicaciones, si de manera previa no
se reconocen estos agentes disruptivos como competidores o, por lo menos, como concurrentes a dichos
mercados y, en consecuencia, se genere regulacion que esté a tono con las tendencias internacionales
gue estan orientadas a vincular a las OTT como agentes formales de mercado.

Aunado a lo anterior, Claro afirma que, en el documento soporte la CRC concluye que aplicaciones
moviles como NEQUI y DAVIPLATA tienen la potencialidad de convertirse en sustitutos de los giros
postales, en sus palabras, '(...) se evidencia la necesidad de entrar a equilibrar las condiciones de juego
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dentro del mercado, los servicios no tradicionales que tienen la virtud o la potencialidad de ser sustitutos
de los servicios de giros postales, con el objetivo de facilitar su ejercicio, como el de los operadores
tradicionales en condiciones de competencia e igualdad de cargas ante las autoridades.”

En el mismo sentido, Su Red considera que dentro del analisis no se identificaron la totalidad de
servicios intercambiables o sustituibles por parte del consumidor, no se tuvieron en cuenta las
aplicaciones moviles como Rappi y las pasarelas de pago como PSE, cuya funcion, entre otras, es el
traslado de dinero entre personas juridicas o naturales. Por tal motivo, indica que el giro postal debe
estar ubicado dentro del mercado producto, mas no constituye un mercado en si mismo. De igual forma
este operador sefiala que no se puede definir un mercado nacional de envio de dinero desde la
perspectiva del usuario del giro postal, exclusivamente.

Respuesta CRC:

La ciudadana Angélica Duque, ASOPOSTAL, FENALCO, Claro y Su Red tienen como comentario comun
el hecho de que no se tuviera en cuenta dentro de los mercados definidos a los agentes que han surgido
recientemente como resultado de la digitalizacion de la economia; tal es el caso de las aplicaciones
como Rappi, Nequi, Daviplata y medios de pago como PSE que permiten el uso de medios electronicos
para efectuar transferencias de dinero.

En primer lugar, la CRC aclara sobre este punto que dadas las competencias de la Entidad, el interés
del estudio era determinar los competidores directos que enfrentan los operadores postales, y para
garantizar el contar con informacion suficiente del sector postal, se opté por llevar a cabo entrevistas a
profundidad y encuestas a personas y empresas que hubiesen declarado haber hecho envios de dinero,
documentos o paquetes a través de redes postales en el Ultimo afio, lo cual arrojo en el caso de dinero
que alrededor de 40 de cada 100 colombianos mayores de 18 afios y 4 de cada 100 empresas han
enviado dinero a través de redes postales en el Ultimo afio, y 16 de cada 100 colombianos mayores de
18 afios y 9 de cada 100 empresas han enviado documentos o paquetes a través de redes postales.
Asi, se precisa que fue con estos usuarios con quienes se adelantd el estudio de usos y habitos, y
quienes declararon no hacer un uso intensivo de aplicaciones para el envio de dinero, documentos o
paquetes. A continuacion, se presentan los resultados de la encuesta realizada por Centro Nacional de
Consultoria (CNC):
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Figura 1. Uso de otros servicios para el envio de dinero por parte de las personas
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Fuente: CNC. (2018, diciembre). CRC — Habitos y Usos Sector Postal. Estudio del mercado minorista de servicios
postales en Colombia. Paginas: 25, 77 y 82. Disponible en: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-
definicion-de-los-mercados-relevantes-en-el-sector-postal

Figura 2. Uso de otros servicios para el envio de dinero por parte de las empresas
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Figura 3. Uso de otros servicios para el envio de documentos y paquetes por parte de las personas
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Figura 4. Uso de otros servicios para el envio de documentos y paquetes por parte de las empresas
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Como se puede evidenciar de las cuatro (4) figuras anteriores, las aplicaciones como Nequi, Rappi,
Runer, entre otros, no son elegidas cominmente por los usuarios (personas y empresas) para realizar
sus envios de dinero, documentos o paquetes; en todos los casos, este tipo de agentes no superaron
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el 8% de acogida en el medio que declararon haber usado ademas de los servicios postales. En los
resultados del ejercicio conjoint se evidencié que las personas prefieren hacer sus envios de dinero con
empresas de giros postales y las aplicaciones tienden a ser el medio de menor preferencia; en el caso
de las empresas, estas mostraron una fuerte preferencia de llevar a cabo sus envios a través de
transferencias bancarias, superando la participacion de los envios a través de empresas de giros en los
montos grandes.

En cuanto al envio de documentos y paquetes, ni las personas ni las empresas mostraron preferencia
por el uso de aplicaciones para llevar a cabo el envio de sus documentos o paquetes (indistintamente
del peso); en todos los casos se evidencid una preferencia por hacer sus envios a través de empresas
de mensajeria expresa, buses o el operador oficial. Asi, de estos resultados, tanto para dinero como
para documentos y paquetes, se evidencia que actualmente las aplicaciones o plataformas no se estan
constituyendo aldn en un agente que esté imponiendo presiones competitivas importantes a los
operadores postales, pues las personas y empresas participantes en el estudio no mostraron mayor
acogida de estos servicios en este momento. Claro esta, que esta Comision no descarta la posibilidad
de que en un futuro este tipo de agentes puedan representar una fuerza competitiva lo suficientemente
importante y en consecuencia sea necesaria una nueva definiciéon de mercados.

Adicional a lo anterior, luego de un analisis de los requisitos que se deben cumplir para el envio de
dinero a través de aplicaciones, en el documento soporte se concluye lo siguiente: '(...) aunque las
aplicaciones moviles como Nequi y Davivienda tienen la potencialidad de convertirse en sustitutos de
los giros postales, la principal restriccion para ello es que en la actualidad el uso de aplicaciones moviles
no es generalizado debido al limitado acceso a teléfonos inteligentes, la baja penetracion de los servicios
de internet movil y fijo, la baja apropiacion digital de la poblacion y el uso no productivo del internet
movil, entre otras. En efecto, como se observa en la Tabla 18, el uso de las aplicaciones moviles para
el envio de dinero es muy bajo con respecto a los giros postales independiente del monto enviado y a
pesar de gue los servicios de las aplicaciones son gratuitos.”(pag 73). Por lo anterior, se entiende que
el uso de las aplicaciones se limita a aquellos individuos con ciertas caracteristicas, lo que conlleva a
que las aplicaciones con el fin de envio de dinero, documentos o paquetes estén siendo usadas por un
nicho especifico de individuos y no por un porcentaje representativo de los usuarios de servicios
postales. a. No obstante, teniendo en cuenta que los mercados son dinamicos, la CRC hara seguimiento
a la evolucion de las preferencias y uso de las aplicaciones moviles por parte de usuarios de servicios
postales cuando haya lugar.

Finalmente, con relacion al comentario de SU RED sobre la definicion de un mercado en el cual participan
Unicamente operadores postales, la Comision reafirma los resultados encontrados a partir del estudio
de los habitos y usos de los usuarios cuando deciden enviar dinero, pues se encontré que para el envio
de montos de menos de 400 mil pesos, los corresponsales bancarios y las transferencias son usados
por menos del 15% de los encuestados, y las aplicaciones y otros medios son usados tan solo por el
5%. Adicionalmente, la razon principal para enviar dinero es por motivos personales y la inclinacién
hacia el uso de redes postales es por la capilaridad de su red.
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Del analisis de las ofertas comerciales de los operadores postales y demas agentes que se identificaron
como posibles sustitutos, se encontré que si bien pueden en algunos casos tener caracteristicas muy
similares a los giros postales (Giros financieros) o ser gratuitas (aplicaciones) la penetracién de estos
mecanismos es baja. Por ejemplo, de acuerdo con el reporte de inclusion financiera de la
Superintendencia Financiera (2019), la cifra enviada a través de giros financieros representa tan solo el
0.4% del total del dinero enviado por redes postales. Asi pues, no se encuentra evidencia de una presion
competitiva significativa para los giros postales en los envios de menos de 400 mil pesos.

Ahora bien, la CRC se percat6é de que existen confusiones en relacion con la diferenciacién entre los
servicios postales definidos en la ley y los mercados relevantes del sector postal definidos por la CRC,
especificamente para el caso de los servicios postales de pago, esta Comision considera menester
modificar el nombre del mercado relevante relacionado con el envio de dinero de montos pequenos,
llamado originalmente mercado de “ Envio de giros postales de montos pequefios’ a mercado de “Envio
de dinero de montos pequefios”, aclarando, a su vez que, primero, no es posible interpretar que la
denominacion del mercado relevante definido para el envio de giros postales depende exclusivamente
de los agentes que hoy en dia hacen parte del mismo mercado; y, segundo, los agentes que hacen
parte de este mercado en la actualidad son Unicamente los operadores de servicios postales de pago.

4. Informacion empleada para la definicion de los mercados relevantes

Con relacion a la informacion empleada para el estudio, EFECTY considera que no es adecuado el haber
utilizado la informacién del Centro Nacional de Consultoria para determinar la frecuencia con la que los
usuarios utilizan los servicios y su correspondiente determinacion, dado que esta informacién podria
haber sido solicitada a los operadores postales de pago. Asi, el operador postal solicita indicar la fuente
de la informacion sobre las consideraciones incorporadas sobre el monto promedio, con el fin de
contrastar con la informacidn que tengan los operadores u otras fuentes. Adicionalmente menciona que
se obviaron estudios de inclusion financiera, asi como la potencialidad del mercado.

De otra parte, el operador Su Red indica que al aplicar encuestas solo a usuarios del servicio de giros
postales, se conoce cuantos de estos usuarios se cambiarian de servicio con un aumento de precio;
pero no es posible conocer, qué porcentaje de usuarios de otros servicios que satisfagan la misma
necesidad, como el servicio de transferencias o depdsitos, ante un alza de precios, intercambiarian este
servicio por el sector postal. De igual forma manifiestan que para definir el mercado de envio y entrega
de dinero entre personas naturales y juridicas, es necesario realizar estudios basados en una muestra
de la poblaciéon que en Colombia hace uso de los distintos servicios disponibles para satisfacer la
necesidad de envio de dinero.

Respuesta CRC:

La informacion de la frecuencia con la que los usuarios de giros postales utilizan este servicio fue
utilizada como insumo en la caracterizacion de la demanda del servicio, en la seccion 5. 1. Usos y habitos
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del documento soporte y fue obtenida, como lo plantea el operador EFECTY, a partir de la encuesta de
habitos y usos realizada por el Centro Nacional de Consultoria. Se aclara que la muestra utilizada es
representativa de la poblacion que utiliza giros postales: se realizaron 2.488 encuestas a personas
naturales y 433 empresas*, que representan a un total de 13.479.689 personas y 60.567 empresas, de
acuerdo con los calculos realizados por Centro Nacional de Consultoria.

El objetivo de incluir estos resultados es ofrecer un contexto al lector del uso de este servicio, previo al
ejercicio de definicion de mercados relevantes. Al realizar la caracterizacion a través de una encuesta,
se obtuvo informacion adicional acerca de los usos y habitos de los usuarios que no habria sido posible
obtener Unicamente a través de la informacidon de las transacciones recopiladas por los operadores
postales como lo propone EFECTY.

Por otra parte, la informacidn obtenida actualmente a través del Régimen de Reportes de Informacion
Periddica de la CRC no permite obtener la informacion de las transacciones individuales que son
realizadas por los usuarios, y por este motivo, no es posible estudiar como se distribuye el valor del
monto enviado de un giro individual; en consecuencia, y como alternativa, esta informacion fue provista
por la encuesta de usos y habitos realizada por Centro Nacional de Consultoria, fue analizada de manera
conjunta con otras variables relacionadas con los habitos de los usuarios, como aquellas relativas con
el uso de servicios financieros, y utilizada para realizar la segmentacion de los mercados relevantes que
se detalla en la seccidn 6.1 Definicion de servicios focales del documento soporte.

Ahora bien, con respecto a la inquietud de EFECTY acerca de la fuente de informacion utilizada para
calcular el monto promedio, en la seccidn 5.2. Andlisis del envio de giros postales a nivel municipal del
documento soporte se realizd un analisis de la informacidn reportada por los operadores en el Formato
1.3 Ingresos y envios de servicios postales de pago y servicios financieros de correos contenido en el
Capitulo 3, Seccion 1 del Titulo Reportes de informacion de la Resolucion CRC 5050 de 2016. A partir
de esta informacién fue posible obtener el monto promedio del giro para los municipios agrupados de
acuerdo con sus caracteristicas (porcentaje de necesidades basicas insatisfechas (NBI), porcentaje de
poblacion urbana, y poblacion total).

En relacién con el comentario de Su Red, en el cual afirma que el estudio no permite identificar el
comportamiento de los usuarios financieros ante un aumento de los precios de estos servicios y la
posible migracion hacia servicios postales, y que la muestra debe considerar a la poblacion que en
Colombia hace uso de los distintos servicios disponibles para satisfacer la necesidad de envio de dinero,
la CRC aclara que, dadas las competencias de la Entidad, el interés del estudio era determinar los
competidores directos que enfrentan los operadores postales, y para garantizar el contar con
informacion suficiente del sector postal, se optd por llevar a cabo entrevistas a profundidad y encuestas
a usuarios de servicios postales. De esta forma, la encuesta de usos y habitos permitid identificar si los

4 Las encuestas a personas naturales y juridicas manejaron los mismos niveles de confianza y error muestral, tomando valores
de 95% y 1.9% respectivamente.
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usuarios de servicios postales utilizan otros servicios para el envio de dinero, y el analisis conjoint
permitié determinar cuales son los atributos mas importantes que podrian determinar dicha eleccion.

5. Metodologia para la definicion de mercados relevantes
5.1. Comentarios generales

En primer lugar, ASOPOSTAL sefiala que la CRC desconoce precedentes en los que la entidad ha
desarrollado analisis regulatorios en los que se ha aplicado el criterio de competencia actual y potencial
o prospectiva en la aplicacion de la metodologia de mercados relevantes. En tal sentido, la Asociacion
senala que la CRC, en su analisis de los mercados relevantes postales, debe considerar y actuar en
consonancia con los precedentes de analisis realizados en pasados proyectos regulatorios en los que
aplicd la metodologia de mercados relevantes en el sector de telecomunicaciones. ASOPOSTAL solicita
recordar precedentes regulatorios de la CRC en materia del servicio de voz fija y voz mavil en el afio
2009, del servicio de larga distancia nacional en 2009 y del servicio de datos y el estudio de su cadena
de valor en 2011.

Adicionalmente, ASOPOSTAL sefala gue "/a CRC indica que /a aplicacion de la metodologia de
mercados relevantes se dirige a imponer medidas regulatorias a los servicios postales” desconociendo
precedentes regulatorios de la CRC derivados de la aplicacion de la metodologia de mercados relevantes
en el sector de telecomunicaciones, en los cuales se han generado medidas de flexibilizacion regulatoria
o inclusive de desregulacion.

Ademas de lo anterior, FENALCO considera que el test del monopolista hipotético, que hace parte de
la metodologia de definicion de mercados relevantes, no deberia basarse en la variable precio, sino que,
como se afirma en el documento soporte, actualmente cobran relevancia los atributos de los servicios
postales como, por ejemplo, tiempo de entrega, tipo de consumidor, peso y volumen, los cuales también
deberian tenerse en cuenta.

Respuesta CRC:

En relacién con el comentario de ASOPOSTAL, en el cual cita ejercicios previos realizados para los
servicios de telecomunicaciones en los cuales se aplic el criterio de competencia actual y prospectiva
en la aplicacién de metodologia de mercados relevantes, y menciona que se han generado medidas de
flexibilizacion regulatoria, se debe aclarar a la asociacion que los criterios de (i) Andlisis actual de las
condiciones de competencia en el mercado, (ii) Potencial de competencia en el corto y mediano plazo
y la (iii) aplicacion del derecho de competencia, son criterios empleados por esta Comisién para
determinar mercados susceptibles de regulacion ex ante. La determinacion de dichos mercados queda
por fuera del alcance del proyecto regulatorio bajo discusion. Estos analisis y posterior definicion de
medidas se realizaran en futuros proyectos regulatorios, algunos de estos incluidos en la Hoja de Ruta
del sector postal publicada por la Comision en el afio 2018.
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Asi mismo, se aclara que el resultado del estudio bajo discusidon en ningin momento esta dirigido a la
imposicion de medidas regulatorias, éste se limita exclusivamente a la determinacion de los agentes
que ofrecen servicios que satisfacen necesidades similares a las que satisfacen los agentes del sector
postal, y por lo tanto se constituyen en competidores de los operadores postales. Es como resultado de
los analisis de los mercados definidos y los servicios postales prestados en ellos, que se determina la
necesidad de imponer regulacién o de flexibilizar la existente, se recuerda al operador que la CRC
incorpora el enfoque de simplificacion como uno de los pilares de la mejora regulatoria, en aras de
mantener un marco regulatorio flexible y acorde con las necesidades de los agentes del sector.

Con respecto a la inclusion de otras variables distintas al precio en el andlisis realizado para definir
mercados relevantes, es importante mencionar que los estudios realizados tuvieron en cuenta atributos
diferentes al precio, los cuales fueron identificados en una primera etapa, a través de un analisis
cualitativo realizado con operadores postales y usuarios de servicios postales. Entre estos estan, por
ejemplo, el tipo de producto utilizado por los usuarios, asi como el tiempo y forma de entrega del objeto
postal. El ejercicio realizado evidencié que algunos de estos atributos tienen una mayor importancia que
el precio en la decisién de los usuarios.

5.2, Metodologia para la definicion de mercados relevantes para el envio de dinero

Con relacion a la metodologia empleada para la definicién de mercados, ASOPOSTAL plantea que para
determinar que dos servicios son sustitutos entre si es necesario realizar una serie de ejercicios
econométricos robustos, los cuales no fueron adelantados por la CRC para estimar las funciones de
demanda de los servicios postales de pago y de los servicios financieros, con sus respectivas
elasticidades cruzadas, y por lo tanto no existe sustento riguroso que permita establecer que tales
servicios pudiesen ser considerados o no como sustitutos entre si.

Por su parte, Su Red indica que, al momento de definir el mercado con sus servicios sustitutos, se
deben analizar sus condiciones de precio, servicio, publicidad, innovacion, sin que ello implique que
determinadas diferencias en estos factores entre los productos generen que dichos productos hagan
parte de un mercado distinto. Adicionalmente este operador considera que las condiciones de acceso
no son un argumento para indicar que el servicio de giros postales no cuenta con servicios sustitutos o
intercambiables de cara a los usuarios de envio de dinero, pues estas condiciones son cada vez mas
flexibles.

Adicionalmente, Su Red manifiesta que, dentro del analisis de identificacion de mercados relevantes,
se enfocaron los esfuerzos en determinar y definir la sustituibilidad por demanda, dejando de lado la
identificacion de sustituibilidad por oferta, la cual resulta indispensable en la identificacion de mercados

relevantes.
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Respuesta CRC:

Frente a lo sefalado por ASOPOSTAL, se recuerda al sector que la metodologia utilizada para la
definicion de los mercados relevantes del sector postal se enmarca bajo los lineamientos para
determinar mercados relevantes empleados por agencias de competencia y reguladores de diversos
sectores a nivel mundials y establecidos mediante Resolucion CRT 2058 de 2009 para los servicios de
telecomunicaciones, compilada en el Titulo III de la Resolucion CRC 5050 de 2016. Y que de
conformidad con el documento "Lineamientos metodoldgicos para la definicion de mercados relevantes
y posicion dominante en mercados convergentes de telecomunicaciones en Colombia” de 2008, que
hace parte integral de la mencionada Resolucidn, se establece que para definir un mercado relevante
el primer analisis que debe adelantarse es el de sustituibilidad por el lado de la demanda®.

A través del andlisis de sustituibilidad por el lado de la demanda se identifican todos los productos o
servicios que puedan ser considerados por los usuarios como sustitutos, dadas sus caracteristicas,
precios y usos, y se delimita el alcance geografico donde compiten esos productos o servicios. Lo
anterior teniendo en cuenta la respuesta de los agentes en el mercado y su reaccion de consumo
respecto a variaciones de precios, presencia de nuevos operadores y oferta de nuevos productos, entre
otros.

Para adelantar el analisis de sustituibilidad por el lado de la demanda, la Comision identifica los
diferentes tipos de evidencia que puede ser utilizada, dentro de los cuales se encuentran: (i) Respuestas
de los usuarios en el pasado: mediante la estimacion de funciones de demanda, relacién econométrica
de precios y estructura de mercado, comparaciones de precios, y analisis de las caracteristicas de los
productos para hacer inferencias acerca de los patrones de sustitucion; (ii) Conducta de los vendedores:
analisis de informacion cualitativa aportada por las empresas oferentes; y (iii) Visiones de expertos en
la industria’.

Teniendo en cuenta lo anterior, se concluye que, en primer lugar, la estimacion de funciones de
demanda y de modelos econométricos no es la Unica manera de establecer si un conjunto de productos
o0 servicios pueden ser considerados sustitutos entre si de manera rigurosa. Por el contrario, como se
menciond, esta modalidad corresponde a un solo tipo de evidencia para realizar analisis de sustituibilidad
por el lado de la demanda, frente a una amplia gama de tipos de evidencia.

5 Para ampliar la informacion sobre este tema lo invitamos a consultar las siguientes fuentes: (i) European Commission (1997).
Commission Notice on the definition of relevant market for the purposes of Community competition law. (97/C 372/03) (ii) Davis,
P. y Garcés, E. (2010). Quantitative Techniques for Competition and Antitrust Analysis; (iii) OECD (2012). Policy Roundtables.
Market Definition; (iv) Ruiz, G. (s.f.) Definicion de Mercado relevante y politicas de competencia.

6 Resolucién CRT 2058 de 2009 Articulo 5.

7 CRC (2008). Lineamientos metodoldgicos para la definicion de mercados relevantes y posicion dominante en mercados
convergentes de telecomunicaciones en Colombia. Disponible en:
https://www.crcom.gov.co/recursos user/Documentos CRC 2011/Actividades%20 Regulatorias/MercadosRelevantes/Metodolo

gia_MR.pdf

Revision de la definicion de los mercados relevantes
en el sector postal

Cod. Proyecto: 2000-71-12

Pagina 18 de 46

Documento de respuesta a comentarios

Actualizado: 10/01/2020

Revisado por:
Disefio Regulatorio

Revision No. 6

Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 5/11/2019



https://www.crcom.gov.co/recursos_user/Documentos_CRC_2011/Actividades%20_Regulatorias/MercadosRelevantes/Metodologia_MR.pdf
https://www.crcom.gov.co/recursos_user/Documentos_CRC_2011/Actividades%20_Regulatorias/MercadosRelevantes/Metodologia_MR.pdf

COMISION

DE REGULACION g El futuro
DE COMUNICACIONES es de todos

REPUBLICA DE COLOMBIA

En segundo lugar, como se indica en la seccién 4. Metodologia para la definicion de mercados relevantes
en el sector postal del documento soporte que acompafié la propuesta regulatoria publicada, la
evidencia utilizada para realizar los andlisis de sustituibilidad de la demanda de los servicios del sector
postal corresponde especificamente al analisis de las caracteristicas de los productos, en particular sobre
usos, funcionalidades, condiciones de acceso y tarifas de los servicios postales y de los servicios
alternativos no postales que son utilizados por los consumidores, para hacer inferencias acerca de los
patrones de sustitucion entre los servicios analizados.

Por ltimo, con respecto al uso de la estimacion de funciones de demanda para obtener elasticidades
como evidencia para el andlisis de sustituibilidad, es importante mencionar que por definicién tanto la
elasticidad propia como la elasticidad cruzada de la demanda estan en funcion de la variable precio. En
efecto, se definen como la variacion porcentual que experimenta la cantidad demandada de un bien
cuando su propio precio sube, en el caso de la propia, y cuando el precio de otro bien aumenta, en el
caso de la cruzada.

Teniendo en cuenta lo anterior, y de acuerdo con los resultados tanto de las encuestas realizadas a los
usuarios postales como de los ejercicios del analisis conjoint, se encontrd que la variable precio no es
el factor mas importante en la determinacién de la demanda de los servicios postales. Como se observa
en las secciones 5 y 7 del documento soporte y en su Anexo II, el precio de los servicios analizados fue
una de las razones para demandar servicios postales con menor relevancia como atributo para
seleccionar el servicio. Por lo anterior, esta Comisidn utilizé un tipo de evidencia distinta al calculo de
elasticidades-precio para el desarrollo de los analisis de sustituibilidad por el lado de la demanda v la
definicién de los mercados relevantes.

Frente a lo mencionado por Su Red, respecto de la presunta invalidez del analisis de las condiciones de
acceso como argumento para definir la sustituibilidad entre los servicios analizados debido a su
flexibilidad, esta Comision reitera que los analisis de sustituibilidad y de mercados relevantes postales
son el resultado de la evaluacion de las condiciones de acceso que se encuentran vigentes y
corresponden a la realidad econdmica de los servicios analizados; y reconoce, como lo afirma Su Red,
gue las condiciones de acceso y de prestacion de los servicios y de los mercados son dinamicas, y por
lo tanto, la CRC, cuando haya lugar, realizara revisiones de los mercados relevantes definidos, como ha
ocurrido con los mercados de telecomunicaciones.

Por Ultimo, con respecto al comentario de Su Red acerca de la ausencia de andlisis de sustituibilidad
por el lado de la oferta en la definicion de los mercados relevantes postales, es de mencionar que,
siguiendo los "Lineamientos metodologicos para la definicion de mercados relevantes y posicion
dominante en mercados convergentes de telecomunicaciones en Colombia” de 2008 que hace parte
integral de la metodologia utilizada para la definicién de los mercados relevantes del sector postal, la
sustituibilidad por el lado de la oferta no se tiene en cuenta en la etapa de definicion de los mercados
relevantes debido a que puede llevar a conclusiones erréneas como consecuencia de problemas alli
descritos, como: la heterogeneidad de los potenciales oferentes, la indefinicién del limite del mercado,
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las condiciones de entrada a oferta del sustituto y la heterogeneidad de la demanda por productos que
son sustitutos por el lado de la ofertas.

El analisis de los factores de sustitucion por el lado de la oferta se tendra en cuenta por parte de la CRC
en etapas posteriores del andlisis, en particular al estudiar las condiciones de competencia de los
mercados relevantes definidos, cuando se identifican los participantes, todos los posibles oferentes de
un producto, tanto activos como potenciales. Para evaluar las condiciones de entrada y los posibles
efectos competitivos sobre un mercado como consecuencia de la entrada de un nuevo operador, y asi
determinar la sustituibilidad potencial por el lado de oferta®.

6. Resultados de la definicion de mercados relevantes para el envio de dinero
6.1. Servicios sustitutos incluidos en la definicion de mercados relevantes

6.1.1. Sobre la cobertura de los servicios financieros

El ciudadano Alexis Perea comentd que la CRC debe contemplar como sustitutos a los giros postales
los giros financieros, manifestd que al parecer la CRC no dio mayor importancia a un tema tan
importante para la inclusién financiera como lo es el papel de los corresponsales bancarios dada la
amplia presencia de estos corresponsales en el territorio nacional.

Por su parte, ASOPOSTAL indica que la conclusién sobre la no sustituibilidad entre los giros financieros
y las aplicaciones frente a los giros postales es equivocada y sin rigurosidad econdmica argumentando,
en primer lugar, que la CRC desconoce la amplia cobertura y la fortaleza financiera y operativa de las
entidades bancarias que hoy en dia ofrecen giros financieros o bancarios.

EFECTY manifiesta su desacuerdo con respecto a la conclusion de que las transferencias bancarias y
los depdsitos no son sustitutos perfectos de los giros postales, (particularmente tratandose de
segmentos de giros de menor valor), sefialando que el acceso a los servicios financieros es una variable
relacionada con la cobertura geografica, donde tal como el propio documento objeto de comentarios lo
reconoce, el nimero de corresponsales bancarios es superior al nimero de puntos de atencion de los
operadores postales de pago, efecto por el cual la cobertura no se determina como una limitante de la
posibilidad de remitir dinero por parte de los usuarios, ello con independencia de las limitantes de
cobertura particular de algunas instituciones financieras y su no interoperabilidad.

En linea con lo anterior, SUPERGIROS solicita que los supuestos investigativos y el soporte que sirve
de fundamento para que la CRC concluya que dos servicios similares, prestados por actores diferentes,

8 Ibidem.

° Ibidem.
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en los mismos lugares geograficos, y mismo publico objetivo, resulten no ser sustitutos, haciendo
referencia a los giros financieros a cero pesos. En linea con lo anterior, se solicita que se revisen las
clasificaciones establecidas y la supuesta no sustituibilidad de los servicios financieros o bancarios.

Respuesta CRC:

El ciudadano Alexis Perea, ASOPOSTAL, EFECTY y SUPERGIRQS tienen como comentario comun que es
un error no considerar que los giros financieros, las aplicaciones, las transferencias y depdsitos son
sustitutos de los giros postales teniendo en cuenta la amplia cobertura de esos servicios financieros,
especialmente a través de corresponsales bancarios.

Frente a lo anterior, en el documento soporte bajo analisis, la CRC identificd que efectivamente las
entidades financieras cuentan con una amplia oferta de puntos de atencion para realizar transferencias,
depdsitos, giros y retiros, con 7.812 oficinas, 16.192 cajeros automaticos y 108.762 corresponsales
activos a lo largo del territorio nacional en 2018. Pero también se hace la salvedad de que en Colombia
existe una limitada interoperabilidad entre las entidades financieras, y por lo tanto, cada punto atiende
exclusivamente a los usuarios de la marca de la entidad financiera correspondiente y en algunos casos,
de acuerdo con sus politicas, a usuarios de otras entidades cobrando tarifas adicionales por los servicios
de transferencias y de retiro, pero los giros financieros y los depdsitos bancarios si son restringidos a la
entidad que preste el servicio de giros o en la cual tenga la cuenta el usuario receptor, respectivamente.

Lo anterior indica que, aunque existan puntos de atencion de entidades financieras en los municipios
donde se ubican los usuarios remitente y destinatario, si estos no tienen cuentas bancarias de esas
entidades no pueden enviar y recibir transferencias, si el destinatario no tiene cuenta en la entidad
bancaria no puede recibir depdsitos, si la entidad no ofrece el servicio de giros nacionales
(BANCOLOMBIA, DAVIVIENDA, BBVA) no es posible realizar un giro nacional, y si el cajero u oficina no
es de BANCOLOMBIA o DAVIVIENDA, el usuario emisor no puede utilizar las aplicaciones Nequi o
Daviplata, porque el receptor no tendria forma de hacer el retiro del dinero.

Debido a lo anterior, aunque se disponga de multiples oficinas, corresponsales y cajeros, la marca de la
entidad bancaria determina el acceso efectivo de los usuarios al servicio de envio de dinero. Mientras
gue, en el caso del servicio de giros postales, si bien la interoperabilidad tampoco aplica, y el nimero
de puntos de atencién a 2018 era inferior al de corresponsales, 33.001 puntos de atencion en 1.097
municipios, los usuarios no tenian restricciones para acceder al servicio en cualquiera de los puntos
independiente de la marca del operador.

En esa linea, de acuerdo con las encuestas realizadas por el CNC, uno de los factores destacados por
las personas encuestadas para preferir los giros postales es su amplia capilaridad. Como se observa en
el Grafico 1, el 22% de los usuarios manifestaron que la cobertura del servicio era una de las razones
para enviar dinero a través de operadores de giros postales.
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Grafico 1. Razones para enviar dinero a través de operadores giros postales
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Fuente: CNC. (2018, diciembre). CRC — Andlisis de sustituibilidad del servicio de giros postales — segmento

personas. Pagina: 62. Disponible en: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-definicion-de-los-
mercados-relevantes-en-el-sector-postal

En conclusion, contrario a lo que afirma ASOPOSTAL, la amplia capilaridad de los giros postales frente
a las limitaciones de cobertura de los servicios financieros mencionadas corresponde a uno de los
factores que determina que la eleccion de los usuarios sea por el servicio de giros postales, y que solo
bajo condiciones especificas, en términos del monto enviado, tarifarios, de bancarizacién, percepcion
de seguridad y por supuesto de cobertura, prefieran los servicios financieros de transferencias y
depositos bancarios.

Adicional a lo anterior, ASOPOSTAL también sefala que la CRC en su andlisis estd desconociendo la
fortaleza financiera y operativa de las entidades bancarias en la prestacion de los servicios de giros
financieros y aplicaciones para enviar dinero. Frente a lo cual se aclara que, aunque esos factores
puedan ser fundamentales en la promocion y expansion en el uso de ese tipo de servicios, la CRC
encontré que una muy baja proporcion de los usuarios del servicio de giros postales utilizan las
aplicaciones moviles para enviar dinero (Ver Figura 1). Igual situacion ocurre con el servicio de giros
financieros, pues de acuerdo con el documento soporte de la propuesta regulatoria comentada, son
ofrecidos sélo por tres entidades, la cantidad de giros realizados a través de corresponsales bancarios
fue solo de 500 mil frente a 117,9 millones de giros postales en 2018 y existen restricciones de acceso
y cobertura seguin la entidad financiera que presta el servicio, razones por las cuales se concluyé que
‘aunque los giros bancarios nacionales tienen la potencialidad de convertirse en sustitutos de los giros
postales, debido a las limitaciones de los servicios en la actualidad en cuanto a cobertura y uso, no seria
apropiado incluir estos servicios dentro de la definicion minorista del mercado de giros postales del
segmento personas™,

10 CRC — Analisis de sustituibilidad del servicio de giros postales — segmento personas: Giros postales enviados por
personas vs. Giros financieros. Pagina: 72. Disponible en: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-
definicion-de-los-mercados-relevantes-en-el-sector-postal
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6.1.2. Sobre las aplicaciones moviles y depdsitos electronicos

EFECTY afirma que ademas de los giros bancarios, servicios financieros como las cuentas digitales y
los depositos electronicos también permiten enviar y recibir dinero de manera idéntica a los giros
postales, sin restricciones asociadas a la forma de envio, fisica o electrdonica, o a la tenencia de un
producto financiero.

Respuesta CRC:

Esta Comisién coincide con EFECTY en que servicios financieros como las cuentas digitales, el caso de
la aplicacion Nequi, y los depdsitos electronicos, el caso de la aplicacion Daviplata, permiten, entre
muchos otros servicios, realizar giros de dinero y pueden llegar a entenderse como posibles sustitutos
del servicio de giros postales. En efecto, de acuerdo con el andlisis desarrollado en el documento soporte
bajo estudio, la CRC determind que los giros postales y los envios de dinero a través de aplicaciones
moviles como Nequi y Daviplata son similares porque en ninguno de los dos servicios se requiere que
los usuarios tengan una cuenta bancaria, tal como lo afirma EFECTY.

No obstante, también se identifica que existen grandes diferencias entre los servicios, la principal es
que los giros postales son realizados principalmente en oficinas fisicas y en efectivo, mientras que las
aplicaciones méviles al ser virtuales exigen que los usuarios, especialmente los remitentes del giro,
cuenten con un teléfono mavil inteligente o Smartphone, con acceso a internet y con conocimientos
sobre el uso de aplicaciones mdviles, factores que constituyen restricciones de acceso a estos servicios
y un obstaculo para la sustitucion de los servicios postales.

En linea con lo anterior, y de acuerdo con el documento soporte, aunque las aplicaciones mdviles como
Nequi y Daviplata tienen la potencialidad de convertirse en sustitutos de los giros postales, no se
encontré evidencia con la informacion con que se cuenta a la fecha de elaboracion del estudio para
incluirlas en la definicion minorista del mercado de giros postales realizada, debido a que en la actualidad
el uso de aplicaciones mdviles no es generalizado en razén al limitado acceso a teléfonos inteligentes,
la baja penetracion de los servicios de internet mdvil y fijo, la baja apropiacion digital de la poblaciont
y el uso no productivo del internet movil, entre otras. En efecto, como se observa en la

Tabla 1, el uso de las aplicaciones moviles para el envio de dinero es muy bajo con respecto a los giros
postales independiente del monto enviado y a pesar de que los servicios de las aplicaciones son
gratuitos. No obstante, teniendo en cuenta lo anterior y que los mercados son dinamicos, la CRC hara
seguimiento a la evolucion de las preferencias y uso de las aplicaciones mdviles por parte de usuarios
de servicios postales de pago cuando haya lugar.

1 MinTIC (2019) citando la Encuesta Nacional de Calidad de Vida (DANE, 2019c¢) sefiala que solo el 64,1% de la poblacion ingresd
a Internet desde cualquier dispositivo. Y concluye que por lo tanto la poblacién restante no ha iniciado el proceso de apropiacion

tecnoldgica.
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Tabla 1. Comparacion de uso de giros postales y aplicaciones moéviles — segmento personas
Rango del Porcentaje de Uso de aplicaciones
monto usuarios de giros Nequi y Daviplata
postales
$5.000-$100.000 52%

4%

$100.001-$200.000 25% 3%
$200.001-$300.000 9% 1%
$300.001-$400.000 5% 8%
> $400.000 9% 6%

Fuente: CNC (2018). CRC — Andlisis de sustituibilidad del servicio de giros postales — segmento personas. Pagina:
74. Disponible en: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-definicion-de-los-mercados-relevantes-en-
el-sector-postal

6.1.3. Sobre la tenencia de productos financieros

El operador EFECTY no esta de acuerdo con el argumento que los servicios de transferencias y
depdsitos dependen de la vinculacion del usuario a un producto financiero, y que por ello se indique
gue no son sustitutos de los giros postales de montos pequerios. Ademas, considera como una limitacion
que el estudio solamente tenga en cuenta el porcentaje de usuarios que ya utilizan los servicios postales
que estan bancarizados, determinando que no es significativo el nimero de usuarios de giros postales
que podrian utilizar servicios financieros, pues no tiene en cuenta la posibilidad de que la industria postal
de pago atienda usuarios bancarizados.

Adicionalmente, el operador hace mencién de las cifras consignadas en el reporte de informacion
financiera de junio de 2019, publicado por la Banca de las Oportunidades, y senala: 'para e/ primer
semestre del 2019 se contaba con un 82,6% de inclusion financiera, con 28,6 millones de adultos con
algun producto financiero, de los cuales, 27,3 millones corresponden a productos de depdsito que
generan la capacidad transaccional de idéntica naturaleza factica que tiene un giro postal, numero de
ciudadanos que puede que supere incluso, el numero de personas que atienden los operadores postales
de pago”.

Respuesta CRC:

Con respecto a la tenencia de productos financieros, siguiendo lo planteado en el documento soporte,
se identificd que una de las principales diferencias entre los giros postales y las transferencias es que
estas Ultimas exigen que tanto el remitente como el receptor del giro tengan una cuenta bancaria,
mientras que los giros postales no exigen que los usuarios cuenten con un producto financiero para
acceder al servicio. A su vez, los depositos exigen que el receptor del dinero tenga una cuenta bancaria,
mientras que los giros postales no lo exigen. El cumplimiento de ese requisito de tenencia de productos
financieros podria constituir una restriccion que impida que un usuario de giros postales pueda utilizar
como alternativa las transferencias bancarias y los depdsitos para enviar dinero.
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En linea con lo anterior, en el documento soporte se presenta el andlisis de la proporcion de usuarios
de giros postales bancarizados y la proporcion en que usan las transferencias y los depdsitos de montos
pequenos, se encontrd que a pesar de que el 46% de los usuarios de giros postales de montos pequefios
tienen una cuenta bancaria solo el 6% del total usa las transferencias y el 9% usa los depositos, lo cual
indica que a pesar de que la tenencia de productos financieros no es una restriccion para ese conjunto
de usuarios, el uso de las transferencias y los depdsitos es muy bajo (Ver Tabla 2).

Tabla 2. Comparacion de caracteristicas y preferencias entre personas que envian giros postales,
transferencias y depdsitos
Criterio diferenci equeiios (inferiores o ig
Nivel de bancarizacion El 54% de las personas que realizan giros postales de montos pequefios
no tiene cuenta bancaria.
Uso de transferencias El 6% de las personas que realizan giros postales de montos pequefios

bancarias han utilizado el servicio de transferencias para enviar dinero.
Uso de depositos El 9% de las personas que realizan giros postales de montos pequerios
bancarios han utilizado el servicio de depdsitos en corresponsales bancarios para

enviar dinero.
Fuente: CNC (2018). CRC — Andilisis de sustituibilidad del servicio de giros postales — segmento personas. Paginas:
66 y 70. Disponible en: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-definicion-de-los-mercados-
relevantes-en-el-sector-postal

Lo anterior demuestra que las transferencias y los depdsitos no se consideran servicios sustitutos de los
giros postales debido a que en sentido estricto los usuarios postales los utilizan muy poco, incluso
cuando son usuarios bancarizados. Es decir, si bien se reconoce en la tenencia de una cuenta bancaria
una restriccion para la sustitucion de giros postales por transferencias y depdsitos, en este caso se
demuestra que existe una mayor preferencia por giros postales, aunque esa restriccion financiera no
exista.

Ahora bien, en cuanto al comentario de EFECTY sobre las limitaciones del estudio debido a que solo se
tuvieron en cuenta los usuarios de giros postales, desconociendo la posibilidad de que otros usuarios
bancarizados puedan usar los servicios postales de pago, invitamos amablemente al operador a remitirse
a la seccion 4 del presente documento en la cual se hace referencia a dicho tema.

6.1.4. Sobre los giros postales fisicos y electrénicos

EFECTY plantea que no esta de acuerdo con el argumento "/as transferencias o depdsitos no requieren
necesariamente presencia fisica en puntos de atencion, en tanto que los giros postales si”, al respecto,
sugiere que se retire como elemento de andlisis del estudio, argumentando que omite elementos
juridicos, facticos y de industria que distorsiona la definicion de los mercados relevantes postales de
pago. Argumenta que la Ley 1369 de 2009 incorpord la posibilidad de que los giros postales se hagan
de manera fisica o electronica, condicion legal que ha sido explotada por EFECTY, que cuenta con una
aplicacion, al respecto asegura: “por medio de la cual la imposicion de giros no requiere presencia fisica

en puntos de atencion”.
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Respuesta CRC:

Con respecto al comentario de EFECTY, la CRC no acoge la sugerencia de retirar del documento soporte
como elemento de analisis que los giros postales requieren presencia fisica en puntos de atencion
mientras que las transferencias no lo exigen necesariamente, debido a que incluso cuando el giro postal
es virtual, como el ofrecido por EFECTY, se requiere que el usuario destinatario del giro se dirija al punto
fisico a retirar el dinero girado, lo cual no ocurre en el caso de las transferencias.

También es importante precisar que la CRC no menciond en el documento soporte que los depdsitos no
requieren presencia fisica en los puntos de atencién como lo indica EFECTY, al contrario, la CRC
expresamente sefald: "En principio los depositos de dinero suplen necesidades similares a los giros
postales y tienen caracteristicas similares:

o Los dos servicios permiten el envio de dinero a otra persona o empresa.
o En los dos casos los usuarios se desplazan a un punto fisico, en el caso financiero puede ser
una sucursal, corresponsal o cajero, dependiendo de la entidad ™.

Por ultimo, se aclara que la CRC reconoce la posibilidad de que el envio de los giros postales sea fisica
y electronica, de acuerdo con el numeral 2.2.1. del articulo 3 de la Ley 1369 de 2009, pero no se
incorpord en el analisis debido a que corresponde a un servicio ofrecido de manera reciente por un solo
operador postal cuyas condiciones de acceso son distintas, frente a la modalidad cominmente utilizada
de giro postal de dinero por medio fisico y en efectivo. Dentro de esas condiciones diferenciales estan
el uso de un dispositivo con acceso a internet y la tenencia de productos financieros para el pago del
giro por medio de pasarelas de pago PSE o tarjeta de crédito®.

6.1.5. Sobre los giros de montos pequenos y grandes

De acuerdo con SU RED, se analizaron resultados estadisticos que solo encuestaban a usuarios del
sector postal, obviando analizar al verdadero usuario del envio de dinero, donde se encuentran usuarios
que hacen envios de dinero de montos inferiores a $400.000 tanto en el sector postal como en el sector
financiero, adicionalmente dicho operador considera que es imposible determinar si la demanda del
sector postal para envios inferiores o superiores a $400.000 aumenta o disminuye, respectivamente, si
solo se analizan estadisticas de usuarios del sector postal y que el hecho de que las encuestas aplicadas
hayan mostrado que el sector postal realiza un mayor porcentaje de giros postales por montos inferiores

12 CRC - Andlisis de sustituibilidad del servicio de giros postales — segmento personas. Pagina: 67. Disponible en:
https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-definicion-de-los-mercados-relevantes-en-el-sector-postal

13 Informacion disponible en la seccion Giros Virtuales del operador EFECTY. Disponible en:
https://www.efectyvirtual.com:20009/PortalEcommerce
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a $400.000 no implica de ninguna manera que en el mercado de envio de dinero se prefiera en un
mayor porcentaje al sector postal para satisfacer esta necesidad.

En la misma linea, SUPERGIROS sefiala que la clasificacion relativa a montos grandes y pequenos
podria generar un margen no objetivo como monto grande o pequefio, y no se evidencia justificacion
para esta diferenciacion o concepto claro establecido al respecto.

Respuesta CRC:

Respecto al comentario de SU RED sobre el haber empleado Unicamente la informacién aportada por
usuarios de giros postales, amablemente indicamos que dicha respuesta se encuentra en la seccion 4
del presente documento.

Ahora bien, respecto a los montos identificados, como se observa en la seccién 6.1.1. Segmentos de
servicios focales: Personas vs Empresas y €l Anexo IV: Andlisis estadistico de la variable montos —
segmento personas del documento de soporte de la propuesta regulatoria publicada, a partir de un
riguroso analisis estadistico de los datos recopilados a través de las encuestas realizadas por el CNC a
personas usuarias de giros postales, se pudo determinar que: (i) El servicio de giros postales tiene una
poblacion objetivo claramente definida, que corresponde a los usuarios residenciales o personas que
envian montos de dinero inferiores o iguales a $400.000, debido a que 9 de cada 10 usuarios de giros
postales enviaron montos de ese rango, y menos del 10% de ellos utiliza servicios de pago financieros;
y (ii) Los giros postales superiores a $400.000 realizados por personas son la excepcion, debido a que
sblo el 10% de los usuarios de giros postales enviaron dinero de ese monto, la mayoria tiene una cuenta
bancaria y mas del 30% de ellos utilizaron servicios de pago financieros como transferencias y
depositost*.

6.1.6. Sobre la participacion de los operadores postales en los giros de montos
grandes

EFECTY sefiala que no esta de acuerdo con el siguiente argumento: "/a competencia se generaria en
giros inferiores a los $400.000, rubros en los que en la actualidad se evidencia una mayor percepcion
de seguridad para la prestacion del servicio, en tanto que para los valores que superen tal cifra se
evidencia una mayor tendencia a la utilizacion de cuentas y transferencias”. Y agrega "En lo que hace
a tal argumento, si bien es cierto puede que cuantitativamente los datos recolectados correspondan a
la realidad, también es cierto que tal argumento no resulta idoneo para excluir la determinacion de la
existencia de competencia en rubros superiores a los COP$400.000,00”y adicionalmente sefiala que no
habria limitantes juridicas ni en términos de ingresos para que los operadores postales realicen
operaciones superiores a ese monto.

4 CRC — Segmentos de servicios focales: Giros postales realizados por personas segun el monto enviado. Disponible
en: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-definicion-de-los-mercados-relevantes-en-el-sector-postal
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Respuesta CRC:

Frente a lo mencionado por EFECTY en este comentario, es importante precisar que la CRC no determiné
que para montos superiores a $400.000 los operadores postales quedaran excluidos de la competencia
en el mercado, lo que la CRC expresamente sefiald fue: "que existe un mercado producto de envio de
giros de dinero de montos grandes, superiores a $400.000, del segmento personas, en el que participan
y compiten los giros postales ofrecidos por los operadores postales y l0s servicios de transferencias y
depositos ofrecidos por las entidades financieras”.

De acuerdo con lo anterior, y con el documento soporte, la CRC determind que los operadores postales
de pagos compiten tanto en el mercado de giros postales de montos pequefios como en el mercado de
envio de dinero de montos superiores a $400.000, la diferencia es que en el mercado de montos
pequefios los operadores postales no enfrentan competencia por parte de agentes ajenos al sector
postal, mientras que en el mercado de montos grandes si enfrentan competencia de agentes
provenientes del sector financiero.

6.1.7. Sobre el tope maximo de los giros postales y los usuarios empresariales

Con respecto al analisis del segmento de usuarios empresariales, el operador EFECTY hace referencia
a la utilizaciéon de los corresponsales bancarios para la realizacion de pagos superiores a los
COP$3.000.000,00, tope que si bien el estudio toma atendiendo las encuestas realizadas por el CNC,
no tienen una fijacién legal y son variables, motivo por el cual no se incorpora un elemento de juicio
objetivo por el cual tal limitante establecida comercialmente, se establece como una limitante de
sustituibilidad, pudiendo reemplazarse en cualquier momento.

En el mismo sentido, Su Red manifiesta que la CRC incurre en un error al indicar que los giros postales
tienen un tope de monto, dado que, de acuerdo con la normatividad vigente del régimen de prestacion
del servicio publico postal de pago, no existen topes de montos para realizar giros de una persona
natural o juridica a otra.

Asi mismo el operador no considera adecuado que, en la identificacion del mercado relevante de envio
de dinero, se afirme que el servicio utilizado por empresas no hace parte de los servicios que compitan
en el mercado, dado que las empresas de servicios postales compiten en la prestacion de sus servicios
a personas juridicas con respecto del servicio prestado por otros sectores.

Respuesta CRC:

La CRC reconoce que no existe normatividad que limite el monto de los giros que se tramitan a través
de las redes postales; sin embargo, dentro de la caracterizacion de la oferta se revisaron las ofertas
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comerciales de los operadores postales habilitados para prestar el servicio de giros nacionales en sus
paginas web, y se encontré que el monto maximo en la pagina web de EFECTY era $3.000.000, en la
de 4-72 era de $2.000.000 y en la de MOVILRED de $2.000.000, mientras que SU RED y SUPERGIROS
no especificaban este valor. Ver la Tabla 3 a continuacion.

Tabla 3. Oferta de servicios - Operadores postales de pago

Oefecty [BETLE MOVIIRED

Giros nacionales

. . . . Giros nacionales Giros nacionales . .
Giros internacionales Giros nacionales L. . L. . Giros nacionales
. . Giros internacionales | Giros internacionales
Giros virtuales

Dirigido a: Dirigido a: Dirigido a: Dirigido a: Dirigido a:
- Personas naturales - Personas naturales |- Personas naturales - Personas naturales - Personas naturales
- Personas juridicas - Personas juridicas |- Personas juridicas - Personas juridicas - Personas juridicas
Mont itidos: . Mont itidos: . e
I\.C:IT] _OS pesr;n;éoos Montos permitidos: ;n OF\S.I plerSr;I[]I[][c],S[][][] Montos permitidos: Montos permitidos:
- Minimo: $5. N - Max Nal: $2.000. L -
Mo se indica No se indica - Méximo: $2.000.000

- Maximo: $3.000.000 - Max Int: $5.000.000

Fuente: Informacion de operadores!>. CRC — Analisis de oferta de servicios — Servicios postales. Pagina: 36.
Disponible en: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-definicion-de-los-mercados-relevantes-en-el-
sector-postal

Asi mismo, en términos facticos, a partir de las encuestas a los usuarios empresariales se identificd que
solo 3 de los 286 que manifestaron haber utilizado el servicio de giros postales reportaron haber enviado
montos superiores a $3.000.000 a través de este servicio.

Por otro lado, con respecto al comentario de SU RED acerca de su desacuerdo con la siguiente
conclusion de la CRC: "e/ servicio de giros postales realizado por empresas no es un servicio sustituto
qgue compita en el mercado de giros de dinero realizados por empresas”. La Comision considera que en
la seccion 6.2.1 Andlisis de sustituibilidad del servicio de envio de giros postales - segmento empresas
del documento soporte de la propuesta regulatoria comentada se encuentra suficientemente sustentado
este hallazgo. A continuacion, se resumen los principales argumentos:

e El servicio cominmente utilizado por las empresas para realizar sus multiples pagos es el de
transferencias y solo un limitado conjunto de empresas utiliza el servicio de giros postales (4,4% del
total) en situaciones excepcionales.

o El servicio de giros postales del segmento empresas y los servicios financieros ofrecen caracteristicas
y funcionalidades distintas que determinan las preferencias de las empresas por uno u otro servicio.

15 Informacion consultada de las paginas web de los operadores postales de pago habilitados (www.efecty.com.co/giros-
nacionales., www.sured.com.co/giros/, www.4-72.com.co/GirosPostalesNacionales,
WWW.supergiros.com.co/publicaciones/129393/giros/#nacionales y www.moviired.co/wp-content/uploads/2018/06/tarifario.pdf .
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Por ejemplo, el servicio de transferencias es el mas utilizado porque su manejo en linea para la
gestion y ejecucion de multiples transacciones reduce los costos de transaccion, no implica
desplazamientos, y genera mayor seguridad porque no implican movimientos de dinero en efectivo.

e Los giros postales son servicios que permiten a las empresas cubrir eventualidades que se presentan
en el sector empresarial y no para cubrir necesidades especificas y recurrentes. Permiten a las
empresas enviar dinero y hacer pagos a lugares distantes con limitaciones en el acceso a entidades
bancarias.

6.1.8. Sobre la habilitacién como operador postal

Adicionalmente, SU RED sugiere que es un error considerar que la habilitaciéon como operador postal
es una limitante para que otros participantes presten el servicio de envio y entrega de dinero, dado que
otros participantes no solo actian como sustitutos del sector postal, sino que en si mismos estan
prestando un servicio de la misma naturaleza que la del servicio postal de manera directa, incluso con
mayores facilidades de acceso sin contar con una habilitacién como operador postal, por lo que el hecho
de que el servicio financiero esté prestando un servicio de la misma naturaleza que la del sector postal
sin estar reglado como tal, no excluye el producto del mercado.

Respuesta CRC:

Con respecto a lo que afirma SU RED, esta Comision aclara que, si bien en el documento soporte de la
propuesta regulatoria publicada se ha indicado que la habilitacion es un requisito para prestar el servicio
postal de pago denominado “giro nacional”, la CRC reconoce que el envio de dinero se puede realizar a
través de otros canales o servicios que no necesariamente son postales. En efecto, el propdsito del
proyecto regulatorio sobre la revision de la definicion los mercados relevantes del sector postal, en
particular del subsector de giros postales, era no sélo definir los mercados relevantes en los que
participan los servicios de giros postales sino también establecer si debian ampliarse para incluir
servicios no postales, y justamente, se identificd como ya ha sido mencionado, que existe un mercado
de envio de giros de dinero de montos grandes en el que participan y compiten los giros postales
ofrecidos por los operadores postales y servicios no postales, a saber, los servicios financieros de
transferencias y depositos.

6.2. Otros servicios postales de pago

EFECTY manifiesta que, tanto en el documento de formulacién del problema, como en el documento
soporte, la Comision debe referirse al término “servicios postales de pago” y no al término 'giros
postales” y que se incorpore en el analisis de mercados relevantes las modalidades de servicios postales
de pago descritas en los numerales 1.1. a 1.4. del articulo 1 de la Ley 1442 de 2011.

Igualmente, el operador considera que el estudio debid tener en cuenta la facultad legal con que
cuentan los operadores postales de pago de prestar los servicios a que se refiere la Ley 1442 de 2011,
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ya que al no hacerlo, se abstrae de las evaluaciones que se puedan hacer frente a los giros de pago,
giros de deposito y las transferencias postales, y se limitaria un correcto desarrollo del mercado sin
distorsiones regulatorias y se generaria un perjuicio injustificado a la industria.

Respuesta CRC:

De acuerdo con las disposiciones de la Ley 1442 de 2011 "Por medio de la cual se aprueba el 'Acuerdo
relativo a los servicios postales de pago’, firmado en Ginebra, el 12 de agosto de 2008.”, cada pais
miembro de la UPU debe hacer el maximo esfuerzo para que en su territorio se preste al menos uno de
los siguientes servicios postales de pago:

1.1 Giro en efectivo: 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.

1.2 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 retencion alguna, al destinatario.

1.3 Giro de deposito: 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 retencion
alguna.

1.4 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.

Inicialmente, es importante precisar que en Colombia la entidad encargada de reglamentar la prestacion
de los servicios postales de pago y habilitar a los operadores para prestar alguno de estos servicios es
el MinTIC, de conformidad con la division de competencias efectuada por la Ley 1369 de 2009. Es asi
como, a la fecha, dicho Ministerio ha reglamentado Unicamente la prestacion del servicio de giros en
efectivo, y ha habilitado a cinco (5) empresas para prestarlo en el ambito nacional y al operador postal
oficial (Servicios Postales Nacionales S.A.) para prestarlo adicionalmente en el ambito internacional.

De esta manera, teniendo en cuenta que los servicios reglamentados que se prestan actualmente en el
pais son los giros en efectivo nacionales e internacionales, en el desarrollo del presente proyecto
regulatorio se realizaron los analisis frente a estos servicios sin tener en cuenta las otras modalidades
de servicios postales de pago; y es que no puede ser de otra manera, debido a que los analisis se
realizaron respecto del comportamiento real del mercado, es decir, de los servicios efectivamente
prestados en el territorio nacional, por cuanto, si no existe oferta ni demanda para este tipo de servicios
no es posible tenerlos en consideracién en este tipo de ejercicios econdmicos.

Revision de la definicién de los mercados relevantes Céd. Proyecto: 2000-71-12 Pagina 31 de 46

en el sector postal

Documento de respuesta a comentarios Actualizado: 10/01/2020 Revisado por: Revision No. 6
Disefio Regulatorio

Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 5/11/2019




COMISION . e
DE REGULACION e El futuro
DE COMUNICACIONES es de todos

6.3. Definicion de mercados relevantes mayoristas de giros postales

En sus comentarios, el operador SU RED manifiesta que el sector de los servicios postales no hace la
prestacion de sus servicios en mercados mayoristas e indican que cuando el servicio postal de giros es
prestado a través de un contrato de interoperabilidad o interconexion entre dos operadores no se
configura un mercado mayorista, pues en este escenario no se configura la venta del servicio al por
mayor de un operador postal al otro.

Sobre el mismo tema, SUPERGIROS plantea que no es aplicable hablar de mercado mayorista y
mercado minorista como lo establece el Titulo III de la Resolucion 5050 de 2016, ya que no hay un
mayorista para la red que provea interconexion para el minorista, y que es necesario revisar el alcance
de interconexion del sector postal frente al del sector de telecomunicaciones, en tanto que la red postal
lo que hace es interrelacionar los sistemas operativos de cada una de las redes ‘(...) siendo un tema de
acceso a redes no de interconexion diferentes a las de telco."

Respuesta CRC:

Con respecto al comentario de SU RED frente a la inexistencia de mercados mayoristas en el sector
postal debido a que no se lleva a cabo la venta de un servicio al por mayor, es importante aclarar los
conceptos de mercados mayoristas y minoristas empleados por esta Comisién. Asi, la CRC reconoce que
mientras la interaccion entre el operador y el usuario final se configura en una relacién minorista, la
interaccion a nivel de operadores constituye una relacion mayorista, por lo tanto, cuando se definen
mercados en los cuales hay relaciones minoristas se habla de un mercado minorista, y cuando se define
un mercado en el cual las interacciones se dan entre operadores se habla de un mercado mayorista.

La anterior distincion entre mercados mayoristas y minoristas es general, sin ser especifica al sector de
telecomunicaciones, motivo por el cual se extiende la aplicacion de este concepto al sector postal, sin
desconocer desde luego, las diferencias entre ambos servicios y las particularidades inherentes a la
prestacion de los servicios postales. Estas Ultimas seran tenidas en cuenta en los posteriores analisis
realizados por la Comision, y asi acoger las recomendaciones realizadas por SUPERGIROS frente al
funcionamiento particular de las redes postales y las relaciones existentes entre operadores, entre ellas
la interconexion.

Especificamente para el sector postal, de acuerdo con el Articulo 7 de la Ley 1369 de 2009, “fodo
Operador Postal podra utilizar la totalidad o parte de las Redes Postales de cualquier otro Operador,
siempre que pague las tarifas correspondientes, salvo que el Operador de la red que se pretende utilizar,
demuestre gue técnicamente no puede ofrecer dicho acceso. La contraprestacion al Fondo de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones sera exigible unicamente al primer operador”. Este
tipo de interacciones, al involucrar el posible pago de tarifas entre operadores y que son mencionadas
en la Ley, son aquellos que seran objeto de estudio por parte de la Comision, debido a que los problemas
de competencia a nivel minorista podrian tener su origen en estos mercados mayoristas que
eventualmente, pueden requerir de algun tipo de intervencion. En el caso particular del sector postal,
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cuando se habla de los mercados mayoristas, se hace referencia a los mercados en los cuales se dan
los acuerdos de interconexion entre operadores.

Ahora bien, en linea con lo argumentado anteriormente por la CRC respecto a la diferenciacion entre
los servicios postales definidos en la ley y los mercados relevantes del sector postal definidos por la
CRC, para esta Comision es importante ajustar el nombre del mercado relevante llamado originalmente
“Mercado mayorista de interconexion para giros postales” a “ Mercado mayorista de interconexion para
el envio de dinero” aclarando que, primero, no es posible interpretar que la denominacion del mercado
relevante definido para la interconexion del envio de giros postales depende exclusivamente de los
agentes que hoy en dia hacen parte del mismo mercado; y, segundo, no se modifican las condiciones
establecidas en la Ley 1369 de 2009 para la materializacion de la interconexion. De igual forma, se
ajusta el nombre del "Mercado mayorista de interconexion para documentos y paquetes”por "Mercado
mayorista de interconexion para el envio de documentos y paquetes”, precisando que este tipo de
mercados estan asociados al envio de objetos a través de las redes postales, exclusivamente.

7. Resultados de la definicion de mercados relevantes para el envio de documentos y
paquetes

7.1. Servicios sustitutos incluidos en la definicion de mercados

Sobre los servicios prestados por algunas aplicaciones, COLFECAR menciona que en la ley 1369 de
2009 se define el servicio de mensajeria como un servicio postal con una serie de atributos, los cuales
son cumplidos por algunas aplicaciones, las cuales no estan habilitadas como operadores postales, no
cumplen las condiciones, las caracteristicas, ni las obligaciones ante el dafio, extravio o expoliacion de
los objetos que transportan, pero si inducen al error a los usuarios al hacerles creer que son empresas
postales que cumplen con las disposiciones de Ley.

También menciona que en el evento que el servicio de mensajeria expresa deje de cumplir alguno de
estos requerimientos, esto acarrearia una investigacion por parte de la Direccién de Vigilancia y Control
del Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones. Asimismo, menciona que
considera desleal la efectiva realizacion en el mercado de una ventaja competitiva adquirida frente a los
competidores mediante la infraccion de una norma juridica contemplada en el articulo 18 de la Ley 256
de 1996.

Finalmente, FENALCO advierte que el listado de mercados relevantes debe concretarse a todo tipo de
servicio postal que pueda generar competencia enddgena y exdgena, y no basarse en la revision y
analisis de mercados que estan por fuera del ambito de la regulacion. Al respecto, adiciond: '(..) es
iImportante que la lista de mercados relevantes haga referencia a todo transporte y entrega de
mercaderia, paquetes, documentos, hasta cinco kilogramos, debiéndose excluir de este listado, los
demds, que exceden de este ambito de regulacion y generarian distorsiones en el andlisis de
competencia a realizar a través de esta norma (...)"
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Respuesta CRC:

Con respecto al comentario de COLFECAR en el cual manifiesta que existen agentes que prestan
servicios a los usuarios a través de aplicaciones y hacen creer a estos Ultimos que se tratan de servicios
postales, debe aclararse que las competencias relacionadas con sancionar a operadores que presten
servicios postales sin habilitacion corresponden al Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 36 de la Ley 1369 de 2009. Asi mismo, el
articulo 40 de la mencionada Ley plantea que, quien de cualquier manera preste servicios postales a
terceros sin estar inscrito en el Registro de Operadores Postales, se sancionara con multa de quinientos
(500) a mil (1.000) salarios minimos legales mensuales vigentes.

Esta Comision reitera, que el ejercicio de definicion de mercados relevantes considera tanto servicios
postales como alternativas no postales, los cuales, desde el punto de vista de la demanda, atienden
necesidades similares. La inclusion inicial de alternativas que no se identifican como servicios postales
es pertinente, dado que deben considerarse, en lo posible, las opciones de las cuales dispone el usuario;
sin embargo, es independiente de la discusion relacionada con la identificacién de estas opciones como
un servicio postal, dado que, como se menciond anteriormente, esto corresponde a las competencias
del MinTIC.

Por otra parte, como parte de los resultados del ejercicio realizado, se pretende identificar aquellos
servicios que actualmente ejercen suficiente presion competitiva sobre los servicios postales, y como se
menciond, actualmente no se identificd que la presion competitiva ejercida por la realizacion de envios
a través de aplicaciones fuera suficiente para que estos sean incluidos en los mercados relevantes
definidos.

A su vez, es pertinente mencionar que la definicion de los mercados relevantes, se trata de un ejercicio
economico que es independiente de quien regule los servicios incluidos en los mercados definidos, y
que por este motivo permite incluir alternativas no postales que estén por fuera del ambito de la
regulacion postal; al respecto, se reconoce que no es competencia de la Comision regular estos servicios,
pero si lo es el procurar que exista una sana competencia entre los servicios incluidos en un mismo
mercado relevante, a partir de la implementacion o eliminacién de medidas regulatorias sobre los
servicios que son objetos de regulacion por parte de la CRC.

Asi mismo, es pertinente aclarar que, dado que es de interés analizar los servicios postales y sus posibles
competidores, el limite utilizado en el mercado relevante de envios de documentos y paquetes es de 30
kg, debido a que este valor corresponde al peso maximo del servicio de encomienda, el cual hace parte
del servicio de correo prestado por el Operador Postal Oficial, y hace parte del Servicio Postal Universal.
De acuerdo con la Ley 1978 de 2019, la cual modifica entre otros articulos, el articulo 22 de la Ley 1341
de 2009, se establece que, entre las funciones de la CRC, esta regular los aspectos técnicos y
economicos relacionados con las diferentes clases de servicios postales, incluyendo aquellos
comprendidos en el Servicio Postal Universal. Por este motivo, se tiene en cuenta el servicio de
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encomienda, y sus posibles sustitutos entre los servicios que hacen parte de los mercados relevantes
definidos.

7.2. Diferencias entre el servicio de mensajeria expresa y el transporte de carga

COLFECAR llama la atencion de la Comision sobre las diferencias existentes entre el servicio de
mensajeria y el de transporte de carga. En primer lugar, muestra las diferencias normativas establecidas
en el Decreto Unico Reglamentario 1079 de 2015, el cual aplica al sector transporte y la Ley 1369 de
2009, la cual aplica al sector postal, desde la definicion de cada uno de los servicios en cuestion.

En segundo lugar, presenta un comparativo en donde expone las diferencias en la prestacion de los
servicios evidenciando las diferencias en los requisitos para habilitarse como operador del servicio de
transporte de carga o como operador del servicio postal y cita el concepto MT No. 20171340584571 del
Ministerio de Transporte sobre el cual se afirma que, para la prestacion del servicio de movilizacién de
mercancias o bienes, que por su peso o volumen requieren la destinacion de un vehiculo debidamente
homologado para este servicio, mientras que en los servicios postales se envia una serie de objetos por
diferentes modos de transporte sin alguna restriccion de este tipo. Asi las cosas, concluye la Federacion
que en los servicios postales el usuario requiere los servicios del operador para el envio de documentos,
correspondencia y pequefos paquetes, indistintamente del medio de transporte utilizado por el
operador, y en contraste, en los servicios de transporte de carga, el usuario requiere este servicio para
que se transporte de forma exclusiva sus objetos, desde un origen, hasta un punto determinado.

En tercer lugar, presenta un comparativo de las diferencias en las tarifas entre un servicio y otro en
donde afirma que, en el caso de las tarifas para el transporte de carga, el valor del servicio esta sujeto
a los costos eficientes de operacion, establecidos en el sistema de informacion de costos de referencia
adoptados por el Ministerio de Transporte, mientras que, en el caso de las tarifas de operadores
postales, las tarifas son reguladas por la Comision de Regulacién de Comunicaciones.

En cuarto lugar, presenta las diferencias entre los agentes que participan para la prestacion de los
servicios, exponiendo que en el caso del servicio de carga intervienen: el generador de la carga o
usuario, la empresa de transporte y propietario o tenedor del vehiculo (que en muchos casos es la
misma empresa de transporte), y sefala que, en contraste, para los servicios postales intervienen
Unicamente el operador del servicio postal y el usuario del servicio.

En quinto lugar, en lo referente al peso, la Federacion manifiesta que en el caso del servicio de
transporte de carga no existe un peso minimo para que una empresa que opera en dicha modalidad
preste el servicio, por lo tanto, cuando un usuario requiera transportar un objeto con un peso inferior a
cinco (5) kg, puede contratar los servicios de una empresa de transporte de carga siempre y cuando se
encuentre dispuesto a pagar el valor del flete conforme a los costos eficientes de operacion adoptados
por el Ministerio de Transporte.
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En sexto lugar, indica que son diferentes las autoridades de control entre el sector de transporte de
carga y el postal, pues en el primer caso la autoridad de vigilancia y control es la Superintendencia de
Transporte, y en el segundo caso, afirma COLFECAR, la autoridad de vigilancia y control es el Ministerio
de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.

Con relacion al tema de usuarios, COLFECAR asevera que en conjunto sus empresas afiliadas y la SIC
llevaron a cabo la construccion del modelo preventivo del sector postal, en donde el usuario fue el eje
central quien recibié toda la informacion necesaria para conocer las diferencias existentes entre el
transporte de carga y postal desde los aspectos juridicos hasta los operativos.

Finalmente, y dada la argumentacion presentada, COLFECAR llama la atencion acerca de la
sobreregulacion de los servicios de carga y postales y considera que, a través de las buenas practicas,
la prevencidn, la capacitacion, la divulgacion de informacién y solucion al primer contacto fortaleceran
la relacion con los usuarios.

Respuesta CRC:

COLFECAR presenta una serie de argumentos para respaldar la hipotesis de que el servicio de carga y
el postal son distintos; la revision de cada uno de los argumentos se presentara a continuacion. Sin
embargo, esta Comision considera pertinente aclarar previamente que el ejercicio de definicién de
mercados tiene en cuenta el resultado de los analisis de sustituibilidad desde el punto de vista de los
usuarios, es decir desde la demanda, esto porque son los consumidores quienes revelan los productos
que satisfacen las mismas necesidades independientemente del sector al que pertenece el oferente. En
otras palabras, si bien los sectores de transporte de carga y postal poseen diferencias normativas y
operativas, esto no se configura necesariamente en un impedimento para que satisfagan las mismas
necesidades expresadas por los usuarios.

Ahora bien, puntualmente con respecto a los comentarios presentados por COLFECAR, en primer lugar,
esta Comision se permite aclarar que en el documento soporte del proyecto regulatorio "Revision de la
definicion de los mercados relevantes en el sector postal”, se estudiaron las diferencias entre los
servicios postales y los servicios de carga, desde el punto de vista normativo, operativo y de habitos y
usos de los usuarios. Con respecto a las diferencias normativas entre los dos sectores en comento, la
CRC es consciente que existen diferencias normativas que imponen requisitos diferentes para las
empresas que se quieren habilitar como operadores postales y aquellos que se quieren habilitar para
prestar el servicio de carga, esto por la forma en que fueron concebidos los servicios. Adicionalmente,
al ser servicios de sectores distintos y por la estructura actual de las entidades de vigilancia y control,
en el caso postal la autoridad competente es el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones y en el caso del transporte es la Superintendencia de Puertos y Transporte.

En cuando a las diferencias operativas, en la seccidén 8.1 Andlisis de sustitucion desde el lado de /a
oferta del documento soporte en cuestion, se hizo un analisis comparativo entre la cadena de valor del
servicio de transporte de carga y los servicios postales de mensajeria expresa y correo. La conclusion
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de este ejercicio es que los eslabones fundamentales de la cadena de valor del sector postal pueden
ser facilmente incorporados o se encuentran incorporados en la cadena de valor del transporte de carga.
Si bien COLFECAR expone que son diferentes los agentes involucrados en la prestacion de estos dos
servicios, y menciona que en el servicio postal Unicamente participan el operador postal y el usuario y
en el servicio de transporte de carga intervienen el generador de la carga o usuario, la empresa de
transporte y el propietario del vehiculo, esta Comisién entiende que el usuario identificado en el servicio
postal y el generador de la carga o usuario del servicio de transporte de carga son en Ultimas individuos
que buscan satisfacer la necesidad de enviar un objeto a un destinatario, y el operador postal es quien
presta el transporte del objeto (hace las veces de empresa de transporte) y bien puede ser el propietario
del vehiculo. En tal sentido, no se evidencia una diferencia en la practica en los términos expuestos por
COLFECAR.

Asi mismo, respecto a la siguiente afirmacién hecha por COLFECAR:

"En los servicios postales, el usuario requiere los servicios del operador para el envio de
documentos, correspondencia, y pequerios paquetes, indistintamente del medio de transporte
utilizado por el operador.

En los servicios de transporte de carga, €l usuario requiere este servicio para que se le
transporte de forma exclusiva sus bienes u objetos, desde un origen, hasta un punto
determinado.”

Se aclara que las conclusiones dadas por esta entidad se basan en el estudio de habitos y usos de los
usuarios de los servicios postales elaborado por el CNC para la CRC. A continuacion se presentan los
resultados obtenidos de cuando se le preguntd a los usuarios por las empresas empleadas para llevar
a cabo los envio de documentos y paquetes, a partir de lo cual se evidencia que las empresas mas
usadas son aquellas que cuentan con doble habilitacién, pero lo mas importante para este punto es que
la eleccion de las empresas no varia cuando se pregunta por los envios con un peso de 6 a 30 kg,
servicios que no hacen parte de los servicios postales que pueden prestar las empresas habilitadas para
el servicio de mensajeria expresa, caso en el cual solamente el OPO en su calidad de operador de correo
puede manejar envios postales de este peso. Asi las cosas, los usuarios tanto personas como empresas
(las respuestas de las empresas fueron similares para este grupo de preguntas) no mostraron un cambio
en su eleccion de empresa para hacer envios no postales, es decir que no hay un cambio de
comportamiento de los usuarios cuando envian objetos considerados como carga.
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Figura 5. Empresas mas usadas por las personas para el envio de objetos postales
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Fuente: CNC. (2018, diciembre). CRC — Habitos y Usos Sector Postal. Estudio del mercado minorista de servicios
postales en Colombia. Paginas: 162, 171 y 180. Disponible en: https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-
la-definicion-de-los-mercados-relevantes-en-el-sector-postal

Asi pues, se constatd que los usuarios satisfacen la necesidad de enviar un objeto de un punto a otro
sin distincion del servicio a través del cual se llevd a cabo la prestacion del servicio y por tal motivo el
servicio de transporte de carga y postal se encontraron como pertenecientes a los mismos mercados
relevantes. Se entiende de la afirmacion de COLFECAR, que se hace referencia a usuarios de servicios
que requieren un tipo de transporte especifico, cuyo caso no fue estudiado por esta Comision puesto
que, tal y como se menciond previamente, se estudiaron los usos y habitos expresados por las personas
y empresas que declararon hacer uso de los servicios postales y solamente se estudiaron los envios que
pueden ser manejados por redes postales, cuyo peso maximo es de 30kg.

Con relacion a las diferencias tarifarias entre los dos sectores, como lo menciona COLFECAR en el caso
de los prestadores del servicio de carga, estos agentes atan sus tarifas a la informacion de costos de
referencia adoptados por el Ministerio de Transporte gracias al Sistema de Informacion de Costos
Eficientes para el Transporte Automotor de Carga SICE — TAC. Pero en el caso de los servicios postales
la CRC precisa que las tarifas solamente pueden ser intervenidas cuando se comprueban fallas de
mercado o por mandato legal, como es el caso de la tarifa minima para los envios masivos a través del
servicio de mensajeria expresa y la tarifa de interconexién, las cuales debieron ser reguladas en los seis
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(6) meses siguientes a la entrada en vigor de la Ley 1369 de 2009:¢, hasta la fecha la CRC no ha llevado
a cabo el establecimiento de tarifas para otros servicios postales diferentes a los mencionados.

Respecto a la aclaracion del peso que hace COLFECAR al indicar que en los servicios de carga no se
cuenta con un peso minimo, y que por lo tanto un usuario puede transportar un objeto de menos de
cinco (5) kilos a través del servicio de transporte de carga, corrobora lo encontrado por la CRC en el
estudio en cuestidn, y reafirma la posibilidad que tienen los transportadores de carga de suplir las
mismas necesidades de envio de un objeto de un remitente a un destinatario tal y como lo hacen los
operadores postales.

Adicionalmente, con relacion a la capacitacion dada a los usuarios entre COLFECAR vy la SIC, la CRC
comparte estas iniciativas y las encuentra altamente relevantes para que los usuarios conozcan tanto
sus derechos como sus deberes. Sin embargo, se reitera que el resultado encontrado en el estudio de
"Revision de la definicion de los mercados relevantes en el sector postal” reveld que para los usuarios
es indiferente hacer sus envios de documentos o paquetes a través de una empresa de carga o postal,
dado que existe una confusién sobre cuando se les presta uno u otro servicio. Sobre este punto, la SIC
en los comentarios allegados sobre el proyecto, hizo alusién también a la iniciativa mencionada por
COLFECAR, el cual, explica la Superintendencia, nace a partir de la identificacion por parte de dicha
entidad de la confusion de los usuarios entre el servicio de carga y el de mensajeria expresa, en palabras
de la SIC:

"Al respecto, es importante destacar el analisis realizado por el consultor de la CRC, en el cual se advierte
la dificultad de los usuarios respecto de la diferenciacion de la prestacion de algunos servicios, como
por ejemplo: (i) el servicio de correo y el de mensajeria expresa, y (1) el servicio de carga y el servicio
postal, cuando se trata del envio de un objeto.

[CITA TEXTUAL DEL DOCUMENTO SOPORTE DE LA CRC PAG 5 Y PAG 156]

Lo anterior estd alineado con el ejercicio de analitica de datos realizado por la Superintendencia de
Industria y Comercio para €l disefio y elaboracion del modelo de vigilancia preventivo PREVENSIC para
servicios postales, en el cual se advirtio que durante el afio 2018 la tipologia mas frecuente de recurso
de apelacion en sede de empresa fue la declaracion de improcedencia y no aplicabilidad del Régimen
de Proteccion de Usuarios con 368 recursos.

En este sentido, para mitigar este foco de inconformidad del usuario y en desarrollo del principio de
autorregulacion del modelo PREVENSIC, los operadores postales bajo el acompafiamiento de la
Superintendencia de Industria y Comercio, trabajaron en el disefio e implementacion de una guia

16 E| paragrafo del articulo 12 de la Ley 1369 de 2009 dice lo siguiente: "Se exceptiua del régimen de libertad de tarifas los
servicios de mensajeria expresa que tengan como fin la distribucion de objetos postales masivos y su interconexion entre
operadores, para los cuales la Comision de Regulacion de Comunicaciones debera fijjar una tarifa minima dentro de los seis (6)
meses sigulentes a la entrada en vigencia de la presente ley”
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informativa para el usuario, en la cual se indica /a diferencia entre la prestacion de un servicio de carga
y un servicio de mensajeria expresa (...)"

Finalmente, sobre el llamado de COLFECAR a no sobrerregular los servicios de transporte de carga y
postal, se aclara a la Federacion que este estudio es un primer paso que permite identificar los agentes
que compiten con las empresas que prestan servicios de nuestra competencia, en este caso los servicios
postales, con el fin de estudiar en futuros proyectos las dinamicas competitivas en cada uno de los
mercados definidos, identificar fallas de mercado, evaluar las posibles asimetrias regulatorias y de ser
necesario emitir o flexibilizar la regulacion asociada de tal manera que se logre promover la libre y leal
competencia.

8. Solicitudes especificas

ASOPOSTAL solicita que se posponga la regulacion sobre mercados relevantes argumentando que "/a
Comision se encuentra en fase final de conformacion y posesion de todos los miembros de la Sesion de
Comision de Comunicaciones, se estima esencial que la CRC pueda llevar a cabo, una vez esté
conformada plenamente la Sesion de Comision de Comunicaciones, los andlisis adicionales requeridos
y adelantar nuevas mesas de trabajo con los agentes del sector postal a partir de los comentarios y
observaciones expuestas”.

De otra parte, SUPERGIROS solicita copia de los conceptos generados por la Superintendencia de
Industria y Comercio en temas de abogacia de la competencia y del MinTIC.

Finalmente, FENALCO solicita que se incluya un numeral a la lista de mercados relevantes postales
definida por la CRC, con el fin de que sean incluidos en la resolucion los elementos que deben ser
materia de regulacion conforme a las funciones legales de la CRC. Dicho numeral es:

)

5. Mercados sustitutos.
5.1. Servicios prestados por OPO;
5.2, Servicios prestados a través de plataformas digitales.

(...)". (Negrita original del texto).

Respuesta CRC:

Frente la solicitud elevada por ASOPOSTAL, cabe sefialar que de acuerdo con el numeral 6 del paragrafo
transitorio del articulo 17 de la Ley 1978, 'fe/n todo caso, se entendera integrada la primera Sesion de

Comision de Comunicaciones y la misma solo podra sesionar y decidir, cuando se encuentren en ejercicio
de sus funciones, por lo menos tres (3) de sus miembros, designados segun las reglas del presente
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paragrafo transitorio (...)". Asi las cosas, es menester aclarar que la Sesidon de Comision de
Comunicaciones de la CRC de acuerdo con lo establecido en la ley de modernizacion del sector, se
encuentra plenamente conformada desde el 26 de agosto de 20197, fecha en la que fue designado
como Comisionado en encargo por el Presidente de la Republica el Dr. Camilo Jiménez Santofimio, cargo
gue hoy ocupa en propiedad el Dr. Sergio Martinez Medina.

No obstante, siempre sera de interés de esta Comisidon mantener un didlogo abierto y fluido con los
grupos de valor y demas interesados en la construccion de la regulacion, lo que nada impide continuar
con el trabajo que se adelanta a través de las mesas de trabajo en otros asuntos de importancia para
el sector postal, insumo de valiosos aportes.

Con relacion a la solicitud hecha por SUPERGIROS, sobre el envio de copias del concepto de abogacia
de la competencia de la SIC y conceptos emitidos por el MinTIC sobre el tema en particular, se le
informa al operador que el dia 26 de diciembre de 2019 bajo el radicado 2019530221 fue remitido via
correo electrénico el concepto de abogacia de la competencia expedido por la SIC debido a que en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 2.2.2.30.8. del Capitulo 30 del Titulo 2 de la parte 2 del Libro
2 del Decreto 1074 de 2015 y la Resolucién SIC 44649 de 2010, la CRC remitid a la SIC, el proyecto
regulatorio publicado con su respectivo documento soporte, anexos, los diferentes comentarios a la
propuesta regulatoria allegados por los agentes, asi como el cuestionario dispuesto por la mencionada
Superintendencia para proyectos regulatorios de caracter general. Igualmente, en dicha comunicacion
se informa al operador que no existe obligacién alguna para que el MinTIC rinda concepto sobre el
particular por lo cual la solicitud realizada sobre dicho punto no resulta procedente.

Ahora, relativo a la solicitud de Fenalco, la CRC no acoge el comentario, puesto que en primer lugar se
reitera a la Federacion que la definicion de mercados relevantes llevada a cabo por esta entidad se basa
en un analisis riguroso de los usos y habitos de los usuarios, para lo cual se tomd un producto focal
para cada tipo de servicio prestado por los operadores postales y se estudiaron las preferencias de los
usuarios que motivan la eleccion llevada a cabo, con el objetivo de identificar los productos que son
considerados por los consumidores como sustitutos.

Como consecuencia de este analisis se obtuvieron mercados en los cuales los servicios postales compiten
entre si, como es el caso de los mercados de envios individuales de documentos de ambito nacional e
internacional, envios individuales de paquetes de cero a treinta kilogramos de ambito nacional e
internacional y envios masivos nacionales, en los cuales se encontrd que los servicios de mensajeria
expresa y correo compiten, por lo tanto no es procedente tener un mercado diferente para los servicios
prestados por el OPO. En el mismo sentido, no se acoge la propuesta de crear un mercado de
plataformas digitales, dado que esta entidad encontré que los medios digitales participan como un
agente mas en los mercados de dmbito nacional e internacional para el envio de documentos
individuales y los envios masivos de documentos de ambito nacional. En linea con lo anterior, es
importante resaltar que esta Comision solamente puede entrar a definir aquellos mercados en los cuales

7 Decreto 1530 del 26 de agosto de 2019, “[p]lor el cual se efectia un encargo”
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participan agentes sobre los cuales se tienen legalmente competencias regulatorias, es decir, los
mercados en los cuales participan agentes del sector postal y de telecomunicaciones tal y como se
estipula en las Leyes 1369 y 1341 de 2009 modificadas por la ley 1978 de 2019.

9. Comentarios al documento de formulacion del problema

Adicionalmente a los comentarios hechos al documento soporte puesto a consideracion para
comentarios, EFECTY realizd comentarios al documento de formulacion de problema. Puntualmente,
con respecto a lo planteado en el numeral 3.1.4 de dicho documento expresan no estar de acuerdo con
el siguiente texto:

"(...) hay actores que no necesariamente encuadran en lo establecido en dicha Ley (Ley 1369 de 2009)
Y prestan servicios que pueden entenderse como postales en la medida en que su objeto principal o la
actividad secundaria de su negocio consiste en el envio de objetos o dinero de un destinatario a otro.
Estos nuevos agentes pueden ser informales, en el sentido en que encuentran innecesario solicitar la
habilitacion por parte del MINTIC o, en otro caso, desconocen su papel como prestadores de servicios
postales.”

Al respecto, EFECTY sugiere el cambio en la redaccion del texto, de forma que se describan como
actores que prestan el servicio de manera irregular, y que la politica debe encaminarse al fortalecimiento
de instrumentos por medio de los cuales se obligue a la terminacion de sus actividades o a la habilitacion
necesaria. Aclara que no hace referencia a plataformas como Nequi o Daviplata, debido a que segun lo
planteado por el operador, cuentan con licencia financiera, proceso de vinculaciéon y conocimiento
(SARLAFT).

Ahora, con respecto a la facultad legal de vigilancia y control atribuida al MinTIC, que la Ley 1369 de
2009 determind el régimen sancionatorio aplicable y por este motivo no evidencia fundamento en la
afirmacion de la CRC en el documento de formulacion del problema, de que es necesario incorporar una
complementacion por via legislativa, ante el incumplimiento de las medidas regulatorias expedidas para
el sector postal en materias no relacionadas con la proteccion de la competencia, la proteccion del
consumidor o el lavado de activos.

Ademas, plantea que se debe eliminar el parrafo del documento de formulacion del problema, en el cual
segln el operador se hace referencia a supuestas asimetrias regulatorias en favor del sector postal y
en contra del sector financiero, el cual se cita a continuacion:

"Por ofra parte, en los servicios de giros postales se evidencian asimetrias asociadas a las reglas y
controles al movimiento monetario respecto de sus posibles sustitutos en el sector financiero. Los
agentes de este ultimo sector advierten cierta desigualdad con los giros postales por las condiciones y
contraprestaciones gue les son demandadas como entidades bancarias, entre ellas el cobro del IVA y
las politicas de prevencion del riesgo y financiacion del terrorismo. (...)”
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También afirma que la CRC incurre en un desconocimiento de las asimetrias existentes y los requisitos
exigidos por las instituciones financieras, y cuestiona la incorporacion de los requerimientos de la
institucionalidad financiera en el documento de formulacion del problema; la mencion de diferencias
regulatorias relacionadas con el cobro del IVA y la prevencion de LAFT (lavado de activos y financiacion
del terrorismo) que desde el punto de vista técnico no son aplicables y la existencia de arbitrajes
regulatorios. También menciona que la CRC parte de la base errada que los licenciamientos postal y
financiero son iguales.

Respuesta CRC:

Es importante tener presente que la metodologia de Analisis de Impacto Normativo (AIN) que aplica la
CRC para el desarrollo de los proyectos regulatorios cuenta con una primera etapa de formulacién del
problema, en la cual se publica el documento asociado para conocimiento de los agentes interesados
de tal manera que aporten sus comentarios al respecto para que puedan ser tenidos en cuenta por la
entidad para el desarrollo del proyecto regulatorio. Dicha etapa ya fue surtida, dado que el mencionado
documento estuvo disponible para comentarios desde el 20 de junio de 2018 hasta el 9 de julio de 2018,
en ese momento se recibieron comentarios de cuatro (4) agentes dentro de los cuales participd EFECTY.
Los comentarios y sugerencias recibidas en la etapa de formulacion del problema fueron tenidas en
cuenta dentro del desarrollo del proyecto, asi como en el planteamiento de la propuesta regulatoria. En
tal sentido, la CRC aclara que los comentarios que encontré procedentes fueron incorporados en el
desarrollo del presente proyecto, pero no se encontré en ningln caso que estos modificaran la
problematica identificada, sus causas o consecuencias, en la mayoria de los casos fueron peticiones que
sobrepasan el alcance del proyecto discutido o las facultades de la entidad.

Sin perjuicio de lo anterior, la CRC considera pertinente aclarar algunos puntos sobre los cuales insiste
EFECTY, como lo es el cambio de redacciéon de un parrafo de la seccién 3.1.4. Irrupcion de nuevos
agentes que compiten o se complementan con los servicios postales tradicionales del documento de
formulacion del problema. Se aclara a EFECTY que la habilitacion de los agentes como postales esta en
cabeza del MinTIC y la CRC no tiene injerencia alguna sobre dicho proceso, pues la CRC se encarga de
llevar a cabo regulacién ex ante, una vez MinTIC ha determinado los agentes legalmente constituidos y
habilitados que hacen parte de los sectores sobre los cuales tenemos competencia.

Con relacion al tema de la facultad legal de vigilancia y control del MinTIC sobre el sector postal atribuida
por la Ley 1369 de 2009, en ninglin momento la CRC hizo referencia a la necesidad de que el Ministerio
cuente con las facultades para ejercer vigilancia y control sobre la proteccion de la competencia, la
proteccion del consumidor o el lavado de activos, en dicho documento la entidad se limité a hacer una
descripcidn de las realidades que enfrenta el sector postal.

Finalmente, en lo relativo a las asimetrias regulatorias entre los servicios de giros postales y los servicios
prestados por las entidades financieras, esta entidad reconoce su existencia y en ningin momento
afirma que son mayores en un sector u otro, de hecho, para la CRC es claro que existen diferencias
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normativas para el sector postal y el financiero, no solo por la naturaleza de cada servicio, sino por el
régimen de habilitacién que corresponde a cada uno de ellos. Se aclara a EFECTY que el estudio a
profundidad de las asimetrias entre los sectores financieros y postal se hara en el marco del proyecto
denominado '"Revision del mercado de giros postales y aprovechamiento de la red de giros para
promover la apropiacion de estos servicios y el comercio electronico en Colombia”, puesto que en este
proyecto se deben analizar las condiciones de competencia de los mercados relevantes en los cuales
participan los envios de dinero por redes postales identificados en el marco del proyecto bajo discusion
de "Revision de la definicion de los mercados relevantes en el sector postal”.

10. Comentarios adicionales
10.1. Sobre el aprovechamiento de la capilaridad y las modalidades de giros postales

ASOPOSTAL sefiala que el documento soporte de la CRC no hace referencia al articulo 311 de la Ley
1955 de 2019, en el cual segun el operador, se establece que: "“/a contraprestacion periddica y el valor
qgue deben pagar los operadores postales para ser inscritos en el Registro de Operadores Postales o
renovar su inscripcion podrd pagarse mediante la ejecucion de obligaciones de hacer”, esto es, a través
de proyectos en los que se aproveche la capilaridad de los operadores postales de pago para la provision
de acceso comunitario a Internet. En consecuencia, argumenta esta asociacion, que esa posibilidad de
promover la conectividad a través de la red postal deberia ser considerada en todos los analisis y
proyectos regulatorios que adelante la CRC sobre el sector postal.

Adicionalmente, solicita que la CRC recomiende a MinTIC tener en cuenta la importancia y urgencia de
la reglamentacion y/o autorizacion para la prestacion de todas las modalidades de giros postales
contempladas en la Ley.

Respuesta CRC:

Sobre este particular, es importante tener presente que el alcance del presente proyecto regulatorio es
la definicién de mercados relevantes del sector postal para lo cual se realizd una caracterizacion tanto
para el envio y recepcion de documentos y paquetes a través de servicios postales y servicios
alternativos, como para el envio de dinero a través de giros postales y servicios alternativos. Asi las
cosas, es claro que este proyecto no tiene relacion con el pago de la contraprestacion periddica a través
de las obligaciones de hacer de que trata el Articulo 311 de la Ley 1955 de 2019 y mucho menos con
el aprovechamiento de las redes postales para la masificacion del acceso universal a Internet en todo
el territorio nacional.

Ahora bien, frente a la importancia y urgencia de la reglamentacion y/o autorizacion para la prestacion
de todas las modalidades de giros postales contempladas en la Ley, es importante tener presente que
la determinacidn de los servicios que pueden prestar las empresas habilitadas como operadores de
servicios postales de pago es un tema netamente de politica publica y en tal sentido su habilitacion y
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reglamentacion corresponde, como bien lo identifica el operador, exclusivamente al MIinTIC quien
reglamentara y habilitara dichas modalidades cuando lo considere pertinente. Por cuanto no se acogen
los comentarios realizados por ASOPOSTAL.

10.2. Sobre el alcance del OPO y la sobrerregulacion

COLFECAR solicita que las entidades de control deberian revisar y ajustar el alcance del Operador
Postal Oficial OPO, promoviendo la sana competencia entre quienes prestan servicios que el OPO ofrece.

De otra parte, la federacion menciona que en el estudio se hizo referencia a que el servicio de mensajeria
expresa es "costoso" e indican que este servicio requiere de ciertas particularidades como la trazabilidad,
y otras caracteristicas especiales que permiten a los usuarios contar con un servicio eficiente, seguro y
confiable.

Respuesta CRC:

Con respecto al primer comentario de COLFECAR, la Comision aclara que el alcance del OPO se
encuentra definido en la Ley 1369 de 2009, la cual no puede ser modificada mediante regulacion emitida
por esta entidad. Sin embargo, tal y como se encuentra estipulado en el numeral 1 del articulo 20 de la
Ley 1369 de 2009 esta Comision debe "promover y regular la libre competencia para la prestacion de
los servicios postales, regular los monopolios cuando la competencia no lo haga posible, y prevenir
conductas desleales y practicas comerciales restrictivas de la competencia que constituyan abusos de
posicion dominante, mediante regulaciones de cardcter general o medidas particulares, pudiendo
proponer reglas de comportamiento diferenciales, segun la posicion de las empresas en el mercado,
cuando previamente se haya determinado la existencia de una falla en el mercado, de conformidad con
/a ley”.

En tal sentido y dados los resultados de los mercados relevantes definidos por la CRC para el sector
postal tanto para el envio de dinero como para el envio de paquetes y documentos, se evidencié que
los servicios prestados por el OPO se encuentran compitiendo con los servicios prestados por los demas
operadores postales, por lo cual en proyectos futuros de la CRC se evaluaran las condiciones de
competencia en dichos mercados y se tomaran las medidas pertinentes con el fin de promover y regular
la libre competencia, pues esta labor supera el alcance del proyecto regulatorio puesto a discusion sobre
la "Revision de la definicion de los mercados relevantes en el sector postal”,

Con relacion al segundo comentario, relativo a que en el estudio presentado se hace referencia a que
el servicio de mensajeria expresa es “costoso”, la Comisidn aclara que dicha afirmacién no se encuentra
en el documento soporte de la propuesta regulatoria publicada para comentarios; por el contrario, la
CRC reconoce que, de acuerdo con lo estipulado en la Ley 1369 de 2009 el servicio de mensajeria
expresa debe cumplir una serie de requisitos como la guia, la trazabilidad, la prueba de entrega y la
rapidez en la entrega cuya incidencia en los costos sera estudiada por esta Comision durante el 2020,
en el marco de los proyectos regulatorios "Andlisis de mercado de servicios de envios masivos y servicios
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de valor agregado”y "Revision del mercado de giros postales y aprovechamiento de la red de giros para
promover la apropiacion de estos servicios y el comercio electronico en Colombia”, Es importante aclarar
que este estudio tiene como objetivo construir un modelo de costos que permita calcular los valores en
los que incurre una empresa eficiente en la prestacion de los servicios postales, de acuerdo con las
caracteristicas previstas en la Ley 1369 de 2009 y demas normatividad y regulacion aplicable, para

todos los servicios prestados en el sector postal colombiano.
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