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Prologo

La Direccion de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (DSTI, por sus siglas en inglés) de la OCDE llevo a
cabo este estudio con el apoyo del Comité de Politicas Digitales (DPC, por sus siglas en inglés) de la
OCDE y del Grupo de Trabajo sobre Servicios e Infraestructuras de Conectividad (WPCSI) de la OCDE.
El Gobierno de Colombia solicité el estudio a través de la Comision de Regulacién de Comunicaciones
(CRC). El informe se basa en las respuestas de las autoridades colombianas a un cuestionario, las
respuestas de los paises miembros de la OCDE al Cuestionario Regulatorio de Comunicaciones de la
unidad de CSI 2025, y en los resultados de una extensa serie de entrevistas con los principales grupos
de valor de las comunicaciones en Colombia. Finalizé el 20 de marzo de 2026 y refleja la evolucion del
marco institucional en Colombia hasta esa fecha.

Este informe fue elaborado por Inmaculada Cava Ferreruela y Alexia Gonzélez Fanfalone de la Secretaria
de la OCDE, y Ernesto Flores-Roux, consultor independiente en politicas de comunicacion. Charles
Laverdure y Frédéric Bourassa de la Secretaria de la OCDE produjeron el analisis estadistico, y el informe
se beneficio de las contribuciones de Lauren Crean y Karim Bensassi-Nour de la Secretaria de la OCDE.
Fue preparado bajo la supervision de Alexia Gonzalez Fanfalone, directora de la Unidad de Servicios e
Infraestructuras de Conectividad dentro de la Division de Conectividad Digital, Economia y Sociedad
(DCES, por sus siglas en inglés), bajo el liderazgo general de Jerry Sheehan, director de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (STI, por sus siglas en inglés); Audrey Plonk, subdirectora de STI; y Molly Lesher,
directora de la Division de DCES.

La revisién fue posible gracias al apoyo de la CRC y su personal, quienes amablemente respondieron a
los cuestionarios, recibieron al equipo de la OCDE para una mision de investigacion en Colombia,
organizaron una extensa serie de entrevistas con los principales grupos de valor y contribuyeron con sus
valiosos aportes a la version preliminar de esta publicacion. La Secretaria de la OCDE desea expresar su
agradecimiento a Felipe Augusto Diaz Suaza (Director Ejecutivo y Comisionado de la CRC), Claudia
Ximena Bustamante Osorio (ex Directora Ejecutiva y Comisionada de la CRC), los Comisionados de la
CRC y su personal, en particular a Mariana Sarmiento, Diana Paola Morales y Hugo Romero de la CRC.
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Resumen ejecutivo

Conectividad digital: uno de los factores clave para impulsar el desarrollo en
Colombia

La transformacion digital en Colombia es un factor central del desarrollo econémico, la productividad y la
inclusién social del pais, con efectos positivos en toda la economia. En consecuencia, impulsar esta
transformacion mediante el aprovechamiento de la conectividad digital se ha convertido en una prioridad
politica fundamental, tal y como lo demuestran el Plan Nacional de Desarrollo y la Estrategia de
Transformacion Digital de Colombia. En el marco de esta agenda politica, el sector de las comunicaciones
desempeiia un papel fundamental al proporcionar una conectividad de alta calidad, confiable y asequible,
que constituye la base esencial para la transformacién digital.

Para ampliar y modernizar la infraestructura digital en todo el pais se necesitan inversiones importantes y
sostenidas. De acuerdo con la Recomendacion de la OCDE sobre Conectividad de banda ancha, lograr
estos objetivos requiere un marco regulatorio y de politica de comunicaciones estable y robusto que apoye
la inversion y la innovacion, promueva la competencia y garantice que los servicios de conectividad sigan
siendo asequibles.

Durante la ultima década, Colombia ha llevado a cabo importantes reformas e inversiones para
modernizar su marco regulatorio de las comunicaciones, sobre todo a través de la Ley de Modernizacion
de las TIC de 2019. Esta reforma constituyé un avance significativo que ha permitido lograr progresos
tangibles en el despliegue de la red, la calidad del servicio y la asequibilidad.

A pesar de estos avances, Colombia sigue sin alcanzar los niveles de referencia regionales y de la OCDE
en materia de conectividad digital, mientras que persisten los retos estructurales en el sector de las
comunicaciones. El pais tiene la oportunidad de consolidar los avances recientes e implementar medidas
politicas y regulatorias especificas. Esto puede garantizar una conectividad de banda ancha de alta
calidad, confiable, asequible y segura, que constituye la base de la transformacién digital.

Conclusiones

o Colombia halogrado avances notables; sin embargo, los resultados en materia de conectividad
siguen estando por debajo de los niveles de referencia de la OCDE, con persistentes
disparidades territoriales

Durante la ultima década, Colombia ha modernizado su infraestructura digital, con un rapido despliegue
de fibra, cobertura generalizada de 4G y el despliegue inicial de redes 5G. Por ejemplo, las redes de fibra
hasta el hogar (FTTH, por sus siglas en inglés) representaron mas del 48,2 % del total de conexiones de
banda ancha fija a finales de 2024, una cifra comparable al promedio de la OCDE, que representa el 47 %.
Sin embargo, la disponibilidad y el rendimiento de la banda ancha siguen estando por debajo de los
promedios de la OCDE. La penetracion de la banda ancha fija y la fibra Optica representa
aproximadamente la mitad del promedio de la OCDE; la adopcion inicial de la tecnologia 5G es limitada;
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ademas, persisten importantes brechas de conectividad entre las zonas urbanas y rurales. Aunque la
calidad de la banda ancha fija ha mejorado y se situa en una posicion favorable dentro de la region de
América Latina y el Caribe (ALC), el rendimiento de la conectividad mévil (la principal forma de acceso a
Internet en Colombia) sigue estando por debajo del promedio de la OCDE y de otros paises de la region.

En comparacioén con los paises miembros de la OCDE de la regién de América Latina y el Caribe (los que
incluyen Chile, Colombia, Costa Rica y México), a pesar del notable aumento de la penetracion de la fibra
6ptica en la ultima década, el nUmero de accesos por medio de fibra éptica por cada 100 habitantes en
Colombia sigue estando muy por debajo del promedio de la OCDE-ALC. La adopcién de la tecnologia 5G
también sigue siendo inferior a la de estos paises. Ademas, las brechas territoriales de conectividad se
estan ampliando, ya que las ciudades avanzan mas rapido que las zonas remotas. Por ejemplo, a finales
de 2024, las velocidades promedio de descarga en redes fijas en las regiones rurales de Colombia fueron
un 43 % inferiores al promedio de la OCDE en zonas comparables. La brecha es ain mas marcada en el
caso de los servicios moviles, donde las velocidades promedio de descarga fueron un 78 % inferiores al
promedio rural de la OCDE (cuarto trimestre de 2024, Ookla). Por lo tanto, la politica deberia dejar de
centrarse en ampliar el acceso basico a la banda ancha, para centrarse en garantizar una conectividad
de alta calidad en todo el pais, lo que requiere mejoras en las redes e intervenciones especificas en
aquellas zonas donde las fuerzas del mercado por si solas no son suficientes.

e Laconcentracion del mercado persiste, lo que limita el poder de eleccion de los consumidores
y la presion competitiva

Los mercados de las comunicaciones de Colombia han evolucionado considerablemente durante la tltima
década, influidos por los avances tecnoldgicos, la llegada de nuevos agentes y los cambios en los
patrones de consumo. Las dinamicas del mercado siguen caracterizandose por una elevada
concentracion en los servicios moviles y por condiciones de competencia desiguales entre las distintas
regiones, especialmente en el segmento de la banda ancha fija. La fragmentaciéon nacional de los
mercados de banda ancha fija oculta unos mercados locales muy concentrados, lo que limita la eleccion
de los consumidores y supone una restriccion para los proveedores mas pequefios. Estos patrones
indican una estructura de oligopolio a nivel nacional en el segmento de la banda ancha fija, junto con
monopolios locales. En los mercados maviles, uno de los operadores ha conservado una posicion
dominante, mientras que los demas se enfrentan a dificultades financieras. Los operadores maviles
virtuales (OMV) han tenido dificultades para crecer debido al acceso mayorista limitado y a su escasa
diferenciacion. Ademas, la fusidon aprobada entre el segundo y el tercer operador mévil mas grande del
pais cambiara la dinamica competitiva del sector.

Por lo tanto, la politica debe seguir dando prioridad a las medidas ex ante procompetencia, garantizar un
escrutinio riguroso de las fusiones y reforzar los regimenes de acceso mayorista tanto para las redes de
fibra Optica como para las redes moviles, con el fin de facilitar una entrada en el mercado eficaz y una
competencia sostenida.

o Los resultados financieros muestran resiliencia, aunque también se observan nuevas
vulnerabilidades

Los resultados financieros del sector reflejan tanto su resiliencia como los riesgos emergentes. Aunque
los ingresos en términos reales han disminuido durante la ultima década, la estabilidad de los margenes
de ganancia sugiere que los principales operadores han logrado aumentar su eficiencia. Sin embargo, los
ingresos promedio por usuario de los servicios moéviles son bajos en comparacion con los paises
miembros de la OCDE y otros paises de la region. Los bajos ingresos y las continuas presiones sobre los
precios han reducido los margenes de varios operadores y han concentrado la capacidad de inversién en
unos pocos, especialmente en el operador dominante. La reestructuracion financiera de varios operadores
plantea preocupaciones sobre una posible salida del mercado y la capacidad del mercado de ser
disputado, es decir, riesgos de competencia a largo plazo.
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Fomentar tanto la inversién como la competencia es fundamental para garantizar la expansion y la mejora
de la conectividad de banda ancha, incluso en zonas desatendidas o con servicio limitado. Por lo tanto, la
politica debe armonizar los incentivos a la inversién fomentando el uso compartido de las infraestructuras;
promoviendo el acceso abierto cuando sea pertinente; y utilizando la financiacién publica para
complementar la inversion privada en zonas no rentables.

o Los mercados de las comunicaciones de Colombia estan en un punto de inflexién, enfrentando
cambios estructurales

Los mercados de las comunicaciones de Colombia estan experimentando un cambio estructural
significativo. Junto con la reestructuracion financiera de varios operadores, la fusién entre el segundo y
tercer operador movil mas grande aumenta la concentracion del mercado. En un mercado cada vez mas
convergente, en el que la competencia se basa en ofertas empaquetadas, la fusion afecta tanto a los
segmentos fijos y méviles de banda ancha. Si las mejoras en la eficiencia se traducen en resultados en el
mercado, la fusién podria reforzar la estabilidad financiera de las dos firmas que se integran, reequilibrar
la competencia con el operador dominante y fomentar la inversion. Sin embargo, también plantea riesgos
para la competencia y puede perjudicar a los consumidores, en particular a las empresas emergentes y a
los OMV. En consecuencia, la autoridad de competencia ha aprobado la fusién con condicionamientos
remediales.

De acuerdo con las mejores practicas de la OCDE, los condicionamientos en materia de fusiones deben
ser proporcionales, aplicables y transparentes. Las autoridades deben supervisar de cerca su
implementacién. También deben utilizar todos los instrumentos disponibles para fortalecer y salvaguardar
la competencia general en los mercados de las comunicaciones de Colombia, incluso considerando la
adopcién de medidas ex ante respecto al operador dominante que no participa en la fusion.

¢ Un entorno basado en plataformas requiere agilidad regulatoria y herramientas actualizadas

En la actualidad, los servicios over-the-top (OTT) desempeian un papel decisivo en la configuracion de
los patrones de consumo y en el impulso de la demanda de conectividad de alta velocidad. El uso
generalizado de plataformas de streaming, mensajeria y redes sociales en linea ha impulsado la demanda
de banda ancha de alta velocidad. Ademas, ha impulsado inversiones en infraestructura digital, como las
redes de distribucién de contenidos (CDN, por sus siglas en inglés), el almacenamiento en caché local y
la conectividad internacional (por ejemplo, mediante cables submarinos). Al mismo tiempo, ha creado
dependencias estructurales entre los diferentes agentes del ecosistema de conectividad. A medida que
las plataformas de servicios OTT influyen cada vez mas en el trafico y las necesidades de inversion,
Colombia busca adaptar su enfoque regulatorio a un entorno convergente dentro de un ecosistema de
conectividad mas complejo.

Al igual que en muchos paises miembros de la OCDE, el marco regulatorio de las comunicaciones aun
no se ha adaptado plenamente al entorno de los servicios OTT. Por lo tanto, Colombia debe actualizar su
marco regulatorio para garantizar evaluaciones de mercado oportunas y proporcionales, de conformidad
con los principios de Internet Abierta. Los enfoques actuales en los paises miembros de la OCDE sugieren
adoptar un enfoque gradual: aclarar el tratamiento de los servicios OTT; actualizar el analisis de la
competencia para reflejar la sustitucion funcional; mejorar la transparencia en materia de interconexion y
ubicacion de la CDN; reforzar la aplicacion de las normas sobre Internet Abierta; armonizar los objetivos
del servicio universal; y considerar mecanismos de resolucion de controversias.

Una nueva fase en la agenda de conectividad de Colombia: consideraciones de
la politica

El sector de las comunicaciones de Colombia se encuentra en una encrucijada. Las bases para una
conectividad digital mas sélida ya estan establecidas, respaldadas por un marco regulatorio modernizado,
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una inversion sostenida y una demanda creciente de infraestructura digital. Sin embargo, la persistencia
de las brechas estructurales, la dinamica desigual de los multiples mercados de comunicaciones vy las
nuevas presiones impulsadas por las plataformas destacan que, si bien se han logrado avances, se
requieren esfuerzos adicionales para mantener el impulso. Para consolidar el progreso y abordar los retos
persistentes, Colombia debe tomar las siguientes acciones:

o Reforzar las condiciones competitivas y sostener la inversion en el sector de las comunicaciones.

e Reducir las brechas persistentes en cobertura, calidad y adopcién de banda ancha a través de
iniciativas especificas respaldadas por seguimientos y evaluaciones sélidos.

e Mejorar la agilidad regulatoria del organismo regulador de las comunicaciones para adaptarse a un
ecosistema cada vez mas convergente, marcado por los servicios OTT y las plataformas en linea.

o Fortalecer la base de evidencia sobre el ecosistema de la conectividad, aumentar la cooperacion en
materia de regulacion y desarrollar la capacidad regulatoria para adaptarse a las cambiantes
dinamicas del mercado, con el fin de garantizar una conectividad digital asequible y de alta calidad
para todos.

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA



117

1 Panorama general: principales
hallazgos y orientaciones de
politica para fortalecer la
conectividad digital en
Colombia

Este capitulo proporciona una vision general de cémo la evolucion del
mercado y los cambios regulatorios estan reconfigurando el panorama de
la conectividad digital de Colombia en el contexto de los retos derivados de
la transformacion digital. En este se resumen las principales conclusiones
extraidas de los resultados del informe que figuran en los tres capitulos
analiticos principales que se incluyen mas adelante. Este capitulo destaca
las principales orientaciones de politica y regulacion dirigidas a mejorar la
conectividad de banda ancha, como fortalecer la competencia, promover la
inversion y garantizar la agilidad regulatoria en el sector de las
comunicaciones, de modo que pueda adaptarse a un entorno digital en
rapida evolucion.
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Visidon general

Aprovechar el potencial de la transformacién digital y hacer frente a los retos que conlleva es un objetivo
comun entre los paises miembros de la OCDE. La digitalizaciéon se ha convertido en un motor poderoso
de crecimiento econémico y desarrollo sostenible, generando externalidades positivas en toda la
economia y transformando la manera en que las personas, las empresas y los gobiernos interactian.

La conectividad constituye la columna vertebral de la transformacion digital, permitiendo el uso y la
adopcioén de tecnologias digitales transformadoras. Es fundamental contar con un conjunto mas amplio
de politicas complementarias para dar forma a esta evolucion y permitir que las oportunidades digitales
se traduzcan en beneficios econdmicos y sociales concretos. Las politicas digitales eficaces requieren
una accion gubernamental coherente e integral en multiples ambitos que van desde el acceso seguro y
generalizado a las infraestructuras de comunicacion y datos, hasta el uso eficaz de las tecnologias
digitales, el apoyo a la innovacion, un sélido desempefio del mercado laboral, la prosperidad, la confianza
y la seguridad en linea, y un entorno abierto y competitivo para los negocios digitales. El Marco de Politicas
Integradas “Going Digital” de la OCDE ayuda a los paises a desarrollar estrategias integrales y
coordinadas para la transformacion digital (OECD, 2026)).”

Dentro de este contexto mas amplio, el sector de las comunicaciones es clave para el crecimiento
econdmico y el desarrollo de Colombia, con externalidades positivas para toda la economia. La Estrategia
de Transformacion Digital del gobierno reconoce su importancia al posicionar la conectividad como un
catalizador para la convergencia regional y la competitividad en su agenda mas amplia de productividad
e inclusién (Gobierno de Colombia, 20232).

En 2014, la OCDE revis6 los marcos de politica y regulacion de las comunicaciones de Colombia (OECD,
20143)) a solicitud del gobierno colombiano. Con el apoyo del Comité de Politicas Digitales y del Grupo
de Trabajo sobre Servicios e Infraestructuras de Conectividad (WPCSI), el estudio analizé el sector de las
comunicaciones, asi como su marco institucional y regulatorio. Ofrecié recomendaciones especificas a
las autoridades colombianas para impulsar la reforma regulatoria, fomentar la competencia en el mercado
y la inversién, y mejorar el acceso a una conectividad asequible y de alta calidad.

Desde entonces, Colombia ha avanzado en el desarrollo de sus politicas digitales y en la modernizacion
del sector, especialmente a través de la reforma regulatoria de 2019. Un hito clave fue la Ley 1978 de
2019 (la Ley de Modernizacion de las TIC), que modificé la Ley 1341 de 2009 (la anterior Ley de las TIC).
La Ley de Modernizacién de las TIC introdujo disposiciones importantes para facilitar la inversion,
particularmente mediante el fomento de la participacion del sector privado. La ley fortalecio la seguridad
juridica; simplific6 el despliegue de infraestructura de alto costo; y convirtié al regulador sectorial, la
Comisién de Regulacion de Comunicaciones (CRC), en una entidad independiente. También ampli6 el
mandato de la CRC para incluir la regulaciéon técnica y comercial del sector audiovisual. Ademas, la
Ley 2108 de 2021, que también modifico la Ley 1341, clasificd el acceso a Internet como un servicio
publico esencial. Esto introdujo el principio de universalidad como mandato rector de la politica de las TIC
para ampliar progresivamente la cobertura de Internet, especialmente en las zonas rurales y vulnerables.

Con respecto a las politicas digitales en general, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (“Pacto por
Colombia, Pacto por la Equidad”, Ley 1955 de 2019), considerd la conectividad digital como un motor
clave para el desarrollo econémico y la inclusiéon social. El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
(“Colombia, Potencia Mundial de la Vida”) establece objetivos especificos para la inclusion digital y la
conectividad. Por ejemplo, incentiva el despliegue de redes de comunicaciones al permitir que los
operadores compensen las contraprestaciones por espectro mediante compromisos de inversion.

A pesar de los avances reales logrados en la reduccion de la brecha digital? y la mejora de la conectividad
durante la década transcurrida desde la primera revisién sobre conectividad digital de 2014, Colombia
sigue enfrentandose a importantes retos. El despliegue y la adopcién de la infraestructura de banda ancha
siguen estando por debajo de los niveles de referencia regionales e internacionales. Al mismo tiempo, el
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panorama de la conectividad ha evolucionado rapidamente, y las plataformas en linea han ido cobrando
cada vez mas importancia como proveedores de servicios y contenidos. Otros agentes clave en el ambito
de la conectividad y las infraestructuras relacionadas, como las redes de distribucion de contenidos (CDN),
también han cobrado importancia. Estos avances subrayan la necesidad de actualizar las evaluaciones
del mercado y reconsiderar la idoneidad del marco regulatorio.

En este contexto, este informe analiza la evolucién de los mercados de las comunicaciones en Colombia.
Presta especial atencion al entorno cambiante de la conectividad y al papel de los actores emergentes,
como los proveedores de servicios OTT (over-the-top). El estudio tiene como objetivo servir de base para
futuras politicas destinadas a fortalecer el marco institucional y regulatorio de Colombia.

Principales hallazgos de la conectividad en un entorno digital en evolucion en
Colombia

Durante la ultima década, el mercado de las comunicaciones en Colombia ha experimentado un cambio
significativo, impulsado por el rapido avance tecnoldgico, los habitos de consumo en evolucién y los retos
estructurales continuos. El sector ha logrado avances notables en la expansién de la infraestructura de
banda ancha y la diversificacién de los servicios, pero su crecimiento sigue siendo desigual en las distintas
regiones. El impacto combinado de los cambios tecnoldgicos, las disparidades competitivas y las
condiciones cambiantes del mercado ha creado un ecosistema de comunicaciones mas avanzado y
dinamico que el que existia hace una década. Sin embargo, el mercado aun enfrenta problemas como la
asequibilidad, los riesgos de concentracién del mercado y el acceso no equitativo a la conectividad de alta
calidad.

Las redes de banda ancha han experimentado un avance significativo, y Colombia ha logrado pasar de
las redes tradicionales a una infraestructura moderna y de alta capacidad. El despliegue de la fibra éptica
se ha expandido rapidamente y representa una parte cada vez mayor del acceso a banda ancha fija, lo
que indica una clara tendencia hacia las redes de proxima generacién. Esto ha mejorado el rendimiento
general, permitiendo a los operadores proporcionar servicios mas rapidos y confiables.

La banda ancha moévil se ha convertido también en el principal motor del crecimiento de la conectividad,
con el despliegue de la tecnologia 4G y, mas recientemente, a la introduccién de las redes 5G. Sin
embargo, esta Ultima se puso en marcha mas tarde que en otros paises comparables, y su adopcion sigue
siendo limitada.

Aunque la infraestructura de banda ancha ha crecido sustancialmente, la adopcién por parte de los
usuarios no se ha mantenido al mismo ritmo. Muchos hogares permanecen desconectados o dependen
de servicios de menor calidad. Esto ocurre especialmente en las zonas rurales y remotas, donde los
incentivos a la inversién son menores y la prestacion de servicios suele resultar poco atractiva desde el
punto de vista comercial.

La calidad de los servicios de banda ancha en Colombia ha mejorado significativamente durante la ultima
década, especialmente en las redes fijas, donde las velocidades promedio del pais presentan un
desempeiio favorable en comparacion con la region. No obstante, el desempefio mévil contintia rezagado
frente a los referentes internacionales. Esta disparidad refleja tanto la transicién tardia hacia 5G como las
brechas de cobertura persistentes en zonas rurales y semiurbanas. Se han logrado mejoras en todo el
pais; sin embargo, la brecha digital entre las regiones metropolitanas y las zonas remotas se ha ampliado
en términos relativos. El desafio no es, por lo tanto, solo sobre el acceso a la conectividad basica, sino
mas bien sobre proporcionar acceso equitativo a redes de banda ancha de alta calidad y resilientes que
puedan respaldar servicios digitales e innovacion en todo el territorio.

Si bien los servicios de banda ancha se estan volviendo mas asequibles, todavia estan fuera del alcance
de muchas comunidades rurales y de bajos ingresos. La asequibilidad ha mejorado considerablemente,
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impulsada por las presiones competitivas y los avances tecnolégicos. Los servicios de banda ancha, tanto
fijos como moviles, ahora son mas asequibles para hogares y empresas. Sin embargo, a pesar de este
avance, la desigualdad de ingresos y las diferencias regionales aun restringen la adopcién de banda
ancha entre las poblaciones de bajos ingresos y en las comunidades rurales. Esto puede limitar los
beneficios sociales y econdmicos de las inversiones en redes.

El mercado de banda ancha colombiano ha experimentado cambios estructurales significativos desde la
Revisién de la OCDE sobre politicas y regulacion de telecomunicaciones en Colombia (OECD, 20143)).
La creciente demanda de conectividad de alta velocidad, junto con una mayor convergencia y el auge de
los servicios OTT, ha transformado tanto el segmento de la banda ancha fija como el de la banda ancha
movil. Los operadores de telecomunicaciones han respondido diversificando sus ofertas comerciales y
reduciendo los precios. Mientras tanto, nuevos participantes y modelos de negocio han cambiado el
panorama competitivo, particularmente en el segmento mavil.

La naturaleza de la competencia en los mercados de las comunicaciones de Colombia esta cambiando.
Al momento de redactar este documento, algunos operadores se enfrentaban a una reestructuracion
financiera y dos operadores de telecomunicaciones se encontraban en proceso de fusion (Tigo y
Movistar). En el proceso de fusion se analizaron los efectos sobre la competencia en 19 mercados
relevantes; la autoridad de competencia de Colombia, la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC),
lo aprobé con condicionamientos el 13 de noviembre de 2025.

La estructura general del mercado de banda ancha sigue estando muy concentrada, lo que limita la
competencia y el poder de eleccién de los consumidores. El segmento mévil tiene un niumero reducido de
operadores verticalmente integrados y un actor dominante. Por su parte, el mercado de la banda ancha
fija, que se caracteriza por su fragmentacién, cuenta con numerosos operadores locales y tres grandes
empresas que operan a nivel nacional. A nivel local, a pesar de que aparentemente haya un mayor numero
de operadores, los mercados estan muy concentrados. Por lo general, se caracterizan por condiciones
monopolisticas o duopolisticas, una caracteristica que se ha mantenido durante la ultima década y que
ya se habia sefialado en la anterior Revision de la OCDE (OECD, 20143)). Dicha concentracion limita las
opciones de los consumidores e impide que los competidores de menor tamafo logren escalar.

La aparicion de redes mayoristas de fibra 6ptica de acceso abierto, como On Net Fibra Colombia,
desempeina un papel fundamental para permitir la competencia minorista en los mercados de las
comunicaciones. Al reducir las barreras de entrada y ofrecer acceso mayorista en condiciones no
discriminatorias, las redes de acceso abierto contribuyen a aliviar los obstaculos que se producen en la
ultima milla.

Las ventajas de las redes de fibra 6ptica mayoristas de acceso abierto siguen siendo desiguales entre las
distintas regiones. Se necesitan inversiones adicionales en infraestructura de transporte y backhaul para
ampliar las oportunidades competitivas fuera de las grandes ciudades. Las medidas de apoyo destinadas
a mejorar la infraestructura de transporte y backhaul son esenciales para ampliar la oferta competitiva en
las zonas menos pobladas.

El segmento movil se caracteriza por diferentes operadores con distinta influencia. Durante la ultima
década, un operador dominante ha mantenido una participacién en el mercado relativamente estable
(Claro). Dos operadores moviles de red medianos (Tigo y Movistar), cuya fusién ha sido autorizada y se
encuentra actualmente en proceso de implementacién. Por ultimo, un operador de menor tamano (WOM)
que actua como “competencia marginal” y que ingreso al mercado en 2020 se encuentra actualmente en
proceso de reestructuracion financiera.

Aunque la competencia ha crecido, un operador mévil de red (OMR) principal continia dominando el
mercado. La dinamica competitiva se ha intensificado durante los ultimos afios, especialmente después
de que la llegada de WOM alterara los modelos de precios establecidos. No obstante, el mercado sigue
estando concentrado, con un operador que ocupa una posicion dominante. Los operadores moéviles
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virtuales (OMV) no han logrado alcanzar una escala sostenible debido al acceso mayorista limitado y a
una diferenciacion minima. La posible fusién de dos OMR situa a los mercados de las comunicaciones
colombianos en una etapa decisiva. La supervision regulatoria continua sera esencial para proteger las
condiciones del mercado.

Desde una perspectiva financiera, los ingresos totales del sector de las comunicaciones han disminuido,
la inversion ha seguido una evolucién ciclica y los margenes de ganancia se han mantenido, en general,
estables para la mayoria de los operadores. Entre 2015 y 2023, los ingresos totales en términos reales
(ajustados segun la inflacién) se redujeron en un 16,5 %, lo que supone una disminucién anual del -2,2 %
(tasa de crecimiento anual compuesta o CAGR, por sus siglas en inglés). Los niveles de inversioén, que
tienen una naturaleza ciclica, fueron mas variables. Tras alcanzar su minimo anual en 2017, la inversién
entré en un periodo de fuerte crecimiento hasta 2020, antes de iniciar una tendencia a la baja. Los
margenes de ganancia del sector en su conjunto, o el desempefo operativo, medido como la proporcion
que representan las utilidades antes de intereses, impuestos, depreciacion y amortizacién (EBITDA, por
sus siglas en inglés) respecto a los ingresos se han mantenido relativamente estables. Sin embargo, las
utilidades generales han disminuido para algunos operadores.

En el mercado movil, los operadores colombianos han utilizado economias de escala y efectos de red
para mantener los margenes de EBITA y los niveles de inversion. En el mercado mdvil, los ingresos
promedio por usuario (ARPU, por sus siglas en inglés) disminuyeron constantemente entre 2014 y 2024.
De hecho, los ARPU de Colombia son inferiores a los de otros paises miembros de la OCDE en América
Latina. Aunque Colombia presenta unos ARPU relativamente bajos, otros indicadores (como los
margenes EBITDA vy la intensidad de los gastos de capital) tienden a reflejar que los operadores del
mercado de las comunicaciones de Colombia han logrado eficiencias derivadas de las economias de
escalay los efectos de red. De esta manera, han logrado mantener unos margenes solidos y unos niveles
de inversion consistentes.

Aunque el sector continta atrayendo inversiones, especialmente de los operadores mas grandes, estas
inversiones se estan concentrando cada vez mas entre unos pocos operadores. La brecha de inversion
entre el operador dominante y los operadores de menor tamafio genera preocupaciones sobre la dinamica
competitiva a largo plazo. La combinaciéon de bajos ingresos y elevados gastos de capital limita la
capacidad de los operadores con participaciones en el mercado mas reducidas para modernizar o ampliar
sus redes, lo que podria agravar la brecha territorial de conectividad.

Un factor clave en este cambiante panorama de conectividad es la creciente influencia de los servicios
OTT, que han transformado significativamente los habitos de consumo y la dinamica del mercado. El uso
generalizado de plataformas de streaming, mensajeria y redes sociales ha impulsado la demanda de
banda ancha de alta velocidad y ha estimulado las inversiones en infraestructura, especialmente en CDN
y conectividad internacional, como los cables submarinos. En respuesta a ello, los grupos de valor, en
particular los proveedores de contenidos y aplicaciones, han ampliado la capacidad de las CDN vy el
almacenamiento en caché local, una técnica que agiliza el acceso a los archivos de datos en la red al
almacenar los datos en los clientes en lugar de los servidores. Al hacerlo, han reducido la dependencia
de las rutas de trafico internacional y han mejorado la calidad del servicio para los usuarios.

Este cambio en el ecosistema de conectividad también crea dependencias estructurales. En la actualidad,
un pequefio numero de proveedores de servicios OTT a nivel mundial gestiona la mayor parte del trafico
y las necesidades de infraestructura, lo que consolida su poder de negociacibn y genera
interdependencias técnicas cada vez mas profundas. Los grupos de valor han expresado preocupaciones
sobre la capacidad de los operadores nacionales para negociar en igualdad de condiciones. El marco
regulatorio en Colombia, como en muchos paises miembros de la OCDE, aun no se ha adaptado
completamente a este mercado impulsado por plataformas.

En resumen, el sector de las comunicaciones de Colombia se encuentra se encuentra en un punto de
inflexion crucial. Ha logrado un progreso sustancial en la expansién y modernizacion de la infraestructura
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de conectividad, la calidad del servicio y la asequibilidad. No obstante, las brechas territoriales de
conectividad que persisten en el continuo entorno urbano-rural siguen siendo un importante reto. El
ecosistema general de conectividad se esta volviendo mas sofisticado. Sin embargo, en un sector crucial
tanto para el crecimiento y el desarrollo econémicos de Colombia como para su cohesion social, las
estructuras de mercado siguen estando concentradas y en transformacion debido a los cambios
estructurales.

La fortaleza futura del sector dependera de politicas que promuevan la inversion inclusiva, mantengan la
competencia y garanticen que los beneficios de la digitalizacion lleguen a todas las regiones y grupos
sociales. Para hacer frente a estos retos es necesario coordinar esfuerzos con el fin de reforzar las
politicas de acceso mayorista, fomentar el uso compartido de las infraestructuras, hacer que los servicios
sean mas asequibles para los usuarios vulnerables y adaptar las herramientas regulatorias para tener en
cuenta la creciente influencia de los servicios OTT.

El Cuadro 1.1 resume los mensajes clave relacionados con los avances y los retos del ecosistema de
conectividad digital en Colombia.

Cuadro 1.1. El sector de comunicaciones de Colombia en un punto de inflexion: avances
logrados a la fecha y desafios persistentes en el ecosistema de conectividad digital

e EIl sector de las comunicaciones de Colombia ha avanzado significativamente desde la
anterior Revisién de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en Colombia
(2014). Con la expansion de la infraestructura de banda ancha, en particular la de fibra 6ptica, y al
despliegue generalizado de la banda ancha mévil impulsado por la tecnologia 4G, mientras que el
despliegue de la tecnologia 5G ya ha comenzado, aunque a un ritmo mas lento en comparacion
con otros paises comparables.

e Las mejoras en la conectividad siguen siendo desiguales, y con brechas persistentes y
numerosos hogares que aun permanecen desconectados o dependen de servicios de menor
calidad, especialmente en las zonas rurales y remotas, donde los incentivos a la inversion son mas
débiles.

e La asequibilidad de la banda ancha ha mejorado, pero sigue siendo un obstaculo para su
adopcién por parte de algunos grupos, en particular los hogares de bajos ingresos y las
comunidades rurales, lo que limita todos los beneficios socioecondémicos de la conectividad.

e Las estructuras del mercado permanecen concentradas y estan evolucionando actualmente,
con un operador movil dominante, la reestructuracion financiera de algunos operadores y la fusion
entre el segundo y el tercero de los mayores operadores moviles de red (Tigo y Movistar), lo que
configura un momento decisivo para la competencia y la supervision regulatoria. Los mercados de
banda ancha fija parecen mas fragmentados, pero estdn muy concentrados a nivel local y suelen
funcionar en condiciones de monopolio o duopolio.

e Las redes mayoristas de acceso abierto estan surgiendo como un mecanismo importante para
promover la competencia, pero sus beneficios siguen siendo desiguales debido a la insuficiente
infraestructura backhaul y de transporte en regiones menos pobladas.

e Las tendencias financieras muestran una disminucion en los ingresos del sector en
términos reales, inversiones ciclicas y margenes generales de rentabilidad estables, sin
embargo, la inversion se ha concentrado en las empresas mas grandes, mientras que los
operadores de menor tamaro enfrentan dificultades cada vez mayores para financiar la ampliacion
y la modernizacién de sus redes.

e EIl ecosistema de conectividad de Colombia se esta volviendo cada vez mas complejo,
debido a la creciente demanda de infraestructura de alta calidad y al auge de los servicios over-
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the-top (OTT), que han impulsado una mayor convergencia de servicios. Los operadores han
diversificado las ofertas comerciales, reducido los precios y ajustado los modelos de negocio,
especialmente en los mercados moéviles donde los nuevos participantes han intensificado la
competencia.

e EIl sector de las comunicaciones de Colombia se encuentra en un punto de inflexion,
requiriendo politicas que promuevan la inversion inclusiva, fortalezcan la competencia, amplien el
acceso mayorista y adapten la regulacion a las nuevas dinamicas del mercado digital.

Desarrollos regulatorios e institucionales en el sector de las comunicaciones de
Colombia

El marco regulatorio de Colombia ha experimentado una transformacion de gran alcance. La adopcién de
la Ley 1978 de 2019, también conocida como la Ley de Modernizacién de las TIC (en adelante, “la reforma
de 2019”), redefinié el panorama institucional y regulatorio para los mercados de comunicaciones y
radiodifusion. La reforma de 2019 respondié a la creciente convergencia entre tecnologias y servicios,
modernizando la supervision, fortaleciendo la capacidad regulatoria y apoyando la inclusién digital.

Aunque el nuevo marco ha resultado transformador, siguen existiendo retos para garantizar una mayor
expansion y adopcion de la conectividad digital. EI nuevo marco consolidé la autoridad entre las
instituciones y cred un regulador Unico convergente de comunicaciones. Ademas, armonizé las
estructuras de gobernanza de Colombia con las normas de la OCDE, promoviendo la independencia del
organismo regulador, una regulacion basada en la evidencia e incentivos a la inversién a largo plazo. No
obstante, aun quedan retos por abordar en el marco institucional para aprovechar todo el potencial de la
conectividad para todos.

Avances clave

Reforma institucional y convergencia

La reforma institucional ha alterado radicalmente el panorama regulatorio en el sector de las
comunicaciones de Colombia. La reforma de 2019 disolvié la Autoridad Nacional de Televisién (ANTV) y
transfirié sus funciones a la Comision de Regulacion de Comunicaciones (CRC). La CRC es ahora el
organismo regulador Unico de las comunicaciones, la radiodifusion, los servicios postales y los contenidos
audiovisuales. El Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (MinTIC, en adelante
“el ministerio”) mantuvo el liderazgo en materia de politicas digitales, supervisa la adjudicacion del
espectro y administra el Fondo Unico de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (FUTIC).
Mientras tanto, la Agencia Nacional del Espectro (ANE) continta siendo un organismo técnico adscrito al
MinTIC. Asesora al ministerio en materia de gestién del espectro, lo que incluye el disefio y la planificacion
de politicas, asi como la atribucién y asignacion.

La independencia del regulador sectorial, ya sea de aquellos a quienes regula o del gobierno, es esencial
para generar confianza en la integridad de las decisiones (OECD, 20144). Los organismos reguladores
necesitan medidas de proteccion sélidas para resguardar sus decisiones de influencias indebidas y
preservar la confianza del publico. Un comité de comisionados independiente y altamente competente
respalda una regulacion objetiva, imparcial y consistente, lo que reduce el riesgo de conflictos de intereses
0 sesgos. Por lo tanto, es esencial contar con un proceso transparente y solido para la seleccion y el
nombramiento de los comisionados. Ademas, la independencia presupuestaria y las facultades
correspondientes son fundamentales para garantizar que el organismo regulador pueda desempenar y
hacer cumplir su mandato de manera eficaz.
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Si bien Colombia ha tomado medidas para modernizar la legislaciéon de las TIC, el organismo regulador
de las comunicaciones aun no es completamente independiente. Gracias a la Ley de Modernizacion de
las TIC, Colombia ha dado pasos importantes para cumplir con una recomendacion clave de la Revision
de la OCDE de 2014 (OECD, 20143)): establecer un organismo regulador de las comunicaciones sdélido,
independiente y convergente. La independencia de los organismos reguladores de las comunicaciones
también se ajusta a la Recomendacion del Consejo de la OCDE de 2021 sobre la conectividad de banda
ancha (OECD, 2021;5). EI modelo de gobernanza de doble sesion de la CRC establecido en esta ley
fortalecié su independencia y su especializacion, aunque no quedd completamente aislado de la influencia
politica.

Colombia puede adoptar nuevas medidas para reforzar la regulacién, entre ellas la eliminacion de la
representacion ministerial en el comité. La reforma de 2019 establecié una estructura de gobernanza
inusual para el organismo regulador convergente al crear dos comités paralelos dentro de la CRC, uno
para contenido audiovisual y otro para comunicaciones. En virtud de la reforma, la Rama Ejecutiva designa
a dos de los cinco comisionados de la Sesion de Comisién de Comunicaciones (SCC): uno por el Ministro
de las TIC y otro por el Presidente. Ademas, los operadores regionales de TV publica designan a uno de
los tres comisionados de la Sesion de Comision de Contenidos Audiovisuales (SCA). Como se ha
destacado en revisiones y evaluaciones anteriores, las mejores practicas de la OCDE no aconsejan este
tipo de acuerdos institucionales. Por lo tanto, el gobierno no deberia tener un asiento en la SCC ya que
esto debilitaria su independencia (OECD, 20143;; OECD, 2019). Los Principios de Mejores Practicas de
la OCDE para la Gobernanza de Organismos Reguladores destacan que un Gnico organismo regulador
independiente debe supervisar el sector y contar con las facultades necesarias para desempefar su
funcién, ademas de mantener una independencia operativa respecto al gobierno (OECD, 2014).
Ademas, la designacién de un comisionado de la SCA por parte de algunos sujetos regulados plantea
potenciales conflictos de interés (OECD, 2019)).

El nombramiento de todos los comisionados debe ser independiente, transparente y basado en el mérito.
Se necesita coordinacién entre la formulacion de politicas y la regulacion sectorial para cerrar las brechas
de conectividad y fomentar la competencia y la inversién en el sector. Sin embargo, la estructura de
gobernanza resultante podria debilitar la independencia de la CRC. Ademas, la existencia de dos comités
paralelos dentro de un organismo regulador no tiene precedentes en los paises miembros de la OCDE.
Esto puede dar lugar a conflictos de competencias, especialmente con respecto a la regulacion del
mercado de contenidos audiovisuales.

Regulacién ex ante procompetencia

La CRC ha perfeccionado las definiciones de mercado y ha reforzado las herramientas ex ante con el
objetivo de hacer frente a la concentracion estructural del mercado, especialmente en servicios moviles,
donde Claro sigue ocupando una posicién dominante. En 2018, el organismo regulador inici6 una
investigacién para esclarecer dos asuntos. Primero, se buscd determinar si Claro tenia una posicion
dominante en el mercado de “servicios méviles”. Segundo, se analiz6 si los problemas de competencia
se trasladaron del mercado de la “voz movil” al mercado de los “servicios moviles”, lo cual quedé en pausa
durante el proceso de promulgacion de la Ley de Modernizacion de las TIC (OECD, 20196)). Aunque la
CRC declaré en 2021 la dominancia de Claro en el mercado nacional en el mercado nacional de servicios
moviles (CRC, 20217), hasta la fecha esta decisiéon no ha ido acompafiada, en gran medida, de medidas
regulatorias ex ante aplicables al operador con poder significativo de mercado (PSM) para reducir la
concentracién del mercado.

En un ambito en el que se han logrado avances, la regulacién ha evolucionado hacia medidas ex ante
simétricas (es decir, que se aplican a todos los operadores del mercado), como el régimen de terminacién
movil “sender-keeps-all” en 2025 y el marco de roaming automatico nacional (RAN). Las medidas de RAN
han fomentado la competencia en el sector de los servicios y han ampliado la cobertura. Sin embargo, las
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tarifas de roaming nacional por megabyte siguen superando en ocasiones los ingresos de los operadores,
lo que pone de manifiesto la débil posicidon negociadora de los OMR de menor tamafo. WOM se beneficio
de tarifas de roaming mas bajas para los nuevos operadores gracias a una clausula de expiracién de cinco
afios tras obtener el espectro de Telecomunicaciones Modviles Internacionales (IMT, por sus siglas en
inglés) en diciembre de 2019, lo cual se formalizé en el primer semestre de 2020 (Resolucién 3078 de
2019 del MinTIC). Esta ventaja deberia haber expirado en mayo de 2025, tras lo cual debera operar bajo
las condiciones mayoristas estandar.

Gestion del espectro

Colombia deberia profundizar las reformas iniciales a la gestion del espectro, reduciendo costos y
aumentando la transparencia. Las reformas ampliaron la vigencia de las licencias de espectro a 20 afos,
siguiendo una recomendacion de la OCDE realizada en 2014 (OECD, 20143)). Esto se aplica unicamente
a las nuevas licencias de espectro y no a las renovaciones de licencias concedidas antes de la reforma
de 2019, en las que son los licenciatarios quienes deciden los plazos de prérroga para la renovacion. La
reforma también introdujo incentivos para ampliar la cobertura de la red, permitiendo que los compromisos
de despliegue de la red cubran hasta el 90 % de las contraprestaciones. Las subastas de espectro han
logrado combinar con éxito las obligaciones financieras y las de cobertura. Sin embargo, persisten tarifas
elevadas y procedimientos de adjudicacion complejos. Una mayor coordinacion entre el MinTIC y la ANE
deberia reforzar la transparencia en la concesion de licencias de espectro y reducir los costos
correspondientes.

Financiacién del servicio universal

La fusién de FonTIC y FonTV en el Fondo Unico de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
(FUTIC) cre6 un unico instrumento financiero destinado al acceso universal, la inclusion y los contenidos
de interés publico. ElI FUTIC se ha convertido en el instrumento financiero central para implementar la
politica publica digital y audiovisual, y apoyar programas importantes para ampliar la conectividad. Bajo la
administracion del MinTIC, el FUTIC retne una gran cantidad de recursos procedentes de contribuciones
sectoriales para financiar los objetivos del servicio universal, entre otros objetivos mas amplios de politica
digital.

Existen varios problemas estructurales que requieren ajustes en la administracion y el funcionamiento del
FUTIC para evitar distorsiones en el sector y alcanzar los objetivos de las politicas publicas como la
reduccion de la brecha digital. Los esfuerzos de politica han pasado acertadamente de la voz al acceso a
banda ancha y a la adopcién digital (OECD, 20143)). Sin embargo, la fusién ha planteado dificultades, ya
que es necesario garantizar que los recursos se destinen de manera eficaz a ampliar la conectividad de
alta calidad, en lugar de dispersarse entre diversos objetivos. Estas dificultades se refieren a la
sostenibilidad financiera a largo plazo, a la capacidad de ejecucion y a la ampliacion del mandato.

Sostenibilidad financiera a largo plazo

El FUTIC depende cada vez mas de los ingresos procedentes de la asignacion y renovacion de licencias
de espectro, que actualmente constituyen la mayor parte de las contribuciones sectoriales. Sin embargo,
dado que la asignacion del espectro sigue siendo competencia del ministerio, las contraprestaciones por
espectro varian en funcion del momento de las subastas y de las decisiones de politica vinculadas al ciclo
politico.

La Ley de Modernizacion de las TIC de 2019 establece que la gestidon del espectro en Colombia debe
guiarse por consideraciones de bienestar social y no por principios de maximizacion tributaria, lo cual
supone un avance positivo para promover el despliegue de la banda ancha. En la practica, la dependencia
del FUTIC de los ingresos por espectro puede generar otros incentivos al momento de tomar decisiones
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importantes sobre la asignacion del espectro. Mientras tanto, la participacion de los ingresos brutos de los
operadores sigue disminuyendo, lo que refleja la contraccion de los ingresos del sector.

La combinacion de la dependencia de los ingresos por espectro y la disminucion de los ingresos brutos
de los operadores expone al Fondo a la volatilidad y limita su capacidad para planificar inversiones a largo
plazo. Las iniciativas para convertir al FUTIC en una entidad financiera de segundo nivel (es decir, una
entidad crediticia que otorga financiamiento a otros intermediarios) y para que diversifique sus fuentes de
financiamiento mediante la cooperacion (MinTIC, 2024s)) internacional, podrian mejorar la flexibilidad. Sin
embargo, unas medidas de proteccién adecuadas deben garantizar la transparencia y la rendicién de
cuentas.

Desempeiio en la ejecuciéon

El desempefio en la ejecucion del FUTIC (es decir, la sincronizacion o la brecha entre la planificacion de
los recursos y lo que realmente se entrega o se gasta) también debe mejorar. El componente de inversién,
que incluye proyectos de despliegue de infraestructura digital, ha mostrado un desempeiio
persistentemente insuficiente. En 2024, las tasas de ejecucion descendieron hasta aproximadamente el
60 %, en comparacion con la tasa de ejecucion de alrededor del 90 % registrada en las transferencias
actuales (es decir, las transferencias del FUTIC al Tesoro Nacional, el MinTIC, la ANE, la SIC, la CRC, la
Radio y Televisién Nacional de Colombia y la Asociacién Computadores para Educar) (MinTIC, 2025)).
Este déficit puede retrasar la ejecucién de proyectos prioritarios, especialmente en zonas rurales y
desatendidas. A estos retos se les suman las deficiencias de los marcos de seguimiento y evaluacion: la
falta de evaluaciones sistematicas ex ante y ex post limita la capacidad de garantizar que los recursos se
destinen de manera eficaz, se utilicen de forma eficiente y contribuyan a la sostenibilidad y el impacto a
largo plazo de los proyectos.

Ampliacion del mandato

La ampliaciéon del mandato del FUTIC desde 2019 para apoyar al gobierno digital, los contenidos
audiovisuales o la seguridad en linea, entre otros fines, podria desviar recursos del objetivo principal de
ampliar la conectividad de alta calidad. La distribucién de las transferencias actuales refleja este
desequilibrio: una gran parte se destina al Tesoro Nacional, mientras que el regulador sectorial (CRC)
recibe menos del 1 % del presupuesto del FUTIC.

Para minimizar este riesgo de asignacion inadecuada de recursos y maximizar el impacto de los
programas, tal y como se ha destacado en anteriores evaluaciones de la OCDE, Colombia debe reforzar
la supervision del FUTIC. Con ese fin, las decisiones de gasto deben basarse en analisis sistematicos de
costo-beneficio. Los recursos del FUTIC deben ser monitoreados de forma transparente, evaluados de
forma independiente y utilizados para complementar (no para desplazar) la inversién privada(OECD,
20143;; OECD, 2022(10)).

Las contribuciones del sector deben limitarse al minimo necesario para alcanzar los objetivos de las
politicas publicas, ya que pueden actuar como un gravamen sectorial (consultar mas adelante). La
reduccién en 2020 de las contribuciones de los operadores del 2,2 % al 1,9 % constituyd un paso positivo
hacia un marco de financiaciéon mas sostenible y transparente (Resolucion n.° 0903 de 2020 del MinTIC).
Ademas, los ingresos provenientes de las subastas de espectro deben destinarse al presupuesto general
para mejorar la eficiencia y evitar distorsiones del Fondo (OECD, 20143;). Esto también ayuda a evitar
importantes conflictos entre los objetivos de las politicas (por ejemplo, financiar las necesidades del
ministerio frente a perseguir objetivos de bienestar social en la gestiéon del espectro que exigen menores
costos de espectro).
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Impuestos que afectan al sector de las comunicaciones

Las empresas de comunicaciones de Colombia se enfrentan a una gran cantidad de tarifas e impuestos,
que deberian reducirse para aliviar la pesada carga que soporta el sector. Algunos impuestos se aplican
a todos los sectores, mientras que otros son especificos del sector de las comunicaciones. El mayor
componente de las tasas especificas del sector son las contribuciones al FUTIC. Aunque la contribucion
se redujo del 2,2 % (anteriormente destinado al FonTIC) al 1,9 % de los ingresos brutos de los operadores
en 2020 (Resolucion 0903 del MinTIC), este gravamen es especifico del sector. Si los fondos no se
redirigen a la ampliacién de la conectividad, representan una carga adicional en un sector que produce
efectos positivos indirectos para la economia colombiana. Los impuestos generales, tanto a nivel nacional
como municipal, se suman a las tarifas especificas del sector. En general, se puede considerar que la
carga tributaria sobre el sector de las comunicaciones es muy elevada. Se recomienda buscar formas de
reducir las tarifas e impuestos generales que gravan el sector.

Ademas, como lo recomendé la OCDE (201431) y (2019j6]), Colombia deberia eliminar el impuesto al valor
agregado (IVA) adicional del 4 % aplicado a los servicios moéviles de comunicaciones. El IVA penaliza
injustificadamente a un sector que genera importantes externalidades positivas para la economia y la
sociedad. Los impuestos mas elevados sobre los servicios de comunicacién desincentivan la demanda,
distorsionan el mercado y obstaculizan la productividad y el desarrollo social. Los consumidores también
enfrentan costos relativamente elevados en lo que respecta a los dispositivos terminales. La exencion del
IVA aplicada por el gobierno colombiano a los teléfonos moéviles de gama basica fue una iniciativa loable
destinada a hacer que los dispositivos fueran mas asequibles, promover la inclusién digital y fomentar la
adopcion de servicios TIC (OECD, 2022;10)).

Calidad regulatoria y previsibilidad

El CRC establecio una politica integral para mejorar la calidad regulatoria. Esta politica incorpora Analisis
de Impacto Normativo (AIN), consultas publicas, evaluaciones ex post y Sandboxes Regulatorios dentro
de un ciclo de politicas estructurado. Estos mecanismos mejoran la estabilidad, la prevision y la
participacion de los grupos de valor. Para potenciar aun mas el impacto de los loables esfuerzos de la
CRC por mejorar la calidad de la regulacién, el desarrollo continuo de capacidades debe contribuir a una
implementacion consistente.

Retos importantes

A pesar de los notables avances logrados desde la reforma de 2019, el marco regulatorio de Colombia
sigue enfrentando retos que afectan su consistencia, agilidad y eficacia a largo plazo. En resumen, la
préxima fase de evolucion regulatoria de Colombia debe centrarse en consolidar la independencia,
profundizar la coordinacion institucional y desarrollar la capacidad para gobernar un ecosistema digital en
rapida transformacion.

Si bien la independencia del organismo regulador de las comunicaciones ha mejorado significativamente,
aun necesita un mayor fortalecimiento. Ademas, para mejorar la cooperacion regulatoria entre las
entidades involucradas en el sector, la CRC, la SIC y la ANE deben mejorar los mecanismos de
coordinacién. Esto debe combinar la mayor autonomia de la CRC con una mayor coherencia normativa y
complementariedad operativa, evitando tanto las superposiciones normativas como las deficiencias.

La competencia sigue siendo un problema persistente en los mercados de las comunicaciones de
Colombia, con una alta concentracion del mercado mavil a nivel nacional y una concentracién del mercado
fijo a nivel local. Cualquier consolidacion adicional de operadores convergentes requiere acciones
reguladoras oportunas y equilibradas. El reto es mantener los incentivos para la inversion y la innovacion
mientras se previenen desequilibrios estructurales que podrian afianzar la dominancia y perjudicar el
bienestar del consumidor.
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La fuerte dependencia del FUTIC de los ingresos por espectro, junto con los lentos ciclos de desembolso,
debilita la previsibilidad y la eficiencia de la financiacién del servicio universal. Diversificar las fuentes de
ingresos y mejorar la implementacion del presupuesto son vitales para garantizar la continuidad y
efectividad de las politicas de inclusién.

La gestion del espectro también enfrenta retos para equilibrar las preocupaciones relacionadas con la
asequibilidad, la eficiencia y la flexibilidad administrativa. Los elevados precios del espectro y los
procedimientos de asignacion complicados amenazan con ralentizar el despliegue de redes de proxima
generacion, especialmente la tecnologia 5G. La implementacion de métodos de valoracion mas
transparentes y modelos de asignacion mas flexibles, junto con la habilitacién del mercado secundario,
podria contribuir a garantizar que el espectro se utilice de manera eficiente y respalde objetivos de
conectividad mas amplios.

La rapida convergencia de las tecnologias y el crecimiento de los servicios OTT y basados en datos exigen
una respuesta regulatoria mas flexible. Las herramientas de la CRC para mejorar la regulacion, como las
evaluaciones de impacto, las evaluaciones ex posty los Sandboxes Regulatorios, ofrecen una base sdlida.
Sin embargo, deben estar respaldadas por una mayor capacidad de anticipacion y coordinacion
intersectorial para mantenerse al dia con la dinamica cambiante del mercado.

Por ultimo, la capacidad institucional y la coherencia siguen siendo fundamentales para la eficacia general
del sistema. Aunque la convergencia ha reducido la fragmentacion, siguen existiendo mandatos que se
superponen, asi como una desigualdad en la asignacion de recursos. Fortalecer las capacidades técnicas,
analiticas y de supervisién tanto de la CRC como del MinTIC es vital para garantizar que las normas bien
disefiadas se implementen de manera eficiente y se apliquen de forma consistente.

El Cuadro 1.2 resume los principales avances institucionales y regulatorios derivados de la reforma de
2019, asi como los retos regulatorios que aun persisten en el ecosistema de conectividad de Colombia.
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Cuadro 1.2. Evolucion institucional en el ecosistema de conectividad de Colombia desde 2019 y
retos regulatorios clave

e« La Ley de Modernizacion de las TIC de 2019 reformé el marco regulatorio de las
comunicaciones de Colombia. La reforma cre6 un organismo regulador convergente y armonizé
la gobernanza con los principios de la OCDE sobre regulaciéon independiente y basada en la
evidencia, asi como sobre incentivos a la inversioén a largo plazo. Sin embargo, se necesitan mas
reformas para garantizar acuerdos institucionales mas sélidos y una regulaciéon predecible y
favorable a la inversion que respalde la transformacion digital de Colombia.

e La reforma institucional creé6 un organismo regulador convergente, aunque Ila
independencia regulatoria podria fortalecerse. La reforma de 2019 disolvié la Autoridad
Nacional de Television (ANTV) y transfiri6 sus funciones a la Comisién de Regulacion de las
Comunicaciones (CRC), convirtiéndola en el organismo regulador unico de las comunicaciones, la
radiodifusion, los servicios postales y los contenidos audiovisuales. Sin embargo, la representacion
ministerial en la Sesion de Comision de Comunicaciones de la CRC y el nombramiento de un
comisionado para la Sesién de Contenidos Audiovisuales por parte de los radiodifusores pueden
debilitar su independencia.

e Es necesario reforzar la coordinaciéon institucional en todo el marco de gobernanza del
sector. El MinTIC sigue asumiendo el liderazgo en materia de politicas digitales, incluidas las
politicas de conectividad y la gestion del espectro, y supervisa el Fondo Unico de TIC (FUTIC),
mientras que la Agencia Nacional del Espectro (ANE), un organismo dependiente del Ministerio,
aporta sus conocimientos técnicos en materia de gestion del espectro. Es necesario mejorar la
coordinacion entre el MinTIC, la CRC, la ANE y la autoridad de competencia (SIC) para garantizar
la coherencia de las politicas y una supervision eficaz.

e Los retos en materia de competencia persisten a pesar de las mejoras introducidas en las
herramientas reguladoras. La CRC ha perfeccionado las definiciones de mercado y ha reforzado
su conjunto de herramientas ex ante para hacer frente a la concentracion del mercado,
especialmente en los mercados maviles, aunque la declaraciéon de dominancia de 2021 aun no ha
dado lugar a medidas correctivas importantes. Las medidas simétricas como el régimen de
terminacién movil “sender-keeps-all” (2025) y el roaming nacional han apoyado la competencia
basada en servicios, pero la alta concentracion y las condiciones mayoristas siguen perjudicando
a los operadores mas pequenos.

e Las reformas de gestion del espectro han mejorado el marco de inversién, pero los restos
aun persisten. La reforma de 2019 amplié la duracidon de las nuevas licencias de espectro a
20 afos e introdujo obligaciones de cobertura para apoyar la ampliacién de la red. Sin embargo,
los elevados precios del espectro, los procedimientos de asignacion complejos y la transparencia
limitada en las renovaciones de licencias pueden obstaculizar la asignacion eficiente del espectro
y ralentizar el despliegue de redes de préxima generacion.

« El Fondo Unico de TIC (FUTIC) es el principal instrumento para el servicio universal; sin
embargo, los desafios estructurales afectan su eficacia. El FUTIC, creado mediante la fusion
de FonTIC y FonTV, impulsa la ampliaciéon de la conectividad y la adopcién digital. Sin embargo,
la dependencia de las contribuciones de los operadores y de los ingresos del espectro expone al
Fondo a la volatilidad, mientras que las tasas de ejecucién, que rondan el 60 %, retrasan los
proyectos de infraestructura. La ampliaciéon de su mandato hacia areas ajenas a la conectividad
representa un riesgo de dispersion de recursos respecto a su objeto principal.

e Los elevados impuestos y gravamenes especificos de cada sector pueden limitar la
inversion y la adopciéon de la conectividad digital. Los operadores de telecomunicaciones
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enfrentan una importante carga tributaria, que incluye la contribucion del 1,9 % al FUTIC y un 4 %
adicional de IVA sobre los servicios moviles. Reducir estos gravamenes podria fortalecer los
incentivos para la inversion en redes y apoyar una adopciéon mas amplia de la banda ancha.

e El fortalecimiento de la calidad regulatoria y la capacidad institucional sera clave para la
siguiente fase de la reforma. La CRC introdujo herramientas para mejorar la calidad regulatoria,
incluyendo analisis de impacto normativo, consultas publicas, evaluaciones ex post y Sandboxes
Regulatorios. La inversion continua en capacidad técnica y una coordinacion institucional mas
solida serdn necesarias para abordar las dindmicas cambiantes del mercado y la convergencia
tecnoldgica.

Orientaciones de politica y regulaciéon

Orientaciones generales de politica para promover una conectividad asequible y de alta
calidad para todos

El sector de las comunicaciones de Colombia sigue enfrentandose a retos persistentes en su transicion
digital, incluida la necesidad de mejorar la calidad y la fiabilidad de la conectividad digital. El reto ya no es
solo ampliar el acceso a la conectividad sino también lograr una conectividad de alta calidad y fiable para
todos mientras se gestionan los riesgos asociados con la creciente concentracion del mercado. Las
orientaciones de politica y regulacién aqui planteadas buscan consolidar el progreso reciente, corregir
desequilibrios persistentes y fortalecer el marco institucional que respalda la transformacién digital. Estos
enfoques politicos no pretenden ser medidas prescriptivas, sino mas bien enfoques estratégicos para
guiar la accion politica coordinada entre el gobierno, los organismos reguladores y el sector.

Es esencial promover la inversion y garantizar una competencia efectiva. El alto grado de concentracion
del mercado, tanto en los mercados fijo como mavil, requiere una supervision continua y una intervencién
regulatoria proactiva. El fortalecimiento de los regimenes de acceso mayorista para redes de fibra dptica
y moviles, el seguimiento de posibles fusiones y la revitalizacién del ecosistema de OMV contribuiran a
preservar la libertad de eleccion del consumidor. La competencia no debe limitarse al segmento minorista;
es necesario que alcance también la infraestructura de transporte y backhaul, donde persisten obstaculos
de entrada en las zonas menos pobladas.

Los marcos regulatorios e institucionales sélidos proporcionaran incentivos para invertir en la ampliacion
y mejora de las redes (OECD, 202511)). A pesar del avance en el despliegue de banda ancha, persisten
disparidades significativas entre las zonas urbanas y rurales. Es necesario intensificar los esfuerzos para
cerrar las brechas territoriales de conectividad. La politica publica debe armonizar los incentivos de
inversion con los objetivos de servicio universal mediante el fomento del uso compartido de las
infraestructuras, los modelos de acceso abierto y la financiacién especifica para redes de alta capacidad
en regiones desatendidas. Un entorno regulatorio estable y tecnolégicamente neutral ser clave para
sostener la confianza de los inversores y acelerar el despliegue.

Desde la perspectiva de la demanda, aunque los precios han disminuido considerablemente, la adopcion
sigue siendo desigual, especialmente en los hogares de bajos ingresos. Las iniciativas politicas deben
combinar acuerdos de asequibilidad especificos con programas de alfabetizacion digital y mediatica, asi
como con el fomento de contenidos de relevancia local. Superar las barreras que no se relacionan con el
precio es fundamental para garantizar que todos los ciudadanos puedan beneficiarse plenamente de la
conectividad.

Para ampliar la conectividad digital de alta calidad, los marcos regulatorios deben fomentar un entorno
propicio que promueva la inversidon y mejore las condiciones del mercado de las comunicaciones.
Fomentar acuerdos de distribucion de costos, infraestructura energéticamente eficiente y convergencia
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de funciones de red puede mejorar la eficiencia y liberar recursos para la reinversiéon. Al mismo tiempo,
los operadores de menor tamafo y regionales requieren acceso a mecanismos de financiacién para
participar de manera significativa en el despliegue de redes de préxima generacion.

Dada la persistencia de barreras administrativas para el despliegue de redes, incluso en las ciudades mas
pobladas como Bogotd, es necesario hacer mayor hincapié en la implementacion, el seguimiento y el
cumplimiento eficaz de las medidas legales y regulatorias, especialmente a nivel local. Esto puede incluir
la introduccion de mecanismos mas vinculantes para abordar los obstaculos persistentes que siguen
dificultando el despliegue de la red (por ejemplo, procedimientos lentos y complejos, falta de coordinacion
entre las administraciones). Al mismo tiempo, se deben considerar reformas en el disefio de los impuestos
locales, particularmente las tarifas de alumbrado publico. Es necesario asegurar que los instrumentos
tributarios municipales no desincentiven involuntariamente la inversién en redes ni comprometan objetivos
centrales de politicas publicas, tales como ampliar el acceso a conectividad de alta calidad a precios
accesibles para cerrar las brechas digitales.

La creciente influencia de las plataformas de servicios OTT en linea requiere un enfoque modernizado y
convergente para la regulacién. Una mayor cooperacion e intercambio de datos entre los organismos
reguladores y los principales proveedores de servicios OTT puede mejorar la transparencia en la gestién
del trafico y la entrega de contenido. Promover la interoperabilidad y los estandares abiertos también
ayudara a salvaguardar la eleccién del usuario y prevenir la dependencia excesiva de unos pocos agentes
globales.

Por ultimo, Colombia podria fortalecer aun mas la capacidad institucional y la coherencia regulatoria. La
reforma de 2019 supuso un importante avance, pero es necesario seguir perfeccionandola para fortalecer
la coordinacion, las capacidades analiticas y la ejecucion de las politicas. Consolidar las
responsabilidades regulatorias, mejorar la experiencia técnica y promover la colaboracion
interinstitucional, tanto a nivel nacional como regional, mejorara la agilidad y coherencia regulatoria. Los
procesos transparentes y participativos también reforzaran la confianza publica en los resultados
regulatorios.

Consideraciones de politica sobre como adaptar el marco institucional de Colombia a
los servicios “over-the-top”

Varios elementos del panorama de la conectividad estan cambiando en términos de actores, modelos de
negocio, servicios y tecnologias. El surgimiento de los servicios OTT es una parte importante de esta
transformacion. Estos servicios, como el video en streaming, las aplicaciones de mensajeria y la VolIP,
estan acelerando la convergencia entre los mercados de las comunicaciones tradicionales y el ecosistema
digital mas amplio, haciendo cada vez mas dificil distinguir entre ambos.

El panorama de los servicios OTT es dinamico y evoluciona rapidamente, lo que genera debates
regulatorios continuos tanto dentro de la OCDE como a nivel mundial (OECD, 2022[12). Como
consecuencia inicial, la convergencia ha difuminado los limites tradicionales entre el sector de las
comunicaciones y el de la radiodifusion. Los operadores del mercado ahora compiten a través de ofertas
empaquetadas que combinan servicios de voz, video y datos (OECD, 202113). Ademas, los paises
miembros de la OCDE han desarrollado una variedad de respuestas para abordar los retos que surgen
de la convergencia. Muchos han tomado medidas para ampliar el alcance de sus marcos legales y
regulatorios (OECD, 2022(12). En general, el 69,8 % de los organismos reguladores del sector de las
comunicaciones en la OCDE y economias asociadas seleccionadas en el proceso de adhesion a la
OCDE? han ampliado su mandato para incluir los servicios OTT, de conformidad con las respuestas al
Cuestionario Regulatorio de Comunicaciones de los CSI 2025 de la OCDE.*

Tomando como referencia las practicas de otros paises de la OCDE, se han identificado en Colombia
algunas éareas regulatorias que podrian actualizarse para dar cabida al surgimiento del nuevo modelo de
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servicio de comunicacién OTT. Las reformas tienden a converger en torno a seis ambitos: i) prestacion de
servicios (autorizacion, transparencia, calidad del servicio, seguridad); ii) politicas de competencia
(definicion de mercado; evaluacién del poder significativo de mercado o PSM; medidas correctivas); iii)
uso de la red (interconexién, ubicacion de CDNs, posible distribucidon de costos); iv) supervision y
aplicacion del régimen de Internet abierto; v) financiacion del servicio universal; y vi) resolucion de
controversias.

En este contexto, las siguientes politicas describen un conjunto de opciones para Colombia. Se trata de
consideraciones y enfoques de politica que se basan en la experiencia internacional. Estos diversos
enfoques pueden implementarse por fases, probarse y evaluarse utilizando las herramientas regulatorias
existentes en el pais.

Aclarar el alcance y adoptar obligaciones proporcionales para la prestacion de servicios OTT

La regulacion en materia de prestacion de servicios abarca aspectos como la obligatoriedad y
modalidades de autorizacion o registro de los proveedores de servicios OTT; las exigencias de
transparencia y los derechos que deben reconocerse a los usuarios finales; los estandares de calidad del
servicio y seguridad exigibles; y las condiciones vinculadas a la fijacion de precios y al acceso a servicios
de emergencia.

Entre los paises de la OCDE, la Unién Europea (UE) cuenta probablemente con el enfoque mas avanzado
respecto a la definicién de los servicios OTT en el marco regulatorio, y abarca 22 de los 38 paises
miembros de la OCDE (paises miembros tanto de la OCDE como de la UE). El Cédigo Europeo de las
Comunicaciones Electrénicas (EECC, por sus siglas en inglés) define los servicios de manera funcional.
Incluye muchos servicios OTT en su ambito como “servicios de comunicaciones interpersonales”,
distinguiendo entre servicios basados en numeracion y servicios independientes de la numeracion,
aplicando obligaciones basicas a ambos y obligaciones ampliadas a los servicios que participan en el
ecosistema de numeracion. La Ley de Mercados Digitales (DMA, por sus siglas en inglés) de la UE
complementa el EECC con obligaciones para los “intermediarios” (o “gatekeepers”) designados que
ofrecen servicios basicos de plataforma, como redes sociales en linea o intercambio de videos. Estas
medidas abarcan el uso de datos, la prohibiciéon de practicas de empaquetado, la transparencia y la
interoperabilidad.

Los servicios OTT han operado mayormente al margen de la regulacién en los paises miembros de la
OCDE. Sin embargo, algunos paises (por ejemplo, Canad4, el Reino Unido y Suiza) han avanzado en
clasificar ciertos servicios OTT dentro de los regimenes regulatorios de las comunicaciones. Esto se ha
hecho en gran medida en torno a categorias relacionadas con la transparencia y la proteccién al usuario.
Las reformas coreanas de 2020 obligan a los proveedores de servicios OTT (plataformas de comunicacion
basadas en Internet) a registrarse como empresas de comunicaciones de valor agregado y establecen
obligaciones de respuesta a usuarios para los grandes OTT. En contraste, Estados Unidos considera a
los servicios OTT como “servicios de informacidon” o “servicios de valor afadido” que quedan fuera de la
regulacion de las comunicaciones.

Colombia podria comenzar por brindar directrices, identificando qué funcionalidades de los servicios OTT
se incluyen dentro del ambito de los “servicios de comunicaciones” (por ejemplo, VolP basada en numeros
y servicios OTT que completan llamadas a nimeros publicos). Esto debe ir acompafiado de obligaciones
proporcionales, como transparencia, notificaciones de incidentes de seguridad e informes basicos de
calidad del servicio, que aumenten con la base de usuarios y el riesgo funcional. Un sistema de notificacion
simplificado para los grandes servicios OTT de comunicaciones interpersonales, con claras exenciones
para los pequefos innovadores, permitiria mantener bajas las barreras de entrada mientras mejora la
supervision regulatoria.
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Actualizacion de las herramientas de politicas de competencia para reflejar la sustitucion de
los servicios OTT cuando sea relevante

El analisis de las politicas de competencia se refiere a la definicion del mercado en los mercados de las
comunicaciones, la evaluacion del poder significativo de mercado y el disefio de medidas correctivas para
mantener los mercados funcionando eficazmente a medida que los OTT y los servicios on-net convergen.

Entre los ejemplos relevantes de politicas de competencia aplicadas a las plataformas OTT se encuentra
la propia Colombia. Colombia ya incluye las plataformas OTT en al menos una definicién de mercado: el
mercado minorista de voz saliente de larga distancia internacional, que abarca explicitamente las
“plataformas OTT para realizar llamadas”. Por su parte, Brasil ha actualizado su marco de competencia
para reflejar las dinamicas de convergencia, sefialando que los servicios OTT pueden ser sustitutos o
competidores cuando sus funcionalidades se superponen, y ajustando en consecuencia las medidas
asimétricas aplicables.

En los paises miembros de la OCDE-UE, las comunicaciones interpersonales de servicios OTT se rigen
por el marco regulatorio comun. Este marco esta armonizado en los Estados Miembros de la UE a través
de recomendaciones perioddicas de la Comision Europea sobre la definicion de mercados relevantes y el
analisis de poder significativo de mercado. En su Recomendacion de 2020, la Comisién Europea no
clasifica el servicio de voz no gestionada como un servicio digital OTT integrante del mismo mercado
relevante que las llamadas de voz tradicionales (fijas o moviles). Esto se debe a que las restricciones de
inicio de sesion simultaneo y de uso por dispositivo limitan la sustituibilidad (European Commission,
2020p14)).

En dicha Recomendacion se reconoce la terminacion OTT remunerada con destino a niumeros publicos
como una restriccion indirecta en el marco de las evaluaciones con perspectiva de futuro sobre PSM.
Partiendo de esta base, Colombia podria realizar analisis peridédicos para detectar la sustitucion de
servicios OTT en futuras revisiones de mercado. Cuando las tendencias de OTT desplacen los obstaculos
(como la interconexiéon a numeros, el acceso a funcionalidades relacionadas con la numeracion), la CRC
podria considerar condicionamientos mayoristas especificos garantizando al mismo tiempo una estricta
proporcionalidad. La recopilacién limitada y confidencial de datos de grandes OTT (métricas de uso e
interconexidn) mejoraria las evaluaciones de PSM basadas en evidencia.

Monitoreo del uso compartido de redes con apertura y transparencia

Los paises pueden seguir enfoques regulatorios para garantizar el acceso a los recursos de red mientras
promueven la calidad y la inversion sostenida en infraestructura de banda ancha. El uso de la red se
refiere a las modalidades para llegar a los usuarios finales (por el lado del usuario), asi como a la forma
de interconectar plataformas y CDN (por el lado de los mayoristas o de la plataforma). Los paises
miembros de la OCDE como Corea e ltalia continian debatiendo el tema.

Por el lado del usuario, los debates sobre el uso de la red se centran en si el alto trafico de Protocolos de
Internet (IP, por sus siglas en inglés) generado por los servicios OTT deberia justificar una contribucién
de las grandes empresas tecnolégicas a los costos de despliegue de redes de acceso mediante pagos
directos o acuerdos comerciales empaquetados. Los defensores citan la distribucion proporcional de
costos, mientras que los criticos argumentan que la demanda impulsada por los servicios OTT ya sustenta
los ingresos y las actualizaciones de los operadores.

Los paises miembros de la OCDE han reconocido la importancia de preservar los principios de neutralidad
de la red como se destaca en la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Principios para la
Formulacion de Politicas de Internet (OECD, 201115)) y la Declaracion sobre un Futuro Digital Confiable,
Sostenible e Inclusivo firmada por los Ministros de Economia Digital en 2022 (OECD, 2022p16)). No
obstante, ante la eventual aparicion de fallas en el mercado, como el monopolio sobre la terminacién de
trafico IP o posiciones asimétricas de negociacion que pudieran excluir a los operadores mas pequefios,
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los organismos reguladores estan evaluando distintas opciones. En un caso particular, un proveedor de
servicios OTT podria no estar en capacidad de ofrecer servicios a los usuarios finales a través de una red
determinada debido al bloqueo del trafico. De manera alternativa, solo podria ofrecer estos servicios con
calidad reducida porque no puede instalar un nodo de red de distribuciéon de contenidos (CDN) en el nodo
de acceso de un ISP. Dadas estas posibilidades, los organismos reguladores pueden considerar medidas
de transparencia y seguimiento del rendimiento.

Mas alla del seguimiento y la transparencia, los paises pueden considerar condicionamientos de acceso
ex ante como Uultimo recurso, basandose en analogias como el acceso a los OMV. Sin embargo, los
organismos reguladores deben ser conscientes de los posibles riesgos que esto puede conllevar: cambiar
la naturaleza de la interconexién del trafico IP puede resultar en distorsiones. Ademas, cualquier
consideracion de un acuerdo de recuperacion de costos debe comenzar con la identificacion de una falla
de mercado especifica que justifique la intervencion regulatoria ex ante, un analisis de impacto normativo
(AIN) para evaluar los efectos de introducir una medida regulatoria sobre la inversion, la competencia y la
alineacion con los principios de Internet Abierta.

En el lado mayorista o de plataforma, pueden ser necesarias intervenciones especificas para evitar
obstaculos y distorsiones. Por lo general, la interconexion y la ubicacion de la CDN se negocian de forma
bilateral entre partes privadas. Sin embargo, podria ser necesaria una intervencion especifica si los
obstaculos o el poder de negociacion concentrado distorsionan los resultados.

Existen tres ejemplos nacionales que ilustran diferentes enfoques. En lItalia, el organismo regulador de
comunicaciones (AGCOM) exigié a DAZN, un servicio digital OTT de streaming deportivo con sede en el
Reino Unido, que desplegara cachés (DAZN Edge) dentro de los principales proveedores de servicios de
Internet (ISP, por sus siglas en inglés). AGCOM ha establecido estandares minimos de servicio para
eventos de interés publico significativo. Corea exige a los grandes proveedores de servicios OTT
garantizar la estabilidad y capacidad de respuesta del servicio una vez que se alcanzan los umbrales de
trafico o usuarios.

Como enfoque inicial, Colombia podria considerar las siguientes medidas graduales. Primero, establecer
requisitos de transparencia y coordinacion operativa para operadores OTT de muy alto trafico (como
puntos de interconexién publicados, informes post-mortem de incidentes y practicas de planificacion de
capacidad). Segundo, considerar la implementacién de un marco de ubicacion de CDNs tecnolégicamente
neutral que sea voluntario por defecto bajo condiciones de alojamiento justas y no discriminatorias.

Proteccion de los principios del Internet Abierto y fortalecimiento de su aplicacién practica

La neutralidad de la red es un principio fundamental de la gobernanza de Internet que establece que todo
el trafico de datos debe ser tratado de manera equitativa, sin discriminacion basada en el contenido, la
aplicacion, el origen o el destino. Sus fundamentos regulatorios se derivan de la necesidad de preservar
la naturaleza abierta, no discriminatoria e interoperable de Internet, también conocida como principios de
Internet Abierto. Estos principios fueron reforzados en la Recomendacién del Consejo de la OCDE sobre
Principios para la Formulacion de Politicas de Internet (OECD, 201115 y reafirmados en la Declaracion
sobre un Futuro Digital Confiable, Sostenible e Inclusivo firmada por los Ministros de Economia Digital en
2022, donde los gobiernos se comprometieron a trabajar juntos “para promover un entorno digital seguro,
protegido, inclusivo y sostenible, respaldado por un Internet abierto, libre, global, interoperable, confiable,
accesible, asequible, seguro y resiliente [...]” (OECD, 20221¢)).

Por lo tanto, la neutralidad de la red se relaciona con el tratamiento no discriminatorio del trafico del
Protocolo de Internet (IP) y la capacidad de los usuarios de Internet para acceder al contenido y las
aplicaciones de su eleccion. El debate en torno a la neutralidad de la red se centra en dos aspectos. El
primero se relaciona con el acceso de los usuarios al contenido y las aplicaciones, cubriendo asuntos
como la calidad, el bloqueo o la diferenciacién de precios entre usuarios y proveedores de servicios de
Internet (ISP). El segundo se refiere a los acuerdos comerciales entre operadores de red y proveedores
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de contenido (OECD, 2015p177). En el contexto de los servicios OTT, la neutralidad de la red garantiza
igualdad de condiciones. Por un lado, impide que los ISP limiten, prioricen o bloqueen el trafico de los
servicios OTT, incluso cuando este compite con sus propios servicios. Por otro lado, limita su capacidad
para gestionar o monetizar comercialmente el trafico de la red.

En el marco del debate mas amplio sobre la neutralidad de la red, las diferentes practicas de gestion del
trafico por parte de los operadores, los modelos de precios como zero-rating (tarifa cero) y el uso del
bloqueo de anuncios han centrado el interés y las acciones de los encargados de la formulacién de
politicas y los organismos reguladores en los ultimos afos. La discusion sobre zero-rating aplicada a
ciertos servicios OTT hace parte de este debate politico mas amplio, y la practica se relaciona con la
exclusion de ciertos tipos de trafico de los datos disponibles de los usuarios. Algunas perspectivas
destacan la eficiencia econdmica y la maximizacion del bienestar, mientras que otras se centran en los
impactos politicos, sociales y pluralistas mas amplios de los flujos de informacién (OECD, 20191g)).

En toda la OCDE, la mayoria de los paises miembros han implementado medidas legales o regulatorias
para la proteccién de Internet abierto, comunmente conocidas como normas de neutralidad de la red. Por
lo general, estos marcos requieren que los ISP manejen el trafico de datos de manera justa y eviten
priorizar, limitar o bloquear contenido con fines comerciales. En cuanto a zero-rating (es decir, cuando el
trafico de Internet especifico no se mide en comparacion con otro trafico medido), las autoridades, por lo
general, evallan dichas ofertas caso por caso para ver si distorsionan la competencia o perjudican el
bienestar del consumidor.

Colombia podria considerar ambas posiciones politicas. Con ese fin, podria reafirmar las medidas de
proteccion de Internet abierto y fortalecer la aplicacién practica, al tiempo que garantiza que su marco
regulatorio refleje adecuadamente la dinamica cambiante del ecosistema digital. Esto es especialmente
critico a medida que los voliumenes de datos crecen y las plataformas de servicios OTT se vuelven cada
vez mas centrales para el uso de Internet.

Colombia puede fortalecer la implementacion de sus propias normas de neutralidad de la red. Primero,
aclarando cémo se trata el zero-rating para prevenir ofertas de datos discriminatorias que favorezcan
ciertos servicios OTT. Segundo, podria publicar métodos de medicion para detectar la diferenciacion de
trafico junto con divulgaciones claras de las politicas de gestidn de trafico por parte de los operadores.

La regulacién en Colombia permite a los proveedores de acceso a Internet hacer ofertas adaptadas a las
necesidades de segmentos del mercado o sus usuarios (Articulo 56 de la Ley 1450 de 2011) (Congreso
de Colombia, 2011p19)). Sin embargo, la Corte Constitucional esta estudiando si esta regulacién viola los
principios de libertad de expresion, pluralismo informativo y neutralidad de la red (Corte Constitucional de
Colombia, 20252q)).

Armonizacion de los objetivos de servicio universal sin desincentivar la innovacion

Varios paises estan debatiendo si las grandes plataformas deberian apoyar los objetivos de conectividad
y ayudar a financiar los objetivos de servicio universal, que tradicionalmente han sido financiados por los
operadores de telecomunicaciones. Para armonizar las obligaciones de servicio universal sin
desincentivar la innovacién, Colombia podria adoptar un enfoque pragmatico que priorice las
contribuciones en especie y de coinversion antes de imponer gravamenes.

En dicho enfoque, Colombia podria priorizar contribuciones en especie o de coinversién que respalden
las prioridades del FUTIC. Estas prioridades podrian incluir nodos de CDN rurales, redes backhaul
compartidas para escuelas o puestos de salud, y apoyo a redes comunitarias. Las contribuciones
financieras obligatorias se basarian entonces en umbrales claros, usos designados y un analisis de
impacto exhaustivo.

Se necesitan procesos para resolver conflictos entre servicios OTT y operadores de red de manera rapida
y consistente. Las fuentes potenciales de conflicto incluyen condiciones de acceso, interconexion,
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ubicacion de CDNs o practicas de gestion de trafico. Colombia podria ampliar las herramientas de la CRC
mediante la introduccion de un proceso acelerado para controversias entre servicios OTT y proveedores
de conectividad. Este proceso abarcaria la calidad de la interconexion, las condiciones de alojamiento de
CDNs y el acceso a los servicios de numeracion/emergencia, respetando plazos estrictos y
proporcionando herramientas de mediacion.

Consolidacion de la base de evidencia en la materia y aplicacion de los principios de calidad
regulatoria

Para garantizar una toma de decisiones regulatorias eficaz y adaptativa, es importante la adopcion de
altos estandares para mejorar la calidad regulatoria. De acuerdo con la Recomendacion de la OCDE sobre
Politica y Gobernanza Regulatoria (OECD, 2012p21)), los altos estandares implican adoptar un ciclo
continuo de politica basado en la evidencia para la toma de decisiones regulatorias (desde la identificacion
de los objetivos de las politicas hasta el disefio regulatorio y la evaluacion).

Colombia ha dado pasos loables para mejorar la calidad regulatoria. Para mejorar aun mas la regulacion
basada en datos, Colombia podria fortalecer un programa especifico sobre indicadores granulares (por
ejemplo, saturacion de interconexién, calidad de experiencia del usuario por tipo de acceso) utilizando
una agregacion de datos que preserve la privacidad. Los Sandboxes Regulatorios también pueden ayudar
a guiar la transparencia y los deberes de divulgacion voluntaria de la calidad del servicio con evaluaciones
ex post que informen las normas generales solo cuando los beneficios sean claros.

Conectividad digital: una oportunidad para impulsar el desarrollo econémico y social de
Colombia

Colombia ha modernizado significativamente el sector de las comunicaciones desde 2014, respaldado por
un marco regulatorio robusto y una creciente conectividad digital. La reforma de 2019 marcé un punto de
inflexion para el sector de las comunicaciones. Al establecer un marco convergente de regulacion y politica
publica, la reforma creé un regulador uUnico de comunicaciones para mejorar la eficiencia y la
transparencia. También consolidé las iniciativas de servicio universal bajo un fondo unificado e introdujo
algunas mejoras en la gestion del espectro (por ejemplo, aumentando la duracién de las licencias de
espectro).

Si bien la reforma ha fortalecido las regulaciones, aun persisten algunos retos. Colombia necesita
garantizar una coordinacion efectiva entre las autoridades con responsabilidades en el sector de las
comunicaciones. Las prioridades incluyen fortalecer la independencia del organismo regulador, fomentar
la inversion en redes de proxima generacion y mantener una formulacion de politicas predecible y basada
en evidencia.

El Cuadro 1.3 resume las principales orientaciones de politica para ampliar la conectividad asequible y de
alta calidad y para adaptar el marco regulatorio a un panorama de conectividad digital en evolucion.

Cuadro 1.3. Orientaciones de politica para fortalecer la conectividad digital en Colombia

Orientaciones generales de politica para promover la conectividad asequible y de alta calidad para todos.

La transformacién digital de Colombia exige un enfoque renovado de politicas para garantizar una
conectividad que no solo sea difundida, sino también confiable, de alta calidad y asequible. Los
persistentes retos estructurales, incluida la concentracion del mercado y las marcadas brechas
territoriales de conectividad entre zonas urbanas y rurales, exigen una accién coordinada entre el
gobierno, los organismos reguladores y el sector. Entre los enfoques prioritarios se incluyen:
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e Fortalecer la capacidad institucional, la independencia y la coherencia normativa. La reforma
de 2019 cred un marco regulatorio convergente, pero se podrian dar pasos adicionales para
reforzar la independencia del organismo regulador del sector (la CRC), fortalecer las capacidades
analiticas y mejorar la coordinacion entre las instituciones con competencias en el sector. Los
procesos regulatorios transparentes y participativos pueden mejorar la previsibilidad de las politicas
y la confianza de los inversionistas.

e Promover la inversion mientras se protege a la competencia. La alta concentracién en los
mercados fijo y movil requiere una supervisién regulatoria sostenida. Fortalecer el acceso
mayorista a la fibra éptica, hacer seguimiento de la consolidacién y garantizar la implementacion
de los condicionamientos a las integraciones, y revitalizar el ecosistema de OMV puede ayudar a
preservar la libertad de eleccion del consumidor. La presién competitiva también debe extenderse
a la infraestructura de transporte y backhaul, donde los obstaculos aun limitan la entrada en las
zonas menos pobladas.

e« Armonizar los incentivos de inversion con los objetivos de servicio universal. A pesar del
avance en el despliegue de banda ancha, persisten las disparidades territoriales. Las politicas
publicas deben promover el uso compartido de las infraestructuras, los modelos de acceso abierto
y la financiacion especifica para redes de alta capacidad en regiones desatendidas. Un entorno
regulatorio predecible y tecnoldgicamente neutral es esencial para sostener la inversion privada.

e Eliminar las barreras administrativas y tributarias locales para el despliegue de redes. El
despliegue se ve obstaculizado por procedimientos administrativos complejos y lentos, una débil
coordinacién interadministrativa y una implementacién local desigual entre municipios. Fortalecer
el seguimiento y la aplicacion, y revisar los instrumentos tributarios municipales puede ayudar a
garantizar que las normas vy tarifas locales no desincentiven la inversion en redes.

¢ Reducir los impuestos y gravamenes excesivos especificos del sector a nivel nacional. Los
operadores de telecomunicaciones enfrentan una carga tributaria relativamente importante, que
incluye contribuciones especificas del sector e IVA adicional sobre los servicios méviles. La
simplificacion de estos gravamenes podria respaldar la inversion en redes y ayudar a ampliar la
conectividad asequible.

e Abordar las barreras desde la perspectiva de la demanda para la adopciéon de la
conectividad. Aunque los precios de banda ancha han disminuido, la adopcidn sigue siendo
desigual, particularmente entre los hogares de bajos ingresos y las comunidades rurales. Las
medidas de asequibilidad especificas, combinadas con iniciativas de alfabetizacion digital y
mediatica y apoyo para contenido localmente relevante, pueden ayudar a abordar las barreras que
no se relacionan con el precio.

Consideraciones politicas para adaptar el marco institucional a los servicios OTT

El rapido crecimiento de los servicios de comunicacion y contenido OTT esta reconfigurando los
mercados de conectividad y difuminando los limites entre los servicios de comunicacion tradicionales
y el ecosistema digital mas amplio. Tomando como referencia las practicas en constante evolucién en
los paises miembros de la OCDE, Colombia podria considerar los siguientes enfoques:

e Aclarar el alcance regulatorio. Identificar qué funcionalidades de los servicios OTT se encuentran
dentro del marco de comunicacién (por ejemplo, comunicaciones interpersonales o servicios
basados en numeros) podria ayudar a definir el perimetro regulatorio. Las obligaciones basicas y
proporcionadas, como la transparencia y la notificacion de incidentes de seguridad, podrian
escalarse con la base de usuarios y el riesgo, lo que puede ayudar en la supervision, al tiempo que
se preserva un enfoque regulatorio ligero propicio para la innovacion.

e Actualizar las herramientas de politicas de competencia para reflejar la convergencia. La
evaluacion periddica de la sustitucion de los servicios OTT en las revisiones de mercado podria
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ayudar a perfeccionar las evaluaciones de poder significativo de mercado (PSM) y garantizar que
las medidas sigan siendo proporcionales y prospectivas. La recopilacion de datos limitada y
especifica de grandes plataformas en linea podria fortalecer la base de evidencia para el analisis
de competencia.

Aumentar la transparencia en el uso compartido de red. Una mayor transparencia y
coordinacién operativa para los servicios OTT de alto trafico podria mejorar la planificacion de la
red y la gestion del trafico. En caso de posible congestion durante eventos de interés publico o
estados de emergencia, las medidas especificas y tecnolégicamente neutrales, como los marcos
de alojamiento de CDN voluntarios en condiciones no discriminatorias, pueden ayudar a mantener
la calidad del servicio.

Proteger los principios de Internet Abierto mientras se protege el cumplimiento. Aclarar el
tratamiento de las practicas de zero-rating, mejorar la divulgacion de las politicas de gestion de
trafico y publicar metodologias de medicién transparentes podria reforzar el cumplimiento de los
principios de neutralidad de la red, al tiempo que se adapta a los patrones de trafico en evolucion.
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Notas finales

' Colombia ha logrado avances notables en el fomento de este enfoque integrado. Su puntuacion en el
Indicador de Integralidad de la Estrategia Digital Nacional (NDSC, por sus siglas en inglés) alcanzé los
71 puntos en 2023, superando el promedio de la OCDE de 67 puntos (OECD, 2026;161). Este avance
pone de manifiesto hasta qué punto las politicas de comunicacion forman parte de un panorama mas
amplio de politicas digitales. La metodologia de este indicador se puede consultar en el Documento de
Politicas sobre Economia Digital n.° 324 de la OCDE, titulado “Evaluacién de las estrategias digitales
nacionales y su gobernanza”. La informacion sobre las politicas en las que se basa esta puntuacion esta
disponible para quienes la soliciten escribiendo a GoingDigitalToolkit@oecd.org.

2 El término “brecha digital” suele referirse a los diferentes niveles de acceso y uso de las tecnologias
digitales. Los niveles de acceso y uso pueden variar segun la zona geografica, entre hombres y mujeres,
o en funcién de la edad, el nivel de habilidades, los ingresos, el tamafio de la empresa y, en general,
segun los distintos grupos vulnerables de la sociedad. Algunos aspectos de la brecha digital, como las
disparidades de ingresos o la falta de habilidades, estan presentes en la mayoria de las zonas geograficas.
Existen otros aspectos que son profundizados por las diferencias geograficas. Las brechas de
conectividad son un aspecto importante de las brechas digitales. Se refieren a las deficiencias en el acceso
y la adopcion de servicios de banda ancha de alta calidad a precios asequibles en zonas con baja
densidad de poblacién y para los grupos desfavorecidos en comparacion con el conjunto de la poblacion.
Este informe se centra en las brechas de conectividad de naturaleza geografica (OECD, 2021162)).

3 De los ocho paises en proceso de adhesion a la OCDE (Argentina, Brasil, Bulgaria, Croacia, Indonesia,
Pert, Rumania, Tailandia), cinco recibieron el Cuestionario Regulatorio de Comunicaciones de la CSI
2025 de la OCDE, al cual todos respondieron (Brasil, Bulgaria, Croacia, Pert y Rumania). Argentina,
Indonesia y Tailandia no recibieron el cuestionario, debido a su avance en la hoja de ruta de adhesion y
en un esfuerzo por evitar una carga adicional sobre las autoridades nacionales.

4 El informe se basa en las respuestas proporcionadas por las autoridades colombianas al Cuestionario
Regulatorio de la CSI 2025 de la OCDE, que contiene informaciéon autodeclarada sobre politicas de
comunicacion y practicas regulatorias. Sin embargo, los datos obtenidos a través de cuestionarios sobre
politicas publicas suelen presentar ciertos sesgos. Suelen centrarse en la existencia de iniciativas politicas
(cantidad) en lugar de centrarse en su efectividad (calidad), y dependen de la informacién proporcionada
por los encargados de la formulacion de politicas, quienes pueden tener opiniones diferentes sobre lo que
constituye una combinacién de politicas adecuada. Para ayudar a mitigar estas posibles fuentes de sesgo,
el informe también incorpora conocimientos recopilados a través de una extensa serie de entrevistas in
situ con los principales grupos de valor de las comunicaciones en Colombia.
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z Evolucion de los mercados de las
comunicaciones de Colombia

Este capitulo presenta una vision general de los mercados de las
comunicaciones de Colombia, con un enfoque en el despliegue de
infraestructura de banda ancha, la prestacion de servicios, la dinamica del
mercado y las tendencias que dan forma al ecosistema de conectividad.
Estructurado en tres partes, primero revisa indicadores clave sobre la
disponibilidad, calidad y asequibilidad de la banda ancha, destacando las
disparidades regionales. La segunda seccion explora las estructuras del
mercado de las comunicaciones en los segmentos de banda ancha fija y
movil. La ultima seccién examina la influencia de los proveedores de
servicios over-the-top en los avances del mercado de banda ancha. De
este modo, el capitulo ofrece una vision general exhaustiva de los avances
y los retos del sector de las comunicaciones en Colombia.
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El estado de la conectividad digital en Colombia

La conectividad digital, que constituye la base de la transformacion digital, es un motor clave del
crecimiento econémico y la inclusion social de Colombia. Colombia es un pais de ingresos medianos altos
con una poblacién de alrededor de 52,6 millones de habitantes. Esto lo convierte en el tercer pais mas
grande de América Latina (después de Brasil y México) con una superficie de poco mas de 1,1 millones
de kilémetros cuadrados (el doble del tamafio de Francia). Su producto interno bruto (PIB) per céapita se
encuentra entre los mas bajos de los paises miembros de la OCDE (OECD, 202422)). Tras una fuerte
recuperacion posterior a la pandemia, la economia colombiana se desaceleré hasta alcanzar un
crecimiento del PIB del 0,6 % en 2023, antes de recuperarse modestamente hasta un estimado del 1,7 %
en 2024 (OECD, 202422)). De acuerdo con datos de la Oficina Nacional de Estadistica de Colombia, el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el sector de tecnologias de la informacion
y las comunicaciones (TIC) en Colombia crecié un 3 % en 2024 con respecto a 2023, superando el
crecimiento economico general (DANE, 202523]). Durante la ultima década, las TIC han representado una
participacion estable del PIB de Colombia (alrededor del 4 %) que oscila entre el 4,3 % en 2014 y el 3,5 %
en 2024 (DANE, 2025}24)).

Entre 2014 y 2024, Colombia ha logrado avances significativos en la ampliacién y mejora de la
disponibilidad y calidad de la conectividad digital, impulsados por los avances tecnoldgicos tanto en la
infraestructura de banda ancha fija como movil. La transicidon de tecnologias heredadas, como las redes
de cobre y tecnologias 2G/3G, a soluciones mas avanzadas como fibra y tecnologias 4G/5G, ha resultado
en un aumento de la capacidad de la red, una mejora en la calidad del servicio de banda ancha y una
cobertura mas amplia. Sin embargo, el despliegue y la adopcion de infraestructura de conectividad digital
aun estan por debajo de los puntos de referencia regionales e internacionales, lo que indica la persistencia
de barreras importantes para un mayor avance.

Colombia ha logrado avances en banda ancha fija durante la ultima década, pero aun se encuentra por
debajo de los promedios de la OCDE. Durante la ultima década, la penetracién de banda ancha fija en
Colombia ha crecido de 11,3 a 17,9 suscripciones por cada 100 habitantes (2014-2024) (Figura 2.1). Sin
embargo, esta cifra es aproximadamente la mitad del promedio de la OCDE y es la mas baja entre los
paises miembros de la OCDE. Por otro lado, las redes de fibra hasta el hogar (FTTH) se han expandido
rapidamente, representando mas del 48,2 % de todas las conexiones de banda ancha fija. Esto hace que
la fibra sea la tecnologia de acceso a banda ancha fija mas comun en el pais (Figura 2.3).

El cambio tecnolégico de las redes fijas hacia la fibra éptica es evidente: de practicamente ninguna
suscripcion en 2014, la fibra alcanzé una penetracion de 8,6 suscripciones por cada 100 habitantes en
2024. Este aumento en la adopcion de fibra 6ptica ha sido impulsado principalmente por el despliegue de
fibra en las principales ciudades de Colombia. Sin embargo, esta tasa permanece muy por debajo del
promedio de los paises miembros de la OCDE en América Latina (en adelante, OCDE-LATAM)
(13,3 suscripciones por cada 100 habitantes), y menos de la mitad del promedio general de la OCDE de
17,1 suscripciones por cada 100 (Figura 2.1).

Durante la ultima década, la banda ancha moévil ha impulsado la ampliacion de la conectividad en
Colombia. Las suscripciones moéviles experimentaron un crecimiento impresionante: la penetracion de
banda ancha mévil a nivel nacional se duplicé con creces, aumentando de 39,3 por cada 100 habitantes
en 2014 a 95,4 por cada 100 habitantes en 2024. El crecimiento de Colombia supera ligeramente el
crecimiento observado en otros paises miembros de la OCDE-LATAM durante la ultima década. El
panorama es menos alentador en relacién con la tecnologia 5G: con solo 7,3 suscripciones por cada
100 habitantes, Colombia permanece muy por debajo del promedio de la OCDE de 41,4 por cada
100 habitantes y sigue siendo inferior respecto al promedio de la OCDE-LATAM de 16,6 (Figura 2.2).

A pesar de los avances en la penetracion de banda ancha fija y mévil durante la ultima década, persisten
brechas significativas en la adopcién de banda ancha y el despliegue de infraestructura, especialmente
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en regiones rurales y remotas. En 2024, el 34 % de todos los hogares colombianos no tenian acceso a
Internet, y el porcentaje aumentaba a mas del 58,1 % en zonas rurales y remotas. Con respecto al uso de
tecnologias digitales transformadoras, como la inteligencia artificial (IA), la encuesta de las TIC es
reveladora. En toda Colombia, el 18,0 % de las personas mayores de cinco afios reportaron usar
herramientas de IA en 2024, pero solo el 8,1 % de las personas de zonas rurales reportaron usarlas
(DANE, 202525)). Estas cifras destacan la magnitud de las brechas territoriales de conectividad y digital.

Figura 2.1. La banda ancha fija en Colombia ha mejorado, aunque sigue siendo inferior con
respecto a otros paises miembros
Penetracion de banda ancha fija y fibra dptica (suscripciones por cada 100 habitantes) entre 2014 y 2024
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Nota: OCDE-LATAM se refiere al promedio de los paises miembros de la OCDE en la region de América Latina: Costa Rica, Chile, Colombia
y México. OCDE se refiere al promedio de los 38 paises miembros de la OCDE.

Fuente: OCDE (2025p6)), Estadisticas de Banda Ancha de la OCDE, http://www.oecd.org/sti/broadband/broadband-statistics,
https://oe.cd/broadband-statistics
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Figura 2.2. La banda ancha mévil total en Colombia crecié significativamente durante la ultima
década, pero la adopcion de la tecnologia 5G esta por debajo de los promedios de la OCDE

Penetracion mévil y de tecnologia 5G (suscripciones por cada 100 habitantes) entre 2014 y 2024 en Colombia
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Nota: OCDE-LATAM se refiere al promedio de los paises miembros de la OCDE en la region de América Latina: Costa Rica, Chile, Colombia
y México. OCDE se refiere al promedio de los 38 paises miembros de la OCDE.

Fuente: OCDE (2025p¢), Estadisticas de Banda Ancha de la OCDE, http://www.oecd.org/sti/broadband/broadband-statistics,
https://oe.cd/broadband-statistics.

Disponibilidad de banda ancha

La conectividad de banda ancha fija medida por el total de conexiones en Colombia aumenté un 82,2 %
entre 2014 y 2024, en comparacion con un promedio del 40,6 % para la OCDE durante el mismo periodo.
El nimero total de suscripciones a banda ancha fija aumentd de aproximadamente 5 millones a poco mas
de 9 millones en 2024 (Figura 2.3). Este crecimiento ha estado acompafiado de un cambio notable
alejdndose de las redes heredadas, con las suscripciones a DSL de cobre disminuyendo un 94,6 %
durante el mismo periodo. El cable casi duplicé su base de suscriptores entre 2014 y 2024, alcanzando
4,1 millones; sin embargo, las conexiones de fibra 6ptica superaron al cable en 2024.

En Colombia, el niumero total de suscripciones a fibra optica se multiplicé por mas de 60 en la ultima
década, pasando de alrededor de 69.000 en 2014 a mas de 4,4 millones en 2024. La FTTH se convirtié
en la tecnologia de acceso a banda ancha fija mas predominante en Colombia en 2024, representando el
48,2 % del total de conexiones de banda ancha fija (Figura 2.3), lo que se compara con un promedio de
la OCDE del 46,9 % (OECD, 2025p2¢). El acceso inalambrico fijo (FWA, por sus siglas en inglés) en
Colombia represento el 2,2 % del total de suscripciones a banda ancha fija, mientras que la banda ancha
satelital representd menos del 1 % en 2024 (Figura 2.3).
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Figura 2.3. Durante la ultima década, las suscripciones a fibra 6ptica aumentaron
considerablemente en Colombia

Total de suscripciones a banda ancha fija por tecnologia, entre 2014 y 2024
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Fuente: OCDE (2025p¢), Estadisticas de Banda Ancha de la OCDE, http://www.oecd.org/sti/broadband/broadband-statistics,
https://oe.cd/broadband-statistics.

La penetraciéon de banda ancha fija en Colombia aumentoé de 11,3 suscripciones por cada 100 habitantes
en 2014 a 17,9 en 2024, con una penetracion de fibra que alcanzé 8,6 por cada 100 habitantes. Si bien la
fibra optica ha crecido en Colombia, tanto la penetraciéon general de la banda ancha fija como la de la fibra
Optica siguen siendo bajas en comparacion con el promedio de la OCDE vy otros paises de la regién. La
penetracion general de banda ancha fija de Colombia esta un 17 % por debajo del promedio de los paises
miembros de OCDE-LATAM (21,5 suscripciones por cada 100 habitantes) y representa menos de la mitad
del promedio mas amplio de la OCDE (36,6 suscripciones por cada 100 habitantes). La penetracién de
fibra optica en Colombia (8,6 por cada 100) se compara con un promedio de la OCDE de
46,9 suscripciones por cada 100 habitantes y es un 35 % mas baja que los niveles de otros paises de la
region como Chile, Costa Rica y México (Figura 2.4).
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Figura 2.4. Penetracion de la banda ancha fija por tecnologia, en paises de OCDE-LATAM y Brasil,
2024

Suscripciones a banda ancha fija por cada 100 habitantes, por tecnologia entre 2014 y 2024

Il DSL Cable Il Fibra optica B Satélite FWA Bl Otros
2014 2024

BRA BRA | I

CHL L] | CHL |
coL coL |

CRI CRIi I

MEX MEX- I

OCDE-LATAM OCDE-LATAM IRRRRRRRRRRRR |
OCDE I OCDE , , , _ | |
0 5 10 15 20 25 30 0 5 10 15 20 25 30 35 40
Por cada 100 habitantes Por cada 100 habitantes

Nota: Brasil esté en proceso de adhesion a la OCDE. OCDE-LATAM se refiere al promedio de los paises miembros de la OCDE en la region
de América Latina: Costa Rica, Chile, Colombia y México. OCDE se refiere al promedio de los 38 paises miembros de la OCDE.

Fuente: OCDE (2025p¢), Estadisticas de Banda Ancha de la OCDE, http://www.oecd.org/sti/broadband/broadband-statistics,
https://oe.cd/broadband-statistics.

La banda ancha maévil ha evolucionado de manera similar, eliminando gradualmente las redes heredadas
y progresando hacia tecnologias moviles mas avanzadas. El nimero de suscripciones a banda ancha
movil aumenté de aproximadamente 17,6 millones en 2014 a 49,2 millones en 2024. El ritmo de
crecimiento se acelerd particularmente entre 2020 y 2022, coincidiendo con la entrada de WOM al
mercado y con la pandemia de COVID-19. Durante ese periodo de dos afios, el total de suscripciones a
banda ancha mévil aumenté en mas del 40 % en comparaciéon con un aumento del 10 % en los paises
miembros de la OCDE (Figura 2.5).

La transicion de las redes 2G y 3G a 4G refleja una inversion sustancial en infraestructura y esfuerzos
sostenidos para mejorar la calidad de la red. Los datos del organismo regulador sectorial, la Comision de
Regulacion de Comunicaciones (CRC), reportaron 29.820 sitios moéviles en operacion, con un 95 %
soportando servicios de tecnologia 4G en diciembre de 2024 (CRC, 2025p27)). Esta infraestructura de red
se extiende a aproximadamente el 97 % de los centros municipales y zonas pobladas, alcanzando el 91 %
de la poblacion en 2024 (CRC, 2025p27)).

La evolucion tecnolégica destaca la transformacion de la infraestructura mévil de Colombia. En 2014, la
red movil colombiana estaba dominada por tecnologias de generaciones previas: la 2G concentraba el
61 % de las conexiones moviles y la 3G cerca del 36 % (GSMA Intelligence, 2025ps)). En 2014, los
servicios de tecnologia 4G representaban solo el 3 % del total de conexiones. Sin embargo, para 2024, la
tecnologia 2G habia sido eficazmente eliminada y las lineas 3G en servicio disminuyeron al 33 %. Mientras
tanto, la tecnologia 4G se habia convertido en el estandar dominante, representando el 63 % de todas las
conexiones moviles en Colombia en el cuarto trimestre de 2024 (GSMA Intelligence, 20252g)).

En un periodo mas reciente, la introduccién de la tecnologia 5G representd un hito de especial
trascendencia. El despliegue comercial de la tecnologia 5G comenzé en febrero de 2024, tras una subasta
de espectro realizada a finales de 2023. En esta subasta, cuatro bloques de 80 MHz en la banda de
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3,5 GHz fueron adjudicados a Claro, la empresa conjunta Tigo-Movistar, WOM y Telecall. El Ministerio de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones de Colombia (MinTIC) habia establecido los
requisitos técnicos y financieros para la participacion en la subasta del espectro 5G (Resolucion 3947 de
2023 del MinTIC). La posterior concesion de licencias de espectro por 20 afios en febrero de 2024
proporciono la seguridad regulatoria necesaria para iniciar el despliegue (MinTIC, 202329]). Sin embargo,
después de que la subasta tuvo lugar, uno de los oferentes con sede en Brasil (Telecall) no realizé los
pagos requeridos para esta licencia de espectro y el MinTIC abri6 un proceso administrativo por
incumplimiento (DPL News, 2025(30)).

Para finales de 2024, los operadores moviles de red habian instalado 1433 sitios moéviles de tecnologia
5G activos en 43 municipios. Claro fue responsable del 92,2 % de estos sitios, mientras que Tigo y
Movistar, operando como una red compartida, representaron el 7,8 % restante. WOM no habia reportado
ningin despliegue de tecnologia 5G hasta diciembre de 2024 (CRC, 2025p271). Telecall no habia
comenzado a desplegar infraestructura al momento de redactar este documento.

El retraso en el despliegue de la red 5G en Colombia, mas demorado que en la mayoria de los paises
miembros de la OCDE, ha dado como resultado una baja adopcién de la tecnologia 5G hasta la fecha. En
2024, las suscripciones a la tecnologia 5G representaron el 7,7 % del total de suscripciones a banda
ancha movil (3,8 millones de suscripciones a 5G) (Figura 2.5). Colombia, con 7,3 suscripciones a
tecnologia 5G por cada 100 habitantes, sigue siendo inferior tanto respecto al promedio regional
(OCDE-LATAM, 16,6 suscripciones a 5G) como al promedio de la OCDE (41,4 suscripciones a 5G) en
2024 (Figura 2.2).

Figura 2.5. Durante la ultima década, las suscripciones a banda ancha maévil en Colombia crecieron
un 179 %; sin embargo, el despliegue de la tecnologia 5G comenzé apenas en 2024

Total de suscripciones a banda ancha mévil por tecnologia, entre 2014 y 2024
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Fuente: OCDE (2025p¢), Estadisticas de Banda Ancha de la OCDE, http://www.oecd.org/sti/broadband/broadband-statistics,
https://oe.cd/broadband-statistics.

A pesar del avance sustancial de Colombia, todavia esta por debajo con respecto a los puntos de
referencia regionales y de la OCDE en cuanto a penetracion de banda ancha movil. El nimero de
suscripciones a banda ancha movil aumenté de aproximadamente 17,6 millones en 2014 a 49,2 millones
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en 2024. El ritmo de crecimiento se aceleré particularmente entre 2020 y 2022. Esto coincidié con la
entrada de WOM al mercado, cuando la base de suscriptores aumentd en mas del 40 % en solo dos afios.
Las suscripciones por cada 100 habitantes crecieron de 39,3 en 2014 a 95,4 en 2024, un aumento del
143 %. Sin embargo, la penetracion de Colombia sigue siendo menor que el punto de referencia regional
de la OCDE (101,0) y los otros paises latinoamericanos: Chile (104,1), México (104,4) y Brasil (97,3).
También esta por debajo del promedio de la OCDE de 139,9 suscripciones por cada 100 habitantes
(Figura 2.6).

La penetracion de la tecnologia 5G en Colombia de 7,3 suscripciones por cada 100 habitantes es
significativamente menor que el promedio de la OCDE (41,4), asi como la de otros paises de la region
como Chile (28,5), México (14) y Brasil (18,7) en 2024. Esto indica que Colombia esta por debajo tanto en
el despliegue de infraestructura como en la adopcién por parte de los usuarios (Figura 2.6). El despliegue
incipiente de infraestructura es un factor clave. Otras barreras potenciales, como el costo de los
dispositivos compatibles, la cobertura geografica desigual o la limitada conciencia publica sobre los
beneficios de la tecnologia 5G, pueden desempefiar un papel en su modesta adopcion.

Figura 2.6. Penetracion de la banda ancha mévil por tecnologia, en paises de OCDE-LATAM y
Brasil

Suscripciones a banda ancha movil por cada 100 habitantes, por tecnologia en 2014 y 2024
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Nota: Brasil esta en proceso de adhesion a la OCDE. OCDE-LATAM se refiere al promedio de los paises miembros de la OCDE en la region
de América Latina: Costa Rica, Chile, Colombia y México. OCDE se refiere al promedio de los 38 paises miembros de la OCDE. Los datos de
la tecnologia 5G se refieren a los paises miembros de la OCDE que han proporcionado datos para este indicador.

Fuente: OCDE (2025p¢), Estadisticas de Banda Ancha de la OCDE, http://www.oecd.org/stilbroadband/broadband-statistics,
https://oe.cd/broadband-statistics.

A pesar de los avances de Colombia en materia de banda ancha mévil, su penetracién sigue siendo
inferior en comparaciéon con los promedios regionales y de la OCDE. Los obstaculos del lado de la
demanda tales como la asequibilidad, la alfabetizacion digital y la desigualdad geografica, pueden estar
inhibiendo una mayor adopcién de la banda ancha movil. Para capitalizar plenamente las inversiones en
infraestructura, Colombia debe enfrentar estos problemas directamente, asegurando que las nuevas redes
lleguen a las comunidades que no cuentan con este servicio.
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Calidad de la banda ancha

El rendimiento de los servicios de banda ancha fija en Colombia supera el promedio de la OCDE en cuanto
a velocidades de subida y el promedio de las velocidades de subida y descarga de los otros paises de la
region en la OCDE durante el cuarto trimestre de 2024. A finales de 2024, las velocidades de descarga
promedio habian alcanzado 196,5 megabits por segundo (Mbps), mientras que las velocidades de carga
promediaron 144,4 Mbps (Ookla). Estas cifras ubicaron al pais muy por encima del promedio
latinoamericano de la OCDE (152,4 Mbps de descarga, 104,8 Mbps de carga), y por delante del promedio
de la OCDE para velocidades de carga (119,0 Mbps).

A pesar del alto rendimiento de sus servicios de banda ancha fija, Colombia seguia estando por detras de
la OCDE vy de los otros paises de la regidon en cuanto a velocidades de descarga. En el cuarto trimestre
de 2024, Colombia registré velocidades promedio de descarga de 196,5 Mbps, frente a los 242,2 Mbps
de la OCDE. Colombia también se mantuvo por debajo de los lideres regionales como Chile (361,9 Mbps
de descarga, 306,5 Mbps de carga), seguido por Peru, Brasil y Uruguay, paises que superaron sus
velocidades de descarga en el cuarto trimestre de 2024 (Figura 2.7).

Con respecto a la latencia, Colombia superé a la OCDE, pero aun se ubicé por debajo de los otros paises
de la region. La reduccion de la latencia se traduce en un menor tiempo de transito de la informacién
dentro de las redes, lo que representa una métrica de desempeno de especial relevancia, particularmente
en el caso de aplicaciones criticas. Colombia registré una latencia promedio de 11,2 milisegundos (ms)
en sus redes fijas, superando ligeramente el promedio de la OCDE de 12,8 ms. Sin embargo, se mantuvo
mas alta que la de los otros paises de la regiéon como Chile (8,1 ms) y México (9,7 ms), y por encima del
promedio de OCDE-LATAM de 9,9 ms.

Los resultados positivos de Colombia en términos de calidad de banda ancha fija vienen con una
advertencia importante. Colombia tiene la penetracion de banda ancha fija y la penetracion de fibra 6ptica
mas bajas entre los paises miembros de la OCDE. En consecuencia, solo una pequeia proporcion de la
poblacién colombiana se beneficia de la banda ancha fija de alta calidad.

Figura 2.7. Las velocidades de descarga maximas promedio de banda ancha fija en Colombia
superan el promedio de OCDE-LATAM

Velocidades promedio de descarga y carga de banda ancha fija, promedios nacionales, T4 2024, Ookla
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Nota: las mediciones se basan en pruebas realizadas por usuarios de todo el mundo a través de la plataforma Speedtest. El valor de
OCDE--LATAM es un promedio ponderado de las velocidades de descarga y carga, ponderado por el niumero de pruebas realizadas en cada
pais. OCDE--LATAM se refiere a los paises miembros de la OCDE en la region de América Latina: Costa Rica, Chile, Colombia y México.
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Fuente: Analisis de la OCDE con Speedtest realizado por Ookla (2025), Mapas de rendimiento de redes fijas y moviles globales.

Existe una clara asociacion entre la composicidon tecnoldgica de las redes de banda anchay los resultados
de rendimiento. Chile, por ejemplo, con una tasa de penetracién de fibra 6ptica de mas del doble que la
de Colombia (16,2 frente a 7,1 por cada 100 habitantes), se clasifica consistentemente en el primer lugar
tanto en velocidades de descarga como de carga. De manera similar, Per( y Brasil, ambos con niveles
mas altos de adopcion de fibra 6ptica (17,9 y 14,8, respectivamente), reportan un rendimiento mas soélido.

Sin embargo, esta clara asociacion no es universal. México y Costa Rica, a pesar de tener tasas de
penetracion de fibra 6ptica bastante similares o superiores a las de Colombia, no la superan en términos
de velocidad. Esto sugiere que, si bien el despliegue de fibra Optica es un habilitador critico de la
conectividad de alta velocidad, otros factores también pueden desempefar un papel decisivo. Estos
podrian incluir la arquitectura de la red de acceso, la calidad de la infraestructura backhaul y la
implementacién de tecnologias de redes avanzadas. En el caso de Colombia, la simetria relativa de las
velocidades de carga y descarga puede deberse a dos factores: su despliegue de fibra optica
relativamente reciente, ya que las redes se construyen con estandares técnicos mas modernos; y la alta
proporcioén de fibra 6ptica del total de suscripciones a banda ancha fija (48,2 %, a la par con el promedio
de la OCDE de 46,9 % en el cuarto trimestre de 2024) (Figura 2.3) (OECD, 2025/2g)).

En contraste, el rendimiento de la banda ancha mdévil en Colombia esta por debajo de los puntos de
referencia regionales y de la OCDE, lo cual esta posiblemente relacionado con el despliegue y la adopcién
limitados de las redes 5G. Esto es importante, ya que la principal forma en que los colombianos acceden
a la conectividad de banda ancha es a través de redes mdviles. Durante el cuarto trimestre de 2024, la
velocidad de descarga promedio de banda ancha mévil en Colombia fue de 53,5 Mbps, por debajo de los
paises de OCDE-LATAM (66,4 Mbps) y significativamente por debajo del promedio general de la OCDE
(162,3 Mbps) (Ookla). Dentro de la region latinoamericana, Colombia quedd por debajo de Brasil
(204,5 Mbps), Chile (91,3 Mbps) y México (61,5 Mbps). Sin embargo, durante el cuatro trimestre de 2024,
Colombia tuvo un mejor rendimiento que otros en la regién, como Ecuador (44 Mbps), Peru (34 Mbps) y
Venezuela (26.6 Mbps) (Ookla) (Figura 2.8).
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Figura 2.8. Las velocidades de descarga mévil maximas promedio de Colombia estan por debajo
de las de los paises de OCDE-LATAM

Velocidades de descarga y carga promedio de banda ancha mévil, promedios nacionales, T4 2024, Ookla
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Nota: las mediciones se basan en pruebas realizadas por usuarios de todo el mundo a través de la plataforma Speedtest. El valor de OCDE-
LATAM es un promedio ponderado de las velocidades de descarga y carga con el nimero de pruebas realizadas en cada pais como
ponderaciones. El valor de la OCDE es un promedio ponderado de las velocidades de descarga de banda ancha mévil en los paises miembros
de la OCDE donde hay datos disponibles. OCDE--LATAM se refiere a los paises miembros de la OCDE en la regién de América Latina: Costa
Rica, Chile, Colombia y México.

Fuente: se basa en el analisis de la OCDE sobre Speedtest realizado por Ookla (2025p31}), Mapas de rendimiento de redes fijas y méviles
globales.

Con respecto al rendimiento de la red 4G, Colombia esta por debajo de la OCDE vy de los otros paises de
la regién. De acuerdo con datos de Opensignal, la velocidad de descarga promedio experimentada en las
redes 4G en Colombia fue de 18,7 Mbps durante el segundo trimestre de 2025. Esta cifra se situé muy
por debajo del promedio latinoamericano de la OCDE, que es de 29,4 Mbps, y muy por debajo del punto
de referencia general de la OCDE, que es de 53,2 Mbps. En comparacién con los paises vecinos de la
regién, Colombia también se queda atras de México (38,9 Mbps), Brasil (34,9 Mbps) y Costa Rica
(33,9 Mbps) (Figura 2.9). Ademas, a finales de 2024, el 84 % de todas las suscripciones méviles en
Colombia se basaban en la tecnologia 4G, de acuerdo con datos de la CRC. Estos datos sugieren una
falta de capacidad en las redes 4G, que podrian beneficiarse de una mayor disponibilidad de espectro o
de un uso mas eficiente del espectro. Ademas, se necesita inversion adicional para actualizar la tecnologia
de la red y ampliar su capacidad para satisfacer la creciente demanda. Estos datos pueden sugerir
congestion en las redes 4G, que podrian beneficiarse de espectro adicional o de una mayor eficiencia del
espectro. Se necesita mas inversidn para actualizar la tecnologia de la red y aumentar la capacidad para
satisfacer la creciente demanda, asi como para ampliar las redes para una mejor cobertura.

En contraste, el rendimiento de la red 5G en Colombia es mucho mas prometedor, aunque segun la CRC,
la tecnologia 5G represent6 solo el 7,7 % del total de suscripciones moviles en el despliegue inicial. De
acuerdo con datos de Opensignal, el pais alcanzé una velocidad de descarga 5G promedio de
200,3 Mbps, superando tanto el promedio de OCDE-LATAM (135,7 Mbps) como el de la OCDE en general
(199,0 Mbps). Esto situa a Colombia por delante de México (159,2 Mbps) y Chile (132,8 Mbps). Mientras
tanto, Colombia se mantiene por debajo de Argentina (340,6 Mbps) y Brasil, que lider6 la regiéon LAC en
términos de velocidades de descarga 5G durante el segundo trimestre de 2025 (345,0 Mbps) (Figura 2.9).

Estos resultados vienen con una advertencia. La fase inicial de despliegue de la tecnologia 5G ha sido
técnicamente exitosa y relativamente libre de congestién. Esto se debi6 probablemente al numero limitado
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de usuarios activos en esta etapa temprana (7,3 suscripciones por cada 100 habitantes a finales de 2024).
Sin embargo, dado el estado incipiente del despliegue de la tecnologia 5G, estas cifras solo se refieren a
una cobertura territorial limitada centrada en las principales ciudades y a una pequefia parte de la
poblacién colombiana.

A finales de 2024, las redes 5G en Colombia solo habian llegado al 15 % de la poblacion. Esto se compara
con el 85 % de la poblacién en los paises miembros de la OCDE (GSMA Intelligence, 2025ps)). No
obstante, el despliegue de la tecnologia 5G en Colombia, respaldado por la subasta de espectro de 2023
y la reciente ampliacion de la infraestructura, parece estar produciendo mejoras notables en la calidad de
la red.

Figura 2.9. El despliegue de la tecnologia 5G en Colombia gener6é mejoras notables en las
velocidades de descarga de banda ancha movil

Velocidades de descarga mévil 5G y 4G experimentadas por el usuario, promedios nacionales, T2 2025
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Nota: las cifras correspondientes a la OCDE y OCDE-LATAM representan promedios simples de los datos disponibles para los paises miembros
de la OCDE. OCDE-LATAM se refiere a los paises miembros de la OCDE en la region de América Latina: Costa Rica, Chile, Colombia y México.
Fuente: OCDE, segun datos de Opensignal (202532), Insights, www.opensignal.com.

El contraste entre las bajas velocidades 4G de Colombia y sus excelentes resultados en 5G pone de
manifiesto un cambio tecnoldgico en curso. Para la mayoria de los colombianos, la tecnologia 4G es el
tipo de conectividad mévil mas prevalente en el pais, mientras que los resultados relativamente soélidos
de la tecnologia 5G del pais se concentran principalmente en zonas urbanas. La infraestructura movil
tradicional sigue estando saturada, especialmente en lo que respecta a la calidad del servicio 4G. Sin
embargo, los primeros indicios sobre las inversiones en 5G, aunque no sean auténomas y dependan de
los nucleos de red 4G, muestran un potencial significativo para cerrar las brechas de rendimiento. Este
potencial podria materializarse si se continua el despliegue con una regulacién clara, inversiones y presion
competitiva consistentes. En el contexto de las licencias de tecnologia 5G adquiridas, los operadores
colombianos solo tienen obligaciones de cobertura en las capitales y ciudades principales con mas de
200.000 habitantes durante los préximos siete afios. En este contexto, la ampliacion de los servicios 5G
hacia zonas que trascienden los nicleos urbanos iniciales podria desempenar una funciéon fundamental
para asegurar mejoras sostenidas en la calidad de la banda ancha movil a escala nacional.

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA



52 |

Asequibilidad de la banda ancha

La asequibilidad de los servicios de comunicacion, asi como de los dispositivos, es un factor clave para
su adopcion. Desde la perspectiva de la demanda, los precios elevados pueden constituir barreras dificiles
de superar para reducir las brechas digitales. Existen varios factores que influyen en el precio de los
servicios de comunicacion, incluido el nivel de competencia en los mercados de las comunicaciones.

Durante la ultima década, los precios de la banda ancha en Colombia han disminuido significativamente.
A junio de 2025, los servicios de banda ancha fija independientes y empaquetados de Colombia se
armonizaron con los precios promedio de la OCDE tanto para perfiles de consumo reducido como
moderado. Las tarifas de banda ancha mdévil en Colombia han disminuido ain mas rapido, con precios
para todos los perfiles de consumo (reducido, moderado y alto) entre 50-65 % por debajo de los promedios
de la OCDE en el segundo trimestre de 2025.

Servicios de banda ancha fija

Desde 2022, los precios de la banda ancha fija en Colombia se han armonizado gradualmente con los
promedios de la OCDE. La canasta de perfil de consumo reducido (es decir, planes con 20 gigabytes [GB]
de datos disponibles y velocidades de descarga de mas de 25 Mbps) experimenté una disminucion
significativa de precios entre 2017 y el segundo trimestre de 2025. Medidos en ddlares estadounidenses
ajustados por paridad de poder adquisitivo (PPA), los precios disminuyeron de 119,42 a 45,14 durante
este periodo. De manera similar, el perfil de consumo moderado (120 GB, > 100 Mbps) disminuyé de
180,83 USD PPA en 2018 a 39,94 USD PPA en 2023. Luego aumento ligeramente a 45.14 USD PPA
durante el segundo trimestre de 2025. Estos son ligeramente mas altos que los precios promedio de la
OCDE para perfiles de consumo reducido (38,10 USD PPA) y consumo moderado (40,93 USD PPA)
durante el segundo trimestre de 2025 (Figura 2.10)."

Figura 2.10. Los precios de la banda ancha fija en Colombia han disminuido hasta situarse a la par
con los promedios de la OCDE
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Nota: la metodologia de la OCDE de las canastas de precios de telecomunicaciones independientes define las canastas de banda ancha fija
para representar los patrones de uso normal en un pais. Los perfiles de usuario elegidos para su publicacion son de consumo reducido
(20 GB, >25 Mbps) y de consumo moderado (120 GB, >100 Mbps). Los precios para el perfil de usuario alto (900 GB, >1000 Mbps) no han
sido representados debido a la falta de datos durante todo el periodo, dado el uso limitado de este perfil en el mercado colombiano. GB =
Gigabyte. Mbps = Megabits por segundo (OECD, 201733)). Las cifras de precios han sido deflactadas por pais por afio, utilizando el indice de
Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (202534)) (2024) y luego convertidas a USD PPA con tasas de cambio de 2024.

Fuente: OCDE (2025;33)), Sistemas de evaluacion comparativa de la canasta de precios de comunicacion de la OCDE, “Herramienta de
evaluacion comparativa de precios de banda ancha fija”, junio de 2017 a junio de 2025, (base de datos).

Los precios de los servicios empaquetados siguieron una trayectoria descendente similar, un hecho
importante ya que los paquetes representan un segmento importante del mercado de banda ancha fija de
Colombia. Casi el 70 % de todas las suscripciones a banda ancha fija en Colombia se ofrecen en
paquetes. A diciembre de 2024, los paquetes triple-play, que comprenden Internet, telefonia y television,
representaron el 40,9 % de todas las suscripciones a linea fija. Las ofertas duo-play (banda ancha fija y
telefonia fija) representaron un 17,2 % adicional (OECD, 202536)).

En Colombia, los precios de los paquetes triple-play y duo-play han disminuido en los ultimos afios,
mientras que los precios para perfiles de consumo reducido se asemejan al promedio de la OCDE. Entre
el segundo trimestre de 2020 y el primer trimestre de 2025, los precios en Colombia para perfiles de
consumo reducido de paquetes triple-play (es decir, 60 GB de datos disponibles, velocidades superiores
a 25 Mbps, 20 llamadas y 20 canales de televisiéon) disminuyeron de 91,2 USD PPA a 67 USD PPA.
Durante el mismo periodo, los precios de los paquetes de consumo moderado-alto en Colombia (es decir,
240 GB, banda ancha >250 Mbps, 60 llamadas y 40 canales) disminuyeron de 187,78 USD PPA a
91,59 USD PPA. Durante el primer trimestre de 2025, los precios de Colombia estuvieron a la par del
promedio de la OCDE para perfiles de consumo reducido (66,92 USD PPA) y ligeramente por debajo del
promedio de la OCDE para perfiles de consumo moderado-alto (96,60 USD PPA) (Figura 2.11).2

Esta tendencia a la baja tanto en los servicios de banda ancha independientes como empaquetados
coincide con el aumento de la competencia de precios y la mejora de la eficiencia de los costos en los
mercados de comunicaciones colombianos. Es probable que se deba a las mejoras en la red, la
eliminacion gradual de las redes antiguas y el despliegue de FTTH.
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Figura 2.11. En Colombia, los precios de los paquetes triple-play (consumo moderado-alto)
disminuyeron a la mitad entre 2020 y 2025

Precio de paquetes triple-play (banda ancha fija, telefonia fija y television por suscripcién), perfiles de consumo
reducido y moderado-alto
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Nota: la metodologia de la OCDE para las canastas de precios de comunicacion empaquetadas define los paquetes triple-play (FBB-FV-TV)
para representar patrones de uso normales. Los perfiles de usuario elegidos para su publicacién son de consumo reducido (FBB: 25 Mbps, FV:
20 llamadas (OECD, 2017s3)), TV: 20 canales) y consumo moderado-alto (FBB: 250 Mbps, FV: 60 llamadas (OECD, 201733)), TV: 40 canales,
incluyendo peliculas premium). FBB: Banda ancha fija. FV: Telefonia fija. TV: Televisién. Mbps = Megabits por segundo. OCDE (2020),
“Canastas de precios de comunicacion empaquetadas de la OCDE”". Las cifras de precios han sido deflactadas por pais por afio, utilizando el
indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (20254)) (2024) y luego convertidas a USD PPA con tasas de cambio de 2024.
Fuente: OCDE (2025;34)), Sistemas de evaluacion comparativa de la canasta de precios de comunicacion de la OCDE, “Herramienta de
evaluacién comparativa de precios de comunicacién empaquetada de la OCDE”, julio de 2020 a enero de 2025, (base de datos).

Servicios de banda ancha movil

Entre mayo de 2017 y mayo de 2025, el precio de los servicios de banda ancha moévil en Colombia
disminuy6 notablemente en todos los perfiles de uso. Los planes de consumo reducido (es decir,
100 llamadas y 500 Megabytes [MB] de datos disponibles) disminuyeron un 62 % (de 26,43 USD PPA a
9,97 USD PPA) entre el segundo trimestre de 2017 y el segundo trimestre de 2025. Los planes de
consumo moderado (300 llamadas, 1 GB) y de consumo alto (900 llamadas, 2 GB) experimentaron
descensos aun mas pronunciados durante el mismo periodo, con los tres niveles de consumo
convergiendo en USD 9,97 para el segundo trimestre de 2025 (Figura 2.12).3

El ritmo de reduccion de precios en Colombia ha superado el observado en la OCDE. En 2025, los
consumidores colombianos pagaron entre un 32 % y un 53 % menos por planes de banda ancha mévil
comparables (perfiles de consumo reducido, moderado y alto) con el promedio de la OCDE. Es probable
que estas mejoras en la asequibilidad hayan contribuido a la ampliacion de la adopcion de la banda ancha
movil, aunque también han ejercido una presion constante sobre los ingresos y la rentabilidad de los
operadores.

También es probable que estas tendencias de precios reflejen el mayor nivel de competencia minorista
en el mercado de banda ancha mdvil. Los precios y la convergencia de los planes disminuyeron
drasticamente en torno a la época en que WOM entré en el mercado en 2020. Si bien WOM comenzé
oficialmente sus operaciones en 2021, habia adquirido espectro en 2019. En ese periodo (2019-2021),
las ofertas moviles convergieron hacia planes ilimitados en términos de volumen de datos (GB) en la
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mayoria de los paises miembros de la OCDE, incluida Colombia, y el mercado colombiano experimentd
importantes reducciones de precios debido a la entrada de nuevos competidores.

Figura 2.12. Los precios de la banda ancha mévil en Colombia fueron inferiores a los promedios de
la OCDE de las diferentes canastas de uso en el segundo trimestre de 2025

Precios de las canastas de voz y datos méviles que representan perfiles de consumo reducido, moderado y alto
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Nota: la metodologia de la OCDE de las canastas de precios de telecomunicaciones independientes define las canastas de precios de voz y
datos mdviles para representar los patrones de uso normal en un pais. Los perfiles de usuario elegidos para su publicacién son de consumo
reducido (100 llamadas, 0,5 GB), consumo moderado (300 llamadas, 1 GB) y consumo alto (900 llamadas, 2 GB). GB = Gigabyte (OECD,
2017;33)). Las cifras de precios han sido deflactadas por pais por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE
(2025(34)) (2024) y luego convertidas a USD PPA con tasas de cambio de 2024.

Fuente: OCDE (2025;37)), Sistemas de evaluaciéon comparativa de la canasta de precios de comunicacion de la OCDE, “Herramienta de
comparacion de precios de voz y datos moviles”, de mayo de 2017 a mayo de 2025 (base de datos).

Brechas territoriales de conectividad

El panorama de la banda ancha en Colombia ha experimentado una ampliacion y modernizacion
significativas durante la ultima década (2014-2024). Las inversiones significativas en redes fijas y moviles
han mejorado la tecnologia y ampliado la cobertura. La fibra se ha convertido en la tecnologia de acceso
lider en el sector de banda ancha fija, y su rendimiento ahora supera muchos puntos de referencia
internacionales. En la actualidad, la banda ancha mévil estda dominada por la tecnologia 4G, mientras que
el despliegue inicial de la tecnologia 5G parece prometedor.

No obstante, persisten importantes retos para superar las brechas territoriales de conectividad entre zonas
urbanas y rurales. El acceso a banda ancha fija aln esta por debajo de los promedios regionales y de la
OCDE. Mientras tanto, las redes moviles, particularmente la tecnologia 4G, tienen un rendimiento inferior
en términos de velocidad, cobertura y calidad. Ademas, los promedios nacionales suelen ocultan grandes
diferencias entre zonas urbanas y remotas, donde persisten disparidades territoriales significativas. Si
bien el despliegue de la tecnologia 5G es prometedor, las fases iniciales se han concentrado en los
principales centros urbanos, como ocurre en muchos paises miembros de la OCDE.

A pesar del avance, aun existen disparidades regionales en el acceso y la calidad de los servicios de
banda ancha fijos y mdviles en Colombia. El acceso a Internet no esta disponible en el 34,4 % de los
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hogares colombianos. El porcentaje aumenta al 58 % en zonas rurales y remotas, lo que resalta la
magnitud de la brecha digital (DANE, 2025;25)).

Los datos de rendimiento confirman la brecha territorial de conectividad. Durante el cuarto trimestre de
2024, la velocidad mediana de descarga fija en las regiones metropolitanas de Colombia superé los
182,0 Mbps. Por otro lado, las zonas rurales (regiones alejadas de un area metropolitana) registraron
velocidades inferiores a la mitad, con un promedio de 75,9 Mbps. (Figura 2.13).

Figura 2.13. La velocidad fija en Colombia aumenté mas de diez veces en todas las regiones en
cinco anos, pero la brecha entre regiones se amplié

Velocidad mediana de descarga fija, clasificacion de regiones pequefias (TL3), 2019-2024
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Nota: promedio de las medianas de las velocidades de descarga registradas, ponderada por el nimero de pruebas realizadas. Las mediciones
se basan en pruebas realizadas por usuarios de todo el mundo a través de la plataforma Speedtest. Dentro de las regiones pequefias
(clasificacion TL3), la OCDE tiene tres clasificaciones principales: “Regiones metropolitanas”, “Regiones cercanas a un area metropolitana” y
“Regiones alejadas de un area metropolitana”. La Ultima categoria cuenta con dos subcategorias adicionales: “Regiones cercanas a ciudades
pequefas/medianas” y “Regiones remotas”. El promedio de la OCDE se refiere al promedio de todas las regiones en todos los paises miembros
de la OCDE.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre Ookla (20253s), datos de Speedtest Intelligence por Ookla.

Las comparaciones internacionales ilustran aun mas la brecha digital. Mientras que las areas
metropolitanas en Colombia superan tanto el promedio de los paises de OCDE-LATAM (123,6 Mbps)
como el promedio de la OCDE en todas las regiones (177,8 Mbps), la Colombia rural permanece
significativamente por debajo de ambos puntos de referencia. La velocidad promedio en las regiones
rurales de Colombia (75,9 Mbps) es un 43 % (1,75 veces) mas lenta que el promedio de la OCDE para el
mismo tipo de regiones (132,7 Mbps) (cuarto trimestre de 2024, Ookla).

Desde 2019, la velocidad de descarga fija ha mejorado en todas las regiones. Mientras que la velocidad
en areas alejadas de un area metropolitana ha aumentado mas de 10 veces, la velocidad en areas
metropolitanas crecid mas de 17 veces. Esto ha ampliado la brecha absoluta (en Mbps) entre 2019 y
2024. Durante el cuarto trimestre, la brecha entre areas metropolitanas y areas alejadas de un area
metropolitana fue de mas de 100 Mbps (Figura 2.13). Esta brecha se produce tras los ciclos normales de
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modernizacidén, que suelen centrarse en las zonas urbanas para recuperar las inversiones. Sin embargo,
también destaca la necesidad de esfuerzos continuos para cerrar las brechas de conectividad a medida
que avanza la transformacion digital.

Lainfraestructura y el rendimiento de la banda ancha movil muestran desigualdades territoriales similares.
De acuerdo con datos de la CRC, el despliegue de la infraestructura de banda ancha mévil se ha centrado
principalmente en centros urbanos densamente poblados y zonas con alta demanda de servicios digitales.
Departamentos como Bogotd, Antioquia y Valle del Cauca han atraido la mayor parte de las inversiones
en redes. Por otro lado, las regiones remotas y escasamente pobladas, especialmente en las zonas
amazonicas de Guainia, Vaupés y Amazonas, siguen enfrentandose a importantes brechas en el
despliegue de redes.

Las diferencias territoriales abarcan todas las tecnologias: aunque la tecnologia 4G se ha convertido en
la tecnologia principal a nivel nacional, su cobertura sigue siendo desigual y sugiere la necesidad de una
mayor ampliacion de la red. A finales de 2024, los datos de la CRC indicaban que solo el 19 % de las
zonas urbanas tenian cobertura de tecnologia 5G. Bogota lideré con un 69 %, seguida de Medellin (53 %),
Cali (53 %), Barranquilla (33 %) y Cartagena (17 %). Fuera de estas ciudades principales, la cobertura de
la tecnologia 5G es minima (CRC, 2025p7). Los operadores pueden hacer uso del llamado acuerdo de
Roaming Automatico Nacional para ampliar su cobertura. A través de este mecanismo, sus usuarios
pueden acceder a servicios moviles a través de las redes de otros operadores que si cuentan con
cobertura en una zona determinada (consultar Capitulo 3).

Este desequilibrio territorial en el despliegue de infraestructura se refleja en el rendimiento de las redes
moviles en todas las regiones durante los ultimos cinco anos (2019-2024). Durante el primer trimestre de
2019, la velocidad de descarga en regiones alejadas de areas metropolitanas fue de 9,5 Mbps, frente a
los 14,6 Mbps de las areas metropolitanas, lo que supone una diferencia de 5,1 Mbps. Para el cuarto
trimestre de 2024, aunque todas las regiones experimentaron mejoras, la brecha se habia ampliado
significativamente hasta los 25 Mbps: las regiones metropolitanas registraron 42,6 Mbps, mientras que las
regiones alejadas de un area metropolitana registraron solo 17,6 Mbps. Es muy probable que esto se deba
a las actualizaciones de red que se han centrado en las areas metropolitanas para recuperar las
inversiones. Las zonas cercanas a las ciudades registraron velocidades de 19,8 Mbps en el cuarto
trimestre de 2024, ligeramente mejores que en las zonas remotas, pero aun significativamente inferiores
a los valores de referencia de las areas metropolitanas (Figura 2.14).

La velocidad de descarga mévil de Colombia en todas las regiones, incluidas las areas metropolitanas,
permanecen por debajo de los promedios regionales y generales de la OCDE (49,6 Mbps y 113,3 Mbps,
respectivamente (Figura 2.14). En comparacién con regiones similares, la velocidad promedio en las
zonas rurales de Colombia (17,6 Mbps) es un 78 % (4,6 veces) inferior al promedio de la OCDE en
regiones comparables (81,6 Mbps) (cuarto trimestre de 2024, Ookla). La velocidad de descarga movil de
Colombia se mantuvo estable en todas las regiones desde 2019 hasta 2023 y mejoro significativamente
en las areas metropolitanas en 2024, aumentando la brecha entre regiones a 25 Mbps.

El analisis de las velocidades medianas de descarga de banda ancha en los departamentos colombianos
revela claras disparidades territoriales. Los departamentos de las areas metropolitanas centrales y norte,
las principales areas metropolitanas y las regiones costeras, incluidas Cundinamarca, Bogotad D.C. y
Antioquia (Valle de Aburra), cuentan con conectividad fija de alta calidad, superior a la mediana nacional.
Estos corresponden a regiones altamente urbanizadas y econémicamente dinamicas. Los departamentos
predominantemente de los departamentos andinos, como Valle del Cauca, Boyaca, Caldas y Narifio,
cuentan con velocidades que estdan moderadamente por debajo del promedio nacional. Los
departamentos andinos presentan niveles intermedios de urbanizacién, con uno o dos nucleos urbanos
importantes rodeados de territorios rurales o montafiosos. Esto indica un despliegue limitado de fibra
optica, concentrado en las capitales departamentales. Por ultimo, los departamentos ubicados
principalmente en las regiones amazénica, del Pacifico y de la Orinoquia siguen sin recibir el servicio y
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experimentan las velocidades mas bajas. Estos se encuentran predominantemente en zonas remotas y
escasamente pobladas, lo que indica una infraestructura limitada de banda ancha fija y movil
(Figura 2.15).

Figura 2.14. La velocidad de descarga mévil en Colombia se mantuvo estable en todas las regiones
durante 2019 y 2023, mientras que un aumento en 2024 en las areas metropolitanas increment6 la
brecha regional a 25 Mbps

Velocidad mediana de descarga mévil, clasificacion de regiones pequefias (TL3)
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Nota: promedio de la velocidad mediana de descarga registrada, ponderada por el nimero de pruebas realizadas. Las mediciones se basan
en pruebas realizadas por usuarios de todo el mundo a través de la plataforma Speedtest. Dentro de las regiones pequefias (clasificacion TL3),
la OCDE tiene tres clasificaciones principales: “Regiones metropolitanas”, “Regiones cercanas a un area metropolitana” y “Regiones alejadas
de un area metropolitana”. La ltima categoria cuenta con dos subcategorias adicionales: “Regiones cercanas a ciudades pequefias/medianas”
y “Regiones remotas” (OECD, 201839)). EI promedio de la OCDE se refiere al promedio de todas las regiones en todos los paises miembros
de la OCDE con datos disponibles.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre Ookla (20253s), datos de Speedtest Intelligence por Ookla.

Los desequilibrios territoriales se confirman ain mas con los datos de Opensignal sobre la consistencia
en la calidad del servicio de las redes mdéviles. La consistencia en la calidad del servicio de las redes
moviles se define como el porcentaje de las pruebas que cumplen con los umbrales minimos para tareas
esenciales como transmision de video, llamadas de voz y navegacion. Esta métrica examina varios
indicadores, entre ellos: “velocidad efectiva de descarga, velocidad efectiva de carga, latencia, fluctuacion
de retardo, pérdida de paquetes y tiempo hasta el primer byte” (Opensignal, 202540]). Durante el segundo
trimestre de 2025, las ciudades colombianas mostraron una consistencia en la calidad del servicio del
51,0 %. Esta cifra se situ6 significativamente por debajo del promedio urbano de la OCDE, que es del
76,3 %, pero por encima del promedio urbano de OCDE-LATAM, que es del 48,7 %. En los pueblos y
zonas semidensas, el rendimiento de Colombia desciende al 41,9 %; en las zonas rurales, baja a tan solo
el 33,9 %. Estas cifras posicionaron a Colombia por debajo de las otras regiones de América Latina,
incluyendo Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Peru, que registraron en conjunto una consistencia en la
calidad del servicio superior al 37,7 % en zonas rurales (Figura 2.16).

Esta evidencia destaca un reto estructural en la evaluacién del desarrollo de la banda ancha. Si bien los
promedios nacionales parecen prometedores, ocultan importantes disparidades entre las zonas urbanas
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y rurales. Las diferencias territoriales en la velocidad de descarga y la consistencia en la calidad del
servicio estan creciendo, principalmente debido a la inversion desigual en infraestructura. Estas
disparidades enfatizan las limitaciones del despliegue impulsado por el mercado para abordar la
desigualdad geogréfica.

Abordar estos problemas requiere un enfoque politico coherente e integral. El fomento de la inversion en
infraestructura debe combinarse con politicas que aborden las disparidades territoriales y fomenten una
mayor adopcién, centrandose en la asequibilidad y otros impulsores de la demanda como el desarrollo de
habilidades digitales.

Figura 2.15. Distribucion territorial de la velocidad de descarga fija y mévil en Colombia

Velocidad mediana de descarga fija por region TL3 Velocidad promedio de descarga mévil por
en Colombia (Ookla, segundo trimestre de 2025) region TL3 en Colombia (CRC, 2024)
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Nota: Los datos de la CRC, filtrados para tecnologia 4G, representan un promedio anual del afio 2024. Los valores de velocidad de descarga
por municipio han sido agregados a las entidades de regiones pequefias (TL3) de la OCDE mediante promedios simples. Los valores de los
cuatro operadores principales han sido agregados mediante promedios simples.

Fuente: se basa en el anlisis de la OCDE sobre Ookla (2025;3s)), datos de Speedtest Intelligence por Ookla (2025;38)) y de CRC Postdata
(202541)),  Indicadores de calidad para  servicios de datos méviles basados en mediciones  Crowdsourcing,
https://www.postdata.gov.co/dataset/indicadores-de-calidad-para-servicios-de-datos-m%C3%B3viles-basados-en-mediciones-crowdsourcing
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Figura 2.16. En 2025, la consistencia en la calidad del servicio de las redes méviles en Colombia
esta por debajo del promedio de OCDE-LATAM y de las otras regiones de América Latina, tanto en
zonas urbanas como rurales

Consistencia en la calidad del servicio en la clasificacion del grado de urbanizacién de las redes méviles, segundo
trimestre de 2025.
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Nota: las cifras correspondientes a la OCDE representan promedios simples de datos de los paises miembros de la OCDE. Se muestran los
intervalos de confianza estadisticos para cada pais. Clasificacion del grado de urbanizacion. OCDE-LATAM incluye datos de Chile, Colombia,
Costa Rica y México. La consistencia en la calidad del servicio de Banda Ancha (BCQ, por sus siglas en inglés) mide la experiencia de red
desde la perspectiva de un solo dispositivo, suponiendo que la conectividad se haya establecido previamente. La BCQ mide especificamente
si la red puede satisfacer consistentemente las necesidades de tareas comunes de un solo dispositivo.

Fuente: OCDE, segun datos de Opensignal (202532), Insights, http://www.opensignal.com.

Estructura del mercado y dinamica competitiva en los mercados de las
comunicaciones

El mercado colombiano de banda ancha ha experimentado cambios estructurales significativos durante la
ultima década. La creciente demanda de conectividad de alta velocidad para dar soporte a nuevos
servicios, en particular a los servicios audiovisuales OTT como el video bajo demanda, ha transformado
tanto la oferta de banda ancha fija como la mdvil. Los operadores han respondido invirtiendo en
infraestructura, ampliando las opciones de servicio y fortaleciendo sus posiciones en el mercado. Al mismo
tiempo, la entrada de nuevos competidores y la innovacién en los modelos de negocio han transformado
la dinamica del mercado, particularmente en el sector movil.

Un pequefo numero de operadores integrados basados en infraestructura dominan el mercado
colombiano de las comunicaciones. Comcel (Claro), respaldado por América Mévil, es el operador lider
en los segmentos movil, fijo y de television por suscripcion, con una amplia presencia a nivel nacional.
Telefénica Colombia (Movistar), propiedad conjunta de Telefénica Hispanoamérica y el gobierno
colombiano, ofrece una gama de servicios similar y sigue siendo uno de los competidores principales.
Tigo-UNE, propiedad conjunta de Millicom y Empresas Publicas de Medellin (EPM), empresa del
municipio de Medellin con el 100 % de participacion publica, ofrece igualmente servicios convergentes.
En noviembre de 2025, la adquisicién de Movistar por parte de Tigo fue aprobada por la autoridad de
competencia. Esta fusion podria restructurar la dinamica competitiva dependiendo de las decisiones
regulatorias.
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Existen otros operadores que estan ejerciendo presion competitiva (Tabla 2.1). WOM, un nuevo
participante que se introdujo en el mercado maévil en 2021, ha entrado a competir en el sector movil, a
pesar de tener una menor participacion en el mercado al momento de redactar este documento. A pesar
de su presencia limitada en el mercado, el rapido crecimiento y los precios agresivos de WOM han llevado
a los principales operadores a responder. Ademas, los OMV basados en servicios como Virgin Mobile
(Virgin Mobile Colombia S.A.S.), Mévil Exito (Almacenes Exito Inversiones S.A.S.) y Empresa de
Telecomunicaciones de Bogota (ETB), que utilizan la red mévil de Tigo, proporcionan servicios moviles
sin poseer su propia infraestructura. Aunque tienen limitadas participaciones en el mercado, su presencia
mejora la eleccién del consumidor y la diversidad de los servicios.

Operadores regionales o de nicho como ETB, Starlink, Dialnet, Emcali, HV Multiplay y Celsia Internet
ofrecen servicios de banda ancha fija y television por suscripcion dentro de las ciudades y/o regiones que
cubren. ETB ofrece servicios de comunicacién en Bogota, Cundinamarca, Meta y Narifio. Por su parte,
Starlink ofrece banda ancha satelital con cobertura nacional, aunque con tasas de penetracion mas altas
en regiones remotas como Amazonia y Orinoquia. Dialnet proporciona servicios en la regiéon norte del
Caribe. Por ultimo, Celsia enfatiza la banda ancha basada en fibra optica (FTTH), aumentando la
competencia en zonas urbanas, especialmente donde los operadores mas grandes tienen una
infraestructura menos establecida (Tabla 2.1).

A nivel mayorista, InterNexa, ANDIRED y Azteca Comunicaciones proporcionan servicios de red troncal
y de transporte a otros proveedores, apoyando la red mas amplia y asegurando la conectividad entre
regiones. Su papel, aunque menos visible para los usuarios finales, es crucial para las operaciones a nivel
nacional (Tabla 2.1).

Tabla 2.1. Principales participantes del mercado en el sector de las comunicaciones de Colombia,
julio de 2025

Mercado

Nombre de la empresa
Claro (Comunicacion Celular S.A., Comcel)

Telefonica Colombia (Colombia
Telecomunicaciones S.A. ESP)

Tigo-UNE (Colombia Mévil S.A. E.S.P., una
subsidiaria de UNE EPM Telecomunicaciones
SA)

Empresa de Telecomunicaciones de Bogota
S.A. ESP (ETB)

WOM

Emcali

DirecTV

Propiedad
América Mévil (99,4 %) (América Movil,
2025(42))

Telefénica Hispanoamérica (67,5 %)
Gobierno central (32,5 %) (Telefonica
Colombia, 20253))

Millicom International Cellular (50 %)
Empresas Publicas de Medellin (EMP) (50 %)
(Tigo-UNE, 20234))

Distrito Capital de Bogota (86,4 %) (ETB,
2025045))

Partners Telecom Colombia S.A.S. (Sur
Holdings) (100 %) (WOM, 20254

Municipio de Cali (100 %) (Consejo del
Municipio de Santiago de Cali, 2020p7))
Grupo Werthein en Argentina (100 %) (Grupo
Werthein, 2021148))

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA

Telefonia fija, banda ancha fija, telefonia
movil, banda ancha mavil, TV por suscripcion

Telefonia fija, banda ancha fija, telefonia
movil, banda ancha mévil, TV por suscripcion

Telefonia fija, banda ancha fija, telefonia
movil, banda ancha mavil, TV por suscripcion

Telefonia fija, banda ancha fija, telefonia
movil, banda ancha mévil (OMV en Movistar)

Telefonia movil, banda ancha movil

Telefonia fija, banda ancha fija, TV por
suscripcion

Banda ancha fija, telefonia mévil, banda
ancha mévil (OMV en Tigo), TV por
suscripcion
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HV Multiplay (HV Televisién) De propiedad privada (Néstor Henry Reyes Banda ancha fija, TV por suscripcion
Pefia) (Camara de Comercio de Bogota.,
2021p49))
Celsia Internet (Celsia Colombia) Celsia Colombia (controlada por Grupo Argos, = Banda ancha fija (FTTH)
34,45 %) (Grupo Argos, 2025;50))
InterNexa Grupo ISA (99,4 %) Servicios de portador, conectividad de red
Grupo ISA, con participacion mayoritaria de troncal (backbone) y de agregacion (backhaul)

Grupo Ecopetrol (51,4 %)
Grupo Ecopetrol es propiedad mayoritaria del
gobierno central (88,5 %). (Grupo ISA,

2022;51))
Azteca Comunicaciones Grupo Salinas y subsidiarias (100 %) Servicios de portador, conectividad de red
troncal (backbone) y de agregacion (backhaul)
ANDIRED De propiedad publica Servicios de portador, conectividad de red
troncal (backbone) y de agregacion (backhaul)
microondas
Ufinet Cinven (80,5 %), Enel (19,5 %) (Enel, 2022sz7) =~ Banda ancha fija, servicios de portador

nacionales e internacionales, conectividad de
red troncal (backbone) y fibra oscura

Fuente: Elaboracion de la OCDE sobre datos disponibles publicamente, incluido el Consejo del Municipio de Santiago de Cali, (2020u7),
Acuerdo 34 de 1999 y su modificacion Acuerdo Municipal no. 489 de 2020; Camara de Comercio de Bogota (2021ug)), Boletin 6254 de Registros
del 21 de octubre de 2021; Grupo Werthein (2021us), Grupo Werthein adquiere Vrio Corp de AT&T https://grupowerthein.com/wp-
content/uploads/2021/11/closing-ingles.pdf; Grupo ISA (2022;51)), Lineamientos valoracion ISA y sus empresas; Enel (2022;s2)), Enel finaliza la
renovacion de su alianza con Cinven en Ufinet Latam; Tigo-UNE (2023p4)), Proyecto de Acuerdo 146 de 2023 — Enajenacion de acciones de
EPM en UNE https://www.epm.com.co/content/dam/epm/inversionistas/informaci%C3%B3n-corporativa/informaci%C3%B3n-
relevante/informacion-relevante-2023/proy-acuerdo-146-de-2023-sep 21.pdf; América Mévil (202542), Reporte financiero y operativo del
segundo trimestre de 2025 de América Movil; ETB (2025us)), Estados Financieros Intermedios consolidados condensados; Grupo Argos
(2025ps07), Presentacion corporativa; Telefonica Colombia (2025u3)), Estados Financieros Intermedios Condensados; WOM (2025u¢)), WOM
Colombia es adquirida por SUR Holdings, asegurando su crecimiento y mejora de los servicios digitales; MinTIC (n.d.is3), Servicios de
Telecomunicaciones.

Estructura del mercado de banda ancha fija

Durante los ultimos diez afios, el panorama competitivo en el mercado de banda ancha fija en Colombia
se ha mantenido relativamente estable y sigue estando fragmentado geograficamente. Esta liderado por
tres grandes proveedores nacionales: Claro, Tigo-UNE y Movistar, siendo Claro el mas grande. A nivel
regional o local, los mercados permanecen concentrados. En Bogota, empresas locales con una
importante participacion en el mercado, como ETB, HV Television y Celsia, entre otras, son operadores
relevantes. Ademas, en distintas partes del pais, mas de 1000 ISP pequefios compiten en zonas/regiones
especificas.

Claro mantiene la mayor participacion en el mercado en términos de suscripciones. En siete afios, Claro
solo ha experimentado un ligero descenso, pasando del 36,8 % en el primer trimestre de 2018 al 35,6 %
en el primer trimestre de 2025. Tigo-UNE y Movistar le siguen, con participaciones del 17,9 % y 16,6 %,
respectivamente, durante el primer trimestre de 2025. Tigo-UNE ha perdido terreno en los ultimos afios,
mientras que Movistar ha mostrado resistencia, aumentando su participacion del 15,2 % al 16,6 % entre
2018 y 2025. En conjunto, estos tres operadores nacionales poseen mas del 70 % del mercado de banda
ancha fija, lo que indica una estructura oligopolistica que ha sido moderada gradualmente por la creciente
presencia de operadores mas pequefios (Figura 2.17).

La participacion en el mercado de los ISP mas pequefios (categoria “Otros” en la Figura 2.17) crecio del
16,9 % en el primer trimestre de 2018 al 22,5 % en 2025, lo que demuestra una presencia lenta pero
creciente de operadores mas pequefios y regionales. Empresas como HV Televisién y Celsia han surgido
en los ultimos afios con participaciones en el mercado relativamente pequefias pero significativas. Sin

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA


https://grupowerthein.com/wp-content/uploads/2021/11/closing-ingles.pdf
https://grupowerthein.com/wp-content/uploads/2021/11/closing-ingles.pdf
https://www.epm.com.co/content/dam/epm/inversionistas/informaci%C3%B3n-corporativa/informaci%C3%B3n-relevante/informacion-relevante-2023/proy-acuerdo-146-de-2023-sep_21.pdf
https://www.epm.com.co/content/dam/epm/inversionistas/informaci%C3%B3n-corporativa/informaci%C3%B3n-relevante/informacion-relevante-2023/proy-acuerdo-146-de-2023-sep_21.pdf

| 63

embargo, ETB ha perdido participacién en el mercado, disminuyendo del 10,1 % en 2018 al 6,0 % en
2024 (Figura 2.17).

Si bien la participacién a nivel nacional parece relativamente equilibrada, la concentracion a nivel local en
el mercado de banda ancha fija es intensa. De acuerdo con la CRC, el indice de Herfindahl-Hirschman
(HHI, por sus siglas en inglés) supera los 3000 puntos en 990 municipios de los 1104 a nivel nacional (es
decir, el 87 % del total nacional), lo que indica una estructura de mercado altamente concentrada (CRC,
2025(54). Dentro de este grupo, 188 municipios cuentan con un operador dominante con una participaciéon
en el mercado superior al 90 %, y 16 municipios cuentan con un solo operador (monopolios). La fusion
propuesta entre Movistar y Tigo-UNE puede exacerbar esta situacion, particularmente en municipios
donde ambas empresas operan actualmente, incluidas las ciudades mas grandes de Colombia y sus
areas circundantes.

Estos patrones indican una estructura de oligopolio a nivel nacional en el segmento de la banda ancha
fija, junto con monopolios locales. Por lo tanto, las barreras de entrada y los costos de despliegue
dependen en gran medida de las condiciones locales de entrada. Esto incluye el acceso a la
infraestructura de ultima milla (activos pasivos, incluyendo ductos y postes); la disponibilidad de acceso
mayorista a las redes (FTTH); y la escasez de redes de transporte y de agregacion (backhaul) fuera de
los principales corredores urbanos. Esto podria favorecer inicialmente la competencia basada en
servicios, seguida de la competencia basada en infraestructuras.

Figura 2.17. El panorama competitivo de la banda ancha fija se ha mantenido relativamente estable
durante los ultimos siete afos

Participaciones en el mercado de banda ancha fija como porcentaje del total de suscripciones por operador, 2018-
2025

Il Claro (America Movil) Tigo-UNE Il Movistar B ETB HV Television Il Otros
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Nota: los datos correspondientes al primer trimestre de 2023 y el primer trimestre de 2025 son preliminares y estan siendo revisados por la
CRC.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre CRC Postdata (2025u41), Abonados, ingresos y tréfico de Telefonia Mévil
https://www.postdata.gov.co/dataset/suscriptores-e-ingresos-de-internet-fijo/resource/34bbf5b5-0537-4bf0-8836-3f51d 1224 162#{}d.

El acceso a la red troncal y de agregacion (backhaul), asi como la mejora de las condiciones de acceso
mayorista, son necesarios para mejorar las condiciones del mercado y fortalecer a los operadores (por
ejemplo, los proveedores de servicios de Internet locales) para que puedan ejercer una presién
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competitiva creible sobre las empresas establecidas. Las redes de fibra éptica de acceso abierto, como
On Net Fibra Colombia, desempefian un papel estratégicamente importante para fomentar la competencia
minorista en los mercados de las comunicaciones. On Net Fibra, como red mayorista de fibra éptica en
Colombia, contribuye a reducir los costos de despliegue y las barreras de entrada para los operadores,
ademas de Movistar, su principal cliente. On Net Fibra esta sujeta a condiciones de acceso abierto
transparentes y no discriminatorias, que pueden ayudar a mitigar los obstaculos de ultima milla.* Las
politicas complementarias destinadas a resolver las limitaciones en materia de redes de transporte y de
agregacion (backhaul) tienen la misma importancia, sobre todo para llevar una oferta competitiva a las
zonas con menor densidad de poblacion. El acceso a la red troncal y de agregacién (backhaul) de fibra
Optica al por mayor es fundamental para el desarrollo de la banda ancha en Colombia (Cuadro 2.1).

Las cargas administrativas contindan siendo un obstaculo importante para el despliegue de redes. La falta
de procedimientos armonizados, la necesidad de obtener permisos de diversas autoridades y las tarifas
municipales excesivas contribuyen a aumentar los costos y a provocar retrasos. En algunas zonas,
cuestiones como los riesgos de seguridad dificultan ain mas el despliegue de la red. Esta combinacién
de fragmentacion institucional y discrecionalidad regulatoria aumenta los costos de transaccion para los
operadores y refuerza la necesidad de mecanismos claros de coordinacion en el proceso de autorizacion
y despliegue. En este contexto, las autoridades colombianas han introducido, en los ultimos afios, una
serie de reformas legislativas y medidas complementarias de derecho indicativo para mitigar estas
limitaciones y evitar que se conviertan en obstaculos estructurales para el despliegue de infraestructuras
(consultar Capitulo 3).

Teniendo en cuenta las cargas administrativas, es fundamental simplificar los procesos de aprobacion y
establecer procedimientos de concesién de permisos consistentes para promover la competencia y
fomentar la inversién. El indice de favorabilidad al despliegue de infraestructura de la CRC se lanzé en
2020 con el fin de permitir comparaciones sobre la facilidad relativa para desplegar infraestructura de
redes de comunicacion en las principales ciudades (OECD, 2022(10)). Ademas, evalla las barreras de
despliegue, el estado de acreditacién, el marco regulatorio, los tiempos de respuesta de autorizacion, la
integracion en los planes de desarrollo municipal y la carga ftributaria municipal
(consultar el Capitulo 3 para obtener méas detalles). En las estimaciones mas recientes del indice, Bogota
tiene un desempenio relativamente bueno, con una puntuacion de 83,8 (CRC, 2025s5)). En contraste, otras
capitales con una elevada densidad de poblacién registran resultados considerablemente inferiores. Por
ejemplo, Medellin, Cali y Barranquilla obtienen puntuaciones de 28,8, 17,5y 8,8, respectivamente (CRC,
2025;551). Estas disparidades sugieren que, a pesar de los esfuerzos regulatorios de las autoridades
colombianas, las barreras administrativas y locales al despliegue de redes siguen teniendo un impacto
significativo en una gran parte de la poblacién, lo que podria afectar la cobertura y la calidad de los
servicios de comunicacion.

Cuadro 2.1. La importancia del acceso a la red troncal (backbone) y la red de agregacion
(backhaul): el papel de las redes de transporte mayorista en Colombia, Red Azteca e InterNexa

InterNexa

Colombia alberga dos grandes redes de transporte mayorista: InterNexa y Red Azteca. InterNexa, un
operador mayorista controlado en ultima instancia por el Estado colombiano, se fundé en el afio 2000
con el fin de comercializar la infraestructura de fibra 6ptica desplegada a lo largo de la red de
transmision de energia eléctrica que posee y opera ISA (Interconexion Eléctrica S.A.), una importante
empresa de energia latinoamericana con sede en Colombia. InterNexa gestiona aproximadamente
12.000 km de fibra 6ptica y presta servicios a ISP, OTT, entidades publicas y grandes empresas. Su
infraestructura de fibra éptica mayorista esta disefiada para ser neutral y de acceso abierto, lo que
facilita la expansion digital de terceros y el despliegue de redes troncales y de agregacion (backhaul)
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privadas, tanto urbanas como interurbanas.

El portafolio de servicios de InterNexa incluye fibra dptica oscura, fibra 6ptica iluminada (multiplexacion
por divisién de longitud de onda densa), acceso dedicado a Internet y transito IP local y remoto, asi
como servicios en la nube publicos y privados, servicios de coubicacién y ofertas de centros de datos.
La empresa mantiene acuerdos estratégicos de cables submarinos, entre los que se incluyen Arcos-1
(en el que actiia como parte responsable del aterrizaje en Colombia), BRUSA (a través de derechos
de fibra oscura adquiridos con Telxius/Telefénica), SAM-1 y PCCS. Su red se extiende por Colombia
y Perd, y cuenta con representacion comercial en Estados Unidos.

InterNexa esta cada vez mas entrelazada con el Estado colombiano. La reciente estrategia InterNexa
2.0 tiene como objetivo transformar la empresa, pasando de ser un proveedor mayorista de
conectividad a una empresa integral de infraestructura y servicios digitales, ajustandose a la agenda
nacional de transformacion digital de Colombia. La estrategia tiene como objetivo cerrar las brechas
digitales, fomentar la innovaciéon y generar valor publico a través de soluciones que mejoren la
experiencia ciudadana y fortalezcan la capacidad institucional del Estado colombiano. Como parte de
esta iniciativa, ya ha anunciado el despliegue de 25 nuevos nodos de red en mas de 20 municipios
considerados estratégicos por el gobierno colombiano (Internexa, 2025;s6]), y ha lanzado un Centro de
Operaciones de Seguridad con deteccion de amenazas mediante IA (Internexa, 20257).

Red Azteca

Red Azteca se puso en marcha en 2011 en el marco del Plan Vive Digital de Colombia como una
iniciativa nacional de red troncal de fibra 6ptica destinada a llevar la conectividad de alta capacidad a
las regiones con escaso acceso a los servicios. Entre las iniciativas similares llevadas a cabo en toda
América Latina durante ese periodo se encuentran las de México, Peru y Brasil, con el objetivo comun
de desplegar infraestructura mayorista de red troncal y de agregacion (backhaul) en zonas que carecen
de redes de fibra 6ptica soélidas.

En 2011, anicamente 325 municipios en Colombia contaban con infraestructura de fibra éptica (MinTIC,
2011;587). EI MinTIC promovio el proyecto Red Azteca mediante una licitacion publica, ofreciendo un
subsidio maximo de COP 415.837 millones (USD 225 millones).® Durante el proceso de licitacién de
2011 para el “Proyecto Nacional de Fibra Optica” se presentaron cuatro ofertas formales; dos de ellas
fueron rechazadas por no cumplir con los requisitos. El contrato fue finalmente adjudicado a la union
temporal Fibra Optica Colombia entre Total Play y TV Azteca (propiedad de Grupo Salinas, México),
denominado Red Azteca. El consorcio temporal se comprometié a alcanzar una cobertura de
753 municipios para 2014 (MinTIC, 2011ss)). En 2025, el consorcio afirmé que la red abarcaba mas de
32.000 km y llegaba a mas de 900 municipios, con una inversién privada total superior a los
USD 300 millones (Azteca Comunicaciones Colombia, 2025s9)).

A pesar de su alcance, el portafolio de servicios de Red Azteca sigue siendo limitado en comparacion
con el de InterNexa, debido a las limitaciones del modelo de concesion y a su enfoque en regiones de
escaso interés comercial. Los primeros signos de tensién estructural surgieron en 2017, con informes
de subutilizacién, ingresos insuficientes para cubrir los costos operativos y crecientes pasivos
financieros. Ese mismo afo, Grupo Azteca acordd inyectar USD 60 millones adicionales en capital
(Grupo Salinas, 2017s0;), ademas del capital adicional solicitado a los accionistas de Grupo Azteca.
Entre 2022 y 2024, el proyecto se enfrentd a graves dificultades financieras, que culminaron en una
deuda declarada de casi USD 100 millones y en la iniciacidon de un proceso formal de reestructuracion
en virtud de la Ley 1116 de 2006 de Colombia (Semana, 20251;). A principios de 2025, Ufinet (un
proveedor mayorista de red troncal en Colombia) consideré adquirir Red Azteca, pero la oferta fue
retirada antes de finalizar el primer trimestre (BNamericas, 20252)).
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El grupo mexicano Azteca también obtuvo una concesion similar en Peru tres afios después de la de
Colombia, en el marco de una asociacién publico-privada (APP). En 2021, el indice de utilizacion de
Red Azteca Peru se situ6 en apenas un 4,7 %, mientras que la recuperacion de costos fue del 7,7 %
en 2020 (Grupo de trabajo sectorial Red Dorsal Nacional de Fibra Optica, 2022s3)). El gobierno peruano
rescindié el contrato en julio de 2021 por motivos de interés publico, revirtiendo los activos al estado.
Aunque los marcos legales eran distintos (una concesion en Colombia frente a una APP en Peru), los
retos estructurales eran similares.

El fracaso financiero de Red Azteca destaca las limitaciones inherentes del despliegue de
infraestructura de alto costo en zonas remotas. Siguen existiendo brechas estructurales tanto en la
demanda como en el rendimiento de la inversion, lo que hace poco probable la recuperacion total de
los costos sin una financiacion publica sostenida. Dada la importancia estratégica de la conectividad
para el desarrollo regional, la operacidon continua de redes troncales mayoristas es esencial. En
Colombia, la resolucién de la reestructuracion financiera de Red Azteca permanecia pendiente al
momento de redactar este documento. El gobierno colombiano enfrenta un desafio complejo de
preservar los avances en cobertura rural mientras minimiza la carga financiera de las pérdidas. Las
soluciones a largo plazo deben aspirar a ser institucionalmente sostenibles, equilibrando la prudencia
fiscal con los objetivos de las politicas publicas en materia de acceso digital.

Estructura del mercado de banda ancha movil

El mercado mévil colombiano sigue caracterizandose por un niumero relativamente reducido de grandes
operadores, con una concentracion persistente a lo largo del tiempo. Segun la CRC, Claro sigue siendo
el operador mévil de red (OMR) dominante. En diez afios, la participacion en el mercado de Claro ha
disminuido ligeramente del 64,6 % en 2014 al 56,6 % en el primer trimestre de 2025. Durante la ultima
década, Movistar y Tigo han mantenido posiciones estables con participaciones en el mercado mucho
mas bajas (alrededor de la mitad de la de Claro), fluctuando entre el 17 y el 24 % (Movistar) y entre el 13
y el 18 % (Tigo). La llegada de WOM en abril de 2021 marcé un punto de inflexion, alcanzando una
participacion en el mercado del 6,2 % durante el primer trimestre de 2025. Esta expansién se produjo
principalmente a expensas de Claro y Movistar (es decir, reduciendo sus participaciones en el mercado).
WOM diversificod el panorama competitivo con una estrategia agresiva de competencia de precios
minoristas (ver la seccién de Asequibilidad en el Capitulo 2). El grupo de operadores “Otros” tenia una
participacion en el mercado del 2,3 % durante el primer trimestre de 2025, lo que indica la presencia de
operadores de nicho y operadores moviles virtuales (OMV) (Figura 2.18).

Los OMV siguen teniendo una presencia marginal en Colombia, a pesar de las medidas politicas
adoptadas para fomentar su desarrollo. Después de alcanzar un pico en 2019, las suscripciones a OMV
han estado disminuyendo debido a las condiciones mayoristas y la diferenciaciéon limitada. En la
actualidad, la mayoria de los OMV dependen de los servicios mayoristas de Tigo (Figura 2.18). La
autoridad de competencia aprobé la fusion entre Tigo y Movistar, con condicionamientos. En el analisis
de los efectos de la transaccion sobre la competencia y en el disefio de los condicionamientos se tuvo en
cuenta la dependencia de los OMV respecto a la red de la entidad resultante de la fusién (ver la seccién
mas adelante).
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Figura 2.18. Participaciones en el mercado de banda ancha mévil en Colombia

Cuotas de mercado mévil como porcentaje del total de suscripciones por operador, primer trimestre entre 2014 y
2025
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Nota: incluye proveedores de red y servicios que ofrecen servicios de voz movil. ETB (incluido en “Otros”) figura como OMV desde abril de
2022.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre CRC Postdata (202541), Abonados, ingresos y trafico de Telefonia Movil,
https://postdata.gov.co/dataset/abonados-ingresos-y-tr%C3%A 1fico-de-telefon%C3%ADa-m%C3%B3vil.

Cuadro 2.2. Operadores maviles virtuales en Colombia

El desarrollo de los OMV en Colombia se ha caracterizado por un avance limitado y desigual. Los
primeros proyectos surgieron en 2010, en particular con el lanzamiento de Uff Mévil en la red de Tigo.
Sin embargo, fue solo en 2013 que la CRC introdujo formalmente el modelo de OMV como parte de su
estrategia mas amplia para fomentar la competencia en el mercado movil.

Entre los primeros operadores que se incorporaron bajo este modelo se encontraban Virgin Mobile
Colombia, con el respaldo de Virgin Group, y Mévil Exito, propiedad del Grupo Exito. ETB habia obtenido
una licencia para utilizar 30 MHz del espectro de Servicios Inalambricos Avanzados en el marco de una
asociacion temporal con Colombia Mavil (Tigo) en 2013. Comenzé a operar como OMV en 2022, tras
ceder este espectro a Tigo (ETB, 2021s4;). En 2015, los OMV contaban con 3,3 millones de lineas de
voz moviles registradas y 0,8 millones de suscripciones de banda ancha mdvil, lo que equivale a una
participacion en el mercado del 6,0 % y del 4,7 %, respectivamente (CRC, 2025441;). Del trafico movil
total, el trafico de los OMV representd en 2015 solo el 0,8 % en el caso de voz y el 11,1 % en el de la
banda ancha movil.

Entre 2015y 2018, los OMV crecieron de manera constante en Colombia. Durante ese periodo, los OMV
alcanzaron una participacion en el mercado del 7,6 % del total de suscripciones mdviles (es decir,
4,9 millones de lineas de voz registradas) y el 3,9 % del total de suscripciones de banda ancha mévil (es
decir, 1,4 millones de accesos de banda ancha movil) (CRC, 2025p1). En 2017, dos nuevos operadores,
Flash Mobile y Suma Mdvil, ingresaron al mercado de OMV. A finales de 2018, las suscripciones a OMV
representaron el 2,3 % de todo el trafico de voz y el 1,8 % de todo el trafico de banda ancha mévil, por
debajo de sus participaciones en el mercado de usuarios. Uff Mdvil, el operador pionero, experimento
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dificultades financieras y salié del mercado en julio de 2018.

En un punto de inflexién, Tigo introdujo en 2019 un modelo de red de host abierto, lo que facilité el
acceso mayorista a los OMV. Este modelo permiti6 a Flash Mobile y Suma Movil proporcionar
conectividad de servicios y sistemas operativos a terceros (por ejemplo, facturacién). De este modo, los
convirtié en lo que comunmente se conoce como “Habilitadores de Red Mdévil Virtual”. Esto, a su vez,
permitié a los revendedores, como Fibrazo, Kalley Movil y Play Mévil, construir sus propias operaciones.

A partir de 2019, los OMV comenzaron a perder terreno, y las suscripciones de voz mévil se redujeron
a 4,1 millones a finales de 2021 (es decir, el 5,4 % del mercado); el nimero de accesos de banda ancha
movil se ha mantenido estable en torno a 1,2 millones desde 2020 (CRC, 2025p1). En 2025, Virgin
Mobile se mantuvo como el operador mas grande con 2,7 millones de lineas de voz registradas y
0,7 millones de accesos de banda ancha mavil, seguido por Mévil Exito (1,1 millones y 0,35 millones,
respectivamente). ETB, que se convirti6 en un OMV en 2022, contaba con 236.000 lineas de voz movil
y 167.000 accesos de banda ancha moévil en 2025. Flash Mobile, que salié del mercado a principios de
2025, ocupo el cuarto lugar en términos de participacion en el mercado con 176.000 lineas (CRC,
2025p41). Otros proveedores de OMV activos son LOV, Suma Movil, Liwa (antes Cellvoz) y PLINTRON.
En la actualidad, todos los OMV operan en la red de Tigo, excepto Virgin Mobile, que opera en la red de
Movistar. Desde 2022, el numero total de lineas OMV retomé una tendencia de crecimiento, alcanzando
5,9 millones de lineas de voz y 1 millbn de accesos de banda ancha movil, equivalente a una
participacion en el mercado del 6,4 % y 2,1 %, respectivamente, a mediados de 2025 (CRC, 2025[41]).
(CRC, 2025u1))

Los OMV podrian desempefiar un papel para mejorar la competencia en los mercados moviles. Durante
el proceso de entrevistas, los OMV sefalaron obstaculos como las tarifas mayoristas negociadas, que
en ocasiones superan los precios minoristas. En este contexto, seria apropiado evaluar el impacto de la
fusion propuesta entre Tigo y Movistar en el desarrollo de los OMV, asi como en el disefio de medidas
asimétricas proporcionadas para abordar cualquier poder significativo de mercado identificado.

Fuente: OCDE, segun la CRC (2025u1)), Abonados, ingresos y trafico de telefonia mévil, https://www.postdata.gov.co/dataset/abonados-
ingresos-y-tr%C3%A1fico-de-telefon%C3%ADa-m%C3%B3vil

Proceso de fusion en el sector de las comunicaciones durante 2024-2025 — Tigo y Movistar

Integracién de la red en una etapa temprana

Ya en 2023, Tigo (Millicom) y Movistar (Telefonica) comenzaron a explorar sinergias para reforzar su
posicion competitiva. Como primer paso, crearon NetCo en 2024, una red de acceso mévil de propiedad
conjunta basada en el modelo de Nucleo de red de multioperador (MOCN, por sus siglas en inglés) y
encargada de administrar la infraestructura compartida (Telefénica, 2024s5]). Este acuerdo, que tenia
como objetivo mejorar la cobertura y la eficiencia, implicaba compartir infraestructura activa y pasiva. Esto
incluia torres, el espectro y los componentes de la red de acceso radioeléctrico en mas de 700 municipios.
Al mismo tiempo, Tigo y Movistar mantuvieron nudcleos de red, backhaul y operacion comercial
independientes. Ambas empresas mantuvieron su independencia en los mercados minorista y mayorista,
y siguieron prestando servicio a los OMV y ofreciendo roaming nacional a sus clientes. Ademas de NetCo,
se creo otra entidad, asi como una unién temporal que se encargaria de gestionar los derechos de
espectro, mientras que cada operador seguiria siendo responsable de forma independiente de los
servicios minoristas.

El acuerdo entre Tigo y Movistar para unir su infraestructura a nivel mayorista fue clasificado como una
integracion corporativa y revisado por la autoridad de competencia, la Superintendencia de Industria y
Comercio (SIC) (Resolucion SIC No. 61548 de 2023) (SIC, 2023is6)). La SIC concluyd que la operacién
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podria generar eficiencias, entre ellas menores costos de despliegue, un cumplimiento mejorado de las
obligaciones de cobertura, apoyo al despliegue de la tecnologia 5G y beneficios medioambientales. Sin
embargo, también identificé riesgos para la competencia relacionados con: i) la coordinacion entre los
nucleos de red de los operadores, lo que debilita el comportamiento competitivo independiente; ii) el
intercambio de informacién sensible a través de acuerdos compartidos; iii) el posible perjuicio para la
competencia en las fases posteriores de la cadena de suministro en caso de que se discrimine a los OMV
y a los usuarios de roaming automatico nacional (RAN) mediante cambios unilaterales en las condiciones
comerciales; y iv) posibles reducciones en la cobertura o la calidad en zonas menos rentables.

En 2023, la autoridad de competencia también examind el riesgo de concentracién del espectro derivado
del acuerdo entre Tigo y Movistar. La SIC concluyé que era poco probable que la concentracion del
espectro planteara problemas si las dos empresas respetaban los limites maximos vigentes en materia
de espectro. La SIC llegé incluso a considerar que el nuevo equilibrio en la tenencia del espectro podria
potenciar la competencia frente al operador dominante (SIC, 20236)). Para abordar los riesgos, la SIC
implement6é medidas de proteccion (es decir, condicionamientos), incluyendo protocolos de gobernanza
para prevenir el intercambio de informacion, condiciones para mantener la cobertura y calidad, separacion
técnica de los nucleos de red, proteccion para los acuerdos de roaming y obligaciones para garantizar un
trato justo a los OMV (SIC, 20236)). Tigo y Movistar consolidaron sus tenencias de espectro en una
empresa conjunta temporal, y ambas devolvieron espectro para cumplir con los limites nacionales de
espectro (Decreto Presidencial 984 de 2022) (Gobierno de Colombia, 2022;7).% En diciembre de 2023,
Tigo y Movistar participaron de forma conjunta en la subasta de espectro 5G, donde se adjudicaron
80 MHz en la banda de 3,5 GHz, que posteriormente se transfirieron a NetCo para su gestion a largo
plazo.

Fusion empresarial entre el segundo y el tercer operador mévil de red mas grande

En diciembre de 2024, Tigo (Millicom) anuncié formalmente su plan de adquirir la participacion del 67,5 %
de Movistar (Telefénica Colombia) en Colombia Telecomunicaciones (ColTel) por aproximadamente
USD 400 millones, con ajustes por deuda y capital circulante. Tigo también propuso comprar la
participacion del 32,5 % del gobierno colombiano en los mismos términos (es decir, mismo precio por
accion).” La aprobacién de la fusion estd sujeta a la decisién de la SIC, después de las revisiones del
MinTIC y de la CRC. EPM aun posee el 50 % de Tigo y conserva los derechos de toma de decisiones en
virtud de su acuerdo de accionistas (Millicom, 2025(sg)).

A mediados de 2025, tanto la CRC como el MinTIC habian publicado evaluaciones. La CRC reconocio las
posibles mejoras en la eficiencia, entre las que se incluyen la reduccién de costos, la migracion acelerada
a la fibra optica y a la tecnologia 5G, y la mejora de la calidad del servicio. Sin embargo, la CRC sefal6
riesgos de dominancia colectiva y coordinacion tacita, que podrian aumentar los precios méviles hasta en
un 37 %. También menciond que, en varios centros urbanos, la concentracién del mercado de banda
ancha fija podria intensificarse, generando presion al alza en los precios. El organismo regulador de
comunicaciones también sefial6 los riesgos para los OMV, que dependen casi por completo de Tigo y
Movistar para el acceso mayorista, lo que plantea la posibilidad de una dependencia total de la entidad
resultante de la fusién. El roaming automatico nacional, de manera similar, concentrado en las dos
empresas, también fue identificado como un riesgo potencial para la competencia(CRC, 2025q)).

El analisis del MinTIC coincidia ampliamente con el de la CRC, y sefialaba ademas que la fusion daria
lugar a un competidor mas fuerte frente a Claro, lo que podria reequilibrar el mercado. Sin embargo,
también advirtié sobre una posible dominancia conjunta (“duopolio técnico”), en el que Claro y la entidad
resultante de la fusidn controlarian conjuntamente més del 90 % del mercado mévil. Para mitigar estos
riesgos, el MinTIC recomendd a la entidad resultante de la fusién una serie de medidas especificas, entre
las que se incluyen tarifas mayoristas reguladas, acceso garantizado para los OMV, restricciones al
desmantelamiento de estaciones base rurales y medidas de proteccién en materia de portabilidad. Al
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mismo tiempo, el MinTIC insté6 a la CRC a que considerara la posibilidad de imponer obligaciones
asimétricas equivalentes a Claro para evitar desequilibrios (MinTIC, 2025(70).8

La fusidon entre Tigo y Movistar fue aprobada por la SIC el 13 de noviembre de 2025, bajo ciertos
condicionamientos (Resolucién SIC No. 94169 de 2025) (SIC, 2025711). La SIC presentd un analisis
exhaustivo de los efectos de la fusion propuesta sobre la competencia en los mercados mayoristas y
minoristas de servicios de comunicacién. Se identificaron multiples mercados mayoristas y minoristas
relevantes, generalmente con alcance geografico municipal. En su analisis de la definicion de mercado
para los mercados mayoristas, la SIC sefalé que el RAN cuenta con caracteristicas de infraestructura
esenciales y carece de replicabilidad econémica o técnica. Se concluyd que el mercado de RAN debia
considerarse un mercado relevante distinto del de los servicios de acceso y originacion movil para los
OMV (Tabla 2.2).

Tabla 2.2. Mercados relevantes analizados por la SIC en la fusién propuesta entre Tigo y Movistar

N. Nivel Mercado relevante Alcance Descripcion
geografico

1 Mayorista Terminacion de llamadas de fijo a Municipal Terminacion de llamadas de voz fija entre redes dentro de cada
fijo municipio

2 Mayorista | Terminacion de llamadas de mévil a Municipal Terminacién de llamadas originadas desde redes méviles en
fijo redes fijas dentro de cada municipio

3 Mayorista = Terminacion de llamadas de mévil a Nacional Terminacion de llamadas de voz mavil entre redes moviles a
movil nivel nacional

4 Mayorista Terminacion de llamadas de larga Nacional = Terminacion de trafico internacional entrante en redes nacionales

distancia internacional
5 Mayorista Acceso y originacion movil Nacional = Acceso mayorista a redes méviles que permite a terceros prestar

servicios minoristas, incluyendo a los OMV y a través de roaming
(consultar mas adelante)

5.a | Acceso y originacion movil para los Nacional Acceso que permite a los OMV ofrecer servicios méviles
omv minoristas
5.b Acceso y originacion movil Nacional Acceso a través de acuerdos de roaming nacional para la
mediante el intercambio de roaming prestacion de servicios
nacional (NAR)
6 Mayorista Lineas arrendadas y capacidad de Municipal Suministro de capacidad de transmisién mayorista entre puntos
transmision (servicios de portador) de red definidos
7 Mayorista Alquiler de infraestructura y Nacional Acceso a infraestructura fisica, elementos pasivos/activos e
elementos de red (incluida la instalaciones de coubicacion
coubicacion)
8 Minorista Servicios de voz saliente movil Nacional | Servicios de voz méviles para usuarios finales, incluyendo SMS'y
MMS
9 Minorista Servicios de voz saliente de larga Nacional = Llamadas internacionales a través de plataformas fijas, méviles y
distancia internacional OoTT
10 Minorista Acceso a Internet movil Nacional Acceso a Internet proporcionado a través de redes moviles
11 Minorista Servicios moviles empaquetados Nacional Paquetes que incluyen voz mévil, SMS/MMS y banda ancha
movil
12 Minorista |  Servicios de voz saliente fija local y Municipal Prestacion de servicios de voz fija (y técnicamente sustituibles,
nacional por ejemplo, servicios OTT) a los usuarios finales
13 Minorista Acceso a banda ancha fija Municipal Servicios de banda ancha fija para clientes residenciales
residencial
14 Minorista Acceso a banda ancha fija Municipal Servicios de banda ancha fija para clientes corporativos
corporativa
15 Minorista Paquetes de servicios “duo-play” Municipal Paquetes que combinan telefonia fija y banda ancha fija para
(telefonia fija + banda ancha fija) usuarios residenciales
16 Minorista | Paquetes de servicios “Duo Play 2" Municipal Paquetes que combinan television por suscripcion y banda
(television + Internet fijo) ancha fija

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA



| 71

17 Minorista = Paquetes de servicios “Triple Play” Municipal = Paquetes que combinan telefonia fija, banda ancha fija y TV por
(voz + banda ancha + television) suscripcion

18 Minorista Servicios de televisién multicanal Municipal Servicios de television multicanal por suscripcion,
independientemente de la plataforma

19 Minorista Distribucién minorista de equipos Nacional Venta al por menor de equipos terminales méviles y otros
terminales equipos para uso doméstico

Fuente: SIC (2025p1), Resolucion No. 94169 de 2025 “Por la cual se condiciona una operacion de integracion”, Version Publica,
2025094169RE0000000001-1-1.pdf.

Tras analizar los mercados, la autoridad de competencia expresé su preocupacioén por los efectos de la
transaccion entre Tigo y Movistar en los mercados mayoristas de roaming nacional (NAR) y de OMV. La
SIC considerd que el aumento de la concentracion podria debilitar la presion competitiva, perjudicando a
operadores mas pequefios como WOM. En el ambito minorista, la SIC observé una elevada concentracion
en los mercados de banda ancha fija en muchos municipios. La SIC también consideré que la transaccién
podria crear un riesgo de efectos coordinados que podrian perjudicar a los consumidores. Los efectos
coordinados no implican una colusion explicita; por el contrario, reflejan la posibilidad de que, en el marco
de la nueva estructura de mercado, la competencia entre los dos principales operadores se debilite, ya
que cada uno tendria menos incentivos para competir de forma agresiva (SIC, 2025(71)).

En su decision, la SIC destaco que las preocupaciones en materia de competencia se derivan del control
negativo que ejerce ColTel sobre On Net Fibra, a pesar de que solo posee una participacion minoritaria
del 40 %. Este control se basa en derechos de veto que permiten a ColTel bloquear decisiones
estratégicas y de gobernanza clave, lo que le permite ejercer una influencia decisiva sobre la actuacion
de On Net Fibra. Bajo la adquisicion propuesta, Tigo reemplazaria a ColTel como accionista y heredaria
estos derechos de veto. Este cambio en la propiedad y gobernanza podria alterar los incentivos y afectar
la dinamica competitiva tanto en el mercado mayorista de FTTH como en los mercados minoristas
relacionados. En particular, podria influir en cémo se comporta On Net Fibra como proveedor mayorista y
cémo interactua con operadores verticalmente integrados.

En general, la autoridad de competencia reconocié el potencial positivo y negativo de la fusién. Por un
lado, la SIC vio que la fusién podria generar eficiencias, incluyendo menores costos, mayor inversion,
cobertura mas amplia y mejor calidad del servicio. También podria ayudar a fortalecer la presion
competitiva sobre el operador dominante en el mercado. Por otro lado, la SIC consideré que la transaccion
podria plantear riesgos de competencia materiales que varian segun los mercados y las zonas
geograficas. Esto justificaba un examen minucioso y la imposicibn de medidas de proteccién
(condicionamientos) para proteger la competencia y el bienestar del consumidor. La SIC destacé que,
“para determinar si la operacion resulta beneficiosa en ultima instancia para la competencia, hay que tener
en cuenta si estas eficiencias se trasladan a los consumidores y si se mantienen unas condiciones de
competencia efectiva y de libre acceso, de modo que los riesgos identificados no se materialicen” (SIC,
2025(71)).

En vista de sus preocupaciones, la SIC impuso condiciones de conducta para aprobar la fusién. La
Resoluciéon No. 94169 de 2025 de la SIC tiene por objeto explicito impedir que la entidad resultante de la
fusion modifique las condiciones vigentes de roaming o interconexiéon de manera que perjudique a un
competidor. Por ejemplo, no permitiria cambios que aumentaran los precios de roaming nacional o
impusieran condiciones que desfavorezcan a los OMV y a otros clientes mayoristas. Teniendo en cuenta
la funcion que desempefia On Net Fibra como plataforma mayorista de FTTH neutral a nivel nacional, la
SIC también impuso medidas de proteccidon conductuales. Estas tenian como objetivo prevenir el uso
indebido o intercambio de informacion competitivamente sensible, y mitigar los riesgos de exclusién
vertical, conducta discriminatoria y el debilitamiento gradual de la neutralidad de la plataforma. Si no se
abordan estos riesgos, podrian debilitar las condiciones de competencia y, en ultima instancia, perjudicar
a los consumidores. La SIC también senalé que el incumplimiento de las condiciones impuestas podria
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dar lugar a sanciones en virtud del marco de la ley de competencia (Ley N.° 1340 de 2009), incluida la
posibilidad de que se anule la operacion en caso de incumplimiento de dichas condiciones.

Los posibles riesgos de competencia identificados por la CRC en su analisis de la fusion podrian persistir
a mediano plazo. Los condicionamientos impuestos solo tendran efecto una vez que se complete la
transaccion (es decir, cuando los cambios de propiedad se implementen formalmente). En consecuencia,
a mediano plazo, la fusién aun podria perjudicar los mercados mayoristas de acceso mévil y banda ancha
fija en varias de las principales ciudades del pais. Por las mismas razones, los efectos coordinados
también podrian persistir en el mediano plazo.

Los riesgos potenciales de la fusidon destacan la importancia continua del papel que desempefia el
organismo regulador. Los condicionamientos de la fusién solo se aplican a las empresas involucradas en
la transaccion con una participacion de mercado menor en comparacion con el operador mas grande del
mercado. Esto plantea cuestiones sobre la regulacién ex ante (o la falta de la misma) impuesta al operador
dominante. Como se sefald, los condicionamientos tomaran tiempo para ser implementados. Ademas, el
operador mas grande y dominante con participaciones estables en el mercado durante la ultima década
no hace parte de esta transaccion, y la declaracion de dominancia no ha estado sujeta a regulacién
asimétrica bajo un marco de poder significativo de mercado. Todas estas consideraciones destacan la
importancia del papel que desempefia el organismo regulador del sector. En el futuro inmediato, la CRC
deberia estudiar diferentes opciones para salvaguardar la dinamica competitiva en los mercados
afectados, como, por ejemplo, condicionamientos en materia de acceso mayorista.

Implicaciones estratégicas para el mercado derivadas de la fusion

La fusién transformaria de manera significativa el mercado de las comunicaciones de Colombia, tanto fijas
como moviles, ya que estos operadores compiten con ofertas de paquetes en un entorno convergente.
En el segmento movil, Tigo y Movistar sumarian juntas un 38,43 % de las suscripciones moviles,
acercandose al 52 % de Claro, ademas de poseer importantes activos de espectro. Es probable que el
sector, en el que algunos operadores clave se han visto obligados a reestructurar su situacion financiera
en los ultimos afos, experimente nuevos cambios como consecuencia de esta consolidacion.

Las autoridades deben aplicar medidas de proteccion para garantizar una competencia sana en el
mercado de las comunicaciones. Como se vio en la seccién anterior, las participaciones en el mercado de
Colombia se han mantenido estables durante los ultimos diez afios. En este contexto, el operador
dominante (Claro) tenia una doble ventaja en cuanto al nimero de suscripciones en comparacion con el
segundo (Movistar) y el tercer operador movil de red (Tigo). Tigo y Movistar han tenido participaciones en
el mercado estables, como se vio anteriormente, y Claro solo ha perdido participaciéon en el mercado con
la entrada de WOM en 2021. Ademas, la fusidon propuesta se produce en un contexto financiero especifico
del sector donde: Movistar esta desinvirtiendo en toda América Latina (incluida Colombia), mientras que
Tigo (Millicom) completd su reestructuracion financiera en 2024. Si bien la transaccién podria conducir a
la estabilidad financiera y promover una mayor inversion, también corre el riesgo de afectar la
competencia, particularmente para empresas emergentes como WOM y los OMV. La fusién fue aprobada
por la SIC en noviembre de 2025 con condicionamientos. Las autoridades deben procurar garantizar una
competencia sana en los mercados de las comunicaciones mediante la aplicaciéon de condicionamientos.

Perspectiva internacional

La OCDE hace hincapié en que las fusiones de este tipo deben evaluarse en funcién de sus resultados y
no de su estructura. Las medidas de eficiencia, como la reduccion de costos y las inversiones en nuevas
tecnologias, deben beneficiar claramente a los consumidores, en lugar de reforzar la dominancia del
mercado. Como en todas las fusiones, los riesgos incluyen efectos coordinados (colusién), exclusion de
competidores mas pequenos e incentivos disminuidos para innovar. Los condicionamientos pueden incluir
condiciones de conducta (normas contra la discriminacién, condiciones reguladas para el mercado
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mayorista, publicacion de ofertas de referencia, contabilidad separada) o, en casos excepcionales,
medidas estructurales (desinversién del espectro). Los condicionamientos eficaces deben ser
proporcionales, aplicables y transparentes (OECD, 2007(72;; OECD, 2019(73;; OECD, 2021(74)).

Indicadores financieros del sector de las comunicaciones de Colombia

Los ingresos del sector en términos reales (ajustados segun la inflacion) se han reducido un 16,5 % en el
periodo 2015-2023, lo que supone una disminucion anual del -2,2 % (CAGR). Tras un primer descenso
entre 2015 y 2016, los ingresos del sector se han mantenido estables hasta que se produjo una nueva
caida entre 2022 y 2023. Los operadores realizaron importantes inversiones en la modernizacién de las
redes fijas (fibra 6ptica) y en la mejora de la infraestructura movil (4G y 5G). La relacién entre los gastos
de capital anuales y los ingresos se mantuvo entre el 15 % y el 23 % aproximadamente durante el periodo
2015-2023 (Figura 2.19). En términos de inversion medida por gastos de capital (Capex) como porcentaje
de los ingresos, el sector de las comunicaciones en Colombia ha mantenido un nivel relativamente alto de
inversion durante la dltima década. Si excluimos el afio 2017, se ha mantenido de forma constante por
encima del promedio de la OCDE. Desde 2020, el coeficiente de inversion se ha mantenido por encima
del 20 % (Figura 2.19).

Figura 2.19. Los ingresos del sector de las comunicaciones en Colombia disminuyeron durante el
periodo 2015-2023

Ingresos operacionales en el sector de las comunicaciones e inversion anual extraida del flujo de caja de las
empresas de comunicaciones como porcentaje de los ingresos
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Nota: ingresos operativos obtenidos de los estados financieros de una muestra de empresas de telecomunicaciones, contrastados con los
requisitos del Modelo de Separacion Contable Detallado y Simplificado que figura en la Resolucion CRC 5589 de 2019. La inversion en el
sector de las comunicaciones basada en el flujo de caja corresponde a la inversion de una muestra de empresas de comunicaciones, construida
a partir de la informacion de sus estados financieros, especificamente en el flujo de caja reportado como “Actividades de inversién”. Las cifras
han sido deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (2025;4)) (2023) y luego convertidas a
USD utilizando las tasas de cambio vigentes.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre CRC Postdata (2025u41;), Abonados, ingresos y trafico de Telefonia Movil,
https://www.postdata.gov.co/dataset/indicadores-de-inversi%C3%B3n-en-telecomunicaciones/.

El nivel general de ingresos del sector oculta diferencias importantes entre los operadores. Claro, el
operador dominante, fue el Unico en registrar un crecimiento en sus ingresos durante el periodo 2015-
2023 (alrededor del 9 %), que se acelerd significativamente después de 2018. Movistar, el segundo
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operador mas grande, mantuvo ingresos relativamente estables con una disminucién de alrededor del
3 % durante el mismo periodo. Todos los demas operadores, excepto el nuevo participante WOM, que
experimentd un ligero aumento, han visto sus ingresos reducirse en un 30 % o mas entre 2015 y 2023 (-
30,8 % en el caso de Tigo, -34,4 % en el caso de ETB). Los ingresos en términos reales (ajustados segun
la inflacién) para el operador dominante han aumentado significativamente desde 2018, alcanzando mas
de USD 3,4 mil millones en 2023 (mas del doble que el segundo operador lider). La contracciéon de los
ingresos afecté mas a la amplia gama de “Otros” proveedores de servicios de Internet que al resto de
operadores, lo que provoco una reduccion de sus ingresos del 57,2 % entre 2015 y 2023 (Figura 2.20).

Figura 2.20. Ingresos por operador, 2015-2023
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Nota: los ingresos corresponden a los ingresos operacionales obtenidos de los estados financieros de una muestra de empresas de
telecomunicaciones, contrastados con los requisitos del Modelo de Separacién Contable Detallado y Simplificado que figura en la Resolucion
CRC 5589 de 2019. Las cifras han sido deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (202534
(2023) y luego convertidas a USD utilizando las tasas de cambio vigentes. Telmex fue absorbida por Comcel en 2019. Telebucaramanga fue
absorbida por Colombia Telecomunicaciones en 2022. Avantel fue absorbida por WOM en 2022. Infracel fue absorbida por Comcel en 2023.
Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre la CRC Postdata (2025u41), Abonados, ingresos y tréfico de Telefonia Movil,
https://www.postdata.gov.co/dataset/indicadores-de-inversi%C3%B3n-en-telecomunicaciones/.

Las ganancias antes de intereses, impuestos, depreciacion y amortizacion (EBITDA) son una métrica que
indica los resultados financieros de una empresa en sus operaciones (OECD, 202475)). EI EBITDA suele
expresarse como porcentaje de los ingresos o de las ganancias (el “margen EBITDA”) como indicador del
rendimiento empresarial. Con respecto a los margenes EBITDA de los principales operadores de red en
Colombia, que ofrecen servicios de comunicacion tanto fijos como méviles, Claro lider6é en 2024, seguido
por Tigo, ETB y Movistar. EI EBITDA de Claro se mantuvo estable entre el 40 % de los ingresos durante
el periodo 2022-2024, aunque con una ligera tendencia a la baja. Le sigue Tigo con un margen que
alcanzé el 39,1 % en 2024, tras haber crecido desde el 32,3 % de 2022. EI EBITDA tanto de Movistar
como de ETB disminuyo, partiendo de alrededor del 30 % en 2022 y cayendo hasta el 23,2 % (Movistar)
y el 26,6 % (ETB) en 2024 (Figura 2.21;Figura 2.20).

Las inversiones en el sector han experimentado altibajos en los ultimos afos, generalmente como
consecuencia de las adquisiciones. Segun datos de la CRC, las inversiones totales en el sector, tanto en
el segmento fijo como en el movil, registraron un aumento constante en el Capex financiado con flujo de
caja durante el periodo 2015-2023. Alcanzaron un pico local justo por debajo de los USD 2 mil millones
en 2021. La inversion general en el sector luego disminuyé un 8,7 % entre 2021 y 2023. Las adquisiciones
de espectro crearon picos temporales, particularmente en 2020 (Figura 2.22).
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Figura 2.21. Margen EBITDA por operador

Ganancias antes de intereses, impuestos, depreciacion y amortizacion (EBITDA) como porcentaje de los ingresos,
2022-2024

Il Claro Movistar Il Tigo B ETB

2024

2022 2023

Porcentaje de los ingresos
45 r

40
35
30
25
20
15
10

Fuente: OCDE, segin América Mévil (2025), Reports and Filings, Quarterly Results, https://www.americamovil.com/English/investors/reports-
and-filings/quarterly-results/default.aspx; ~ Telefonica 2025, Resultados  trimestrales,  https://www.telefonica.com/es/accionistas-
inversoresfinformacion-financiera/resultados-trimestrales/2025/; ETB nd., ETB Inversionistas,
https://etb.com/corporativo/Inversionistas.aspx#accion; ~ Millicom  International ~ (n.d.),  Leading  the  Digital  Lifestyle,
https://www.millicom.com/investors/debt/financial-reports/comcel.

Figura 2.22. Inversion en el sector de las comunicaciones, 2015-2023

M |nversion en telecomunicaciones Inversién en espectro
Millones de USD
2500
2000
1500 [
1000 [
500 |
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Nota: la inversidn en telecomunicaciones se basa en el flujo de caja y corresponde a la inversiéon de una muestra de empresas de
telecomunicaciones, construida a partir de la informacion de sus estados financieros, especificamente en el flujo de caja reportado como
“Actividades de inversion”. La inversion en espectro corresponde a los pagos por el uso del espectro por parte de una muestra de empresas
de telecomunicaciones, construida a partir de la informacién en las Notas a los estados financieros de las empresas, segun lo solicitado en el
Modelo de Separacién Contable Detallado y Simplificado que figura en la Resolucion CRC 5589 de 2019 y en las resoluciones sobre la
asignacion y renovacion de permisos de uso del espectro emitidas por el MinTIC. Las cifras han sido ajustadas segun la inflacién anual,
utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (20254)) (2023) y luego convertidas a USD utilizando tasas de cambio
vigentes.
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Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre CRC Postdata (2025u41), Abonados, ingresos y tréafico de Telefonia Mévil
https://www.postdata.gov.co/dataset/indicadores-de-inversi%C3%B3n-en-telecomunicaciones/.

Los analisis de la inversion anual y la inversién como proporcion de los ingresos identifican diferentes
lideres del mercado. A nivel de operador, desde 2019, Claro ha sido el lider en inversiones anuales en los
mercados de las comunicaciones moviles y fijas; esto refleja la tendencia en los ingresos, ya que tiene
mayores flujos de caja. En 2023, la inversion de Claro duplicé la de Tigo y cuadruplicé la de Movistar, sus
competidores mas cercanos (Figura 2.23). Sin embargo, en términos de inversién como proporcion de los
ingresos en 2023, On Net Fibra, propiedad conjunta de KKR y Telefénica, se destacé como el operador
con la relacion mas alta en 131 %, lo que indica un fuerte impulso de inversién. Claro, ETB y Tigo-UNE
tuvieron tasas en el rango del 20 %, WOM tuvo 15 %, y Movistar y el resto de los operadores estuvieron
por debajo del 10 % (CRC, 2024 7¢)).

Figura 2.23. Claro ha liderado la inversion del mercado desde 2019 en Colombia

Inversiones anuales por operador, 2015-2023
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Nota: las inversiones anuales en telecomunicaciones se basan en el flujo de caja y corresponden a la inversién de una muestra de empresas
de telecomunicaciones, construida a partir de la informacion de sus estados financieros, especificamente en el flujo de caja reportado como
“Actividades de inversion”. Las cifras han sido ajustadas segun la inflacién anual, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de
la OCDE (2025p34)) (2023) y luego convertidas a USD utilizando tasas de cambio vigentes. Telmex fue absorbida por Comcel en 2019.
Telebucaramanga fue absorbida por Colombia Telecomunicaciones en 2022. Avantel fue absorbida por WOM en 2022. Infracel fue absorbida
por Comcel en 2023. Las inversiones en Espectro no estan incluidas.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre CRC Postdata (202541), Abonados, ingresos y trafico de Telefonia Movil,
https://www.postdata.gov.co/dataset/indicadores-de-inversi%C3%B3n-en-telecomunicaciones/.

Ingresos de banda ancha fija

Los ingresos por conexidn se han estabilizado en los ultimos afios, a pesar del aumento en la penetracion.
Segun datos de la CRC, los ingresos totales de banda ancha fija en el cuarto trimestre de 2022 fueron de
USD 397 millones (COP 1,7 billones). El ingreso promedio por usuario (ARPU) a mediados de 2022 fue
de USD 16 (COP 68.000). Este valor se estabilizé posteriormente en torno a los USD 15-17 (COP 60.000-
70.000) por conexidn a lo largo de 2023 y principios de 2024, a pesar del continuo crecimiento del nimero
de suscriptores. Estas cifras sugieren que los ingresos por conexion se han estancado en gran medida
durante los Ultimos afos, incluso cuando la penetracion aumenta (CRC, 202277;; CRC, 20237s;; CRC,
2025(79)).
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La disminucion del ARPU sigue de cerca la tendencia general a la baja de los precios de los servicios de
comunicacion, especialmente entre 2018 y 2021, como consecuencia de la presidon competitiva en el
mercado. La disminucion de los precios de los servicios de banda ancha fija de consumo reducido y
moderado ha ejercido una presioén a la baja sobre los ingresos por usuario (ver la seccion de Asequibilidad
en el Capitulo 2). Los operadores ahora enfrentan una situacion en la que el crecimiento de suscriptores
debe compensar la reduccién de los margenes, enfatizando la importancia de las ventas adicionales y la
diferenciacion de servicios.

Ingresos del mercado movil

Segun datos de GSMA Intelligence, el ARPU de Colombia por conexion maovil disminuyé un 60 % entre
2014 y 2024, pasando de USD 8,6 a USD 3,4. Colombia se sitia ahora entre los paises con menor
desempeio en este indicador en América Latina. Esta significativamente por debajo del promedio de
OCDE-LATAM (entre los que se incluyen Colombia, Chile, Costa Rica y México) y tiene los menores
resultados entre los paises miembros de la OCDE (Figura 2.24).

La caida en el ARPU coincide con la disminucién de los precios de los servicios méviles (Figura 2.12), lo
que sugiere un vinculo claro entre las tarifas minoristas y el ARPU. La presion a la baja persistente sobre
el ARPU refleja tanto la intensidad de la competencia de precios como las caracteristicas estructurales
del mercado, especialmente después de la entrada de WOM en 2021. La posicién dominante de Claro,
con una gran participacion en el mercado y que se beneficia de las externalidades de red, sigue
afianzandose. En muchos casos, los operadores mas pequefos dependen de estrategias de precios
agresivas para competir. Esta dinamica dificulta la captura de ingresos, especialmente para los
operadores con menos participacion en el mercado.

Figura 2.24. Los ARPU por conexion movil en Colombia han sido los mas bajos entre la OCDE
durante la ultima década

Ingreso promedio por usuario (ARPU) por conexion mavil en los paises miembros de la OCDE correspondiente a
Asia-Pacifico, Europa, América Latina, América del Norte y Colombia, 2014-2024
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Nota: la agregacion por regiones continentales es un promedio simple calculado.® Las cifras han sido ajustadas segun la inflacion anual,
utilizando el Indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (2025p34)) (2024) y luego convertidas a USD utilizando tasas de cambio
vigentes.

Fuente: GSMA Intelligence (202528)), Plataforma de datos, https://www.gsmaintelligence.com/data/.
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Los margenes EBITDA en los mercados moviles presentan un panorama diferente. El margen EBITDA de
Colombia para el mercado moévil en 2024 es superior al de todas las demas regiones de la OCDE. Solo la
supera la region de América del Norte (Figura 2.25).

Si se compara con los ingresos del sector, la intensidad de capital (relacién entre gastos de capital e
ingresos) en el mercado movil durante ese mismo periodo se situd, en promedio, entre el 20 % y el 25 %.
A partir de 2019, la tendencia a la baja de la intensidad de capital (inversiones de capital respecto a los
ingresos) parece indicar una tendencia general a monetizar los ingresos procedentes de los servicios
moviles tras el despliegue de la tecnologia 4G. Sin embargo, a medida que los operadores comenzaron
a desplegar la tecnologia 5G en 2024, la inversidbn aumenté muy ligeramente entre 2023 y 2024,
aumentando asi la relaciéon Capex-ingresos; esta tendencia puede continuar en el futuro inmediato
(Figura 2.26).

Segun datos de GSMA Intelligence, el Capex en el sector moévil de Colombia disminuyé durante la ultima
década, pasando de USD 1500 millones a USD 800 millones entre 2014 y 2024. Aunque la relacién
Capex-ingresos de Colombia disminuyd ligeramente durante el mismo periodo, se ha mantenido
consistentemente mas alta que el promedio observado en otros paises miembros de la OCDE,
particularmente en la regién de LATAM. El reciente aumento en 2024 puede estar relacionado con la
ampliacion de la red 4G y el despliegue de la tecnologia 5G (Figura 2.27).

Figura 2.25. Margenes EBITDA en los paises miembros de la OCDE

Margenes EBITDA de los operadores de telecomunicaciones maéviles en los paises miembros de la OCDE
correspondientes a Asia-Pacifico, Europa, América Latina, América del Norte y Colombia, 2014-2024
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Nota: la agregacion por regiones continentales es un promedio simple calculado.®
Fuente: GSMA Intelligence (2025ps)), Plataforma de datos, https://www.gsmaintelligence.com/data.
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Figura 2.26. Ingresos del mercado movil y relaciéon Capex-ingresos en Colombia

Ingresos del mercado movil y relacién Capex-ingresos (lado derecho), 2015-2024
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Nota: las cifras han sido deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (2025(34) (2024) y luego
convertidas a USD utilizando tasas de cambio actuales.
Fuente: Analisis de la OCDE de GSMA (2025p14)), Data Platform, https://www.gsmaintelligence.com/data/.

Figura 2.27. Relacion Capex-ingresos para operadores moviles en paises miembros de la OCDE-

Capex sobre ingresos de operadores moviles en paises miembros de la OCDE en Asia-Pacifico, Europa, América
del Norte (es decir, Estados Unidos y Canada), América Latina y Colombia, 2014-2024

Asia-Pacifico Europa América Latina América del Norte Colombia
%
30 ¢
25
20
a— —————
— —_—
15 | /
10 | \
5 L
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Nota: la agregacion por regiones continentales es un promedio simple.9 .
Fuente: GSMA Intelligence (2025ps)), Plataforma de Datos, https://www.gsmaintelligence.com/data/.

En resumen, el sector de la banda ancha mévil en Colombia ha ampliado su alcance y se ha vuelto mas
accesible, pero este avance ha venido acompafnado de un debilitamiento de los fundamentos de los
ingresos y de un crecimiento moderado de la inversion. La inversién continua por parte de todos los
operadores sera clave ante la persistente concentracién del mercado.
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El ecosistema de los servicios OTT y su impacto en el mercado de las
comunicaciones en Colombia

Operadores del mercado de servicios OTT en Colombia

En la actualidad, la mayoria de los servicios y aplicaciones digitales se entregan a los usuarios finales por
proveedores over-the-top (OTT), que dependen de la conectividad de red de banda ancha para ofrecer
sus servicios. La separacion entre redes y servicios ha transformado el sector de las comunicaciones, que
ya no es un mercado independiente, sino un componente de un ecosistema digital mas amplio y complejo.
En este entorno, las empresas pueden competir, colaborar o complementarse entre si de forma
simultanea en diferentes actividades. En concreto, los proveedores de servicios OTT compiten con las
empresas de telecomunicaciones tradicionales en dos ambitos clave: los servicios y la fidelizacién de los
usuarios.

El ecosistema de los servicios OTT de Colombia abarca una amplia gama de categorias de servicios que
explotan plenamente la infraestructura de Internet del pais. Aqui se incluyen aplicaciones de mensajeria
instantanea y voz, video bajo demanda (VoD, por sus siglas en inglés), servicios de streaming en vivo y
bajo demanda, y redes sociales, asi como ofertas de reproduccién de audio y musica.

El uso de aplicaciones en linea ha aumentado tanto para el intercambio de mensajes como para las
llamadas de voz. De acuerdo con la edicién de 2024 de la encuesta de la CRC sobre la funciéon que
desempefan los servicios OTT en el sector de las comunicaciones en Colombia, entre 2021 y 2024, el
uso de aplicaciones en linea para enviar o recibir mensajes aumento del 69 % al 78 %. WhatsApp fue la
aplicacion mas utilizada por estos usuarios (100 %), seguida de Messenger (31 %) e Instagram (9 % de
los usuarios) (CRC, 2025¢0)). El uso de aplicaciones de servicio OTT para llamadas de voz también ha
aumentado notablemente. En 2024, el 74 % de los colombianos reporté usar una aplicacion para realizar
llamadas, lo que representa un aumento de ocho puntos porcentuales en comparacion con 2021 (CRC,
2025(s0)). Entre estos usuarios, el 99 % indico depender de WhatsApp para dichos servicios, consolidando
su posicion como la plataforma lider para mensajeria y comunicacion de voz en linea.
Messenger/Facebook le siguié con un 16 % e Instagram con un 6 % (CRC, 20250;). Aunque el uso de
aplicaciones de llamadas continta creciendo, muchos usuarios aun prefieren los servicios de voz movil
tradicionales al comunicarse. Esto sugiere que los usuarios estan utilizando ambos servicios de manera
complementaria.

El panorama de los servicios audiovisuales OTT es diverso. Mas de dos tercios de las personas mayores
de 15 afios (68 %) no utilizan plataformas audiovisuales OTT (CRC, 20250;). Dentro de ese contexto, las
plataformas globales lideran el mercado de los servicios OTT. En 2024, Netflix alcanzé una tasa de
penetracion del 22 % entre los usuarios residenciales (mayores de 15 afios), seguido de Disney+ (9 %),
YouTube Premium (6 %), Amazon Prime Video y HBO Max (4 %) (CRC, 2025sq). No obstante, los
operadores nacionales de television abierta mantienen presencia en el entorno digital. La plataforma de
VoD de Canal RCN tiene una penetracion del 7 %, mientras que Caracol Play alcanza el 3 %. Por otro
lado, se encuentran los servicios de VoD ofrecidos por operadores de telecomunicaciones, como Claro
Video (CRC, 20250;). Con respecto al uso de servicios de audio en linea, el 92 % de los encuestados
dijeron que no estan suscritos a ninguna plataforma de contenido de audio. Entre los usuarios con una
suscripcidn, las plataformas mas populares son Spotify (47 %) y YouTube Premium (23 %) (CRC,
2025(s0)).

Los servicios audiovisuales OTT estan erosionando gradualmente la participacion en el mercado de la
television por suscripcion. Para 2024, el 9 % de las personas con servicios de television por suscripcion
cancelaron su servicio porque tenian una de estas aplicaciones de streaming (“cord-cutting”) (CRC,
2025s0). Los ingresos por video OTT muestran una tendencia al alza, en contraste con el descenso de la
television tradicional. La participacion del servicio OTT en los ingresos totales de video aumenté del 15 %
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en 2017 al 45 % en 2024 y se espera que supere el 55 % en 2030 (CRC, 20250;). En respuesta a ello,
los operadores de telecomunicaciones se han adaptado incorporando servicios OTT a su cartera o
estableciendo alianzas estratégicas con empresas de OTT.

Segun datos de la CRC, los proveedores de servicios moéviles en Colombia han integrado cada vez mas
los servicios OTT en sus ofertas comerciales a través de varios modelos. Algunos operadores incluyen
acceso a sus propios servicios OTT sin costo adicional dentro de sus paquetes. En el segmento movil,
por ejemplo, Claro, Movistar y Virgin ofrecen plataformas como Claro Video, la aplicaciéon Movistar TV, las
plataformas de mdusica en linea propias de Virgin, asi como servicios de almacenamiento en la nube y
juegos en la nube. Ademas, las plataformas y aplicaciones de video de terceros se proporcionan mediante
periodos de acceso promocional o se incluyen a través de facturacion integrada. Desde 2022, servicios
como Netflix, Prime Video y Amazon Music se han incorporado a estos paquetes en diferentes
proporciones. Con el tiempo, también se han agregado otros servicios como Disney+, Paramount+, Max
y Win+ (CRC, 2025;s0)).

El impacto de los operadores de servicios OTT en el mercado de las
comunicaciones de Colombia

La adopciéon generalizada de servicios audiovisuales OTT esta teniendo un impacto notable en el
panorama de las comunicaciones de Colombia, particularmente en términos de demanda de conectividad
de banda ancha. Los paquetes triple-play, que combinan servicios de Internet, telefonia y television,
representaron el 41 % de las suscripciones en el cuarto trimestre de 2024, frente al 40 % del afio anterior
(CRC, 202541)). Estos paquetes estan incorporando cada vez mas servicios OTT internacionales, como
Netflix y Amazon Prime Video. Al combinar estos servicios en un solo paquete con una Unica factura
mensual, los operadores ofrecen valor agregado en una regiéon donde los métodos de pago prepago y
movil siguen siendo los métodos de pago dominantes. Aproximadamente un tercio de las suscripciones
independientes de VoD en América Latina y el Caribe ahora estan empaquetadas a través de proveedores
de comunicaciones (Omdia, 2023s1)). En Colombia, estas ofertas empaquetadas, que pueden incluir TV
por suscripcion, banda ancha y servicios moéviles, estan emergiendo como un canal de crecimiento critico.

La captacion de consumidores por parte de las plataformas de servicios OTT también se ve estimulada
por las practicas de zero-rating. El zero-rating excluye ciertas aplicaciones del computo del consumo de
datos del servicio de acceso a Internet (generalmente en planes méviles) (OECD, 20191g)). La proporcion
de ofertas comerciales que incluyen aplicaciones con zero-rating ha ido aumentando constantemente en
los ultimos afios. Entre 2021 y 2025, el zero-rating aumenté del 51 % al 67 % en las ofertas de pospago,
y del 50 % al 62 % en las ofertas de prepago (CRC, 2025s0)).

Los planes mdéviles pospago suelen incluir exenciones mas amplias para aplicaciones como LinkedIn,
Snapchat, Telegram, Teams, TikTok, Twitter, Waze y WhatsApp. Los paquetes de banda ancha fija suelen
incluir también suscripciones de duracion limitada, normalmente de un afio o menos, a los principales
servicios de streaming, como Netflix o Prime Video. Estos incentivos reducen eficazmente el costo de
acceder a los contenidos OTT, lo que contribuye a impulsar su adopcién y refuerza el vinculo entre el uso
de los servicios OTT y la demanda de banda ancha.

Las tendencias en el uso de aplicaciones y plataformas digitales tienen un impacto directo tanto en el
volumen como en el tipo de trafico que circula a través de las redes. Eventos de alto perfil, como partidos
de futbol internacionales o el lanzamiento de series populares, pueden provocar picos en los niveles de
trafico. Las plataformas de servicios OTT, especialmente aquellas que ofrecen Ultra HD o formatos
inmersivos, como la realidad aumentada y la realidad virtual, se estan adaptando al ofrecer opciones de
calidad de imagen variable, de acuerdo con los avances en el hardware de los consumidores. Esto apunta
a una tendencia continua de crecimiento en los volumenes de trafico.
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Los operadores de telecomunicaciones estan actualizando continuamente sus redes para adaptarse a las
crecientes demandas de datos. La capacidad instalada se refiere al rendimiento maximo que los
componentes de red, como equipos de transmision y sistemas de fibra, pueden soportar. Entre enero de
2023 y junio de 2024, la CRC solicitd informacion a 13 operadores principales, que representan
aproximadamente el 80 % del mercado de banda ancha fija y mévil en términos de suscriptores. Segun
informaron, la capacidad instalada aumenté en torno a un 35 %, mientras que el trafico de los servicios
OTT subi6 solo un 10 %. Esto indica una estrategia proactiva por parte de los operadores para mantener
reservas de capacidad en prevision de la demanda futura (CRC, 2024s2).

Los proveedores de servicios de comunicacion utilizan diferentes estrategias para mejorar la experiencia
del usuario. Para mejorar la gestién del trafico, establecen rutas eficientes hacia los Puntos de Intercambio
de Internet (IXP, por sus siglas en inglés) como NAP Colombia, PIT y Equinix. También establecen
conexiones directas a las redes de distribucion de contenidos (CDN). Ademas, utilizan sistemas de
almacenamiento en caché para guardar el contenido al que se accede con mayor frecuencia mas cerca
del usuario final. Estas estrategias mejoran la experiencia del usuario al reducir la latencia, aumentar la
velocidad de acceso al contenido y minimizar la congestion en las rutas de transporte nacionales e
internacionales. En este contexto, la colaboracion entre los proveedores de servicios de comunicacién y
los proveedores de servicios OTT se ha vuelto cada vez mas importante. Facilita flujos de trafico mas
eficientes con una experiencia de usuario final de mayor calidad, al tiempo que optimiza los procesos para
los proveedores de servicios.

El mismo analisis de la CRC muestra que el 82 % del trafico de los servicios OTT se entreg6 a través de
CDN locales y almacenamiento en caché en la red (CRC, 20242). Esto ha aliviado la presion sobre los
enlaces internacionales, con solo el 13 % del trafico enrutado internacionalmente y el 5 % navegando a
través de IXP) (CRC, 2024s2). Las CDN vy la infraestructura de caché en Colombia estan relativamente
concentradas. Meta, Netflix y Google suman, en conjunto, alrededor de dos tercios de la capacidad de
distribucion de servicios OTT instalada en Colombia (CRC, 2024(s2;). Aunque las condiciones comerciales
en las que las grandes plataformas de servicios OTT utilizan la infraestructura de red suelen ser
confidenciales (como es habitual en los acuerdos entre empresas), se conocen algunos detalles. En
algunos casos, los proveedores de servicios OTT se interconectan con las redes a través de IXP neutrales.
En otros casos, establecen contratos de conectividad directa. En 2010, por ejemplo, Meta llegé a un
acuerdo con Deutsche Telekom en Alemania, que, segun se informa, implicaba un pago anual de
EUR 5,8 millones por 50 puertos dedicados de alta capacidad. Sin embargo, la compensacion financiera
no siempre forma parte de estos acuerdos.

Los grandes operadores tecnoldgicos, como aquellos que ofrecen servicios OTT, también estan
invirtiendo directamente en infraestructura dentro de Colombia. Esto incluye la construccion de CDN, el
despliegue de centros de datos, el despliegue de cables terrestres para conectar centros de datos e
infraestructura en la nube, y la participacién en proyectos de cables submarinos. Por lo general, dichas
inversiones no solo mejoran la calidad del servicio, sino que también reducen los costos operativos para
los operadores de redes de comunicacion, creando un ecosistema que beneficia a ambas partes (CCIA,
2025(s3)).

El aumento del uso de servicios OTT impulsa la inversion en infraestructura y, a su vez, una infraestructura
mejorada con servicios de mayor calidad fomenta una mayor adopcion de los servicios OTT. Este ciclo se
ha convertido en una caracteristica central del mercado digital de Colombia. A medida que crece la
demanda de servicios OTT, los operadores amplian y mejoran sus redes. Los proveedores de servicios
OTT, a su vez, localizan la distribucion y fortalecen su presencia técnica. El resultado es un ciclo de
retroalimentacion en el que el rendimiento mejorado de la red respalda un uso mas amplio de OTT, y un
mayor uso de OTT justifica un mayor desarrollo de infraestructura.

Comprender esta dinamica es esencial para dar forma a un marco regulatorio e institucional que apoye la
inversibn compartida, promueva la competencia justa y garantice la sostenibilidad a largo plazo del
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ecosistema digital de Colombia. Fomentar la transparencia y promover la coinversién entre las plataformas
de servicios OTT y los operadores de telecomunicaciones sera clave para garantizar una infraestructura
digital inclusiva y preparada para el futuro.
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Notas finales

' La metodologia de la OCDE de las canastas de precios de telecomunicaciones independientes define
15 canastas de banda ancha fija para representar los patrones de uso normal de consumo reducido,
moderado y alto en un pais (OECD, 2017(s3)). Durante 2017, en Colombia no habia datos disponibles para
el perfil de “consumo moderado” de los servicios de banda ancha fija.

2 La metodologia de la OCDE para los servicios empaquetados selecciona, para cada pais miembro de
la OCDE, la oferta mas econémica del mercado que cumpla con todos los criterios para un perfil de usuario
determinado (es decir, perfiles de consumo reducido, moderado, alto y muy alto) (OECD, 2020157).

3 Las canastas de precios de voz y datos mdviles describen perfiles normales de consumidores y patrones
de uso para niveles reducidos, moderados y altos de consumo en un pais (OECD, 2017s3)).

4 En el marco del proceso de fusién, en el documento que aprueba la adquisicion de Movistar por parte
de Tigo, dada la funcion de On Net Fibra como plataforma mayorista de FTTH neutral a nivel nacional, la
autoridad de competencia de Colombia (SIC) impuso medidas de protecciéon conductuales para evitar el
uso indebido o el intercambio de informacion sensible desde el punto de vista de la competencia, asi como
para mitigar los riesgos de exclusién vertical, conductas discriminatorias y la erosién gradual de la
neutralidad de la plataforma (SIC, 2025r1;). Si no se abordan estos riesgos, podrian debilitar las
condiciones competitivas y, en ultima instancia, perjudicar el bienestar del consumidor.

5 De acuerdo con la base de datos de indicadores clave a corto plazo de la OCDE, la tasa de cambio en
2011 fue de COP 1.848/USD (OECD, 2026159)).

6 El 1 de julio de 2024, Tigo devolvié 30 MHz y Movistar devolvié 10 MHz en la banda de AWS, y Movistar
devolvié 25 MHz en la banda de 800 MHz.

T Consultar “Solicitud de Preevaluacion de la transaccién proyectada entre COLOMBIA MOVIL S.A.E.S.P
y COLOMBIA TELECOMUNICACIONES S.A. E.S.P. BIC. Expediente administrativo SIC No. 24-
546942. Parte publica. Consecutivo 24-546942-0 del 19 de diciembre de 2024, hoja 2.

8 La siguiente es la redaccion utilizada por el MinTIC: “Como se ha sefialado anteriormente, el Ministerio
TIC recomienda que, paralelamente al analisis de estas medidas, la CRC continie avanzando en el
proceso regulatorio general que amplia las obligaciones asimétricas equivalentes al otro operador de red
a gran escala del mercado, es decir, CLARO”. (MinTIC, 202570)).

% Para el andlisis, los datos de GSMA solo incluyen paises de la OCDE. Estos se dividen regionalmente
de la siguiente manera:

* Asia-Pacifico: Australia, Japon, Corea, Nueva Zelanda.

» Europa: Austria, Bélgica, Chequia, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria,
Islandia, Irlanda, Israel, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Paises Bajos, Noruega, Polonia, Portugal,
Eslovaquia, Eslovenia, Espana, Suecia, Suiza, Turquia, Reino Unido.

* América del Norte: Estados Unidos, Canada.

* América Latina: Chile, Colombia, Costa Rica, México.
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§ Estructuras regulatorias en
Colombia en un entorno de
conectividad en evolucion

Este capitulo examina la transformacién del marco regulatorio de las
comunicaciones de Colombia desde la reforma de 2019, que modernizo la
gobernanza sectorial mediante un enfoque convergente que aumento la
independencia del organismo regulador del sector (CRC). Explora los
cambios en el entorno institucional para los servicios e infraestructuras de
conectividad, la evolucion de la politica de competencia y la gestion del
espectro, y la consolidacion de la financiacion del servicio universal. El
capitulo destaca avances notables en la mejora de la calidad regulatoria
mediante la toma de decisiones basada en evidencia, la transparencia y la
participacion de los grupos de valor, al tiempo que identifica retos
continuos dentro de cada una de estas areas. Ademas, analiza como el
marco institucional y regulatorio del sector de las comunicaciones de
Colombia se ha ido adaptando a las mejores practicas de la OCDE. El
capitulo concluye con reflexiones sobre la necesidad de mantener el ritmo
con la dinamica cambiante del panorama de la conectividad en Colombia.
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La Ley 1341 de 2009 (Gobierno de Colombia, 2009s4) establece el marco legal y de politicas para las
comunicaciones de Colombia. La ley describe los principios y conceptos relacionados con la organizacién
de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC), incluidos los servicios de comunicacion
y radiodifusion. En 2019, la Ley 1341 fue sustancialmente revisada mediante la Ley 1978, conocida como
la “Ley de Modernizacién de las TIC” (Gobierno de Colombia, 2019s5)). Las revisiones introdujeron varios
cambios fundamentales para modernizar el sector, mejorando la eficiencia regulatoria y fomentando aun
mas la inclusion digital.

El proceso de adhesién de Colombia a la OCDE en 2020, convirtiéndose en el cuarto miembro
latinoamericano de la organizacién, desempefié un papel crucial en la configuracién de la agenda de
reformas. La Revisién de la OCDE sobre Politica y Regulacién de Telecomunicaciones en Colombia de
2014 (en adelante, “la Revision de 2014”) presenté una serie de recomendaciones destinadas a mejorar
la calidad regulatoria, la coordinacién institucional y la eficiencia del mercado (OECD, 20143). En
respuesta a una importante recomendacion de la Revisién de 2014, Colombia cre6 un organismo
regulador de comunicaciones independiente.

Las reformas también dieron lugar a enmiendas en la legislacién secundaria. El principal Decreto
Reglamentario (“Decreto Unico Reglamentario para el sector de las TIC en Colombia”, Decreto 1078) de
2015 establecio la organizacion, roles y mecanismos de coordinacién de las entidades que conforman el
sector de las TIC de Colombia, (Gobierno de Colombia, 2015s6]). Ha sido modificado multiples veces para
reflejar el marco actualizado. Entre estos cambios, el Decreto 377 de 2021 (Gobierno de Colombia,
2021;s7)) establecio definiciones, criterios y procedimientos para el registro en el Registro Unico de las TIC.
Mientras tanto, el Decreto 1079 de 2023 (Gobierno de Colombia, 2023s;) incluyd el Titulo 26, que
establece condiciones para la prestacion de servicios fijos de Internet a nivel comunitario. Adicionalmente,
el Decreto 1064 de 2020 (Gobierno de Colombia, 2020js9)) llevo a cabo reformas estructurales dentro del
Ministerio TIC (MinTIC), mejorando su organizacion interna y capacidad operativa.

En conjunto, la Ley 1978 de 2019 y las enmiendas posteriores a la legislacién secundaria (en adelante,
“la reforma de 2019”), generaron dos cambios importantes. Primero, reestructuraron el marco institucional
al redefinir las funciones, roles y gobernanza de las autoridades pertinentes en los sectores de
comunicacion y radiodifusién. Segundo, modificaron de manera significativa el marco regulatorio, lo que
afecté a ambitos clave como la competencia, la gestion del espectro y los fondos de servicio universal.

Este capitulo analiza los avances institucionales y regulatorios en Colombia tras la reforma de 2019. En
la primera parte, el capitulo proporciona una visiébn general del marco institucional y regulatorio,
destacando las autoridades principales, sus funciones, gobernanza y cambios regulatorios en las
diferentes areas politicas. La segunda parte identifica los avances regulatorios recientes con el impacto
mas significativo en la evolucién del sector. Estos avances se analizan luego con més detalle, enfatizando
los cambios principales introducidos por la reforma y sus implicaciones para el sector, asi como los retos
para el futuro.

Panorama general del marco institucional y regulatorio en Colombia

Marco institucional del sector de las comunicaciones en Colombia

La Ley 1978 de 2019 modificé de manera significativa la estructura institucional de los sectores de la
comunicacioén y la radiodifusion en Colombia. Los cambios institucionales mas notables incluyeron la
disolucién de la Autoridad Nacional de Television (ANTV), que anteriormente fungia como el organismo
regulador de la radiodifusion televisiva, y la creacion de un Unico organismo regulador de comunicaciones
convergente e independiente. Ademas, la reforma también fusion6 los dos fondos independientes que
antes se dedicaban a la prestacion del servicio universal de las TIC y la television (FonTIC y FonTV) en
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un Unico fondo: el Fondo Unico de TIC (FUTIC). Este instrumento consolidado, administrado por el MinTIC,
se convirtié en el principal mecanismo de financiacion de las politicas digitales.

Ademas de estos ajustes estructurales, la reforma tenia por objeto hacer frente a la fragmentacion,
reforzar la capacidad reguladora y adaptar las estructuras de gobernanza a la dinamica de la convergencia
tecnoldgica. Redistribuyé responsabilidades entre instituciones, aclaro los roles de supervisién e introdujo
nuevos acuerdos para la financiacion y la coordinacion interinstitucional. La Tabla 3.1 resume las
competencias fundamentales y el sistema de gobernanza de las principales instituciones tras la reforma
de 2019.

Tabla 3.1. Principales cambios institucionales introducidos por la reforma de 2019 (Ley 1978 de

2019 y legislacion secundaria posterior)

Funcién principal después de la Gobernanzalindependencia Principales  referencias
o, reforma legales
Institucion
. Politica del sector de las TIC (p. ej., Ministerio bajo autoridad presidencial Ley 1341 Arts. 17 a 18
Ministerio de

Tecnologias de la

reducir la brecha digital, contribuir al

(modificados por la

Inf 9 | desarrollo econémico, social y politico) Ley 1978/2019)
nilormacion 'y 18 Gegtion del Fondo Unico de TIC Decreto 1064/2020
Comunicaciones Iy > o . -
MinTIC Planificacién, gestion y adjudicacion del (inspeccion,  supervision,
(MinTIC) espectro requisitos de licencia,

Licencias de radiodifusion televisiva asignacion de

Inspeccion, supervision y control del Radiofrecuencia)

sector de las TIC (incluida Ila

radiodifusion televisiva y de radio de

sefial abierta)

Registro de las TIC

Organismo regulador convergente para = Unidad Administrativa Especial con | Ley 1341 Arts. 19 al 22

Comision de . N . . S . o
Requlacion d los servicios de comunicacion, correos, | independencia administrativa, técnica, = (modificados por la
egulacion ®  radiodifusion y contenidos | financiera y presupuestaria. Ley 1978/2019)
Comunicaciones o : . . .

audiovisuales, con dos denominadas | Todas las acciones estan sujetas a
(CRC) “Qcinrc? . OV,

Sesiones”, que constituyen dos | revisién judicial.

subcamaras: Opera a través de dos sesiones: i)

La Sesion de Comunicaciones es = Comunicaciones; i) Contenido

responsable de: audiovisual.

Establecer = medidas  regulatorias
destinadas a maximizar el bienestar del
usuario

Promover la competencia efectiva y
prevenir  practicas  desleales o
anticompetitivas

Emitir regulaciones sobre politicas de
competencia, interconexion, acceso a
instalaciones e infraestructura
esenciales, remuneracion por acceso y
uso de red, precios mayoristas,
condiciones de facturacion, regimenes
de acceso a la red, estandares de
calidad del servicio, indicadores de
eficiencia del sector y procedimientos de
resolucion de controversias

La Sesion de Contenido Audiovisual
(SCA) es responsable de:

Garantizar el pluralismo y la
imparcialidad en la informacion

Cuenta con cinco comisionados:

Dos funcionarios politicos designados
del Poder Ejecutivo: el Ministro (o
Viceministro) del MinTIC y un designado
presidencial (anteriormente DNP).

Tres comisionados designados
mediante un concurso publico basado
en méritos.

La SCA tiene tres comisionados
elegidos por operadores regionales
(designacién directa), sociedad civil y
sector (concurso publico basado en
méritos).
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Funcién principal después de la Gobernanzalindependencia Principales  referencias

L reforma legales
Institucion g

Promover y regular mecanismos para la
participaciéon publica en asuntos que
puedan afectar a los telespectadores

Clasificar los diferentes tipos de
servicios de television publica, de
acuerdo con la Ley 182 de 1995 vy
demas regulaciones aplicables, y
regular sus condiciones operativas y

comerciales
Agencia Nacional Planifica, gestiona y controla el espectro = Agencia técnica en el sector de las TIC, = Ley 1978/2019 (nuevo
gencia aciona (actualiza el Cuadro Nacional de dependiente del MinTIC. Art. 36)

del Espectro (ANE) Atribucion de Bandas de Frecuencias),

aunque la concesién de licencias de
espectro sigue siendo competencia del
MinTIC

Prepara los Cuadros de Caracteristicas
Técnicas de Red (CCTR, por sus siglas
en inglés), mantiene los planes de
radiodifusion; emite  normas de
despliegue de antenas; incluye
intervencion estatal del espectro de TV

Superintendencia d Unica autoridad de competencia en las | El superintendente es nombrado y | Ley 1978/2019 (nuevo
| L:jpe tl' € Ce clade TIC; control de fusiones y antimonopolio | destituido por el presidente. Art. 37); Corte
naustriay LOMErcio ' autoridad de proteccion al usuario para Constitucional C-172/2014
(SIC) -

servicios de las TIC

Proteccion de datos personales

. . Disuelta; funciones reasignadas: Disuelta. Ley 1978/2019 (Art. 39)

i NaC|.o.n'a l Regulacion de contenidos de TV —
de Television
ANTV CRC
( ) Otras funciones de inspeccion,

supervision y control — MinTIC

Competencia y  proteccion  al

consumidor — SIC

Planificacion y supervision econémicay | Depende de la presidencia. Cambios en la gobernanza
Departamento - :
Nacional de social; ya no ocupa un puesto en el de la CRC en virtud de
Planeacion (DNP) comité de la CRC (se sustituy6 por una la Ley 1978/2019

persona nombrada por la presidencia)

Fuente: OCDE, segun la Ley 1978 de 2019y la Ley 1341 de 2009.

Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (MinTIC)

El MinTIC sigue siendo la principal autoridad de formulacidn de politicas para el sector de las TIC,
responsable de cerrar la brecha digital y guiar el crecimiento econémico y social impulsado por las TIC.
La reforma de 2019 fortalecié su funcion, otorgandole facultades adicionales de supervision y
licenciamiento. En la radiodifusion televisiva, por ejemplo, asumié funciones que anteriormente tenia la
ANTV.

El MinTIC mantuvo su funcién en la gestiéon y planificacion del espectro, mientras que las funciones
técnicas fueron delegadas a la Agencia Nacional del Espectro (ANE). Las funciones del MinTIC en relacion
con el espectro son: i) asignar permisos de uso del espectro; emitir regulaciones, condiciones y requisitos
para otorgar licencias, permisos y registros para el uso o explotacion de este recurso; y ii) asignar
espectro.
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La reforma de 2019 también mejoré sus capacidades de supervision a través del Decreto 1064/2020, que
aclard las funciones de inspeccion y licenciamiento. EI MinTIC administra el FUTIC, que financia proyectos
de servicio universal y contenido publico. Contintia actuando como la autoridad principal para sancionar
el incumplimiento regulatorio, aunque dentro de umbrales financieros relativamente limitados en
comparacion con otras agencias.

Comisiéon de Regulacion de Comunicaciones (CRC)

La CRC se transformé en un organismo regulador convergente con un mandato amplio que cubre servicios
de comunicacion, radiodifusion, servicios postales y contenido audiovisual. La disolucion de la ANTV
transfirié responsabilidades regulatorias y relacionadas con contenido a la CRC, incluyendo la supervision
de television abierta, radio y pluralismo informativo. La reforma también cambi6 su gobernanza: en lugar
de un comité unico dirigido por el Ministro de las TIC, la CRC ahora funciona a través de dos Sesiones: la
“Sesion de Comunicaciones” y la “Sesion de Contenidos Audiovisuales” (SCA). Los miembros del comité
son nombrados mediante una combinacion de designacion gubernamental y concursos publicos basados
en meéritos. Esta estructura ha mantenido la continuidad mientras reconoce la naturaleza distintiva de la
regulacion de contenidos. La CRC es financieramente independiente, se financia mediante contribuciones
de los operadores y ejerce autoridad en materia de promocién de la competencia, regulacién del mercado
y proteccion a los usuarios.

Agencia Nacional del Espectro (ANE)

La ANE continta desempefando sus funciones como autoridad técnica en materia de planificacion,
asignacion y seguimiento del espectro. La adjudicacion o licenciamiento del espectro esta bajo la
competencia del MIinTIC. La reforma de 2019 reforzé las competencias del MiInTIC, afadiendo
responsabilidades que antes correspondian a la ANTV, en particular los planes de radiodifusion y los
cuadros técnicos. Aunque la concesion de licencias de espectro para la radiodifusion sigue estando en
manos del MinTIC, la ANE establece los parametros técnicos (es decir, la potencia maxima de las antenas
o los limites de exposicion humana a los campos electromagnéticos). También emite normas para el
despliegue de antenas y el uso del espectro de radiodifusion. Con respecto a las tarifas de licencia del
espectro radioeléctrico para el uso del mismo, la ANE presenta una propuesta de valoracion; sin embargo,
el MinTIC finalmente decide la tarifa. En la practica, esto significa que el MinTIC no solo revisa y aprueba
la valoracion propuesta, sino que también puede determinar una tarifa diferente basandose en
consideraciones de politica publica.

Superintendencia de Industria y Comercio (SIC)

La Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) sigue siendo la unica autoridad nacional de
competencia en el pais, supervisando la aplicacién de la legislacion antimonopolio, el control de fusiones
y la proteccion al consumidor en todos los sectores, incluido el sector de las TIC. La SIC también tiene
facultades en relacién con la proteccién de datos personales. Tras la reforma de 2019 y la disolucién de
la ANTV, la SIC asumié nuevas responsabilidades en la industria audiovisual, particularmente en lo que
respecta a la competencia y los derechos de los consumidores en los servicios de television. Esto amplioé
la supervision de la SIC a un area previamente gestionada por organismos especificos del sector,
fortaleciendo su funcion como autoridad horizontal. Cabe destacar que su capacidad sancionadora sigue
siendo considerablemente mayor que la del MinTIC o la CRC," lo que refuerza su facultad disuasoria
contra las practicas anticompetitivas.

Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) continia desempefiando su funcién transversal en la
planeacién econdémica y social nacional, sin modificaciones sustanciales de sus responsabilidades
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fundamentales. Su influencia sobre la politica de las TIC se ejerce a través del Plan Nacional de Desarrollo
y los documentos del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES). El efecto mas visible
de la reforma de 2019 fue institucional mas que funcional: el DNP ya no ocupa un puesto en el comité de
la CRC, el cual fue reasignado a una persona nombrada por la presidencia, reduciendo su funcién directa
en la gobernanza regulatoria especifica del sector.

Cambios regulatorios que afectan al sector con la Ley de Modernizaciéon de las TIC de
2019

La reforma de 2019 introdujo una serie de ajustes regulatorios para modernizar el sector, fortalecer los
incentivos a la inversion y garantizar que los servicios de las TIC se presten en condiciones de mayor
eficiencia y continuidad. Estos cambios afectaron el licenciamiento, la gestiéon del espectro, el servicio

universal, los fondos publicos y el régimen de sanciones (Tabla 3.2).

Tabla 3.2. Cambios regulatorios después de la reforma de 2019 (Ley 1978 de 2019 y legislacion
secundaria posterior)

Area de politica
Régimen de licencias

Prestacion de los
servicios de las TIC

Gestion del espectro

Objetivo de la
politica de gestion
del espectro

Duracion y
renovacion de la
licencia

Modalidad de
pago de las
contraprestaciones
por espectro

Actualizacion  de
las

Antes de la reforma de 2019

Autorizacion general otorgada
mediante accion administrativo
(habilitacion general) antes del registro
en el Registro Unico de TIC (RUTIC).

Se desconoce si la adjudicacion del
espectro y las renovaciones de
licencias deben ajustarse al objetivo de
maximizacion tributaria.

Dado que el espectro es un recurso
escaso a nivel nacional y que los
funcionarios publicos estan sujetos a la
supervision y el escrutinio de la
Contraloria General de la Republica en
lo que respecta a la gestion de los
recursos publicos, el principio rector
podria haberse interpretado como la
maximizacion de los ingresos publicos
derivados de las subastas.

Maximo 10 afios.

Tarifas pagadas Unicamente en
efectivo.

Por resolucion de licencia.
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Después de la reforma de 2019

La autorizacion general entra en vigor
tras la inscripcion en el Registro
Unico de TIC (RUTIC).

La adjudicacion del espectro debe
seguir el objetivo de maximizacion de
la inversion y el bienestar social. Por
ley, el bienestar social se entiende
principalmente como “la reduccion de
la brecha digital, el acceso universal,
la ampliacion de la cobertura, el
despliegue y uso de redes e
infraestructuras y la mejora en la
calidad de la prestacion de servicios
alos usuarios [...]".

Tiene una duracion de 20 arios, con
posibilidad de renovacion tras un
examen técnico y de interés publico
que se realizara caso por caso,
pagando una tarifa de renovacion y
verificando el cumplimiento de los
requisitos.

La ANE proporciona el calculo de las
tarifas al MinTIC, que verifica la
documentacion y las condiciones
antes de aprobar la renovacion.
Hasta el 90 % se pagara mediante
obligaciones de hacer.

Promedio variable de dos afios del
Indice de Precios al Consumidor,

Principales referencias legales

Ley 1341 Arts. 10, 15 (modificado
por la Ley 1978/2019);

Decreto 377/2021 (procedimientos
del RUTIC).

La Ley 1978 de 2019, Articulo 11(c)
establece el objetivo principal y los
principios rectores para la gestion
del espectro en Colombia.

Ley 1341, Art. 12 (modificado por la
Ley 1978/2019).

Articulo 13 de la Ley 1341 de 2009
(obligaciones de despliegue 60 %).
Modificado por la Ley 229 de /2023,
Art. 140 al 90 %.

Resolucién 2715 de 2020 del
MinTIC (Articulo 3)

Resolucion 3227 de 2023 del
MinTIC.



|91

Area de politica
contraprestaciones
por espectro

Procedimiento de
adjudicacion

Servicio universal
Alcance

Fondos publicos
Organizacion

Contribucion

Objetivos

Régimen de sanciones

Antes de la reforma de 2019

Procedimiento de seleccion objetiva
(incluyendo subastas) cuando hay
mdltiples oferentes.

Se permite la autorizacion directa para
garantizar la continuidad del servicio o
ampliar la cobertura.

Las TIC basicas son reconocidas como

un derecho.

Financiacion a través del FonTIC.

N/A.

FonTIC y FonTV operados de forma
independiente.

Tarifa periodica por la provision de
redes y servicios de comunicaciones
(porcentaje de ingresos),
contraprestaciones por espectro,
multas (MinTIC, CRC, ANE) y
presupuesto.

N/A.

N/A.

FonTIC: financia el acceso universal;
apoya al MinTIC y a la ANE.
FonTV: financia la televisién publica.

N/A.

N/A.

Después de la reforma de 2019
calculado a partir del momento en
que se calcula el valor que se va a
indexar.

Seleccion objetiva (incluyendo
subastas) cuando hay mdiltiples
oferentes.

Se permite la autorizacién directa
para garantizar la continuidad
temporal del servicio hasta un
procedimiento de seleccion
objetiva.

Las TIC basicas son reconocidas
como un derecho.

Financiacion a través del FUTIC.

El acceso a Internet se declara un
servicio publico esencial y universal
con obligaciones de continuidad,
incluso durante estados de
emergencia y circunstancias
excepcionales.

El Fondo Unico de TIC (FUTIC)
consolida FonTIC + FonTV.

Tarifa periédica por la provision de
redes y servicios de comunicaciones
(porcentaje de ingresos),
contraprestaciones por espectro,
multas (MinTIC, CRC, ANE) y
presupuesto.

Contribucion periédica del 1.9 % de
los ingresos brutos.

Exenciones de contribuciones a la
CRCy al FUTIC.

Se pueden establecer obligaciones
diferenciadas para los proveedores
con menos de 30.000 accesos con el
fin de promover el acceso universal.

Financia el acceso universal y la
television publica, proyectos de
contenido de interés publico

(22 categorias).

El FUTIC puede financiar lineas de
crédito y apoyar a pequefios ISP
(<30.000 usuarios, junio de 2020).
Condiciones para el servicio fijo de
Internet a nivel comunitario.
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Principales referencias legales

Ley 1341, Art. 72 (modificado por la
Ley 1978/2019).

Articulo 2.7 de la Ley 1341 de 2009
(modificado por la Ley 1978 de
2019).

Articulo 34 de la Ley 1341 de 2009
(modificado por la Ley 1978 de
2019)

Ley 1341 de 2009, Art. 10 par. 4, 8
par. 4 (modificados por la Ley 2108
de 2021).

Articulo 34 de la Ley 1341 de 2009
(modificado por la Ley 1978 de
2019).

Ley 1341 Arts. 10, 36 al 37
(modificados por la Ley 1978/2019).

Resolucion No. 05635 de 2024 del
MinTIC.

Articulo 35.23 incluido por el Art. 9,
Ley 2108 de 2021); Articulo 24,
Paragrafo Transitorio 2 incluido por
el Art. 10, Ley 2108 de 2021);
Articulo 36, Paragrafo Transitorio 2
(incluido por el Art. 11 de la Ley
2108 de 2021), Paragrafo
Transitorio 4 (incluido por el Art. 149
de la Ley 2294 de 2023 Ley 2108 de
2021).

Ley 1341, nuevo Art. 31

(Ley 1978/2019).

Ley 1341 Arts. 34 al 37 (modificados
por la Ley 1978/2019).

Articulo 35.23 incluido por el Art.9
Ley 2108 de 2021).

Decreto 1079/2023 (Titulo 26).
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Area de politica Antes de la reforma de 2019 Después de la reforma de 2019 Principales referencias legales
Multas de hasta 2000 salarios minimos | Ademas: multas de hasta Ley 1341, Art. 65 (modificada por la
legales mensuales vigentes (personas | 15.000 salarios minimos legales Ley 1753/2015, Art. 44).
naturales) mensuales vigentes (personas
Suspension de hasta dos meses; juridicas).

rescision/revocacion de la licencia.

Fuente: OCDE, segun leyes, decretos y resoluciones referenciados en la tabla.

Una de las modificaciones mas visibles fue al régimen de licencias para servicios de comunicacion. El
proceso se simplificd, y ahora la autorizaciéon general entra en vigor mediante la inscripcion en el Registro
Unico de TIC (RUTIC), lo que reduce la carga administrativa y proporciona mayor seguridad juridica a los
operadores.

La gestiéon del espectro fue otra area clave de reforma. La Ley 1978 establece que el espectro debe
adjudicarse “con base en estudios técnicos y econdmicos, con el fin de fomentar la competencia, la
inversion, la maximizacion del bienestar social, el pluralismo informativo, el acceso no discriminatorio y
evitar practicas monopolisticas” (Ley 1978 de 2019, Art. 11c). Ademas, siguiendo una recomendacion de
la OCDE en 2014 (OECD, 20143)), los cambios en el marco regulatorio ampliaron la duracién de las
licencias de espectro de 10 a 20 afios, con posibilidad de renovacion (Ley 1978 de 2019, Art. 12). La
ampliacion de la duracion de las licencias de espectro crea mayores incentivos para la inversion a largo
plazo en infraestructura. Al mismo tiempo, las nuevas normas permitieron que parte de las
contraprestaciones por espectro se pagaran mediante obligaciones de hacer, vinculando asi los pagos de
tarifas con la ampliacién de la red. La metodologia para actualizar las contraprestaciones por espectro
también fue revisada, y se aclararon las condiciones para los procedimientos de adjudicacién con el fin
de lograr un equilibrio entre eficiencia y continuidad del servicio.

Las obligaciones del servicio universal se ampliaron durante los estados de emergencia, reconociendo el
acceso a Internet como un servicio publico esencial, con deberes de garantizar la continuidad del servicio
bajo estas circunstancias. La reforma de 2019 también permitié obligaciones diferenciadas para pequefios
proveedores y apoyo iniciativas comunitarias para entregar servicios de Internet fijo, reconociendo su
papel en la ampliacion de la conectividad a zonas desatendidas.

El financiamiento publico se simplificd mediante la fusion de FonTIC y FonTV en FUTIC. Este nuevo fondo
combina recursos de contribuciones de operadores, contraprestaciones por espectro y multas. El alcance
del Fondo se ampli6é para apoyar no solo el acceso universal a banda ancha y la televisién publica, sino
también a una gama mas amplia de proyectos. Los cambios posteriores introducidos en el FUTIC
ampliaron aun mas su funcién, permitiéndole ofrecer lineas de crédito y apoyo especifico a los pequefios
proveedores de servicios de Internet (ISP). Por ultimo, se fortalecié el régimen de sanciones. La reforma
de 2019 aumentd las multas maximas para personas juridicas, mejorando la disuasién para promover el
cumplimiento de las regulaciones y obligaciones del sector.

Avances regulatorios recientes en un entorno convergente

Entre los diversos cambios regulatorios introducidos por la Ley 1978 de 2019 y la legislacién posterior,
cabe destacar seis aspectos que son los mas afectados y los que tienen mayor repercusion en la evolucion
del sector. Estos aspectos incluyen: i) la transformacion de la CRC en un organismo regulador
convergente con un mayor grado de independencia; ii) la regulacion de la competencia; iii) la gestion del
espectro; iv) las medidas para facilitar el despliegue de infraestructura; v) la reorganizacion del fondo de
servicio universal; y vi) las medidas para lograr un marco regulatorio estable y predecible. Las siguientes
subsecciones examinan estos avances con mayor detalle, destacando los principales cambios y sus
implicaciones para la gobernanza sectorial, el desempefo del mercado y los resultados de conectividad.
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La transformacion hacia un organismo regulador convergente

La CRC es la autoridad regulatoria sectorial de Colombia para comunicaciones, radiodifusién, contenido
audiovisual y servicios postales. Su funcién es promover la competencia, prevenir el abuso de dominancia
del mercado, regular las redes y servicios de comunicacion, proteger los derechos de los usuarios en
estos mercados y proteger el pluralismo informativo.

Los origenes de la CRC se remontan a la Comision Reguladora de Telecomunicaciones (CRT), creada
en 1994 en un momento en que las funciones reguladoras se estaban transfiriendo de los ministerios a
organismos especializados. El mandato de la CRT estaba limitado a las telecomunicaciones, enfocandose
en la interconexion, las tarifas y la competencia en servicios fijos y moéviles. Gracias a la Ley de las TIC
de 2009, el organismo fue reestructurado en la CRC, ampliando su alcance para cubrir las tecnologias de
la informacién y las comunicaciones de manera mas amplia y marcando los primeros pasos de Colombia
hacia la convergencia regulatoria.

La Ley 1978 de 2019 marco un cambio decisivo en el mandato de la CRC. La CRC fue designada como
el tnico organismo regulador convergente de Colombia en materia de comunicaciones, servicios postales,
radiodifusién y contenido audiovisual. Su mandato se ampli6 para incluir la regulacién de redes y servicios
de radiodifusion (television y radio de sefial abierta y por suscripcién) y la supervision de contenido
audiovisual, funciones previamente ejercidas por la ANTV.

La CRC emite normas sobre interconexion, uso compartido de las infraestructuras, desbloqueo de
terminales y calidad del servicio. También tiene la autoridad para solicitar informaciéon completa, precisa,
veraz y oportuna de los proveedores de redes y servicios de comunicaciones, asi como de los
radiodifusores de television y radio para desempefar sus funciones. Sin embargo, la CRC solo puede
aplicar sanciones si un proveedor no suministra la informacion solicitada o cuando la informacién
presentada no cumple con los estandares de calidad requeridos (Art. 22, Ley 1341 de 2009). Las demas
sanciones se refieren a los contenidos televisivos, en particular en lo que respecta al pluralismo informativo
y a las conductas que vulneran los derechos de las familias y los nifios (Art. 22 de la Ley 1341 de 2009).
El organismo regulador aun carece de facultades para hacer cumplir la normativa y ejercer seguimiento.
Como se sefalo en la Revisién de 2014, las competencias en materia de cumplimiento y la mayoria de
las facultades sancionatorias sobre el sector de las TIC siguen siendo competencia del MinTIC (Art. 18,
Ley 1341 de 2009).

Ademas, la politica del espectro, que tiene implicaciones importantes en la competencia del mercado de
las comunicaciones, también ha permanecido bajo el mandato del MinTIC con el apoyo técnico de la ANE
para la planificacién y asignacion del espectro. La Revision de 2014 recomendé que la ANE y todas sus
funciones relacionadas con el espectro, junto con la adjudicacion del espectro bajo el mandato del MinTIC,
formaran parte del nuevo organismo regulador convergente e independiente (OECD, 20143)).

Estructura de gobernanza del organismo regulador

La reforma de 2019 también reestructuré la gobernanza de la CRC. Antes de la reforma, su comité estaba
compuesto por el Ministro de las TIC como presidente, el director del DNP y tres personas nombradas por
la presidencia. Esta composicién generd preocupaciones sobre la independencia del organismo regulador.
De hecho, en las recomendaciones de la OCDE de 2014 se senalaba como la influencia del Poder
Ejecutivo socavaba la continuidad regulatoria y la independencia de la CRC. Este solicité un organismo
regulador independiente y convergente.

La Ley 1978 de 2019 modifico la gobernanza de la CRC para otorgarle mayor independencia, al tiempo
que introdujo una estructura de sesidén dual para abordar las necesidades de un organismo regulador
convergente. La Sesion de Comunicaciones comprende cinco comisionados en el comité: el Ministro de
las TIC (o Viceministro por delegacion), un comisionado nombrado directamente por el presidente, y tres
comisionados elegidos mediante un proceso competitivo publico. Los comisionados de la Sesion de
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Comunicaciones, salvo el ministro, ejercen mandatos de cuatro afos no renovables, y los miembros
nombrados de forma independiente constituyen ahora la mayoria.

La SCA fue disefiada como el sucesor del comité de la ANTV. Esta compuesta por tres comisionados:
uno elegido por los operadores de televisidon publica regional y dos seleccionados mediante concursos de
mérito organizados por universidades. De estos ultimos, un comisionado representa a la sociedad civil y
el otro al sector audiovisual. Los comisionados de la SCA también ejercen sus funciones durante
mandatos de cuatro afios no renovables.

La CRC goza de autonomia administrativa, técnica, financiera y presupuestaria, y sus decisiones estan
sujetas unicamente a revision judicial. Esta estructura preservé la continuidad en la supervision de
contenidos, al tiempo que aumentd la independencia y orientacidn técnica de las decisiones regulatorias.

Retos de la estructura de gobernanza de las entidades con competencias en el sector de las
comunicaciones

Aunque se han logrado avances evidentes con la reforma de 2019, la CRC sigue enfrentandose a
importantes retos. Algunos problemas ya fueron identificados en la Revision de la OCDE de 2014 y siguen
sin resolverse del todo, mientras que otros se derivan de la situacion interna y sectorial actual. Los
problemas mas importantes se describen a continuacion.

Garantizar la verdadera independencia regulatoria de la CRC a pesar de la influencia del
poder ejecutivo

Aunque la Ley de Modernizacion de las TIC de 2019 introdujo reformas de gobernanza en el comité de la
CRC (es decir, sesiones duales, seleccion basada en méritos para varios comisionados, periodos no
renovables de cuatro afios, etc.), ain existe margen para la influencia del poder ejecutivo. La presencia
del Ministro de las TIC (o Viceministro por delegacion) y un designado presidencial en el comité de la CRC
significa que los agentes politicos aun mantienen cierta funcién formal en la toma de decisiones. Esta
estructura aumenta el riesgo de que la regulacién se vea influida por prioridades politicas en lugar de
preocuparse por cuestiones puramente técnicas o sectoriales.

Los organismos reguladores del sector son la norma en los paises miembros de la OCDE y estan
asociados con una mayor seguridad regulatoria, lo que conduce a una competencia e inversibn mas
sélidas en el sector. Segun los Indicadores de la OCDE sobre la Gobernanza de los Organismos
Reguladores del Sector, la proporciéon de organismos reguladores independientes del sector es mas alta
en el sector de las comunicaciones electronicas (93 %). En 2023, solo tres de los 38 paises miembros de
la OCDE habian integrado a los organismos reguladores de las comunicaciones en sus ministerios (Van
Langen etal., 202590). Para funcionar eficazmente, dichos organismos reguladores de las
comunicaciones deben estar respaldados por un marco de gobernanza sélido que garantice su operacién
eficaz, proteja la integridad regulatoria, la imparcialidad y la independencia, y les permita cumplir con su
mandato (OECD, 20144; OECD, 2021s)).

De conformidad con la Recomendacion de la OCDE sobre Conectividad de banda ancha, los paises
miembros de la OCDE deben adoptar y aplicar “marcos legales y regulatorios sélidos en materia de
conectividad, en los que las decisiones se tomen de manera independiente, imparcial, objetiva (basada
en datos y conocimientos), proporcionada y coherente, y revisar periddicamente dichos marcos para
garantizar que sigan siendo adecuados y pertinentes e identificar mejoras cuando sea necesario” (OECD,
20215)).

Los Principios de Mejores Practicas de la OCDE para la Gobernanza de Organismos Reguladores
destacan que un Unico organismo regulador independiente debe supervisar el sector. Dicho organismo
regulador debe contar con las facultades necesarias para desempefar su funciéon y mantener una
independencia operativa respecto al gobierno. El debilitamiento de la independencia regulatoria corre el
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riesgo de desincentivar la inversion en conectividad de alta calidad. Por lo tanto, se deben adoptar diversas
medidas para garantizar la separacion entre la formulacién de politicas y la accién reguladora, y para
evitar cualquier disminucién de la independencia (OECD, 20144).

La buena gobernanza del sector requiere una autoridad clara e independencia politica. La creacién de un
Unico organismo regulador encargado de supervisar el sector puede evitar confusiones y superposiciones
de competencias. Dicho organismo debe estar acompafiado de una gobernanza que asegure su
funcionamiento eficaz, preserve su integridad regulatoria y permita el logro eficaz de su mandato. Ademas,
debe gozar de un alto grado de independencia, ya sea de las entidades que regula o del poder ejecutivo.
Esto proporcionara mayor confianza y certeza de que las decisiones regulatorias se toman con integridad.

Los procedimientos para nombrar el comité de comisionados son igualmente cruciales. Los
nombramientos del comité deben estar libres de interferencia politica por parte del gobierno o sus
entidades subordinadas. Los mecanismos transparentes para elegir el comité también son clave para
garantizar la confianza en el organismo regulador, sus decisiones y el régimen regulatorio. Esto también
ayuda a preservar un alto grado de integridad a través de la toma de decisiones objetiva, imparcial y
consistente. Considerando la necesidad de prevenir influencias indebidas y mantener la confianza en el
régimen regulatorio, la seleccion de comisionados debe ser independiente de cualquier influencia politica
del gobierno o cualquiera de sus entidades adscritas. Por ultimo, el organismo regulador debe contar con
recursos adecuados para cumplir con su mandato. Este es un aspecto clave para fortalecer la
independencia y las facultades para implementar la regulacién de la CRC.

Tras la Revisién por parte de la OCDE, México dio pasos positivos hacia la creacién de un organismo
regulador de comunicaciones independiente que podria ofrecer lecciones para Colombia. En 2013, tras
la revision de telecomunicaciones y radiodifusion para México (OECD, 2012je1)), el pais implemento 28 de
las 31 recomendaciones de la OCDE mediante una reforma constitucional del sector de las
telecomunicaciones. Este proceso estableci6 un organismo regulador sdlido, independiente y
convergente, el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) (OECD, 2017p92). Entre los efectos
positivos de la reforma, el pais registré mas de 93,9 millones de suscripciones adicionales a la banda
ancha moévil durante el periodo comprendido entre el segundo trimestre de 2013 y 2023, una cifra superior
a la poblacién total de Colombia y Peru en conjunto. Esto vino acompanado de fuertes caidas en los
precios de la banda ancha moévil en México, que oscilaron entre el 69 % y el 85 % (segun las canastas de
precios de la OCDE) entre 2013 y 2023 (OECD, 202511;; OECD, 2025p)). (OECD, 202511); OECD,
20252¢))

A pesar de estos efectos positivos, las reformas posteriores socavaron la independencia del organismo
regulador. En 2025, México disolvié el organismo regulador independiente y transfirié sus competencias
a la Comision Reguladora de Telecomunicaciones (CRT) de reciente creacién. La CRT era una entidad
dentro de la Agencia de Transformacion Digital y Telecomunicaciones, parte del poder ejecutivo del
gobierno de México. El motivo expuesto para esta medida fue racionalizar las funciones y reducir los
costos administrativos (OECD, 2026p93;). A diferencia de su predecesor, el IFT, la CRT no goza de
independencia institucional: todos sus miembros son nombrados por el presidente de México y ratificados
por mayoria simple en el Senado (OECD, 202693)). Este cambio institucional ha generado preocupaciones
respecto a la independencia del organismo regulador y las implicaciones para la estabilidad regulatoria y
la previsibilidad a largo plazo (OECD, 2026i93)).

Colombia ha logrado un avance loable para aumentar la autonomia técnica y la independencia
institucional del organismo regulador de comunicaciones. Gracias a la Ley de Modernizacién de las TIC
de 2019, tres de los cuatro miembros del comité de la Sesion de Comunicaciones de la CRC son
seleccionados a través de una competencia publica basada en el mérito. Esto es consecuencia de una
convocatoria ampliamente difundida y de una rigurosa evaluacién técnica realizada por la Universidad
Nacional. Sin embargo, como se discutié en la Revisién de 2014 (OECD, 20143)), el gobierno colombiano
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no deberia tener un puesto en el comité de la CRC, como ocurre actualmente con la Sesién de
Comunicaciones. Esto socava la independencia del organismo regulador.

Los enfoques alternativos pueden permitir la participacion presidencial, preservando al mismo tiempo la
independencia del organismo regulador. EI nombramiento directo de comisionados por parte del
presidente no garantiza plenamente la independencia. Los enfoques alternativos, sin embargo, aun
pueden permitir la participacion presidencial mientras aseguran que los nombramientos sean
independientes y basados en el mérito. Por ejemplo, el presidente podria seleccionar comisionados de
una lista corta de candidatos elegidos a través de un proceso abierto y competitivo, como ya se contempla
en la ley de 2019 (OECD, 2019).

Aparte de la independencia del gobierno, los organismos reguladores también deben mantener
independencia del sector. Como se ha sefialado en trabajos anteriores de la OCDE (OECD, 2019g), €l
nombramiento de un comisionado de la SCA por parte de operadores regionales de televisién publica
plantea un posible conflicto de intereses: las entidades reguladas serian las encargadas de seleccionar a
la persona que las regula. El comisionado de la SCA debe contar con experiencia en radiodifusién, pero
la seleccion aun debe adherirse al mismo procedimiento transparente y basado en méritos aplicado a los
demas comisionados (OECD, 2019).

En resumen, aunque la CRC es formalmente auténoma, aun se puede reforzar su grado de independencia
respecto al poder ejecutivo. En primer lugar, debe reconocerse que los nombramientos politicos para la
Sesion de Comunicaciones corren el riesgo de generar la apariencia de conflicto de intereses. En segundo
lugar, la independencia de los operadores sectoriales puede estar en riesgo debido a la participacion de
los grupos de valor en la SCA.

Segun los principios de la OCDE sobre la toma de decisiones y las estructuras de los 6rganos rectores de
los organismos reguladores independientes, los representantes del poder ejecutivo, que siguen estando
bajo la responsabilidad del ministro, solo deben participar en las reuniones del érgano rector de un
organismo regulador sin derecho a voto. Esto debe hacerse unicamente cuando sea necesario y por
invitaciéon del organismo regulador. Ademas, para evitar conflictos de intereses, la participacion formal de
los grupos de valor deberia organizarse a través de mecanismos de participacion estructurados, como
comités asesores o consultivos, y no como miembros del 6rgano rector del organismo regulador (OECD,
20144)).

Posible superposicion de competencias dentro del “organismo regulador” debido a la
dualidad de los comités en las dos sesiones

La Ley de Modernizaciéon de las TIC establece una estructura de gobernanza inusual para un organismo
regulador convergente al crear dos “sesiones” paralelas con dos comités distintos dentro del mismo
organismo regulador (Articulo 20): la SCA y la Sesion de Comunicaciones (OECD, 2019g). Por un lado,
los comisionados de la SCA estan a cargo de garantizar el pluralismo y la imparcialidad de la informacién
en los servicios audiovisuales, protegiendo la competencia y los derechos de los espectadores. Pueden
multar a operadores y licenciatarios de TV por violaciones de disposiciones legales que protegen los
derechos de las familias y los nifios. Por otro lado, los comisionados de la Sesién de Comunicaciones
regulan el mercado de contenido audiovisual, especialmente con respecto a la competencia en el
segmento de la television.

El hecho de que un organismo regulador que agrupa los sectores de las telecomunicaciones y la
radiodifusidon cuente con dos sesiones no tiene precedentes en los paises miembros de la OCDE (OECD,
2019)). Algunos organismos reguladores convergentes y multisectoriales pueden contar con camaras
inferiores que se ocupan de la competencia (aplicacién ex post) y de la regulacion (medidas ex ante
procompetencia); sin embargo, el comité unificado se relne en sesion plenaria (por ejemplo, en Espana).
Esta “dualidad” de sesiones es propia de Colombia y plantea retos operativos, cuestionando la naturaleza
de un “verdadero” organismo regulador convergente en Colombia. Por un lado, en el contexto colombiano,
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el hecho de contar con dos sesiones permite a la CRC abordar el analisis del mercado de las
comunicaciones de forma independiente de los temas relacionados con los contenidos audiovisuales y el
pluralismo informativo. Por otro lado, plantea retos, ya que la Sesion de Comunicaciones tiene
competencias en algunos temas relacionados con la distribucion de contenidos, pero no en otros, y
viceversa en lo que respecta a la SCA.

Algunos grupos de valor entrevistados argumentaron que esta peculiar division institucional de la CRC en
dos sesiones era necesaria para garantizar la “independencia” de la interferencia politica de la SCA y
preservar el pluralismo informativo. Este motivo también podria aplicarse a la gobernanza de la Sesién de
Comunicaciones en el desempefio de sus funciones principales. Este argumento perderia sentido si
existiera un organismo regulador verdaderamente convergente, con una sesion unificada y totalmente
independiente del gobierno. En la actualidad, ambas sesiones presentan diferentes retos con respecto a
la independencia: la Sesion de Comunicaciones no es completamente independiente del poder ejecutivo,
y la SCA carece de independencia de las entidades que regula.

Revisidn judicial y sus implicaciones

Las decisiones de la CRC estan sujetas a revision judicial. Las entidades afectadas, como operadores,
proveedores de servicios y a veces incluso grupos de valor de la sociedad civil, pueden impugnar las
acciones de la CRC en los tribunales. Si bien esta supervision ayuda a garantizar la legalidad, también
presenta varios riesgos. Los procesos judiciales, ya sean civiles, administrativos o constitucionales, suelen
prolongarse durante largos periodos, lo que socava la previsibilidad regulatoria para los participantes del
sector y aumenta la incertidumbre sobre cuando entraran en vigor las decisiones regulatorias.

Aunque la revision judicial de las acciones reguladoras es habitual en los paises miembros de la OCDE,
la tendencia a los retrasos y al mayor escrutinio judicial en Colombia puede obstaculizar la innovacion. La
prevision de posibles impugnaciones legales puede llevar a la CRC a evitar medidas regulatorias audaces
o innovadoras. Esto, a su vez, puede ralentizar la capacidad de respuesta regulatoria y la adaptacion a
nuevas tecnologias o servicios, asi como su respuesta a los avances del mercado. Ademas, la eficacia
de la revisién judicial depende de la capacidad de los tribunales para manejar temas regulatorios
complejos. Esto incluye si los tribunales cuentan con los conocimientos técnicos y los recursos suficientes,
y si el volumen de casos que atienden es manejable. La lentitud en la resolucion de los litigios corre el
riesgo de mermar los efectos previstos de la regulacion.

La CRC sigue una metodologia meticulosa y un proceso riguroso para evitar que sus decisiones sean
anuladas mediante un recurso de revisién judicial. En concreto, adopta un enfoque juridico preventivo
cuando redacta sus decisiones regulatorias, anticipdndose a posibles litigios para proteger los intereses
de la institucion. Cuando surgen controversias, el proceso suele comenzar con una solicitud de
conciliacion obligatoria. El equipo juridico presenta el caso ante el Comité de Conciliacion interno, la cual
decide si se procede a llegar a un acuerdo. Si la conciliacion fracasa y se interpone una demanda, el
equipo juridico elabora la estrategia de defensa. Redacta la respuesta a la demanda y gestiona los
recursos procesales y las pruebas mediante revisiones internas y, cuando es necesario, con el apoyo de
expertos externos. El abogado responsable también se prepara y asiste a las audiencias; presenta los
alegatos finales escritos después de la fase probatoria; y maneja las apelaciones o respuestas a las
apelaciones después del fallo, incluso en segunda instancia.

El éxito de la CRC en los procedimientos judiciales confirma el acierto de este enfoque meticuloso. Segun
la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDJE), la CRC tiene un alto indice de éxito en los
recursos de revision judicial. De hecho, tuvo una tasa de éxito del 100 % en 2021, 2022 y 2023 (Tabla 3.3).
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Tabla 3.3. Tasa histérica de éxito de la CRC en cuanto a procedimientos judiciales

Ao Tasa de éxito nacional Tasa de éxito en el sector de las TIC Tasa de éxito de la CRC
2021 445 % 81,4 % 100 %
2022 42,6 % 81% 100 %
2023 48,8 % 78,2 % 100 %
2024 53,9 % 82,2 % 77,8 %
2025 (al 30 de septiembre) 46,6 % 79,7 % 80 %

Fuente: CRC, segun Defensa Juridica del Estado (2025p4)), Informe de Litigiosidad, https://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes-de-
litigiosidad/.

Aunque el enfoque de la CRC ha dado lugar a resultados positivos en la revision judicial, podria conducir
inadvertidamente a un enfoque conservador en materia de regulacion. Primero, el proceso exhaustivo
puede crear incentivos para evitar emitir medidas regulatorias complejas o delicadas con un alto riesgo
de ser disputadas. Segundo, puede prolongar el analisis legal para reducir la probabilidad de que la
revision regulatoria se detenga. Estos dos efectos combinados podrian afectar tanto la duracién como el
contenido de las regulaciones, creando incentivos para un enfoque conservador en la emision de
regulacion.

El retraso de la accion regulatoria derivado de este enfoque legal cauteloso afecta la dinamica del
mercado. Un enfoque legal cauteloso puede ralentizar o detener completamente el disefio e
implementacion de la accion regulatoria. Algunos grupos de valor han destacado preocupaciones con
respecto a la regulacién ex ante procompetencia. Por ejemplo, el proceso para declarar dominancia en
los mercados méviles comenzé después de la resolucién de mercados relevantes por parte de la CRC en
2017. Sin embargo, el proceso se detuvo con la discusién en curso de la Ley de Modernizacion de las TIC
en 2019. En 2021, la CRC declaré finalmente a Claro como operador dominante en los mercados moviles
(CRC, 20217). Sin embargo, hasta la fecha, la decisién se ha tomado principalmente sin medidas ex ante
destinadas a reducir la concentracion del mercado.

Equilibrio entre la seguridad regulatoria y la innovacién, por un lado, y la flexibilidad, por el
otro

El sector de las comunicaciones esta cambiando rapidamente, creando una necesidad de normas claras
y flexibles. Los nuevos operadores del sector de las comunicaciones estan invirtiendo en conectividad y
adquiriendo funciones mas destacadas. Estas funciones van desde capital privado, empresas de torres y
redes de fibra 6ptica mayoristas hasta operadores de satélites y grandes empresas tecnoldgicas. Ademas,
los servicios OTT desempefan un papel mas importante, y las tecnologias digitales transformadoras como
la A, la nube y el Internet de las cosas son cada vez mas prevalentes. Dado que este contexto digital en
constante evolucién afecta al ecosistema de la conectividad, la CRC debe establecer normas estables y
predecibles. Estas deben permitir a los operadores e inversores planificar con confianza. Al mismo tiempo,
las normas deben ser lo suficientemente flexibles para adaptarse a los avances tecnoldgicos y las
estructuras de mercado cambiantes.

En una iniciativa muy positiva, la CRC ha creado un marco formal para la experimentacion, pero aun es
necesario integrar de manera eficaz las lecciones aprendidas en las regulaciones. La CRC ha puesto en
marcha un Sandbox Regulatorio con el fin de ofrecer flexibilidad para la implementacion de proyectos que
puedan generar beneficios sociales (Resolucion No. 5980 de 2020 de la CRC, modificada por la
Resoluciéon No. 7243 de 2023 de la CRC). Los Sandboxes Regulatorios ofrecen a determinadas empresas
la flexibilidad necesaria para probar productos o servicios innovadores con unos requisitos regulatorios
minimos (Attrey, Lesher and Lomax, 2020ie5)). Estas iniciativas parecen prometedoras, pero su alcance
real, su cobertura geografica, su influencia regulatoria y su integracion en el sistema regulatorio general
aun estan en fase de prueba. Garantizar que las lecciones extraidas de los experimentos en entornos de

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA



|99

pruebas se incorporen de manera eficaz a la regulacion general (sin retrasos innecesarios) sigue siendo
un reto importante.

Basandose en su programa de Sandbox Regulatorio, la CRC podria utilizar el modelo para reducir las
barreras de entrada y aumentar la competencia en el sector. El programa de Sandbox Regulatorio de la
CRC ha sido una de las primeras iniciativas de este tipo en América Latina. Sin embargo, la CRC podria
ampliar estas medidas iniciales para estudiar formas en que los entornos de pruebas puedan atraer a mas
empresas. En concreto, los entornos de pruebas podrian servir para experimentar con proyectos que
fomenten el despliegue y el uso de servicios de comunicacién en zonas rurales (por ejemplo, iniciativas
impulsadas por la comunidad) (OECD, 202210). Dentro del alcance del mandato de la CRC, los
Sandboxes Regulatorios podrian probar medidas para reducir las barreras de entrada, como promover el
uso compartido de las infraestructuras o fortalecer la regulacion de acceso. Esto fomentaria la
competencia en el ambito de los servicios y, en ultima instancia, abriria el camino hacia una competencia
sostenible basada en las infraestructuras.

Pluralismo, supervision de plataformas de contenido y regulaciéon de contenido audiovisual

El alcance amplio de la CRC ha impulsado una legislaciéon para ayudar al organismo regulador a
mantenerse al dia con sus nuevas responsabilidades. El alcance de la CRC se ha ampliado para incluir
contenido audiovisual, TV de sefal abierta y por suscripcion, radio, y supervision de redes de radiodifusion
y estandares de contenido. En este contexto, enfrenta demandas crecientes para garantizar la
imparcialidad de la informacién, prevenir la concentracién de propiedad, proteger los derechos de los
usuarios y regular el marco aplicable al contenido (incluyendo publicidad y programacién). También debe
responder a los retos que plantean las plataformas en linea y los servicios de streaming, muchos de los
cuales aun no estan plenamente comprendidos en las normas de regulacion aplicables al contenido. En
consecuencia, la Ley 2489 de 2025 “establece disposiciones para crear entornos digitales sanos y
seguros para nifios, nifas y adolescentes”. Asigna responsabilidad al MinTIC, en coordinacién con la
CRC, para definir politicas y regulaciones que garanticen el uso seguro de las TIC en beneficio de nifos,
nifnas y jovenes.

Capacidad de la implementacion regulatoria

La CRC necesita mas capacidad administrativa, técnica y financiera para hacer cumplir su mandato
amplio, especialmente en zonas remotas o desatendidas. La CRC debe ser capaz de monitorear el
cumplimiento, hacer cumplir las obligaciones de hacer, gestionar el espectro de manera eficiente y
manejar apelaciones, sanciones y estandares de calidad. Como primera prioridad, las facultades
sancionatorias de la CRC deben ampliarse para incluir penalizaciones relacionadas con el cumplimiento
de todas las regulaciones bajo su mandato. Como se discutié en la seccién La transformacién hacia un
organismo regulador convergente, dentro de su mandato para servicios de comunicacion, la CRC tiene
autoridad limitada para imponer sanciones. Sus facultades se limitan esencialmente a los casos en que
un proveedor no presenta la informacion solicitada o cuando la informacién proporcionada no cumple con
los estandares de calidad requeridos. Sin una capacidad de implementacion solida, incluso las
regulaciones bien disefiadas pueden tener un desempeno deficiente.

Regulacién ex ante procompetencia

La competencia sigue siendo uno de los retos regulatorios mas apremiantes en el sector de las
comunicaciones de Colombia. El mercado movil esta altamente concentrado, con un operador que
histéricamente mantiene una posicion dominante. La posible fusiéon del segundo y tercer operador agrava
la preocupacion por la estructura del mercado, lo que podria reducir ain mas la competencia efectiva y
reforzar la concentracion del mercado. En este contexto, el disefio y la aplicacién de la regulacion de
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competencia por parte de la CRC es fundamental para garantizar que los consumidores se beneficien de
precios mas bajos, mejor calidad de servicio e innovacion.

La regulacion ex ante procompetencia es responsabilidad de la CRC, que puede aplicar medidas ex ante
una vez que se identifica un riesgo de competencia. Para este fin, primero define los mercados relevantes
basandose en un andlisis de sustituibilidad de la demanda. La CRC identifica los mercados minoristas y
mayoristas, y determina los servicios que comprenden cada uno de estos mercados.

En el caso de los mercados considerados susceptibles de regulacion ex ante, la CRC determina qué
operadores tienen una posicion dominante mediante un analisis de competencia. Este andlisis incluye
indicadores de concentracion, participaciones en el mercado de los operadores y tendencias de evolucion
del mercado. Con base en estos analisis, la CRC puede imponer las medidas regulatorias que considere
necesarias para solucionar los problemas de competencia identificados. También puede adoptar
obligaciones regulatorias particulares mediante actuaciones administrativas (Resolucién No. 3510 de
2011, Articulo 8 de la CRC). Cuando surgen fallas en el mercado minorista, la CRC también estudia los
mercados de insumos upstream mayoristas dentro de esas cadenas de valor minoristas. Aunque la CRC
declaro6 a Claro como operador dominante en 2021 (Resolucion No. 6380 de 2021 de la CRC), casi no se
han impuesto medidas ex ante procompetencia.

Mercados relevantes susceptibles de regulacion ex ante

La CRC ha actualizado tanto la lista de mercados relevantes como la definicién de cuales de ellos son
susceptibles de regulacion ex ante. A partir de 2009 (Resolucion No. 2058 de 2009 de la CRC), el proceso
identificd 15 mercados relevantes. Seis de estos mercados fueron considerados potencialmente sujetos
a regulacion ex ante: voz saliente movil; terminacion de llamadas fijo-movil (nacional); terminacion fijo-fijo
(municipal); terminacion movil-fijo (municipal); terminacion mévil-mévil (nacional); y terminacion de larga
distancia internacional (en el territorio nacional). Estos proporcionaron la base para la regulacion de
interconexion y terminacion aun vigente.

Con el tiempo, la CRC ha ampliado y reestructurado la lista. La actualizacién mas reciente (Resolucion
No. 7424 de 2024 de la CRC) identificé 23 mercados relevantes, de los cuales ocho son susceptibles de
regulacion ex ante: servicios moviles; terminacion de llamadas, incluidas las de fijo a movil, fijo a fijo, movil
a fijo, mévil a movil y llamadas de larga distancia internacional; acceso y originacién mayoristas; y
transporte mayorista de datos en 170 municipios (Anexo Tabla A A.1. y Tabla 3.4).2

Tabla 3.4. Mercados y servicios relevantes actuales susceptibles de regulacion ex ante

Mercado relevante Servicios que comprenden el mercado relevante
1. Mercados minoristas con alcance geografico regional
1.1 Voz saliente local y nacional Voz fija y servicios méviles
1.2 Acceso fijo a Internet para usuarios residenciales en municipios Internet fijo para el segmento residencial
con un rendimiento alto-moderado, incipiente y bajo
1.3 Acceso fijo a Internet para usuarios residenciales en municipios Internet fijo para el segmento residencial e Internet movil
con rendimiento limitado
1.4 Acceso fijo a Internet para usuarios corporativos Internet fijo para el segmento corporativo
1.5 Paquete de servicios duo-play 1 para el segmento residencial Paquete de telefonia fija e Internet fijo para el segmento residencial
1.6 Paquete de servicios duo-play 2 para el segmento residencial Paquete de television por suscripcion e Internet fijo para el segmento
residencial
1.7 Paquete de servicios triple-play para el segmento residencial Paquete de television por suscripcion, Internet fijo y telefonia fija para el

segmento residencial
1.8 Television multicanal en municipios con rendimiento alto-moderado = Television por suscripcion

1.9 Television multicanal en municipios con rendimiento incipiente, Television por suscripcion y television comunitaria
bajo o limitado
2. Mercados minoristas con alcance geografico nacional
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Mercado relevante Servicios que comprenden el mercado relevante
2.1 Voz saliente movil Voz mévil, SMS y MMS
2.2 Voz saliente de larga distancia internacional Voz fija, servicios méviles y plataformas de servicios OTT para
llamadas
2.3 Internet movil Internet mévil
2.4 Servicios moviles Paquetes que incluyen voz saliente mévil, SMS, MMS e Internet mévil
2,5. Distribucion minorista de contenido en canales de television Transmision de contenido de canales de television nacionales de sefial

nacionales de sefial abierta operados por entidades privadas (alcance | abierta
geografico nacional)

3. Mercados minoristas de terminacion

3.1 Terminacién de llamadas de fijo a mévil a nivel nacional

4, Mercados mayoristas

4.1 Mercados mayoristas de terminacion

4.1.A Terminacion mayorista de llamadas de fijo a fijo (a nivel
municipal)

4.1.B Terminacion mayorista de llamadas de mévil a fijo (a nivel
municipal)

4.1.C Terminacion mayorista de llamadas de mévil a mévil (alcance
nacional)

4.1.D Terminacion mayorista de llamadas de larga distancia
internacional (alcance nacional)

4,2. Mercado mayorista de transporte de datos (“Portador”) (a nivel
municipal)

4,3. Mercado mayorista de acceso y originacion mévil (alcance
nacional)

4.4 Transmision mayorista de canales de TV nacionales de sefial
abierta operados por entidades privadas (alcance nacional)

4.5, Transmision mayorista de canales de TV regionales de sefial
abierta (alcance nacional)

Fuente: OCDE, segun la Resolucion No. 7422 de 2024 de la CRC .

Declaracion de dominancia y medidas regulatorias relacionadas

Hasta la fecha, entre los mercados susceptibles de regulacion ex ante, la CRC ha reconocido formalmente
a un operador dominante en dos de ellos. El primero es el “mercado minorista de voz saliente movil”
establecido en 2009 y posteriormente eliminado de la lista ex ante en 2022. El segundo es el “mercado
de servicios moviles”, establecido en 2017. En ambos casos, se declard a Claro (Comunicacion Celular
S.A., Comcel) en posicion dominante.

El largo proceso para declarar la posicion dominante en el sector de los servicios méviles ha concluido, y
solo se han impuesto condicionamientos modestos para frenar la concentracién del mercado. Aunque el
proceso para declarar la posicion dominante en el mercado de los servicios mdviles se inicié en 2018, se
interrumpid con el debate en curso sobre la Ley de Modernizacion de las TIC en 2019. Por ultimo, en
2021, la CRC declaré a Claro como operador dominante en este mercado relevante. Sin embargo, hasta
la fecha, casi no se han impuesto condicionamientos ex ante al operador dominante que hayan tenido un
impacto en la reduccion de la concentracion del mercado (ver la seccién anterior sobre la revision judicial).

Algunas medidas asimétricas adoptadas por la CRC son, por lo general, mas antiguas que la declaracion
de dominancia de 2021. La CRC emitié regulaciones sobre el diferencial de precios minoristas on-net/off-
net y las tarifas de terminacion en 2012 y 2017, respectivamente. A partir de 2021, las Unicas medidas
regulatorias ex ante adoptadas por la CRC se refieren a la reduccién gradual de las tarifas de terminacién
movil hasta llegar a un modelo “sender-keeps-all’ en 2022. En 2024, emiti6 medidas asimétricas sobre el
operador dominante con respecto al acceso a infraestructura pasiva, que son bastante comunes en los
paises miembros de la OCDE.
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La CRC también adopté medidas simétricas para promover el uso compartido activo de la infraestructura
movil hace mas de una década (Resolucion No. 4.112 de 2013 de la CRC) mediante la regulacién de
roaming nacional, o “roaming automatico nacional” (RAN). Esta regulacion se ha actualizado con el
tiempo. La CRC introdujo la segmentacién geografica de las tarifas de roaming mayorista en 2017; como
actualizacion en 2024, introdujo la diferenciacion por poder de mercado por municipio. Como lo
recomendo la OCDE en 2014, las obligaciones de roaming nacional deben permanecer vigentes durante
un periodo razonable con clausulas de expiracion claras para fomentar el despliegue de redes (OECD,
20143).

Mercado (minorista) de voz saliente movil

En 2009, Claro fue declarado operador dominante en el mercado minorista nacional de voz saliente movil
(Resolucion No. 2062 de 2009 y Resolucion No. 2152 de 2009 de la CRC). La CRC identificé problemas
de competencia tales como externalidades de red, acentuadas por la diferenciacion tarifaria on-net/off-
net. Esto permitio a la CRC imponer medidas asimétricas al operador dominante y otras medidas al resto
de las empresas, en funcién de su posicion en el mercado.

En cuanto a las medidas asimétricas, en 2009 se limitaron las tarifas off-net del operador dominante en
relacién con las tarifas entre operadores (Resoluciones No. 2066 y 2171 de 2009 de la CRC).
Posteriormente, la Resolucion 4002 de 2012 de la CRC (modificada por la Resolucion 4050 de 2012 de
la CRC) regul6 los cargos de acceso y terminacion (por tiempo y capacidad). Ademas, se reafirmé la
norma segun la cual las tarifas off-net no podian superar a las tarifas on-net.

En 2017, la Resolucion 5108 de la CRC introdujo medidas regulatorias ex ante para cargos de acceso y
terminacion movil (voz, SMS y capacidad), aplicables a todos los operadores. Las asimetrias limitadas en
los cargos de terminacion se reservaron solo para nuevos participantes (es decir, operadores que obtienen
derechos de espectro en bandas de Telecomunicaciones Mdviles Internacionales [IMT, por sus siglas en
inglés] por primera vez, y con una clausula de expiracion de cinco afios).

Tras una década de cargos de terminacion decrecientes, la Resolucion 7007 de 2022 de la CRC ordend
la adopcidén de un régimen “sender-keeps-all” (sin cargos por terminacion mévil) a partir del 1 de mayo de
2025. En la practica, las asimetrias histéricas en las tarifas de terminacion han dado paso progresivamente
a regimenes simeétricos, lo que ha culminado en el modelo “sender-keeps-all’. Una sentencia judicial
(sentencia del Consejo de Estado del 21 de noviembre de 2024) confirmé la validez del modelo “sender-
keeps-all” dentro del marco legal colombiano, siempre y cuando existan mecanismos de compensacion
disponibles en casos de trafico asimétrico significativo. En cumplimiento de esta sentencia, la CRC emitié
la Resolucion 7753 de 2025 (CRC, 20259]). Esta resolucion modificd el régimen de cargos de acceso
para reflejar los criterios del tribunal, asegurando un equilibrio apropiado entre eficiencia econdmica,
incentivos competitivos y la sostenibilidad a largo plazo del ecosistema de interconexion.

Esta evolucion se ajusta a la recomendacion de 2014 de la OCDE (OECD, 20143)), que establece que las
tarifas de terminacion asimétricas son dificiles de justificar y deberian reducirse hacia costos eficientes a
largo plazo. Sin embargo, algunos grupos de valor argumentan que la CRC no hace cumplir
adecuadamente la regulacion del modelo “sender-keeps-all”.

Mercado de servicios moéviles

El mercado de servicios méviles ha evolucionado significativamente durante la ultima década. En 2017,
la Resolucién 5108 de 2017 introdujo los “servicios méviles” como un mercado relevante (voz, SMS, MMS
y/o datos méviles), reemplazando la antigua diferenciacién de modalidades de Internet mévil. En 2021,
Claro (Comcel) fue declarado operador dominante en este mercado (Resolucion 6146 de 2021 de la
CRC), aunque no se impusieron medidas correctivas; en su lugar, la CRC dejé abierta la posibilidad de
aplicar una regulacién especifica en caso de que la competencia se debilitara. En 2024, la

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA



1103

Resolucién 7285 de 2024 impuso medidas asimétricas al operador dominante enfocadas en el acceso a
infraestructura pasiva: publicacion de ofertas de referencia (torres, mastiles, postes), informes trimestrales
ala CRC sobre ubicacion, disponibilidad, capacidad excedente y acceso no discriminatorio a la capacidad
excedente en términos justos y no discriminatorios. Incluso en caso de que se transfiera la propiedad de
la infraestructura, estas obligaciones permaneceran vigentes.

Roaming nacional

La regulacién de roaming nacional, denominada “RAN” en Colombia (roaming automético nacional),®

fomenta el uso compartido de la infraestructura activa de redes moviles entre los operadores. Esto permite
alos usuarios de una red mévil acceder a servicios de voz, datos y SMS a través de la red de otro operador
en zonas donde su propio proveedor no tiene cobertura. Al hacerlo, amplia la disponibilidad del servicio
mientras fomenta un uso mas eficiente de las redes.

El RAN en Colombia cumple un doble propdsito: i) ampliar la cobertura para los usuarios finales,
asegurando la continuidad en zonas donde su operador carece de infraestructura; y ii) estimular la
competencia basada en servicios, reduciendo la necesidad de que los nuevos participantes realicen
inversiones iniciales sustanciales. Para lograr estos objetivos, la regulacion de RAN establece las
condiciones técnicas y los acuerdos de remuneracion aplicables al roaming automatico nacional. Esto
garantiza que los nuevos operadores de comunicaciones moviles se beneficien de un acceso eficaz,
transparente y no discriminatorio a la infraestructura existente. Al mismo tiempo, los operadores
establecidos optimizan el uso y la amortizacion de sus activos.

En Colombia, las regulaciones de roaming nacional consisten en medidas que se aplican a todos los
operadores y que se promulgan en virtud de las facultades para regular las infraestructuras esenciales
(como en el caso de los cables submarinos). Por lo tanto, no forman parte de las obligaciones de venta al
por mayor que podrian aplicarse a los operadores con posicién dominante (es decir, el marco relativo al
poder significativo de mercado [PSM]). La regulacion de RAN requiere que cualquier operador movil de
red con una licencia para usar espectro de IMT ponga su red a disposicion de otros proveedores de red
movil cuando estos lo soliciten. Esto permite a los clientes del proveedor solicitante acceder a servicios
de voz, datos y SMS en zonas donde la cobertura del servicio no esta disponible. El acceso al roaming
debe proporcionarse sin discriminacion y sin ningun deterioro en la calidad del servicio.

El alcance de la regulacion y la estructura de las tarifas mayoristas de roaming nacional han evolucionado
con el paso del tiempo. Entre 2013 y 2024, la CRC emitié varias resoluciones relacionadas con las tarifas
mayoristas de roaming nacional: No. 4112 de 2013, 5107 de 2017, 5827 de 2019, 6298 de 2021, 7007 de
2022 y 7285 de 2024.% El régimen regulatorio designa el RAN como una instalacion esencial para la
prestacion de servicios moviles en zonas no cubiertas. La regulacion también establece los derechos y
obligaciones de los operadores que solicitan acceso (proveedores de red de origen, PRO) y de los
operadores que proporcionan el acceso (proveedores de red visitada, PRV), junto con las normas que
rigen la remuneracion mayorista por el acceso.

La negociacion comercial entre las partes es el método predeterminado para determinar la tarifa de
roaming mayorista que paga el proveedor de red de origen (PRO) al proveedor de red visitada (PRV). Sin
embargo, la CRC ha establecido tarifas mayoristas maximas (topes tarifarios), cuyo alcance ha cambiado
gradualmente. Cuando se establecio el régimen del roaming nacional en 2013, los topes se aplicaron
uniformemente a todos los operadores a nivel nacional.

La primera reforma significativa, introducida en 2017, implementé la segmentacién geografica, que desde
entonces se ha convertido en un componente clave del marco regulatorio. En virtud de la Resolucion 5107
de 2017 de la CRC, los topes mayoristas generales para el roaming nacional relacionados con servicios
de voz y SMS se aplicaban en municipios donde el proveedor solicitante habia desplegado tres o0 menos
sectores de tecnologias 2G®°y 3G®, o ninguno en absoluto. Con respecto a los servicios de datos, se
aplicaba la misma norma a los municipios con tres 0 menos sectores con tecnologia 4G, o sin ninguno.
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De esta manera, la aplicabilidad de la regulacién dependia en parte del despliegue de infraestructura
propia de cada operador.

Ademas de la segmentacién geografica, la modificacion de 2017 de la regulacién de RAN introdujo una
diferenciacion basada en el tipo de operador. La modificacion de 2017 establecié topes tarifarios
especificos para nuevos participantes y operadores con poder de mercado. Los topes maximos de precios
al por mayor mas bajos aplicables a los operadores a los que se les adjudicé espectro de IMT por primera
vez tuvieron vigencia durante un maximo de cinco afios a partir de la fecha de la adjudicacion. Al 24 de
febrero de 2017, el tope tarifario mayorista para servicios de voz pagado por nuevos participantes
(COP 11,43 por minuto) era aproximadamente un 60 % inferior al de los operadores tradicionales
(COP 28,67). En el caso de los servicios de datos, el tope de 2017 para nuevos participantes (COP 6,40
por megabyte) era aproximadamente un 46 % inferior al del tope de todos los operadores (COP 11,87 por
megabyte). En 2022, la CRC establecié una trayectoria de ajuste de las tarifas mayoristas de roaming
nacional para todos los operadores (Resolucién 7007 de 2022 de la CRC). Al 1 de enero de 2023, el tope
tarifario para servicios de datos se situé en COP 9,93 por megabyte para todos los operadores y COP 6,24
por megabyte para nuevos participantes. Esto representé una reduccién del 37 %, con una trayectoria de
ajuste hacia una tarifa Unica de COP 3,19 por megabyte para todos los operadores a partir del 1 de mayo
de 2025.

Como un paso adicional hacia la actualizacién de la regulacién de roaming nacional en 2021, en ese
mismo afo se perfecciond la segmentaciéon geografica del marco de RAN (Resolucion 6298 de 2021 de
la CRC). A partir del 1 de enero de 2022, se aplicaron topes tarifarios a las tarifas mayoristas en
460 municipios, de acuerdo con determinados criterios. Estos incluyeron el nivel de despliegue de red,
volumenes de trafico, nUmero de proveedores de servicios presentes, y condiciones sociodemograficas y
geograficas locales que restringen la competencia efectiva basada en infraestructura en la prestacion de
servicios moviles (Resolucion 5050 de 2016, Anexo 4.8 de la CRC). Por lo tanto, la aplicabilidad del
reglamento ya no depende de las decisiones de inversion de los propios operadores; en realidad, depende
de las caracteristicas estructurales de cada municipio. La lista de municipios se revisa cada dos afos; en
el resto de zonas, la remuneracioén por el acceso a la infraestructura esencial debe determinarse mediante
negociacion comercial entre los operadores.

En 2024, se introdujeron nuevas modificaciones en el marco de RAN. El numero de municipios sujetos a
topes regulados aumento a 498 (Resolucién 7285 de 2024 de la CRC). Ademas, con el fin de garantizar
una competencia efectiva basada en los servicios, la CRC introdujo una medida adicional para los
municipios en los que la red visitada pertenece a operadores que ocupan una posicion dominante, ya sea
de forma individual o conjunta, en el mercado de los “servicios mdviles”. En dichos casos, la tarifa aplicable
es el valor final de la trayectoria de ajuste definida en la reforma de 2024, concretamente la tarifa cuya
entrada en vigor esta prevista para el 1 de mayo de 2025. Esto aceleré la trayectoria de ajuste de los
operadores dominantes en los municipios mencionados. Para 2024, el tope tarifario para servicios de voz
para operadores dominantes fue de COP 3,51 por minuto (frente a los COP 5,56 para los demas
operadores). En los servicios de datos, es de COP 3,19 por megabyte (frente a los COP 6,80). Estos topes
también eran inferiores a los que se ofrecian a los nuevos operadores en todo el pais.

La modificacion de 2024 de las regulaciones de roaming nacional también fortalecié las obligaciones de
servicio. La red visitada debe proporcionar RAN en condiciones no discriminatorias dentro de la zona
geogréafica solicitada y, cuando sea necesario, a un nivel de detalle superior al del municipio. Al mismo
tiempo, el proveedor de origen debe presentar las solicitudes directamente e incluir previsiones de trafico
para los proximos 12 meses. El Anexo A.1 resume la evolucion de los topes maximos de las tarifas
mayoristas bajo el régimen de RAN. Distingue entre topes aplicables a todos los operadores (con alcance
geograficamente restringido); topes aplicables a operadores con posicion dominante en el mercado de
servicios méviles (con alcance geograficamente restringido); y topes aplicables a nuevos participantes
(alcance nacional y por cinco afos desde la adjudicaciéon de espectro).
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El uso de RAN ha cambiado notablemente en los ultimos afios. Tras su lanzamiento en 2013, el tréfico
aumento inicialmente, pero luego disminuy6 de forma drastica. Entre el primer trimestre de 2022 y el
primer trimestre de 2023, el roaming nacional para datos, voz y SMS se redujo en un 75,5 %, un 72 % y
un 76,8 %, respectivamente. En lo que respecta a la “red de origen”, WOM representa la abrumadora
mayoria de datos que se transmiten a través de RAN (87,6 %), seguida de Movistar (12,5 %), Tigo (6,8 %)
y Claro (0,6 %) (CRC, 2025e71). En lo que respecta a la “red visitada”, la red de Movistar transporta la
mayor parte de datos RAN (47,4 %), seguida por Tigo-UNE (32,8 %) y Claro (19,4 %) (CRC, 2025(97)).

Los mayores volumenes de trafico de RAN se concentran en Bogota, seguida de Medellin, Cali,
Villavicencio y Cartagena. Estas cinco ciudades son las principales de Colombia, en lugar de las zonas
rurales, donde el roaming nacional tiene como objetivo ampliar la cobertura de las redes. Sin embargo,
las cinco ciudades registraron una disminucion de mas del 80 % en el trafico de RAN durante el primer
semestre de 2023 en comparacion con el mismo periodo de 2022 (CRC, 2025(97)).

La disminucion del trafico de RAN puede deberse a varias causas. La disminucion puede estar vinculada
al aumento del despliegue de infraestructura de red por parte de estos operadores. La red 4G de WOM,
por ejemplo, se amplié un 29,4 % entre los primeros seis meses de 2022 y 2023 (CRC, 2025(977). También
podria estar vinculada al costo relativamente alto de las tarifas de roaming no reguladas en estos
municipios.

En contraste, en los 460 municipios donde la tarifa mayorista entré en vigor el 1 de enero de 2022, el
trafico de datos aumenté un 23 % entre los primeros semestres de 2022 y 2023. Segun los datos de CRC,
el aumento de los datos vino acompafado de un mayor despliegue de infraestructura en estos municipios,
especialmente por parte de WOM. Esto sugiere que las tarifas reguladas del RAN no han frenado la
inversion en infraestructura (CRC, 20239s)).

Claro ha sido el principal proveedor de servicios de RAN en cuanto a ingresos por uso entre 2019 y 2023.
El liderazgo de Claro es predecible dado su mayor cobertura en todo el territorio. Con respecto a los otros
dos operadores, Movistar superé a Tigo en ingresos como proveedor de red visitada en 2021. Esto sigue
una tendencia que refleja el aumento de los pagos realizados por WOM, que tiene a Movistar como su
principal proveedor de RAN.

La disminucién de los ingresos por RAN tanto para Claro como para Tigo comenzo6 en 2022, coincidiendo
con la implementacién de la Resolucion 6298 de la CRC. Esta resolucién establece topes maximos a las
tarifas en los 460 municipios seleccionados que, segun la CRC, carecen de suficiente competencia
basada en la infraestructura. Esto podria indicar que el uso del RAN es considerable en estos municipios
y que la regulacion reduce de manera eficaz los costos de roaming para fomentar la competencia en los
servicios. Esto queda confirmado al observar la disminucion mas significativa de los ingresos de Claro en
2024. Tras la reduccién de los topes tarifarios para el operador dominante en el mercado mévil en los
municipios seleccionados, Claro se convirti6 en el operador con los menores ingresos por RAN
(Figura 3.1).

Por otro lado, los pagos realizados por los operadores que utilizan los servicios de RAN presentan un
panorama diferente. WOM se convirtid6 en el mayor usuario de roaming nacional tras su entrada al
mercado en 2021. Solo en 2022, WOM declaré unos pagos totales por los servicios de RAN de
aproximadamente COP 121.034 millones (USD 28 millones). Esta cifra fue 3,5 veces superior a la suma
de los pagos de Tigo, Movistar y Claro en ese mismo afio. Esta extraordinaria dependencia del roaming
nacional permiti6 a WOM lograr rdpidamente cobertura nacional sin esperar el despliegue completo de su
propia infraestructura. Es de esperarse que WOM recurra al RAN como nuevo participante en el mercado,
aunque una clausula de expiracidon en la regulacion sobre roaming deberia fomentar el despliegue de
redes por parte de todos los operadores. Entre los operadores consolidados, Tigo fue histéricamente el
mayor usuario de RAN, y sus pagos alcanzaron su punto maximo alrededor de 2020. Después de eso, el
uso de RAN comenzd a disminuir constantemente. Movistar mostré un patrén similar, pero con un retraso
de dos afios: sus pagos aumentaron hasta 2022 antes de comenzar a disminuir en 2023. Esta diferencia
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temporal sugiere que ambos operadores redujeron gradualmente su dependencia del roaming nacional a
medida que su propia cobertura se hacia mas densa (Figura 3.2).

Figura 3.1. Ingresos anuales de Roaming Automatico Nacional recibidos por los proveedores de
red visitada (PRV), 2014-2024
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Nota: Los pagos de RAN a los proveedores de red visitada (PRV) equivalen a la suma de los pagos que los proveedores de red de origen
(PRO) realizan a cada PRV en pesos colombianos (COP). Las cifras han sido deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor
(IPC) anual de la OCDE (2025y34)) (2024).

A partir del primer trimestre de 2022, tras la modificacion de la Resolucion No. 6333 de 2021 de la CRC, los proveedores de red visitada
reportan el valor pagado.

Fuente: se basa en el analisis de la OCDE sobre la CRC (2026): Valor pagado de Roaming Automatico Nacional reportado por los Proveedores
de Red Visitada, https://www.postdata.gov.co/dataset/4.

Figura 3.2. Cargos anuales de roaming automatico nacional pagados por los proveedores de red
de origen (PRO), 2014-2024
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Nota: se tienen en cuenta los promedios anuales. Los pagos RAN por proveedores de redes de origen (PRO) equivalen a la suma de los cuatro
principales proveedores de redes de origen (PRO) que pagan a todos los proveedores de “red visitada” (PRV) en pesos colombianos (COP).
Las cifras han sido deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (2025(4)) (2024).

A partir del primer trimestre de 2022, tras la modificacion de la Resolucion No. 6333 de 2021 de la CRC, los PRV reportan la informacién relativa
al valor pagado.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre la CRC (2026): Valor pagado de Roaming Automatico Nacional reportado por los Proveedores
de Red Visitada, https://www.postdata.gov.co/dataset/4 https://www.postdata.gov.co/dataset/roaming-autom%C3%A1tico-nacionallresource/.

El analisis de la relacion entre los costos mayoristas promedio por megabyte del RAN vy los ingresos
minoristas promedio por megabyte revela un desequilibrio constante entre todos los operadores
(Figura 3.3). En todos los casos, el costo promedio pagado por megabyte por el uso de redes visitadas ha
superado consistentemente sus ingresos promedio reales por megabyte. Esto es especialmente cierto en
el caso de los tres operadores que mas dependen de los servicios de RAN (WOM, Tigo y Movistar).

El analisis sugiere que, al depender del RAN, los operadores no pueden cubrir su costo promedio por
megabyte a través de los ingresos por venta minorista de datos. Esto, a su vez, pone de manifiesto una
situaciéon de desventaja estructural para los usuarios de RAN en comparacién con los proveedores de
servicios de roaming. La situacion afecta principalmente a Claro, que sigue siendo el principal proveedor
de capacidad de red visitada del pais (Figura 3.1).

En el caso de Tigo y Movistar, la mayor divergencia ocurrié en 2022, cuando el costo promedio del RAN
por megabyte fue 8,1 veces mayor que el ingreso minorista promedio por megabyte. En 2022, el costo
promedio del RAN por megabyte fue de COP 17,99 comparado con el ingreso minorista promedio de
COP 2,23 por megabyte. La diferencia entre ambos indicadores fue 7,8 veces mayor en el caso de
Movistar (18,54 COP frente a 2,38 COP). En el caso de WOM, la mayor diferencia se observé en 2021,
su primer afo de operacion comercial. En ese afio, el costo del RAN por megabyte fue 7,4 veces mayor
que el ingreso minorista promedio por megabyte (COP 9,88 frente a COP 1,33) (Figura 3.3).

Figura 3.3. Ingresos promedio anuales de banda ancha mévil minorista por volumen de trafico IP
(MB), costos promedio del RAN por MB y topes tarifarios regulados, por operador, 2018-2024
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Notas: se tienen en cuenta los promedios anuales. A partir del primer trimestre de 2022, tras la modificacion de la Resolucion 6333 de 2021 de
la CRC, son los PRV los que informan sobre el valor pagado. No se tuvo en cuenta la informacion reportada por ETB y Avantel. EI promedio
esta ponderado por volumen de trafico por operador por afio. A partir de 2024, entrara en vigor un tope tarifario regulado para los operadores
con un poder significativo de mercado en los municipios que se enfrentan a una competencia de mercado limitada. Las cifras han sido
deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (2025p4) (2024).
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Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre la CRC (2026): Valor pagado por Roaming Automatico Nacional reportado por los Proveedores
de Red Visitada, https://www.postdata.gov.co/dataset/4 https://www.postdata.gov.co/dataset/roaming-autom%C3%A1tico-nacional/resource/.

WOM ha disfrutado de un costo promedio mas bajo para roaming principalmente debido a tarifas iniciales
mas bajas que, en teoria, ya han expirado. El costo promedio por megabyte de WOM para el roaming ha
sido notablemente inferior al de Tigo o Movistar. Estos costos mas bajos reflejan principalmente los topes
tarifarios mas bajos disponibles para los nuevos participantes durante el periodo regulatorio inicial en lugar
de una menor dependencia del RAN en volumen. De hecho, durante su entrada inicial en el mercado,
WOM dependié casi por completo del roaming nacional para llegar a los usuarios finales, lo que convirtio
al servicio en un puente esencial para su rapido despliegue comercial. WOM obtuvo su licencia de
espectro de IMT en diciembre de 2019 (Resolucion 3078 de 2019 del MinTIC). La modificacion de 2017
de la regulacién de roaming nacional proporciona una clausula de expiraciéon de cinco afios para los
nuevos participantes que adquieren espectro (Resolucion 5107 de 2017 de la CRC). Si este periodo
comienza cuando se otorgd la licencia de espectro inicial en 2019, entonces las ventajas del RAN deberian
haber expirado en 2024.

Las tarifas promedio del RAN pagadas por megabyte se han mantenido por encima del tope regulado
para Tigo y Movistar desde 2019 y para WOM durante el periodo 2021-2023. Esto indica que estos
operadores han utilizado principalmente servicios de roaming nacional en municipios no cubiertos por el
marco regulado, donde los precios se negocian libremente. El hecho de que los costos promedio del RAN
por megabyte superen los ingresos promedio por megabyte por un margen tan amplio refleja la posicion
de negociacion relativamente débil de los operadores que solicitan acceso al RAN en comparacién con
los PRV.

La fuerte disminucién en los pagos promedio del RAN por megabyte después de 2022 marca un punto de
inflexién (Figura 3.3). Esta tendencia parece estar estrechamente vinculada a la implementacion de la
Resolucién 6298 de 2021 de la CRC, que reemplazé los antiguos criterios de segmentacion basados en
cobertura con una lista de 460 municipios. Como se sefald anteriormente, estos municipios fueron
seleccionados con base en criterios como el nivel de despliegue de red; volumenes de tréafico; el numero
de proveedores de servicios presentes; y condiciones sociodemograficas y geograficas locales que
restringen la competencia efectiva basada en infraestructura en la prestacion de servicios moviles
(Resolucién 5050 de 2016, Anexo 4.8 de la CRC).

La reforma parece haber aumentado el impacto del marco regulatorio, reduciendo los costos de RAN por
megabyte a niveles por debajo del tope tarifario regulado en 2024. La modificacion posterior a la regulacion
de roaming redujo aun mas el tope tarifario aplicable a los operadores dominantes en estos municipios.
Esto indica que los costos promedio de RAN por megabyte probablemente continuardn disminuyendo,
una tendencia consistente con la fuerte disminucién en los ingresos promedio del RAN por megabyte
reportados por Claro en 2022 (Figura 3.1).

El marco de roaming nacional sigue siendo un tema central de debate en el sector de las comunicaciones
de Colombia, especialmente en el contexto de la fusion en curso entre Tigo y Movistar. En el contexto de
la consolidacion propuesta, WOM ha argumentado que la entidad fusionada deberia estar obligada a
ofrecer roaming en condiciones justas, y con capacidad y cobertura adecuadas. Esto debe aplicarse
durante el periodo necesario para completar el despliegue de la red, que se estima entre cinco y siete
afos. WOM argumenta que los condicionamientos de la fusion deberian incluir tarifas reguladas bajas
(basadas en costos) para las tarifas de roaming nacional en todas las zonas geograficas basadas en
capacidad (uso compartido de la red de acceso por radio). Estas se aplicarian a la entidad fusionada en
sus ofertas de RAN.

La postura de WOM implicaria un tipo de medida regulatoria asimétrica mas estricta que ni siquiera se
aplica a Claro, el operador dominante del mercado. No obstante, este debate pone de relieve el importante
papel de la regulacion del roaming como medida transitoria. En este argumento, la regulacion del roaming
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asegura la continuidad del servicio para los usuarios finales mientras se despliegan las redes, en particular
en municipios rurales. Al hacerlo, respalda la disponibilidad de servicios donde los incentivos comerciales
por si solos pueden ser insuficientes.

Retos para garantizar mercados de comunicacion competitivos

Este marco en evolucion destaca tanto las fortalezas como las debilidades de la regulacién de
competencia de Colombia. La CRC se ha adaptado de forma progresiva a los avances sectoriales,
revisando la definiciébn de mercados relevantes y alineandose mas estrechamente con los estandares y
practicas internacionales. No obstante, persisten varios retos, especialmente en lo que respecta a la
emisién de regulaciones ex ante procompetencia y asegurar su correcta aplicacion.

Desde hace un tiempo, la CRC ha identificado la necesidad de reducir la dominancia del mercado en el
sector. Mediante las Resoluciones 2062 y 2152 de 2009 y la Resolucion 6146 de 2021 de la CRC, la
entidad ha reconocido que un solo operador ha dominado el sector a lo largo de los afos. De hecho, hace
mas de una década (2012-2013), la CRC ya habia reconocido que la dominancia del mercado en el sector
movil (y las medidas necesarias para contrarrestar este dominio) era el tema mas urgente que enfrentaba
el sector (OECD, 20143)). La CRC también manifestd preocupacion por el hecho de que esta posicién
dominante en voz mavil pudiera extenderse a los servicios de banda ancha mévil, que experimentaron un
crecimiento acelerado

Sin embargo, las medidas ex ante mas recientes y consistentes adoptadas por la CRC tienen mas de una
década (p. ej., regulacion minorista on-net/off-net) y no han sido suficientes para contener la dominancia
en el mercado. El proceso para la declaracion de PSM de 2021 comenzd en 2017: la simple declaracion
de dominancia tardé cuatro afos. Por lo tanto, una preocupacioén persistente es la falta de capacidad de
respuesta para identificar operadores dominantes y adoptar condicionamientos para abordar las fallas en
la competencia. En particular, la alta concentracién en servicios moviles continia generando dudas sobre
la eleccion del consumidor y el alcance de la innovacion, especialmente en el contexto de una posible
consolidacion.

Recientemente, Colombia abordé el tema de las tarifas de terminacion asimétricas, validando el modelo
“sender-keeps-all’. Una de las pocas medidas regulatorias asimétricas emitidas por la CRC ha sido sobre
las tarifas de terminacion movil (cargos de acceso). Como lo destacé la Revisién de la OCDE de 2014,
las tarifas de terminacion asimétricas pueden causar desequilibrios de trafico y, por lo tanto, ineficiencias.
En consecuencia, la OCDE habia recomendado que Colombia se esforzara por lograr tarifas que
convergieran hacia costos eficaces a largo plazo que fueran extremadamente bajos (es decir, régimen
“sender-keeps-all” o sin cargos por terminacién). De hecho, el mercado habia comenzado a evolucionar
hacia un escenario de “sender keeps all’ (sin cargos por terminacién movil). En Colombia, la
Resolucién 7007 de 2022 de la CRC sent6 las bases para dicho régimen de “sender keeps all”, que fue
validado por la sentencia del Consejo de Estado del 21 de noviembre de 2024. Sin embargo, el régimen
solo entr6 en vigor en mayo de 2025 después de que los criterios revisados se incorporaran en la
Resolucién 7753 de la CRC (CRC, 2025;94)).

En el ambito de la banda ancha mdvil, el mercado ha mostrado un alto grado de concentracién durante
mas de una década. Sin embargo, no fue sino hasta 2021 cuando el operador lider fue formalmente
designado como dominante en el mercado de “servicios moviles”. Ademas, no fue sino hasta 2024 cuando
se impusieron medidas asimétricas leves con respecto al acceso a la infraestructura pasiva de este
operador. En contraste, otros instrumentos, como la regulacion de cargos por uso de red a través de RAN,
se han aplicado simétricamente a todos los operadores en lugar de dirigirse unicamente al operador
dominante. Una excepcidn reciente es el tope maximo inferior de las tarifas para el operador dominante a
partir de 2024 en la lista de municipios con tarifas reguladas.

Si bien la CRC ha analizado diligentemente los mercados de las comunicaciones, ha impuesto pocas
medidas ex ante. La CRC ha identificado la posicion dominante en el mercado y se ha mantenido al dia
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con las tendencias en el ecosistema de conectividad. También ha estudiado el impacto de los servicios
emergentes como los servicios OTT y un programa de Sandbox Regulatorio para crear flexibilidad en la
implementacién de proyectos que puedan generar beneficios sociales. Sin embargo, las medidas ex ante
de comunicaciones tradicionales han requerido mucho tiempo para su analisis, dadas las pocas medidas
que se han impuesto. Muchas no han llegado a concretarse.

Este retraso en la accion regulatoria ha afectado la dinamica del mercado e influido en las discusiones
sobre la fusién aprobada entre Tigo y Movistar. Por ejemplo, las propuestas de la empresa emergente con
respecto a los condicionamientos de fusién propuestos parecen intentar compensar la falta de medidas
ex ante aplicadas al operador dominante. Dichas medidas, sin embargo, se aplicarian a una “entidad
fusionada” con una participacion de mercado menor y, por lo tanto, no habria sido declarada dominante
por la CRC. La fusién fue aprobada en noviembre de 2025 con condicionamientos impuestos por la SIC.
El seguimiento de la implementaciéon de los condicionamientos sera importante para garantizar una
competencia de mercado sana. En consecuencia, el papel fundamental de la CRC en el sector, a la hora
de emitir regulaciones ex ante procompetencia, se volvera aun mas crucial.

Por lo tanto, es necesario reforzar dos aspectos: lograr el equilibrio y proteger la competencia.

e En primer lugar, es crucial lograr un equilibrio adecuado entre la seguridad regulatoria y la
adaptabilidad. Desde la Ley de las TIC de 2009 y la reforma de 2019, el marco juridico colombiano ha
proporcionado herramientas preventivas para abordar la dominancia y fomentar la competencia. Su
eficacia regulatoria depende de una aplicacién y seguimiento sistematicos, asi como de la
implementacién oportuna de medidas que puedan evitar que se arraiguen posibles fallas del mercado.
Al mismo tiempo, la CRC necesita la capacidad técnica y la flexibilidad regulatoria para adaptar las
regulaciones a los servicios emergentes, incluidas las plataformas de servicios OTT, los ecosistemas
digitales y los servicios convergentes.

e En segundo lugar, es igualmente importante adoptar medidas eficaces para proteger la competencia.
Incluso manteniendo la proporcionalidad como principio rector en la aplicacién de obligaciones
asimétricas, el marco regulatorio colombiano debe ser capaz de desmantelar las barreras a la
competencia y abordar las fallas del mercado en una etapa temprana. De lo contrario, estos problemas
corren el riesgo de arraigarse y, por lo tanto, ser méas dificiles de corregir. En ultima instancia, esto
puede perjudicar tanto la calidad como la asequibilidad de los servicios para los ciudadanos.

En este contexto, la CRC deberia considerar medidas asimétricas aplicadas al operador dominante aparte
de aquellas limitadas al acceso regulado para la infraestructura pasiva (Resolucién 7285 de 2024 de la
CRC). En concreto, deberia considerar la posibilidad de conceder a otros operadores acceso a partes
adicionales de la red del operador dominante. Las condiciones de dicho acuerdo deben ser aprobadas
por el organismo regulador o avalado por un tribunal, un enfoque que suele denominarse “regulacion del
acceso mayorista” (OECD, 202212)).

Regulacién del acceso mayorista: experiencia en los paises miembros de la OCDE

Los paises miembros de la OCDE han adoptado varios enfoques para promover el desarrollo de la banda
ancha y fomentar la competencia. Estos incluyen el fomento de infraestructuras mayoristas comunes con
acceso mayorista regulado o no regulado para aumentar la competencia a nivel minorista. La regulacion
del acceso mayorista se define como la oferta obligatoria por parte de los operadores de red de elementos
mayoristas especificos de su red a otros operadores (OECD, 2022/12).

La regulacion del acceso mayorista se utiliza ampliamente como una medida ex ante procompetencia
para garantizar mercados de banda ancha competitivos y eficientes en toda la OCDE. Por lo general,
exige a los operadores con PSM en los mercados relevantes identificados que proporcionen a otros
proveedores de servicios acceso a algunas partes de sus redes en condiciones justas, razonables y no
discriminatorias. Esto puede incluir acceso a infraestructura fisica (ductos, postes), productos mayoristas
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pasivos (como acceso a fibra 6ptica o desagregacion del bucle local), y servicios mayoristas activos (como
acceso bitstream o acceso local virtual desagregado). La combinacién apropiada de condicionamientos u
obligaciones impuestas a un operador con PSM varia entre mercados, dependiendo del grado de
competencia de red y el ritmo del cambio tecnolégico (OECD, 20229g)).

Como fundamento para la regulacion del acceso mayorista, la infraestructura de comunicaciones fijas
mayorista, como los segmentos de red troncal y de agregacion (backhaul) para redes de acceso de banda
ancha fijas y méviles, exhibe altos costos fijos e irrecuperables, duplicabilidad limitada y fuertes economias
de escala. Estas caracteristicas crean barreras estructurales que dificultan a los competidores el
despliegue de infraestructuras alternativas, especialmente en zonas con baja densidad de poblacién. Al
permitir que nuevos proveedores ingresen al mercado y ofrezcan servicios con una inversion inicial
significativamente menor, la regulacién del acceso mayorista fortalece la disputabilidad y previene el
atrincheramiento del poder monopdlico, que es perjudicial para los consumidores y la innovacion. Sin
embargo, dado que dichas obligaciones influyen directamente en la dinamica del mercado y en los
incentivos a la inversioén, los organismos reguladores deben mantenerse atentos a la evoluciéon de las
condiciones competitivas mediante analisis de mercado periddicos.

La regulacion del acceso mayorista es especialmente importante si la insuficiente competencia en materia
de infraestructuras puede obstaculizar el despliegue de redes y el desarrollo de servicios de banda ancha
asequibles y de alta calidad para los usuarios finales. Varios paises miembros de la OCDE promovieron
la competencia basada en infraestructura a principios de la década del 2000, incluso a través del acceso
a infraestructura fisica, para acelerar el despliegue de fibra éptica. Paises como Espafna (Cuadro 3.1) y
Portugal lo hicieron mediante condicionamientos de acceso mayorista asimétricos (es decir, aplicados
unicamente al operador con PSM). Portugal se centré inicialmente en regular el acceso a ductos, postes
y cableado dentro de edificios, con planes para considerar en una fase posterior una posible regulacién
asimétrica del acceso a la fibra éptica para los operadores que posean PSM. Portugal impuso varias
obligaciones de acceso mayorista a las empresas de Altice Portugal, especificamente a su red de fibra
Optica para promover la competencia (ANACOM, 2024100}).

Otros paises, como Francia, adoptaron regulacion simétrica (es decir, aplicada a todos los operadores)
para productos mayoristas de fibra éptica basada en la segmentacion geografica (OECD, 2022;99]). Por
ejemplo, el regulador de comunicaciones francés, Arcep, aplicd regulacién simétrica para productos
mayoristas de fibra Optica basada en la segmentacion geografica, combinada con incentivos de
coinversion (mutualisation passive de la boucle locale optique combinée au co-investissement). Bajo este
marco, el operador de un cable de fibra Optica debe proporcionar acceso abierto razonable a otras
empresas en términos no discriminatorios. En Canada, los operadores de linea fija mas grandes deben
proporcionar a los competidores acceso mayorista viable a sus redes de fibra 6ptica. Ademas, los ISP
mas grandes de Canada (incluidos los operadores de cable) deben utilizar sus propias redes para competir
en las zonas del pais a las que tradicionalmente han prestado servicio. Israel también ha impuesto
obligaciones mayoristas al operador dominante para permitir el acceso a su infraestructura pasiva (por
ejemplo, mastiles y postes), a una tarifa regulada (OECD, forthcoming1o1)).

En consecuencia, con el enfoque de tolerancia regulatoria, la regulacion del acceso mayorista tiende a
aplicarse solo donde y cuando sea necesario, eliminandola cuando ya no sea necesaria. Esto se suele
conseguir segmentando el mercado y adaptando la regulacién a las condiciones competitivas de cada
segmento (regulacién segmentada), incluyendo la desregulacion cuando se cumplen los criterios
pertinentes. Por ejemplo, Espana implementd una regulaciéon de acceso mayorista de fibra optica basada
en la segmentacion geografica entre zonas competitivas y no competitivas (Cuadro 3.1) (OECD, 2022/99)).
El regulador espafriol identificd diferentes zonas en funcion del grado de competencia, basandose en el
numero de operadores y sus participaciones en el mercado en cada central telefénica local, asi como en
el numero de redes alternativas preparadas para el futuro. Sin embargo, estas medidas deben ser
reevaluadas continuamente a la luz de la evolucién del mercado y los diferentes niveles de competencia
en los mercados de las comunicaciones.
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Recientemente, varios paises miembros de la OCDE han eliminado las obligaciones regulatorias de
acceso mayorista en ciertos mercados o zonas geograficas, o han adoptado un enfoque regulatorio mas
claro. Entre estos paises se encuentran Bulgaria, Croacia, la Republica Checa, Francia, ltalia, Corea,
Letonia, Eslovenia, Espafia y Suecia. Esta tendencia es mas evidente en el acceso mayorista
proporcionado en una ubicacion fija, que incluye la desregulacién del acceso mayorista de banda ancha
para bucles locales de cobre y fibra 6ptica (FTTH) (OECD, forthcomingiio1). En la Unién Europea, hace
30 afos, 18 mercados de las comunicaciones estaban sujetos a regulaciones ex ante. Hoy en dia, solo
quedan dos mercados mayoristas: i) acceso local mayorista proporcionado en una ubicacion fija (por
ejemplo, bucles de cobre, cable o fibra dptica en la ultima milla); y ii) capacidad dedicada mayorista (por
ejemplo, lineas arrendadas, fibra oscura, etc.) (European Commission, 2020102)).

Cuadro 3.1. Regulacion procompetencia mayorista en Espaiia

Espafa es uno de los mercados lideres en conectividad de fibra éptica en Europa y en toda la OCDE.
La participacion de fibra éptica en el total de suscripciones de banda ancha fija en Espafia aumento de
alrededor del 35 % en 2016 al 89,3 % en 2024 (OECD, 20252¢]), ubicando a Espafia entre los mejores
a nivel mundial. Esta rapida expansion refleja una combinacion de una fuerte inversion del sector
privado, un apoyo publico sostenido para su despliegue en zonas rurales y un sélido marco regulatorio
de acceso mayorista.

Dos medidas regulatorias han sido clave: primero, las obligaciones de acceso a la red de terceros para
la antigua operadora estatal Telefénica se limitaron a 30 Mbps. Esto significa que los nuevos
operadores solo podrian utilizar la red de Telefénica para ofrecer conectividad hasta esas velocidades.
Al mismo tiempo, Telefénica estaba obligada a vender acceso mayorista activo (bitstream) a precios
regulados. Segundo, Telefénica estaba obligada a permitir que los nuevos participantes usaran sus
ductos para construir sus propias redes (obligaciones mayoristas pasivas).

En 2016, después de siete afos de la fase inicial de tolerancia regulatoria para los despliegues de fibra
optica, Espana aplicé una regulacién de acceso mayorista a la fibra éptica basada en la segmentacion
geografica de zonas competitivas frente a zonas no competitivas. Dicha segmentacion considero el
numero de operadores y sus participaciones en el mercado en cada central telefonica local, asi como
el nimero de redes de acceso alternativas de préxima generaciéon. Las obligaciones en zonas
competitivas se relacionaban con la concesion de acceso a la red de cobre de Telefénica y su
infraestructura pasiva (ductos, alcantarillas, postes, etc.). En el caso de las zonas no competitivas,
Telefénica tuvo que proporcionar acceso adicional a los requisitos de infraestructura pasiva, un nuevo
servicio de acceso local virtual desagregado a su red de fibra 6ptica. Para la desagregacion virtual de
la red FTTH del operador dominante, Telefénica fija los precios. Sin embargo, la CNMC controla este
precio, y Telefénica debe cumplir con una prueba de replicabilidad.

En 2021, el organismo regulador espafiol de las comunicaciones flexibilizé las obligaciones impuestas
al considerar mas zonas geograficas del pais como “mercados competitivos”. En el mercado relevante
de “acceso local prestado en una ubicacion fija” (mercado 3a/2014, actual mercado 1/2020), la CNMC
identific6 696 municipios (que representan el 70 % de la poblaciéon espafola total) donde la
competencia en lineas de NGA es plenamente efectiva.

El resultado de estas medidas ha sido un rapido despliegue de la conectividad de “fibra hasta el hogar”
(FTTH) en todo el pais. Espana es también el primer pais miembro de la OCDE en desconectar
completamente su red de cobre, lo que destaca la profundidad de su transicién hacia una
infraestructura basada en fibra optica.
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Fuente: Gobierno de Espafia (2021103)), Programa de difusion de banda ancha de nueva generacion (PEBA-NGA) en el periodo 2019-
2021, https://avancedigital.mineco.gob.es/enus/Participacion/Paginas/Cerradas/PEBA-NGA-2019-2021.aspx; segun OCDE, (2022jg)),
Redes de banda ancha del futuro, https://doi.org/10.1787/755e2d0c-en; Estadisticas de banda ancha de la OCDE,
www.oecd.org/en/topics/sub-issues/broadband-statistics.html.

Coordinacion entre la regulacion de competencia ex ante y la aplicacion ex post

La coordinacién eficaz entre la CRC y la SIC es esencial, especialmente dado el contexto de los
procedimientos de fusién en curso que afectaran el futuro de los mercados de conectividad de Colombia.
Mientras que la CRC es responsable de prevenir fallas a través de la regulaciéon ex ante, la SIC hace
cumplir la ley de competencia ex post. Los limites institucionales claros y la cooperacién soélida entre los
dos organismos son vitales para evitar vacios regulatorios o duplicacion de esfuerzos.

En ultima instancia, el reto principal radica en lograr el equilibrio adecuado entre seguridad regulatoria y
adaptabilidad. EI marco de Colombia si proporciona instrumentos preventivos, pero su impacto dependera
de un seguimiento constante del mercado, una estrecha colaboracién con las autoridades de competencia
y un compromiso sostenido con la proporcionalidad en la intervencion regulatoria.

Gestion del espectro

El uso del espectro radioeléctrico en Colombia requiere autorizacion previa del MinTIC. La concesion de
licencias de espectro debe fundamentarse en estudios técnicos y econémicos. Contribuye a objetivos
politicos como fomentar la competencia y la inversiéon, maximizar el bienestar social, garantizar el
pluralismo y el acceso no discriminatorio, y evitar las practicas monopolisticas (Ley 1341 de 2009, Art. 11
y Art. 18.6, modificada por la Ley 1978 de 2019). La ANE desempefia una funcién técnica central en la
planificacién, gestion y control del espectro, mientras que el MinTIC otorga y renueva las licencias.

Asignacion y adjudicacion del espectro

El espectro se adjudica principalmente en funcién de procesos de seleccién objetivos, incluidas subastas
con multiples oferentes. En algunos casos, aun es posible la autorizacién directa. Sin embargo, la reforma
de 2019 limité esta opcién a la continuidad temporal del servicio hasta que se complete un proceso
competitivo (Ley 1341 de 2009, Art. 72, modificado por la Ley 1978 de 2019).

Los avances recientes sugieren que la ANE esta buscando un cambio gradual hacia una mayor flexibilidad
en las licencias. La ANE también ha promovido iniciativas para explorar usos innovadores del espectro.
Esto incluye el acceso a Internet comunitario en la banda de 900 MHz y la asignacion de la banda de
6 GHz como espectro sin licencia, que pueden utilizarse para aplicaciones Wi-Fi de baja potencia en
interiores.

La Ley de Modernizacion de las TIC prevé la exencion de pago de algunas bandas del espectro para
ampliar la cobertura en zonas rurales (Ley 1978 de 2019, Art. 8), lo que podria facilitar la creacion de
redes comunitarias locales (OECD, 202210). Ademas, en su Plan Maestro de Gestién de Espectro, de
cinco afios de duracion, publicado en febrero de 2022, la ANE reconoce la existencia de “modelos de
gestién de espectro no tradicionales”. Entre otras cosas, esta considerando el uso compartido del espectro
y su uso secundario para promover iniciativas lideradas por la comunidad.

Cuando se trata de bandas de espectro primarias para servicios de comunicacion, como IMT, donde la
demanda supera la oferta, las subastas siguen siendo el criterio de referencia en los paises miembros de
la OCDE (OECD, 202211041). Ademas, la labor de la OCDE ha destacado que la seguridad juridica en las
licencias, asi como la duracién de las licencias y el proceso de renovacion, tienen un impacto en los
incentivos para invertir. Los periodos de licencia suficientemente largos brindan seguridad juridica y
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fomentan la inversiéon (OECD, 2022;1041). Para proyectos que requieren una gran inversion de capital, como
en el caso de las redes de banda ancha mdvil, los derechos exclusivos sobre licencias también han
desempenado un papel importante en el fomento de la inversion (OECD, 2022;1041). De hecho, en su
Revision de 2014, la OCDE habia recomendado aumentar el periodo de duracién de las licencias de 10
a 20 anos, un cambio promulgado con la reforma de 2019.

Renovaciones de licencias de espectro

Las condiciones de las licencias de espectro y las politicas de renovacion estan bajo la competencia del
MinTIC, con el asesoramiento técnico de la ANE. El 19 de octubre de 2021, el MinTIC, con el apoyo de la
ANE, renov¢ las licencias de espectro de Claro (Comcel) y Movistar (Telefénica Colombia) en la banda
de 1.900 MHz (Resoluciones 2802 y 2803 de 2021 del MinTIC). Estas renovaciones permitieron a ambos
operadores continuar ofreciendo servicios méviles mientras se comprometian a actualizar su tecnologia
para mejorar la cobertura y la calidad del servicio. Los pagos resultantes se destinaron al FUTIC. Ambos
operadores apelaron las resoluciones, lo que llevo al MIinTIC a revisar las tarifas de renovacién en
coordinacién con la ANE y la Contraloria General. La revision de la apelacion identificé que las tarifas
iniciales establecidas por el MIinTIC eran altas en comparaciéon con los puntos de referencia
internacionales. En consecuencia, las tarifas de renovacion de licencias para Claro y Movistar (Telefénica
Colombia) se redujeron en un 19 % (OECD, 202210)).

Entre 2023 y 2024, alrededor del 66 % de las licencias de espectro asignadas para utilizar el espectro de
IMT para servicios méviles estaban pendientes de renovacion. A través de estas renovaciones de
licencias, el Ministerio habia declarado el objetivo de fortalecer la competencia en el sector y generar
obligaciones de cobertura para ampliar la alta calidad de los servicios moéviles en el pais (MinTIC,
2020r105)). Las licencias de espectro cubrian espectro crucial para los servicios méviles, como la banda de
900 MHz, los Servicios Inalambricos Avanzados (AWS, por sus siglas en inglés), la banda de 2,6 GHz y
la banda de 850 MHz, entre otras (Tabla 3.5). En octubre de 2023, el MinTIC publicé la Resolucion
No. 3947 de 2023, que formalmente abrid y establecié procedimientos y requisitos para la participacion
en la adjudicacion y renovacion de derechos de uso del espectro (MinTIC, 2023(106)). En 2023, la agenda
regulatoria colombiana incluyé tanto la renovacion de licencias existentes como la preparacion para
adjudicaciones de espectro 5G (es decir, la subasta de espectro multibanda 5G se llevé a cabo el 20 de
diciembre de 2023).

Tabla 3.5. Renovaciones de licencias de espectro en Colombia durante 2023-2024

Resolucion de Operador Banda (limite inferior - Cantidad Fecha de Fecha de Tarifa de renovacion
la renovacion superior) de espectro inicio finalizacion (millones de COP)
0549 de 2023 Tigo 1900 MHz 40 MHz 03/02/2023 02/02/2043 COP 1.137.053
2701 de 2023 (1890-1910 MHz) (USD 279 millones)
1718 de 2024 (1970-1990 MHz)
4016 de 2023 Claro 2500 MHz 30 MHz 29/10/2023 28/10/2043 COP 473.909
5089 de 2023 (2525-2540 MHz) (USD 116 millones)
1212 de 2024 (2645-2660 MHz)
1053 de 2024 Movistar AWS 1700/ 2100 MHz 30 MHz 12/03/2023 12/03/2025 COP 88.662
(1725-1740 MHz) (USD 22 millones)
(2125-2140 MHz)
4839 de 2023 DirecTV 2500 MHz 70 MHz 20/12/2023 20/01/2024 COP 1.447
0161 de 2024 Colombia (2560-2615 MHz) (USD 0,4 millones)
(2675-2690 MHz)

Nota: se utilizé la tasa de cambio de la OCDE de COP 4.076,5/USD de 2024.
Fuente: MinTIC (2024107)), Informe Final de Auditoria: Proceso de gestion del sector de las comunicaciones y viceministerio de conectividad,
articles-396739 documento.pdf.
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El proceso para las renovaciones de licencias no es transparente. La OCDE (2022(104)) destac6 que las
condiciones de licencia y las politicas de renovacion deben estar muy bien definidas y articuladas al
otorgar espectro. Sin embargo, existe incertidumbre regulatoria vinculada a la forma en que se renuevan
las licencias de espectro en Colombia. También pueden estar sujetas a influencia politica ya que estan
bajo la competencia del MinTIC. Las condiciones para la negociacion de las renovaciones de las licencias
de espectro no parecen estar claras. Ademas, la metodologia utilizada por el ministerio con el apoyo de
la ANE en sus analisis comparativos para determinar las tarifas de renovacién de licencias no es
transparente.

Las renovaciones de licencias deben ser transparentes, respetando al mismo tiempo la necesidad de
mantener cierta informacién confidencial. La transparencia en las renovaciones de licencias puede
lograrse mediante la publicacion de la metodologia para la valoraciéon del espectro relacionado. Sin
embargo, el MinTIC no esta obligado a divulgar la metodologia en consultas publicas utilizadas para
determinar el valor del espectro. Ademas, los pagos de las licencias no deben fijarse a precios
excesivamente elevados. En otras palabras, las tarifas no deben tener como objetivo maximizar los
ingresos fiscales, sino, por el contrario, aumentar el bienestar general en el pais. Esto es especialmente
vital dadas las importantes externalidades positivas que la conectividad tiene sobre otros sectores de la
economia.

Tarifas de licencias de espectro y modalidades de pago

Los derechos de espectro incluyen una contribucion financiera pagadera al FUTIC. Tras la reforma, los
operadores pueden sufragar hasta el 90 % de estas contribuciones mediante obligaciones de hacer. De
esta manera, las contraprestaciones por espectro estan vinculadas directamente a los objetivos de
cobertura y conectividad (Ley 1341, Art. 13, modificada por la Ley 2294 de 2023).”

En el proceso de subasta de espectro de 2019, las obligaciones de hacer consistieron en obligaciones de
cobertura en varias localidades, sobre todo en zonas rurales, y el porcentaje pagado con estas
obligaciones superd el 45 % en todas las bandas. Este porcentaje se redujo entre el 20y el 30 % en la
subasta de 2023. Sin embargo, las obligaciones se extendieron no solo a la cobertura de la poblacién,
sino también a las escuelas. Esto incluiria la conexién de fibra éptica y la provisiéon y operacién de la red
local de las escuelas, asi como la cobertura en carreteras primarias y secundarias. La Tabla 3.6 describe
los precios finales de las licencias de espectro en los procesos de subasta de espectro de 2019 y 2023,
junto con las modalidades de pago correspondientes.

El proceso de adjudicacién de frecuencias para la tecnologia 5G en 2023 enfrentd varios problemas que
pueden explicar el despliegue limitado de la tecnologia en Colombia. WOM, que se sometié a una
reestructuracion financiera en 2024, puede retrasar el cumplimiento de las obligaciones adquiridas con el
MinTIC hasta 18 afios, segin su acuerdo de reorganizacion (SIC, 2025p08). Ademas, Telecall
presuntamente incumplié dos condiciones de la licencia de uso del espectro radioeléctrico: la falta de
presentacion de la garantia de cumplimiento y el no pago de la primera cuota de la compensacion
financiera establecida en la licencia (MinTIC, 2025(109]). Segun las condiciones del proceso de licitacion
de 2023, se suponia que la empresa comenzaria a ofrecer servicios a finales de 2024. Telecall anuncio
planes para ofrecer tecnologia 5G independiente y banda ancha inaldmbrica fija. Sin embargo, la empresa
no ha realizado el pago inicial por el espectro dentro del plazo establecido, y el despliegue de la red no
ha comenzado. Telecall solicitdé una revisién de los procesos administrativos iniciados tras el presunto
incumplimiento de la licencia, y el MinTIC esta analizando esta solicitud.

Para las renovaciones de licencias, los operadores también pueden optar por pagos diferidos, pagando
cuotas anuales. El Decreto 1078 de 2015 (Art. 2.2.2.3.6) establecid6 mecanismos de actualizacién
monetaria para dichos pagos. Sin embargo, la Resolucién 3227 de 2023 del MinTIC introdujo un factor de
indexacion uniforme. El objetivo era garantizar la equivalencia entre los valores actuales y futuros, ya fuera
para pagos monetarios u obligaciones pendientes. Esta resolucién no afecta las licencias otorgadas antes

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA



116 |

de 2023, lo que lleva a una coexistencia de diferentes mecanismos de indexacién, que, a su vez, se
traduce en diferentes pagos por espectro similar. El Ministerio también esta revisando la estructura de
tarifas para enlaces de microondas, que ha sido ampliamente criticada como excesiva, para incentivar el
despliegue en zonas rurales.

Tabla 3.6. Tarifas de licencias de espectro, modalidades de pago y obligaciones de despliegue

(cobertura)
Operador Bandas de Precio total de la | Pago en efectivo Pago con Porcentaje | Obligaciones de
espectro licencia en en millones de obligaciones de | pagado con hacer
millones de COP cop hacer* (millones | obligaciones (cobertura)
de COP) de hacer
Subasta 2019
Claro Bloque 2 (20 MHz) 949.257 379.703 569.554 60 % 1348 localidades
enbandade | (USD 289 millones) | (USD 116 millones) | (USD 174 millones)
700 MHz 637.978 637.978
Bloque 1,3,4 | (USD 194 millones) | (USD 194 millones)
(10 MHz) en banda
de 2,5 GHz
Tigo Bloque 3 y Blogue 4 2.450.000 1.347.500 1.102.500 45 % 1636 localidades
(20 MHz) en banda | (USD 747 millones) = (USD 411 millones) = (USD 336 millones)
de 700 MHz
WOM Bloque 1 (20 MHz) 950.000 380.000 570.000 60 % 674 localidades
enbandade | (USD 290 millones) | (USD 118 millones) | (USD 174 millones)
700 MHz 466.632 466.632
Bloque 5,6 (10MHz) | (USD 142 millones) | (USD 142 millones)
en banda de
2,5 GHz®
Subasta 2023
Claro Bloque 4 (80 MHz) 411.384 312.733 98.651 24 % 212 centros
en banda de 3,5 GHz (USD 95 millones) | (USD 72 millones) = (USD 23 millones) educativos
Blogue 2 (10 MHz) 157.057 126.379 30.678 20 % 101 centros
enbandade 25GHz | (USD 36 millones) | (USD 29 millones) | (USD 7 millones) educativos
Tigo- Bloque 1 (80 MHz) 318.306 249178 69.128 22 % 217 centros
Movistar en banda de 3,5 GHz (USD 74 millones) = (USD 58 millones) = (USD 16 millones) educativos
6 autopistas
8 carreteras
secundarias
WOM Blogue 2 (80 MHz) 318.340 224.206 94.134 30 % 318 centros
en banda de 3,5 GHz (USD 74 millones) | (USD 52 millones) | (USD 22 millones) educativos
7 autopistas
7 carreteras
secundarias
Telecall Bloque 3 (80 MHz) 318.333 221.212 97.121 31% 343 centros
en banda de 3,5 GHz (USD 74 millones) = (USD 51 millones) = (USD 22 millones) educativos
6 carreteras
secundarias

Nota: “Costo total de la licencia en millones de COP” incluye las modalidades de pago en efectivo y las obligaciones de despliegue. Se utilizaron
las tasas de cambio de la OCDE de COP 3.281,1/USD para 2019 y COP 4.326,7/USD para 2023. *Las “obligaciones de despliegue” u
“obligaciones de hacer” se entienden como una forma alternativa de pago por el uso del espectro que consiste en el desarrollo de proyectos
de conectividad en zonas rurales, remotas y vulnerables del pais mediante el despliegue de infraestructura de comunicaciones (MinTIC,
20211110)).

Fuente: OCDE, segin: Subasta de 2019: MinTIC  (2020¢11), Informe de  Resultados de la  Subasta,
https://mintic.gov.co/micrositios/asignacion_espectro-imt/742/w3-propertyvalue-217982.html; Claro: Resolucion 331 de 2020 del MinTIC
(700 MHz), Resoluciones 325, 326 y 327 de 2020 del MinTIC (2,5 GHz); WOM: Resolucién 330 de 2020 del MinTIC (700 MHz),
Resoluciones 322, 328 y 329 de 2020 del MinTIC (2,5 GHz); Tigo: Resoluciones 332 y 333 de 2020 del MinTIC (700 MHz). Subasta de 2023:
MinTIC (2024112)), Resolucion 496 de 2024 del MinTIC (3,5 GHz) (2024113)); Tigo-Movistar: Resolucion 497 de 2024 del MinTIC (2024114);
WOM: Resolucion 499 de 2024 del MinTIC (2024115); Telecall: Resolucion 498 de 2024 del MINTIC. Telecall (2024(11g)),
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https:/mintic.gov.co/micrositios/asignacion-espectro-imt-2023/828/w3-channel.html  (consultado el 15 de diciembre de 2025). Claro:
Resolucion 495 de 2024 del MinTIC (2,5Gz),  https://mintic.gov.co/micrositios/asignacion-espectro-imt-2023/828/articles-
334599 recurso_1.pdf; MinTIC (2024(113)), Claro: Resolucion 496 de 2024 (3,5 GHz), https://mintic.gov.co/micrositios/asignacion-espectro-imt-
2023/828/articles-334602 recurso 1.pdf;  MinTIC ~ (2024j114),  Tigo-Movistar: ~ Resolucion 497  de 2024  del  MinTIC,
https:/mintic.gov.co/micrositios/asignacion-espectro-imt-2023/828/articles-334602_recurso_1.pdf; MinTIC (2024;115); WOM: Resolucion 499
de 2024 del MinTIC, https://mintic.gov.co/micrositios/asignacion-espectro-imt-2023/828/articles-384290 recurso 1.pdf; Telecall (2024116)),
Telecall: Resolucion 498 de 2024 del MinTIC, https://mintic.gov.co/micrositios/asignacion-espectro-imt-2023/828/w3-channel.html.

Limites de espectro

Los limites de espectro son comunes en los paises miembros de la OCDE, donde se utilizan ampliamente
como una herramienta para fomentar la entrada y abordar situaciones de dominancia (OECD, 2022;104)).
Por un lado, los operadores mas grandes pueden tener un incentivo estratégico para “abastecerse de
espectro” para excluir a rivales y aumentar sus costos. Por lo tanto, los limites de espectro sirven para
evitar que los operadores establecidos adquieran espectro para excluir o aumentar los costos de los
competidores. Al equilibrar las tenencias de espectro, los limites ayudan a garantizar que suficientes
competidores tengan estructuras de costos similares en el mercado. Los limites de espectro también
pueden ayudar a reequilibrar el acceso al espectro después de una fusién, por ejemplo. Por otro lado, los
limites de espectro estrictos pueden penalizar a los operadores mas eficientes que han adquirido una gran
base de clientes debido a la prestacion de un mejor servicio. Dichos operadores pueden necesitar mas
espectro por razones de eficiencia (OECD, 2022(104)).

En Colombia, segun el Decreto 1078 de 2015 del MinTIC, modificado por el Decreto 984 de 2022 y el
Decreto 2248 de 2023, los operadores enfrentan limites de 50 MHz en bandas bajas (<1 GHz), 100 MHz
en bandas medias (1 GHz a 3 GHz) y 100 MHz en bandas medias superiores (3 GHz a 6 GHz). A partir
de 2023, el calculo de las tenencias de espectro también ha tenido en cuenta el espectro asignado a
entidades bajo el control corporativo del operador o dentro de su grupo empresarial. Este cambio tiene
como objetivo garantizar que el espectro no se concentre indirectamente a través de partes relacionadas.

Disponibilidad del espectro

A partir de 2024, Colombia habia adjudicado aproximadamente 740 MHz de espectro para servicios IMT,
con 190 MHz adicionales aun disponibles en bandas previamente subastadas. Segun estimaciones de la
ANE, las adjudicaciones actuales cubren la demanda a corto plazo. Sin embargo, para 2028, estima que
se requeriran 270 MHz adicionales para satisfacer las necesidades de trafico. Esto puede requerir una
revision de los limites de espectro (ANE, 2024117)).

Méas adelante, la ANE proyecta una disponibilidad futura de 122 MHz en bandas bajas, 710 MHz en
bandas medias y 16,25 GHz en bandas superiores (ANE, 2024117;). Ademas, la demanda estimada para
2030 podria superar los 1075 MHz, lo que implica la necesidad de reasignacion de bandas, uso
compartido del espectro o desarrollo de mercados secundarios. La agencia también ha iniciado
evaluaciones técnicas de servicios méviles basados en satélite (directo al dispositivo) y su coexistencia
con redes terrestres.

Retos para el marco institucional y regulatorio de la gestion del espectro

A pesar del progreso significativo en alinear la gestidon del espectro con las practicas internacionales,
varios retos permanecen.

En primer lugar, la disponibilidad de espectro se esta convirtiendo en una restriccion estructural: aunque
las adjudicaciones actuales son suficientes, las proyecciones a medio plazo apuntan a una brecha de al
menos 270 MHz en tres afios (ANE, 202411177). Esto destaca la necesidad de acelerar la planificacion, abrir
nuevas bandas de IMT y considerar mecanismos de uso compartido del espectro para evitar escaseces.
Sin embargo, la gestion del espectro debe considerar las dindmicas del mercado para lograr objetivos
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clave de politica, como fomentar la inversion y la innovacidn mientras se asegura una competencia
efectiva.

En mercados caracterizados por bajos ingresos por usuario, como Colombia, pueden ser necesarias
medidas para estimular la participacion en procesos de adjudicacion de espectro, incluidas las subastas.
Por ejemplo, los precios de reserva deben establecerse en niveles que permitan a los operadores del
mercado expresar sus valoraciones genuinas del espectro. Ademas, los créditos de licitacion pueden
utilizarse para aumentar la participacion en las subastas. Las entidades elegibles se beneficiarian de
créditos que reducen el monto total a pagar por una oferta ganadora, disminuyendo asi las barreras de
entrada y promoviendo una participacion mas amplia en el mercado (OECD, 2022;104)).

En segundo lugar, los costos del espectro siguen siendo un tema polémico en Colombia. GSMA
Intelligence ha advertido repetidamente que los altos precios del espectro en América Latina, incluida
Colombia, podrian socavar la inversion y ralentizar el despliegue de la tecnologia 5G (GSMA, 2025(11g)).
Durante los ultimos afos, Colombia ha enfrentado un entorno dificil debido a la superposicién entre la
subasta de espectro de 2023 y multiples renovaciones de licencias programadas entre 2023 y 2025.
Durante este periodo, varios operadores enfrentaron presion financiera, incluidos WOM, que entré en un
proceso de reestructuracion, y Tigo, que enfrenté restricciones de liquidez. Esta situacion destaco la
importancia de la capacidad financiera de los operadores, el acceso a financiamiento y las condiciones
macroecondmicas mas amplias para garantizar que las adjudicaciones de espectro sean viables a lo largo
del tiempo.

En respuesta a los altos costos del espectro, el gobierno anuncié la creacién de un Observatorio de
Valoracion del Espectro para comparar precios internacionales y orientar las reformas tarifarias. Los
costos del espectro no solo estan determinados por los procedimientos de adjudicacién, sino que también
dependen de las tarifas de renovacion de licencias determinadas por el Ministerio.

Colombia debe proporcionar un proceso oportuno y transparente y normas claras para las renovaciones
de licencias de espectro. Dada la importancia de la conectividad para el pais y las importantes
externalidades positivas en todos los sectores de la economia, Colombia debe asegurar que las tarifas de
licencia no se establezcan a precios excesivamente altos. En otras palabras, las licencias no deben tener
como objetivo maximizar los ingresos fiscales, sino, por el contrario, aumentar el bienestar general en el
pais (OECD, 20221q;; OECD, 2022104)).

En tercer lugar, la gestion del espectro es una de las herramientas mas importantes para regular la
competencia en los mercados moviles. Para materializar los beneficios de la transformacion digital, el
espectro es un insumo esencial para los servicios basados en comunicaciones. Estos servicios incluyen
la conectividad de banda ancha mdvil, la conectividad troncal o backhaul en algunos escenarios (por
ejemplo, enlaces de microondas) y el acceso a zonas rurales o menos pobladas. Por esta razén, los
encargados de la formulacion de politicas deben gestionar el espectro de la manera mas eficiente y
rentable posible para maximizar los beneficios de la sociedad en su conjunto.

En cuarto lugar, ante un panorama tecnoldgico en rapida evolucion, la gestion del espectro puede implicar
decidir entre prioridades que compiten entre si. Cuando el espectro, recurso esencial pero frecuentemente
escaso, no se utiliza de la manera mas eficiente posible, las decisiones de gestiéon del espectro adquieren
especial relevancia, ya que conllevan potenciales costos de oportunidad. Estos retos se estan
intensificando a medida que las tecnologias emergentes transforman rapidamente sectores econémicos
completos y vinculan mercados previamente separados. La gestion eficaz del espectro implica una amplia
gama de tareas. Estas tareas deben basarse en un conjunto de principios generales, que incluyen
observar la neutralidad tecnoldgica y de servicios en la medida de lo posible; garantizar el mayor grado
de seguridad juridica (previsibilidad) para los operadores del mercado y otros grupos de valor; y
proporcionar condiciones transparentes y claras para el uso del espectro y tomar decisiones basadas en
evidencia (como analisis costo-beneficio). Ademas, los gestores del espectro deben ser proactivos para
anticipar los cambios en el mercado, pero también reactivos ante las circunstancias que puedan surgir.
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Dada la amplitud de responsabilidades para una gestion eficaz del espectro, la CRC debe desempefiar
un papel mas activo. La gestidon del espectro requiere conocimiento de funciones de ingenieria altamente
técnicas y una comprension detallada de la estructura del mercado y la evolucion sectorial. En
consecuencia, la gestion eficaz del espectro requiere un marco institucional con un mandato claro y
capacidades técnicas, analiticas y regulatorias suficientes. En la mayoria de los paises miembros de la
OCDE, estas funciones recaen en el organismo regulador de las comunicaciones. Esto refleja el estrecho
vinculo entre las decisiones sobre el espectro y los objetivos regulatorios mas amplios relacionados con
la competencia, la inversion, la innovacion y el bienestar del consumidor.

Como lo recomendd previamente la OCDE, el organismo regulador colombiano debe gestionar las
decisiones sobre el espectro. Este papel resulta crucial para los servicios de comunicaciones, pero
también a la luz de un sector cada vez mas convergente (OECD, 20143; OECD, 2019g)). Sin embargo, si
la estructura organizacional de la gestién del espectro permanece sin cambios, la coordinacion entre la
ANE, el MinTIC y la CRC sigue siendo esencial. La ANE proporciona planificacion técnica y supervision,
mientras que el MinTIC es responsable de la asignacion y el licenciamiento. Cualquier brecha en la
coordinacién podria causar retrasos o interrumpir los incentivos del mercado. Al mismo tiempo, la gestién
del espectro es una de las herramientas mas importantes para regular la competencia. Por esta razon, la
CRC debe desempeiiar un papel mucho mas activo en la gestién del espectro, y sus opiniones deberian
ser vinculantes.

Por ultimo, existe un reto politico mas amplio: equilibrar los ingresos por contraprestaciones por espectro
con la necesidad de ampliar la cobertura e impulsar la inclusion digital. Los altos costos, los acuerdos de
pago rigurosos o los limites estrictos podrian obstaculizar la inversion, mientras que una supervision
inadecuada arriesga la concentracion o el uso insuficiente de bandas valiosas. En este contexto, reabrir
el debate sobre los mercados secundarios y un uso mas flexible del espectro parece necesario para
mantener la gestidon del espectro como un impulsor de la conectividad y la innovacién (OECD, 2022;104)).

Regulacion orientada a facilitar el despliegue de infraestructura

El despliegue de infraestructura de comunicaciones en Colombia sigue limitado por barreras regulatorias
y administrativas. Los operadores destacan, en particular, la heterogeneidad de los procedimientos de
autorizacion aplicados por las autoridades territoriales y municipales y los organismos comunitarios; la
coordinacién limitada entre las instituciones competentes; y los plazos prolongados de aprobacion de
permisos. Ademas de las limitaciones administrativas, los operadores han identificado de forma
consistente las altas cargas tributarias locales como un obstaculo importante para el despliegue de
infraestructura en diversos municipios. En particular, enfatizan el impacto adverso de ciertos impuestos
locales sobre la viabilidad econémica de las redes de telecomunicaciones. En particular, los cargos por
alumbrado publico pueden afectar negativamente los incentivos de inversion y la ampliacion de la red.

Estas restricciones son reforzadas por multiples autoridades con competencias superpuestas para la
infraestructura de comunicacién. Dichas entidades incluyen organismos nacionales como las autoridades
de las TIC; ministerios responsables de cultura, medio ambiente, minas y energia; autoridades
territoriales, incluyendo alcaldias y concejos municipales; y agentes a nivel comunitario (juntas de accion
local, comunal). La Constitucién Politica de Colombia reconoce la autonomia de las entidades territoriales,
incluso en relacién con la regulacion local y el establecimiento de impuestos locales. Sin embargo, dicha
autonomia debe ejercerse dentro de los limites del marco legal nacional.

En los ultimos afos, Colombia ha introducido reformas legales para fortalecer la coherencia regulatoria
entre los niveles de gobierno (CRC, 2025/119)). En particular, las autoridades territoriales deben identificar
y eliminar las barreras al despliegue de infraestructura de comunicaciones. Esto tiene el doble objetivo de
garantizar la prestacion eficaz y continua de los servicios publicos de comunicaciones; y aclarar las
competencias y responsabilidades institucionales (Articulo 193 de la Ley 1753 de 2015, modificado por el
Articulo 309 de la Ley 1955 de 2019 y el Articulo 147 de la Ley 2294 de 2023).
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Sobre esta base, Colombia ha desarrollado un marco regulatorio especifico para reducir las barreras
administrativas y regulatorias al despliegue de infraestructura. Como componente central de este marco,
un procedimiento nacional Unico para el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones establece
requisitos uniformes, identifica las autoridades competentes y fija plazos de respuesta vinculantes
(Decreto 1031 de 2024 del MinTIC) (MInTIC, 2024120)). Este procedimiento es obligatorio para las
entidades territoriales, organismos publicos y privados que emiten permisos, y proveedores de servicios.
Su objetivo es estandarizar los procesos locales, aumentar la previsibilidad y prevenir la imposicién de
requisitos que carezcan de justificacion técnica. El marco establece diez dias para la revisién formal de
las solicitudes; un mes para emitir la autorizacion una vez que se hayan cumplido todos los requisitos; y
la aplicacion del silencio administrativo positivo (Articulo 193 de la Ley 1753 de 2015).

Paralelamente, los servicios de comunicacién han sido designados formalmente como servicios publicos.
Ademas de reforzar su importancia estratégica, esta designacion requiere que las autoridades nacionales
y territoriales faciliten el acceso a activos y edificios publicos para el despliegue de redes (Ley 2416 de
2024). Las medidas complementarias agilizan aun mas el despliegue, incluida la exencion de las licencias
de uso del suelo para los elementos de transmision y recepcion de bajo impacto que no requieren obras
civiles, como las antenas de baja potencia instaladas en postes, fachadas de edificios o mobiliario urbano.
Cuando la infraestructura tiene una estructura distinta (en comparacion con edificios convencionales), se
aplica un régimen de licencias de planificacion urbana (Decreto 1077 de 2015 del Ministerio de Vivienda
y Territorio) (Ministro de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2015(121).

El marco regulatorio también incorpora un régimen de uso compartido de infraestructura. Esto permite a
los proveedores de servicios de comunicacidon acceder a elementos de soporte pertenecientes a
infraestructura elegible en otros sectores, incluyendo redes eléctricas, sistemas de transporte masivo y
mobiliario urbano. Las condiciones y obligaciones aplicables estan definidas en la regulaciéon sectorial
especifica emitida por la CRC (es decir, Capitulo 10 del Titulo IV de la Resolucién Compilatoria 5050 de
2016 de la CRC, modificada por la Resolucion 7120 de 2023 de la CRC).

Ademas de la regulacion vinculante, Colombia ha introducido mecanismos complementarios de derecho
indicativo para promover la convergencia regulatoria a nivel territorial. En particular, un cédigo de buenas
practicas (CRC, 2025119]) y un sistema de acreditacion para entidades territoriales, administrado por la
CRC, proporciona un marco estructurado para identificar y abordar las barreras regulatorias locales
(Articulo 193 de la Ley 1753 de 2015, modificado por la Ley 1955 de 2019 y la Ley 2294 de 2023;
Directriz 126 de 2019 de la CRC).

Los municipios pueden solicitar voluntariamente la acreditacion para estos mecanismos de derecho
indicativo. Cuando no se identifican disposiciones restrictivas, se otorga la acreditacion. Cuando persisten
barreras, la CRC emite opiniones formales que establecen recomendaciones para acciones correctivas.
Algunos ejemplos de barreras son los requisitos que van mas alla de los establecidos por las regulaciones
nacionales; las prohibiciones para instalar infraestructuras debido a restricciones de uso del suelo; y las
limitaciones de altura. A partir de octubre de 2025, aproximadamente el 78 % de los municipios poseen
acreditacion valida, mientras que mas del 18 % han iniciado el proceso.

Como medida complementaria, la CRC ha desarrollado un indice de favorabilidad al despliegue de
infraestructura con el fin de mejorar la transparencia y apoyar la evaluacién comparativa entre las capitales
(CRC, 202555). El indice difunde la evaluacion diagnéstica del organismo regulador y reconoce a las
administraciones locales que han introducido ajustes regulatorios propicios para el despliegue de
infraestructura. Evalla seis dimensiones: barreras de despliegue, estado de acreditacion, el marco
regulatorio, tiempos de respuesta de autorizacion, integracion en los planes de desarrollo municipal y la
carga tributaria municipal. Una puntuacion de 100 refleja condiciones de despliegue totalmente favorables.

Ademas de las barreras administrativas, los operadores han identificado de forma consistente las altas
cargas tributarias locales como una restriccidon significativa para el despliegue de infraestructura en
diversos municipios. La Constitucion colombiana otorga a las entidades territoriales autonomia
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administrativa en la definicion de impuestos locales. Sin embargo, dichas facultades deben ejercerse
dentro de los limites establecidos por la legislacién nacional. En este contexto, los operadores han
destacado el impacto adverso de impuestos locales especificos sobre la viabilidad econémica de las redes
de comunicacién, particularmente los cargos de alumbrado publico. En virtud de la Ley 1819 de 2016, los
concejos municipales y distritales pueden recaudar el impuesto de alumbrado publico mediante un recargo
sobre el impuesto predial aplicado a las instalaciones de comunicaciones. Esto, a su vez, puede afectar
los incentivos de inversion y ralentizar la ampliacion de la infraestructura de red.

Financiacién del servicio universal: El Fondo Unico de TIC (FUTIC)

Colombia tiene una larga tradicion de asignacién de recursos financieros para promover el acceso a las
comunicaciones y servicios TIC. Desde la creacién del Fondo de Comunicaciones en 1976, se han
canalizado recursos significativos hacia iniciativas de servicio universal. A lo largo de los afios, sus
objetivos se redefinieron gradualmente, pasando de apoyar las operaciones ministeriales a un mandato
de servicio universal mas tradicional centrado en financiar proyectos que amplien el acceso y reduzcan la
brecha digital.

La Ley TIC de 2009 fortalecio este enfoque, creando FonTIC para financiar proyectos de expansion de la
conectividad, apoyar el gobierno en linea, promover la alfabetizaciéon digital y proporcionar acceso a
grupos desfavorecidos, incluidas las personas con discapacidad. El fondo de servicio universal se financio
mediante un gravamen sobre los ingresos brutos de los operadores (sin incluir terminales),
contraprestaciones por espectro (sin incluir la radiodifusion), multas, ingresos por dominios y asignaciones
del presupuesto nacional. De manera similar, en 2012, se creé FonTV para apoyar a los canales publicos
y financiar la produccidon de contenido audiovisual de valor cultural y social. Sus ingresos provinieron
principalmente de tarifas y aranceles pagados por los canales privados por concesiones y uso del
espectro.

La reforma de 2019 consolidé al FonTIC y al FonTV en un Unico instrumento financiero: el FUTIC. Esta
unificaciéon tuvo como objetivo reducir la fragmentacion, simplificar la gestidon y abordar la convergencia
tecnoldgica entre las telecomunicaciones y los servicios audiovisuales (Ley 1341, Arts. 34 al 37). EI FUTIC
se gestiona como una Unidad Administrativa Especial dependiente del MinTIC.

El mandato del FUTIC es mas amplio que el de sus predecesores. Sirve como el mecanismo central de
financiamiento publico para implementar politicas audiovisuales y de TIC en Colombia. La Ley 1341
establece una amplia gama de usos elegibles, incluyendo la reduccion de brechas digitales, el
fortalecimiento de habilidades digitales e inclusién, y el apoyo a contenidos audiovisuales de interés
publico y television publica. Con el tiempo, se han incorporado usos adicionales, como la implementacion
de iniciativas de gobierno digital, el Sistema Nacional de Telecomunicaciones en Emergencia, y medidas
para prevenir riesgos en linea para nifos y adolescentes (Art. 35, Ley 1341).

El FUTIC también apoya el marco institucional que rige el sector de las TIC de Colombia. En concreto, el
FUTIC financia las actividades del MinTIC (Art. 35.8, Ley 1341), la CRC (Art. 24, Ley 1341 de 2009), la
ANE (Art. 31, Ley 1341 de 2009) y la SIC, relacionadas con la proteccion al consumidor en servicios de
comunicaciones (Art. 21 de la Ley 1369 de 2009), y la Asociacion Computadores para Educar (CPE)
(Art. 39 de la Ley 1341 de 2009). ElI FUTIC debe asignar fondos a la Radio Televisién Nacional de
Colombia (RTVC), aunque no existe un mecanismo para monitorear los recursos proporcionados al
operador publico nacional.

Los recursos del FUTIC provienen principalmente de contribuciones sectoriales, que representaron el
87,5 % de los ingresos totales en 2024 (MinTIC, 2025). Estas contribuciones se originan de varias
fuentes: pagos relacionados con la adjudicacion y renovacion del espectro; gravamenes basados en los
ingresos brutos de los servicios de comunicacion (1,9 %); gravamenes sobre los ingresos brutos de los
servicios de television; e ingresos generados por el dominio ccTLD.CO (Articulos 36 y 37, Ley 1341 de
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2009). Ademas, el FUTIC recibe ingresos de multas y otras sanciones financieras impuestas por las
autoridades reguladoras, la venta de bienes y servicios, transferencias corrientes y recursos de capital
como ganancias financieras.

Las contribuciones sectoriales al FUTIC fluctuaron moderadamente entre 2021 y 2023 antes de aumentar
drasticamente en 2024. Entre 2019 y 2024, el FUTIC experimentd un aumento neto en las contribuciones
(de COP 1,481 billones (USD 451 millones) a COP 2,128 billones (USD 522 millones)) (Figura 3.4).
Dentro de las contribuciones sectoriales, los pagos por adjudicaciéon y renovacion de espectro se han
vuelto cada vez mas dominantes en los ultimos afios (MinTIC, 2025). Después de surgir como una fuente
significativa a partir de 2021, ambos alcanzaron COP 1,334 billones (USD 327 millones) en 2024,
representando el 63 % de las contribuciones sectoriales ese afio. Esto refleja procesos relevantes de
adjudicacién y renovacion de espectro durante el periodo (Tabla 3.6), que han aumentado
significativamente el peso de la politica del espectro en la financiacion del FUTIC (Figura 3.4). Dentro de
las contribuciones sectoriales, los pagos por adjudicacion y renovaciéon de espectro se han vuelto cada
vez mas dominantes en los ultimos afos.

En contraste, las contribuciones basadas en los ingresos brutos de los servicios de comunicaciones
muestran una clara tendencia a la baja. Su participacion dentro de las contribuciones sectoriales
disminuy6é pasando del 51 % en 2021 al 26 % en 2024, cuando totalizaron COP 545 mil millones
(USD 134 millones) (Figura 3.4). Esta disminucién en términos relativos y absolutos refleja la evolucién
de los ingresos operacionales en el sector de las comunicaciones en términos reales (ajustados segun la
inflacién). Entre 2019 y 2023, los ingresos operativos disminuyeron pasando de COP 8,6 mil millones
(USD 2,6 millones) a COP 7,8 mil millones (USD 1,8 millones), lo que representa una contraccion
acumulada de alrededor del 17 % (Figura 2.19). Como el gravamen se calcula como un porcentaje de los
ingresos brutos, la debilitacién de la base de ingresos de los servicios de comunicaciones se tradujo
directamente en menores ingresos al FUTIC bajo este concepto.

Las contribuciones vinculadas a los servicios de televisién se han mantenido comparativamente pequefas
durante todo el periodo y han perdido peso gradualmente, representando entre el 9 % y el 5 % de las
contribuciones sectoriales entre 2019 y 2024. Los ingresos del domino ccTLD.CO, aunque insignificantes
hasta 2021, se volvieron mas relevantes a partir de entonces. Alcanzaron COP 150 mil millones
(USD 37 millones) en 2024, equivalente al 7 % de las contribuciones sectoriales (6 % de los ingresos
totales) (Figura 3.4).

Otros rubros de ingresos operativos desempefian un papel limitado en la financiaciéon general. Las multas
y otras sanciones financieras representaron consistentemente menos del 3 % del ingreso total del FUTIC.
Las ventas de bienes y servicios y las transferencias corrientes fueron irrelevantes en términos
cuantitativos. Por ultimo, las ganancias financieras (recursos de capital) fueron volatiles. Oscilaron desde
una participacién del ingreso total del FUTIC que alcanzé un méaximo de mas del 35 % en 2021 y
disminuyeron a alrededor del 11 % en 2024 (MinTIC, 20259)).
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Figura 3.4. Los ingresos del FUTIC se mantienen estables debido a que los pagos por espectro
compensan la disminucion de ingresos de los operadores
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Nota: los ingresos del FUTIC representados en la figura incluyen “contribuciones sectoriales” entendidas como pagos relacionados con la
adjudicacion y renovacion del espectro; gravamenes basados en los ingresos brutos por los servicios de comunicaciones (1,9 %); gravamenes
basados en los ingresos brutos por los servicios de television; e ingresos derivados del dominio ccTLD .CO (Art. 36, 37, Ley 1341). Los ingresos
adicionales del FUTIC incluyen multas y otras sanciones financieras impuestas por las autoridades reguladoras, venta de bienes y servicios,
transferencias y recursos de capital (ganancias financieras). Las cifras han sido deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al
Consumidor (IPC) anual de la OCDE (202534)) (2024) y luego convertidas a USD utilizando las tasas de cambio vigentes.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre el MnTIC (2025), Informacién Presupuestal -FUTIC,
https://www.mintic.gov.co/portal/inicio/Presupuesto/Informacion-Presupuestal.

Después de mantenerse en torno a COP 1 billén (aproximadamente USD 288 millones) en 2019 y 2020,
el gasto del FUTIC aumentd considerablemente en 2021, duplicandose con creces hasta alcanzar
COP 2,141 billones (USD 572 millones). A partir de ese momento, el gasto anual se mantuvo en niveles
elevados. Alcanz6 COP 1,89 billones  (USD 444 millones) en 2022, COP 2,001 billones
(USD 462 millones) en 2023 y llegd a su punto maximo con COP 2,266 billones (USD 556 millones) en
2024 (Figura 3.5).

El gasto del FUTIC se concentra en dos categorias principales: inversion (por ejemplo, facilitar el acceso
y uso de las TIC en todo el territorio nacional, promover el desarrollo de aplicaciones) y transferencias
corrientes (Tesoro Nacional, Radio y Television Nacional de Colombia, Asociacion Computadores para
Educar, el MinTIC, la ANE, la CRC). El gasto en inversiones predomina a lo largo del periodo 2019-2024,
lo que refleja el papel fundamental del Fondo en la financiacién de programas y proyectos. El gasto en
inversion representd aproximadamente el 60 % del gasto total en 2019 y durante el periodo 2021-2023;
aumento a poco mas del 90 % en 2020 y alcanzo el 75 % del gasto total en 2024. Las transferencias
corrientes muestran mayor volatilidad, alcanzando un maximo en 2023 de ligeramente por encima del
42 % del gasto total antes de caer a aproximadamente el 24 % en 2024 (Figura 3.5).
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Figura 3.5. Los gastos del FUTIC se dividen entre inversion y transferencias a otros organismos
publicos

Gastos del FUTIC, 2019-2024
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Nota: las cifras han sido deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la OCDE (202534 (2024) y luego
convertidas a USD utilizando las tasas de cambio vigentes.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre el MinTIC (2025): Informacion Presupuestal-FUTIC,
https://www.mintic.gov.co/portal/inicio/Presupuesto/Informacion-Presupuestal.

En 2024, el Fondo desembolsé COP 1,707 billones (USD 419 millones) en iniciativas de inversion: Se
financiaron 166 proyectos diferentes en torno a tres areas principales. La mayor parte, el 69 % del total
de las inversiones, se destino a facilitar el acceso y uso de las TIC en todo el territorio nacional. Un 25 %
adicional se asigné a promover el desarrollo de aplicaciones, software y contenido digital para fomentar
la adopcién de estas tecnologias. Por ultimo, el 7 % de los recursos se dedico a fortalecer y apoyar la
gestion institucional dentro del sector de las TIC (MinTIC, 2025(9)).

Las conclusiones de un estudio reciente sugieren que las inversiones del FUTIC podrian asignarse de
manera mas eficaz. Segun un estudio de la Universidad Nacional de Colombia (20241122, el 42,2 % del
Fondo se centré en reducir las brechas digitales en 2022, como, por ejemplo, a través de programas
sociales y el fortalecimiento del sector TIC. La mayor parte del Fondo se utilizé para transferencias
(39,1 %) y otros gastos (18,7 %). Ademas, la inversidon en programas para cerrar las brechas digitales
disminuy6 al 26,6 % en 2023 y al 16,2 % en el primer trimestre de 2024. Estas cifras sugieren que puede
haber margen de mejora en cémo se utilizan los fondos y que podria requerirse normas mas estrictas.

En lo que respecta a las transferencias corrientes, el componente mas importante, con amplio margen, es
la transferencia de excedentes financieros al presupuesto nacional (Figura 3.6). Esta representd
aproximadamente tres cuartas partes de todas las transferencias corrientes en 2019 y se mantuvo como
el destino principal entre 2021 y 2023, representando alrededor de la mitad del total cada afo. Entre los
receptores institucionales, Radio y Television Nacional de Colombia cobra especial relevancia en los afos
en que recibe financiacién. Equivalié aproximadamente al 24 % de las transferencias corrientes en 2021
y alrededor del 18 % en 2023, lo que refleja asignaciones ocasionales vinculadas a los requerimientos de
radiodifusién publica.
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El MinTIC ha sido un beneficiario consistentemente significativo del FUTIC desde 2021, con su
participacion aumentando de aproximadamente el 12 % en 2021 a alrededor del 14 % tanto en 2022 como
en 2023. La Asociacion Computadores para Educar se incorpora mas tarde en este periodo, pero se
expande rapidamente una vez incluida. En 2024, la Asociacion se convirtidé en el receptor institucional
mas grande con alrededor del 34 % de las transferencias corrientes, superando al MinTIC, que se situ6
en torno al 21 %.

La ANE mantiene una participacion menor pero estable, normalmente entre el 5 % y el 9 % en afos con
volumenes sustanciales de transferencias, mientras que la SIC se mantiene marginal en torno al 1 % en
la mayoria de los afios. La CRC es sistematicamente el menor receptor de transferencias del Fondo, por
lo general, por debajo del 1 %. (Figura 3.6).

Figura 3.6. Las transferencias del FUTIC se canalizaron principalmente al presupuesto nacional y a
la radiodifusora publica de television

Gastos del FUTIC, transferencias, 2019-2024
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Nota: CRC = Comision de Regulacion de Comunicaciones; ANE = Agencia Nacional del Espectro; SIC = Superintendencia de Industria y
Comercio; MinTIC = Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones; Presupuesto nacional = transferencias de excedentes
financieros al presupuesto nacional. Las cifras han sido deflactadas por afio, utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPC) anual de la
OCDE (2025(34]) (2024) y luego convertidas a USD utilizando las tasas de cambio vigentes.

Fuente: se basa en el andlisis de la OCDE sobre el MinTIC (2025), Informacion Presupuestal-FUTIC,
https://www.mintic.gov.co/portal/inicio/Presupuesto/Informacion-Presupuestal. 14

Un aspecto importante a considerar es el grado en que el FUTIC implementa sus actividades planificadas
y desembolsa sus recursos asignados dentro de un periodo determinado, lo cual se denomina “capacidad
de ejecucion”. La ejecucion del gasto de inversion presenta un rezago respecto de la ejecucion de las
transferencias corrientes. Los gastos del FUTIC relacionados con inversion representan la mayor
proporcién del Fondo, incluyendo programas para cerrar brechas digitales. Sin embargo, han mostrado
sistematicamente bajos indices de ejecucién con respecto al gasto maximo autorizado por afo fiscal (es
decir, apropiacion presupuestal, segun las regulaciones de gasto publico de Colombia). Si bien el gasto
en transferencias corrientes ha alcanzado sistematicamente una tasa de ejecucién de alrededor del 90 %,
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el rendimiento del gasto en inversiones se ha quedado rezagado. La ejecucién del gasto de inversién
alcanz6 aproximadamente el 70 % en 2021 y 2022, mejoré a alrededor del 80 % en 2023, pero disminuyo
nuevamente a aproximadamente el 60 % en 2024 (MinTIC, 2025)). La capacidad de ejecucion del Fondo
es importante dado que después del 31 de diciembre de cada afo, las autorizaciones de gasto caducan
y por lo tanto no pueden ser comprometidas, incrementadas, transferidas o compensadas.®

Retos del FUTIC

El FUTIC ha desempefiado un papel central en el avance de las politicas digitales de Colombia,
asegurando la continuidad en programas emblematicos y apoyando iniciativas a gran escala destinadas
a cerrar la brecha digital. A pesar de su importancia, persisten varios retos.

Sostenibilidad financiera

El Fondo sigue siendo estructuralmente fragil debido a su dependencia de la contraprestacion por
espectro, que fluctua segun el momento y la frecuencia de las subastas. La creciente preferencia por las
obligaciones de hacer sobre los pagos en efectivo amenaza aun mas su estabilidad financiera. Por otro
lado, es posible que la segunda fuente de financiacion (el gravamen sobre los ingresos de los operadores)
se estanque, reflejando la tendencia anticipada en este indicador de mercado (MInTIC, 2024(123;
Universidad Nacional de Colombia, 2024(122)).

Eficiencia de ejecucion

Aunque el FUTIC gestiona recursos sustanciales, los desembolsos suelen quedarse cortos. Muchos
proyectos gastan menos de lo que les corresponde segun su presupuesto. Esto retrasa la entrega de
infraestructura y servicios criticos, particularmente en zonas rurales y desatendidas.

Seguimiento y evaluacion

Aunque el Fondo apoya numerosas iniciativas, faltan evaluaciones de impacto sistematicas ex ante y ex
post. Esto hace que sea dificil garantizar que las inversiones se prioricen correctamente; sean econémica
y socialmente eficaces; y generen beneficios a largo plazo. Incorporar incentivos para hacer que los
proyectos sean autosostenibles aporta beneficios significativos. Este es especialmente el caso para los
despliegues de redes nuevas en zonas desatendidas, donde los costos operativos continuos son criticos.
Dicho enfoque garantiza la resiliencia y continuidad incluso si la financiacién externa cesa, fomentando el
impacto y la eficiencia a largo plazo. EL FUTIC necesitaria implementar herramientas de gobernanza
apropiadas para abordar estos problemas. La OCDE (20143) ya habia destacado algunos de estos
problemas para una mayor rendicidon de cuentas y medicion del rendimiento en las politicas de servicio
universal de Colombia.

Obligaciones del servicio universal

Gracias al FUTIC, el MinTIC puede disponer de un gran volumen de recursos obtenidos de la contribucién
de los operadores a los objetivos de servicio universal. En la ultima década, el MinTIC ha cambiado
apropiadamente su enfoque de politicas hacia la ampliacién del acceso a banda ancha (en lugar de
telefonia) (OECD, 20143)), asi como el aumento de programas, desde la perspectiva de la demanda, para
fomentar su adopcién. Sin embargo, la fusiéon de los dos fondos anteriores (FonTIC y FonTV) ha creado
nuevos retos. EI FUTIC admite una diversidad de usos potenciales. Ademas, tiene el mandato de abordar
las deficiencias en las habilidades de despliegue y gestion de redes en zonas remotas y rurales; estas
son esenciales para que las iniciativas financiadas sean viables a largo plazo. Sin embargo, no esta claro
si la financiacion del servicio universal se destina a ampliar la conectividad de alta calidad en la practica.
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La asignacion de fondos adquiere mayor relevancia en medio de las discusiones en curso sobre el
potencial aumento del tipo de contribuyentes al Fondo (por ejemplo, operadores de servicios OTT).

Transferencias al presupuesto nacional

La categoria de gastos correspondiente a las transferencias a otras entidades, que representa una parte
significativa del gasto del FUTIC, también podria requerir una revision. Aunque el FUTIC est4 destinado
a apoyar al sector TIC y al sistema nacional de radio y televisién, hace contribuciones desproporcionadas
al presupuesto nacional. La CRC recibe la menor proporcion de los recursos del FUTIC, generalmente
menos del 1 % del total de las transferencias. Esto esta muy por debajo, por ejemplo, de las transferencias
a la ANE, cuyo mandato se limita exclusivamente a la gestion del espectro, y a la Asociacion
Computadores para Educar (en los afios en que la Asociacion recibié fondos).

Capacidad institucional y gobernanza

EL FUTIC es gestionado directamente por el MinTIC, lo que genera preocupaciones sobre la interferencia
politica y la limitada independencia operativa. En respuesta a esto, el proyecto de modernizacién del
FUTIC, que forma parte del Plan de Ampliacion de la Conectividad Digital (MinTIC, 2024g)), tiene como
objetivo diversificar sus fuentes de financiacion mediante la cooperacién internacional, las donaciones y
las alianzas con otras entidades publicas. También se esta considerando transformar al FUTIC en un
banco de segundo piso. El éxito de esta iniciativa dependera de lograr el equilibrio adecuado entre
flexibilidad y rendiciéon de cuentas; garantizar la transparencia en la asignacién de recursos, mejorar la
coordinacién con otras agencias sectoriales; y crear incentivos orientados a lograr un impacto sostenible
en el tiempo que no dependa permanentemente del Fondo.

Gestion de dominios de nivel superior con cédigo de pais

Con la reforma de 2019, se reasigné al MinTIC la gestion del dominio de nivel superior con codigo de pais
(cctld), “.co” para Colombia (Articulo 14 de la Ley de Modernizacién de las TIC). Los fondos derivados de
.co son parte del FUTIC; representaron el 6 % de los ingresos totales del Fondo en 2024 [calculos de la
OCDE, segun el MinTIC (2025;))]. Las experiencias en otros paises sugieren que un enfoque de
gobernanza multiparticipativo de los dominios de nivel superior con cddigo de pais puede conducir a
mejores resultados (OECD, 2019s)). Por ejemplo, en Brasil, el Comité Gestor de Internet de Brasil (Comité
Gestor da Internet no Brasil, CGl.br), un organismo independiente, supervisa las iniciativas de Internet a
nivel nacional. Reinvierte los ingresos de los registros de dominio .br para fortalecer la infraestructura de
Internet del pais y el ecosistema de intercambio de trafico (OECD, 2019); OECD, 2020;124)).

Supervisién del FUTIC

Como lo recomendé previamente la OCDE (OECD, 20143;; OECD, 2022;101), Colombia necesita asegurar
que el uso de los recursos del FUTIC sea monitoreado. También debe asegurar que los proyectos sean
evaluados y configurados para maximizar el bienestar y ampliar la conectividad de alta calidad de manera
sostenible. EI FUTIC requiere una supervisibn mas estricta, particularmente cuando los ingresos
aumentan debido a subastas de espectro. Hasta la fecha, Colombia carece de analisis sistematicos de
costo-beneficio de las inversiones publicas en TIC, lo que aumenta el riesgo de gasto ineficiente o mal
dirigido. El Ministerio, junto con el DNP, debe implementar un seguimiento y una evaluacion rigurosos de
los programas de servicio universal y acceso para garantizar que la inversion publica complemente, en
lugar de desincentivar, las iniciativas privadas; cumpla con los criterios de costo-beneficio; y aplique
medidas especificas solo cuando sea necesario para ampliar la cobertura en zonas remotas.
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Financiacion del FUTIC a través de recursos generales del gobierno

Las contribuciones del sector al FUTIC deberian limitarse al minimo necesario para alcanzar los objetivos
de politica publica, dado que pueden operar como un gravamen sectorial (véase mas adelante). Asi
mismo, los ingresos provenientes de las subastas de espectro no deberian destinarse al FUTIC. En su
lugar, deberian integrarse al presupuesto general del gobierno para permitir una mayor flexibilidad y
eficiencia presupuestal. Esto también ayuda a evitar disyuntivas relevantes entre los objetivos de politica
(es decir, financiar las necesidades del ministerio frente a seguir objetivos de bienestar social en la gestion
del espectro). Colombia podria considerar migrar hacia un esquema de financiacién con cargo a recursos
del presupuesto general, en lugar de depender de un fondo sectorial que puede operar como una carga
tributaria sectorial.

Tributacion sectorial

En la actualidad, el sector de las comunicaciones de Colombia esta sujeto a multiples impuestos y
gravamenes tanto para los proveedores de servicios como para los consumidores (Tabla 3.7). Los
impuestos y los cargos sectoriales pueden desincentivar la adopcién de servicios de comunicaciones,
dado su potencial impacto en los precios. Dado que la conectividad genera importantes externalidades
positivas en toda la economia, los impuestos y gravamenes sectoriales deberian reducirse para incentivar
la adopcién de servicios de comunicaciones.

Los proveedores de servicios de comunicaciones deben pagar una contribucion periddica al FUTIC, que
se administra por el MinTIC para financiar proyectos que amplien la conectividad de banda ancha. Las
contribuciones al FUTIC se redujeron del 2,2 % de los ingresos brutos de los operadores al 1,9 % a través
de la Resolucion No. 0903 de 2020 del MinTIC). Si bien esto es un paso positivo, las contribuciones siguen
siendo sustanciales.

Colombia debe hacer mayores esfuerzos para garantizar que las contribuciones no excedan las
necesidades reales de financiaciéon del MinTIC. Ademas, el uso de estos fondos debe asignarse de
manera eficiente para maximizar los beneficios sociales y reinvertirse en el sector. Aunque las iniciativas
de politica publica que conectan centros en zonas rurales son avances positivos, no son un sustituto para
que las personas tengan acceso a conexiones de Internet confiables y de alta calidad en sus propios
hogares (OECD, 202210)).

Ademas de los cargos especificos del sector, la industria de las comunicaciones enfrenta una elevada
carga tributaria general tanto a nivel nacional como local. A nivel nacional, la tasa impositiva promedio
efectiva sobre los ingresos corporativos se sitia en el 32 % (la mas alta entre los paises miembros de la
OCDE) (OECD, 2024125]). Asimismo, cada transaccion financiera esta sujeta a un impuesto del 0,004 %.

Los impuestos y cargos locales aumentan el costo de los servicios de comunicaciones y reducen los
fondos disponibles para inversiéon. A nivel municipal, el impuesto de industria y comercio oscila entre el
0,2 % y el 0,7 % para actividades industriales y entre 0,2 % y 1 % para actividades comerciales y de
servicios. Los impuestos locales adicionales incluyen gravamenes sobre la propiedad o especificos del
municipio (por ejemplo, impuestos de “alumbrado publico”). Estos impuestos y cargos en conjunto
aumentan el costo de los servicios de comunicaciones y reducen los fondos disponibles para inversién en
el sector. Con ello, limitan la accesibilidad de estos servicios, especialmente para usuarios de bajos
ingresos, y obstaculizan el desarrollo de infraestructura.

Tabla 3.7. Impuestos y tasas que se aplican al sector de las comunicaciones en Colombia

Tipo de gravamen o Descripcion de latasa | Monto Base y principales referencias legales

impuesto o impuesto

Tasas regulatorias Contribucion periddica 1,9 % de los ingresos Regulacion del sector de las comunicaciones,
Unica al FUTIC brutos de redes y servicios = Ley 1341 de 2009 Art. 36, Ley 2108 de 2021;
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Tipo de gravamen o
impuesto

Impuestos: nivel nacional

Impuestos: nivel municipal

Descripcion de la tasa
o0 impuesto

Contribucion a la CRC

Contribucion por el uso
del espectro (al FUTIC)

Impuesto corporativo
(2018)

Impuesto sobre
transacciones financieras
Impuesto de industria y
comercio

Impuesto predial

Impuestos municipales
especificos

Tarifas para la
Contraloria General de la
Republica

Monto

de comunicaciones (pago
semestral).

Tarifa revisada cada cuatro
afios por el MinTIC. Tarifa
actual vigente desde el 1
de julio de 2020.
(Resolucion 903 de 2020).

Porcentaje de los ingresos
brutos del afio anterior.
Tarifa fijada cada afio por la
CRC; no puede exceder el
0,15 %

Pagos por la adjudicacién y
renovacion de permisos de
uso del espectro.

Monto determinado por el
MinTIC y puede ser pagado
(hasta el 90 % del monto
total) mediante
obligaciones de hacer.

33 % + 4 % (impuesto
adicional) de las ganancias.
0,004 % de la transaccion
financiera.

Entre el 0,2 % y el 0.7 %
del ingreso total para
actividades industriales y
entre el 0,2 % y el 1 % del
ingreso total para
actividades de servicios.

Entre el 0,4 %y el 3,3 %.

Dependiendo del municipio.
Por ejemplo, los impuestos
sobre servicios moviles en
Barranquilla pueden oscilar
entre IVA + USD 0,16 hasta
IVA + USD 4.

Dependiendo de la
empresa.
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Base y principales referencias legales

Ley 2294 de 2023
Resolucion 290 de 2010 del MinTIC.

Ley 1341, Art. 24.

Regulacién del sector de las comunicaciones,
Articulos 11, 12'y 13 de la Ley 1341 de 2009.

Dependiendo del uso de la propiedad. Puede
deducirse del impuesto sobre la renta de
sociedades.

Las entidades que disponen de capital plblico
deben pagar tarifas de supervision a la Contraloria
General de la Republica.

Fuente: OCDE (2019s)), Revisiones de la OCDE sobre Transformacién Digital: Avanzando hacia lo Digital en Colombia,
https://doi.org/10.1787/781185b1-en.

Como sefiala GSMA Intelligence (2025}1261), Colombia se encuentra entre los paises latinoamericanos con
la mayor carga tributaria general sobre el sector mévil. Impuestos mas altos sobre las comunicaciones
desincentivan la demanda, distorsionan el mercado y obstaculizan la productividad y el desarrollo social.
Colombia aun aplica un IVA adicional del 4 % sobre los servicios de comunicacién mévil (Colombia,
202511277). Los impuestos y tasas totales representan un estimado del 39,8 % de los ingresos del sector
(uno de los niveles mas altos de la region), superado solo por Argentina (51,4 %), la Republica Dominicana
(42,9 %) y Brasil (41,5 %). De esta cantidad, los impuestos especificos del sector representan alrededor
del 8 % de los ingresos. Colombia es, ademas, uno de los siete Unicos paises de la regidon que aplican
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impuestos especificos al consumidor final sobre los servicios moviles. Estos representan
aproximadamente el 3,3 % del precio de 1 GB de datos moviles (GSMA Intelligence, 2025(12g)).

En conjunto, las obligaciones tributarias aumentan el costo de los servicios de comunicacion y reducen
los fondos disponibles para la reinversion. Al hacerlo, estos impuestos pueden limitar la adopcion de
servicios, especialmente entre los usuarios de menores ingresos, y restringir la innovacion y la inversion
en el sector. Esto es particularmente preocupante dada las importantes externalidades positivas del sector
de las comunicaciones en la economia en general.

Los consumidores también enfrentan costos relativamente elevados en lo que respecta a los dispositivos
terminales. En una iniciativa loable, el gobierno colombiano fomenta una adopcién mas amplia de los
servicios TIC a través de una exencion del IVA para teléfonos méviles de nivel basico. Esto tiene como
objetivo hacer que los dispositivos sean mas asequibles y promover la inclusion digital (OECD, 2022;10)).

Medidas para lograr un marco regulatorio estable y predecible

La CRC ha desarrollado gradualmente un conjunto integral de mecanismos para asegurar que la
regulacion en los sectores de comunicaciones, postal y de radiodifusion permanezca estable, predecible,
basada en evidencia y adaptable. Desde 2018, estos mecanismos se han formalizado mediante la
institucionalizacion de una “Politica de Mejora Regulatoria” (CRC, 2023(12g), la planeacion estratégica a
largo plazo, las agendas regulatorias, las consultas publicas y exploratorias, la adopcion de analisis de
impacto normativo, el desarrollo de evaluaciones ex post y la introduccion de Sandboxes Regulatorios.

La politica de mejora regulatoria es la base de las herramientas y mecanismos para garantizar
regulaciones estables y predecibles (CRC, 2023;12g)). La politica, lanzada en 2022, esta alineada con las
mejores practicas de la OCDE (OECD, 2021p129)), aunque la CRC habia estado disefando planes
estratégicos con mucha anterioridad. La politica establece principios como transparencia,
proporcionalidad, rendicién de cuentas y adaptabilidad. Su objetivo principal es mejorar la calidad
regulatoria. Para ello, busca garantizar que las normas sirvan al interés publico, estén basadas en
evidencia, reduzcan cargas innecesarias para los ciudadanos y las empresas, y puedan actualizarse
cuando las circunstancias cambien. La politica también incluye un ciclo regulatorio que combina
herramientas ex ante y ex post, participacion publica y aprendizaje institucional continuo.

Dentro de este marco, la CRC elabora planes estratégicos con un horizonte de al menos cinco afios, en
los que se definen la mision, la vision, el propésito superior y los objetivos estratégicos de la Comision. La
preparacion de estos planes involucra talleres participativos internos; ejercicios de prospectiva como
evaluaciones de “fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas”; analisis “politico, econdémico, social,
tecnoldgico, medioambiental y legal”’; evaluaciones de “corregir, adaptar, mantener, explotar”; y una
revision de los resultados del plan anterior. Aunque los planes no estan sujetos a consulta publica, son
dispuestos en el portal de transparencia de la CRC y proporcionan el marco orientador para la agenda
regulatoria. El plan mas reciente, que cubre el periodo 2025-2029, refleja una identidad institucional mas
madura que la de su predecesor. Pone mayor énfasis en la transformacién digital, la prospectiva y la
cooperacion internacional (Cuadro 3.2).

Cuadro 3.2. Planes estratégicos de la CRC, periodo 2021-2025 y periodo 2025-2029
El Plan estratégico 2021-2025

El Plan Estratégico 2021-2025 fue el primero en ser disefiado tras la transformacion institucional
introducida por la Ley 1978 de 2019, que estableci6 a la CRC como el organismo regulador
convergente de los sectores de comunicaciones, postal y radiodifusion. Este plan fundacional consolido
el nuevo mandato de la CRC, actualizo la regulacion y cred una identidad unificada entre los sectores
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convergentes. Se estructuré en torno a cinco pilares y comprendié 12 objetivos (CRC, 2021(130)).

El primer pilar, Bienestar y derechos de los usuarios y las audiencias, se centr6 en proteger los
derechos de los usuarios, garantizar la calidad del servicio, promover el pluralismo en el contenido
audiovisual y empoderar a los usuarios con herramientas para tomar decisiones informadas y participar
en la regulacion.

El segundo y tercer pilar, Gestion de grupos de valor, y Mercados y competencia, buscaron consolidar
el papel de la CRC como organismo regulador convergente, fomentar la participacion de los grupos de
valor, promover el uso compartido de las infraestructuras, impulsar la competencia y la inversion, y
mejorar la resolucién de controversias.

El cuarto y quinto pilar, Innovacién y mejora regulatoria, y Fortalecimiento institucional, se enfocaron
en crear un ciclo regulatorio flexible y transparente. Promovieron la toma de decisiones basada en
evidencia y mejoraron la gobernanza de datos. También fortalecieron los valores institucionales, la
responsabilidad social y la transformacion digital de la CRC.

El Plan estratégico 2025-2029

El Plan estratégico 2025-2029, adoptado en marzo de 2025, se basa en los resultados de su
predecesor, pero refleja una institucion mas madura y con vision externa. Esta estructurado en torno a
cuatro pilares, con un mayor énfasis en la prospectiva y la transformacién digital (CRC, 2025}131)).

El primer pilar, Derechos de los usuarios y las audiencias, busca mejorar las protecciones regulatorias,
desarrollar herramientas innovadoras que empoderen a las audiencias y promover la alfabetizacion
mediatica. Refleja un cambio hacia un enfoque mas preventivo en la supervision del contenido
audiovisual, alejandose de medidas reactivas.

El segundo pilar, Prospectiva sectorial, se centra en la identificacion y analisis sistematicos de los
avances dentro del ecosistema digital, incluyendo tecnologias emergentes y modelos de negocio en
evolucion. Destaca la importancia de los estudios estratégicos y la prospectiva participativa en la
configuracién de la agenda regulatoria.

El tercer pilar, Mercados y competencia, se dedica a ampliar el acceso a los servicios, fomentar la
inversion y la competencia, y mejorar las interacciones en todo el sector, particularmente en zonas
donde los obstaculos de infraestructura contintan planteando retos.

El cuarto pilar, Fortalecimiento institucional, se centra en reforzar la cultura organizacional de la CRC,
perfeccionar las herramientas de gestion, acelerar su transformacion digital, mejorar el acceso a los
datos sectoriales y ampliar su participacién internacional a través de la colaboracién con redes
regulatorias globales.

Fuentes: CRC (2021130), Plan estratégico institucional 2021-2025,

https://crcom.gov.co/sites/default/files/Transparencia/planes institucionales/PLAN ESTRAT%C3%89GICO CRC 2022.pdf; CRC

(2025p131)), Plan Estratégico Institucional 2025-2029, https://crcom.gov.co/sites/default/files/Transparencia/planes institucionales/Plan-
Estrategico-Institucional-2025-2029-VF.pdf.

La agenda regulatoria anual, reglada por los Decretos Presidenciales 2696 de 2004 y 1078 de 2015,
implementa esta vision a largo plazo. Cada afio, la CRC debe publicar una versién preliminar de la agenda
antes del 30 de octubre, someterla a consulta publica y publicar la version final antes de fin de afio. Esto
proporciona a los grupos de valor previsibilidad sobre las proximas iniciativas y les ofrece una oportunidad
formal para incidir en el proceso regulatorio. La agenda se ha convertido en una herramienta crucial para
la estabilidad y la transparencia, ya que garantiza que los nuevos proyectos se lleven a cabo de acuerdo
con un plan coherente y no de forma improvisada.
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La Agenda Regulatoria de la CRC 2025-2026 (CRC, 2024132;) comprende 33 temas, estructurados en
cinco categorias clave:

o Bienestar y derechos de los usuarios y las audiencias abarca nueve iniciativas centradas en la
mediacién parental, el pluralismo y la desinformacion, los indicadores de calidad del servicio, la
alfabetizacion digital y el empoderamiento de la audiencia.

e Mercados y competencia comprende 11 temas tales como analisis de competencia en servicios
de television empaquetados, la definicion de mercados relevantes en radiodifusion, y revisiones
de servicios de voz fija y servicios moéviles. También incluye medidas para estimular el despliegue
de infraestructura de red troncal. La CRC esta examinando las condiciones de competencia en
170 municipios identificados como zonas con provision limitada de infraestructura de red troncal,
en colaboracién con el MinTIC e InterNexa.

¢ Innovacion y mejora regulatoria también comprende 11 temas, incluyendo la publicacion continua
de estadisticas del sector; la creacion de observatorios de inversion; evaluaciones ex post; y
estudios sobre la integracién de tecnologias emergentes para mejorar las capacidades operativas
de la CRC.

e Gestion de grupos de valor se enfoca en ampliar los mecanismos participativos y fortalecer la
comunicacion estratégica.

e Fortalecimiento institucional esta dedicado a mejorar el desempefio organizacional de la CRC y
acelerar su transformacion digital.

De los 33 temas de la agenda regulatoria de la CRC 2025-2026, 17 son estudios en curso que reflejan la
naturaleza plurianual del trabajo regulatorio; 10 son actividades permanentes como informes estadisticos,
herramientas de participacion ciudadana y seguimiento del sector; y seis representan nuevas iniciativas.
Entre las iniciativas mas innovadoras se encuentra el desarrollo de un marco regulatorio para los ISP fijos
comunitarios. Estas son organizaciones sin fines de lucro establecidas y operadas por comunidades
locales que gestionan sus propias redes y entregan conectividad directamente a sus miembros (MinTIC,
2024133)).

La CRC también realiza consultas publicas para cada proceso de elaboracién de normas generales. Los
proyectos de resolucion deben publicarse con al menos 30 dias de antelacion y ponerse a disposicién de
los usuarios, proveedores de servicios, organismos de supervision y demas grupos de valor para que
puedan formular comentarios. Las excepciones a este requisito deben justificarse de forma explicita.
Después de la consulta, un comité de expertos prepara un informe final que documenta la justificacion
para aceptar o rechazar las propuestas. Cuando se emite una resolucion, el memorando explicativo debe
hacer referencia a este informe y explicar que se considerd la opinién de los grupos de valor. Este proceso
mejora la transparencia y la rendicion de cuentas y es ampliamente reconocido como una mejor practica
(OECD, 2025134)).

Complementando estas consultas formales, la CRC ha recurrido cada vez mas a consultas no
reglamentarias y diagnosticos sectoriales. Estos ejercicios exploratorios, autorizados por el Articulo 22 de
la Ley TIC, permiten a la Comisidén analizar mercados, tecnologias emergentes y necesidades de los
usuarios sin involucrarse inmediatamente en la elaboracion de normas. Por ejemplo, la CRC ha realizado
consultas sobre servicios OTT digitales para profundizar la comprensién de su papel en el ecosistema y
las implicaciones para los servicios de comunicacion tradicionales (CRC, MinTIC, 2024 13s)).

La introduccion del Analisis de Impacto Normativo (AIN) es una de las reformas mas importantes. Desde
2018, todos los proyectos regulatorios generales deben incluir un AIN, que evalua la necesidad,
proporcionalidad y efectos esperados de las acciones regulatorias. EI método utiliza analisis de costo-
beneficio y multicriterio, considerando factores econémicos, sociales y medioambientales.
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Ademas de emplear herramientas regulatorias ex ante, la CRC también se ha comprometido a realizar
evaluaciones ex post. Estas evaluaciones ayudan a medir el impacto real de las regulaciones una vez que
estan en vigor, permitiendo a la Comisién comparar los resultados del mundo real con las proyecciones
iniciales. Un ejemplo notable es la evaluacion de la CRC de la Resolucion 5929 de 2020, que llevé a la
eliminacién de la compensacion automatica por llamadas caidas y acorto el tiempo requerido para cambiar
de operador movil. Estos cambios contribuyeron positivamente a la portabilidad numérica y redujeron la
concentracion del mercado. Por su riguroso enfoque en esta evaluacion, la CRC recibié un premio del
DNP (Departamento Nacional de Planeacion, 2024 136)). Esto marca un paso significativo hacia el cierre
del ciclo regulatorio. Sin embargo, observadores internacionales como la OCDE han sefialado que la
implementacion sigue siendo desigual; ademas, varias evaluaciones obligatorias ex post aun no se han
publicado (OECD, 2025}134)).

Por ultimo, la CRC incluyé Sandboxes Regulatorios a su conjunto de herramientas. Estos entornos
controlados proporcionan exenciones temporales de los requisitos regulatorios, permitiendo a las
empresas probar nuevos servicios, tecnologias 0 modelos de negocio bajo la supervision de la Comisién.
El primer Sandbox se establecié en 2020, y la primera convocatoria de proyectos se emitié en 2021. Se
llevaron a cabo dos pilotos: el proyecto Service Operation Center (SOC) de Movistar utilizé analisis de big
data para evaluar la experiencia del usuario en redes 3G; y el proyecto Contrato Convergente de TIGO-
UNE simplificé la contratacion de servicios al combinar contratos fijos y méviles. Aunque ninguno de los
pilotos resultd en cambios regulatorios inmediatos, ambos ofrecieron informacion valiosa. Las lecciones
aprendidas se integraron en la segunda convocatoria, lanzada en abril de 2025, que ampli6 el alcance
para incluir proyectos audiovisuales (CRC, 2025}137)).
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Notas finales

' La CRC tiene facultades sancionatorias limitadas relacionadas con los requisitos de informacién para
los servicios de comunicacion y sanciones relacionadas con el pluralismo informativo.

2 Se considera que un mercado requiere una intervencién ex ante si existen barreras de entrada
persistentes, si la estructura del mercado no tiende hacia una competencia efectiva y si se considera que
la ley en materia de competencia por si sola es insuficiente para subsanar las fallas.

3 En el contexto regulatorio colombiano, el acrénimo RAN se refiere a Roaming Automatico Nacional. No
debe confundirse con el acrénimo en inglés Radio Access Network (RAN), que hace referencia a los
componentes de red que conectan los dispositivos de los usuarios con el nucleo. EI mecanismo
colombiano RAN se ajusta a lo que internacionalmente se conoce como “red de acceso por radio
multioperador” (MORAN, por sus siglas en inglés) o “red de acceso por radio como servicio” (RANaaS,
por sus siglas en inglés).

4 La regulacién de roaming automatico nacional (RAN) se introdujo por primera vez en 2013 (Resolucién
No. 4.112 de 2013 de la CRC); luego se consolidé en el Capitulo 7 del Titulo IV de la Resolucion No. 5.050
de 2016 de la CRC. Aunque el roaming nacional ya estaba incluido en las regulaciones generales (es
decir, Resolucion No. 087 de 1997), la Resolucién No. 4.112 de 2013 definid6 por primera vez
consideraciones especificas para el RAN.

5 2G hace referencia a la Red de Acceso por Radio GSM EDGE (GERAN, por sus siglas en inglés).
6 3G hace referencia a la Red de Acceso por Radio Terrestre (UTRAN).

7 Las “obligaciones de hacer” se entienden como una forma alternativa de pago por el uso del espectro
que consiste en el desarrollo de proyectos de conectividad en zonas rurales, remotas y vulnerables del
pais mediante el despliegue de infraestructura de comunicaciones (MinTIC, 2021(1107).

8 A WOM se le adjudicé un tercer bloque de 10 MHz en la banda de 2,5 GHz, pero retiré su oferta y por
lo tanto fue multada con COP 42 mil millones (USD 11 millones) (MinTIC, 2020163)).

% El porcentaje de ejecucién de un rubro determinado se calcula como la relacion entre los pagos y la
apropiacién presupuestal para ese item (apropiacidon final menos apropiacion bloqueada). Las
apropiaciones presupuestales, en el marco de la regulacién del gasto publico en Colombia, constituyen
las autorizaciones maximas de gasto aprobadas por el Congreso de la Republica para ser comprometidas
durante la respectiva vigencia fiscal. Después del 31 de diciembre de cada afio, estas autorizaciones
expiran y, como resultado, no pueden ser comprometidas, adicionadas, trasladadas o compensadas
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 20241sg)).
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4 Mirando hacia adelante:
desafios de la transformacion
digital en un ecosistema de
conectividad en evolucion.

Este capitulo analiza cobmo el auge de los servicios de comunicacion over-
the-top esta transformando el ecosistema de conectividad a nivel mundial,
lo que plantea retos para los organismos reguladores y los encargados de
la formulacién de politicas, incluso en Colombia. A partir de las
experiencias internacionales de los paises miembros de la OCDE y las
economias asociadas, identifica estrategias emergentes de politica en
areas como la prestacion de servicios, la competencia, la neutralidad de la
red, el servicio universal y la resolucién de controversias. El capitulo
también muestra diferentes enfoques adoptados en paises que promueven
la innovacion, la apertura y la proteccion al usuario, brindando orientacion
para el futuro desarrollo regulatorio de Colombia. Lograr un ecosistema
digital justo, transparente e inclusivo requerira una politica coordinada,
basada en datos y con prospectiva.
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Tratamiento regulatorio de los servicios over-the-top en los paises miembros de
la OCDE

La convergencia esta cambiando las reglas del juego

La convergencia tecnolégica ha permitido la prestacion de multiples servicios a través de una unica red
de comunicacién basada en el Protocolo de Internet (IP), transformando fundamentalmente el panorama
competitivo. Como consecuencia inicial, la convergencia ha difuminado los limites tradicionales entre los
sectores de las comunicaciones y la radiodifusion. Los operadores del mercado ahora compiten a través
de ofertas empaquetadas que combinan servicios de voz, video y datos (OECD, 2021}13)).

El panorama de los servicios over-the-top (OTT) es dinamico y evoluciona rapidamente, lo que genera
debates regulatorios continuos tanto dentro de la OCDE como a nivel mundial. Por un lado, los servicios
OTT ofrecen soluciones innovadoras y una mayor variedad de opciones para los consumidores. Esto, a
su vez, puede impulsar la demanda de servicios de banda ancha y ejercer una presion competitiva
creciente sobre los proveedores tradicionales, empujandolos a innovar y ampliar sus ofertas. Por otro
lado, es cada vez mas dificil distinguir a los operadores de comunicaciones en funcion de las plataformas
en las que prestan servicios. Los organismos reguladores de comunicaciones enfrentan el reto de
promover la innovacién y al mismo tiempo salvaguardar objetivos regulatorios clave. Esto incluye
promover una competencia justa y eficaz, establecer un marco regulatorio equilibrado y coherente, y
fomentar la inversion (OECD, 2022}12)).

Los paises miembros de la OCDE han desarrollado una variedad de respuestas para abordar los retos
que surgen de la convergencia y de un ecosistema digital en constante evolucion.

En primer lugar, la transformacion digital esta planteando nuevos retos a los roles y mandatos actuales
de los organismos reguladores de comunicaciones. En consecuencia, los paises necesitan garantizar que
los organismos reguladores de comunicaciones tengan el mandato, las funciones y las facultades
apropiados para asegurar que puedan cumplir con los objetivos de politica. La pregunta clave para los
encargados de la formulacion de politicas de la OCDE ya no es si las estructuras regulatorias necesitan
cambiar, sino mas bien cémo (OECD, 202212)).

En segundo lugar, sera necesario redefinir la regulacién de las comunicaciones. Las fronteras entre los
mercados tradicionales de comunicaciones y los mercados y actores digitales mas amplios se estan
difuminando. En consecuencia, estan surgiendo nuevos problemas en areas como la competencia, el
contenido y la proteccion del consumidor.

En tercer lugar, los organismos reguladores necesitan la capacidad y claridad legal para la cooperacion
regulatoria, tanto a nivel nacional como internacional. En la practica, los organismos reguladores de
comunicaciones en los paises miembros de la OCDE recurren a mecanismos de cooperacion tanto
informales como formales para respaldar el logro de sus objetivos. Estos se volveran cada vez mas
importantes a medida que se difuminan las fronteras tradicionales de los mercados (OECD, 2022(12)).

Este capitulo se basa en experiencias internacionales, particularmente las de los Miembros de la OCDE,
para explorar ejemplos de enfoques regulatorios convergentes que responden eficazmente a la entrada
de plataformas en linea en el espacio de la conectividad. Con este fin, el capitulo primero aclara la
terminologia de los modelos de prestacién de servicios de comunicaciones (es decir, el modelo de
prestacion de servicios integrado en la red y el modelo OTT que depende del acceso de terceros a los
usuarios a través de aplicaciones basadas en Internet). Luego explora los dmbitos regulatorios que
podrian requerir ajustes para adaptarse a la prevalencia del modelo de prestacién de servicios OTT (por
ejemplo, requisitos de autorizacion, estandares de calidad, derechos de los usuarios, acceso abierto,
neutralidad de la red, obligaciones de servicio universal y politica de competencia). Por ultimo, el capitulo
examina el panorama regulatorio en los paises Miembros de la OCDE, utilizando los ambitos previamente
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identificados como referencia. Explora los diversos enfoques que los 6rganos reguladores estan
adoptando con respecto a los servicios OTT.

Prestacion de servicios “over-the-top” e implicaciones para la politica y regulaciéon de
las comunicaciones

Conceptualizacion de los servicios de comunicacion y sus modos de provision

Para evaluar el impacto de los servicios OTT en el ecosistema de conectividad y las implicaciones para la
regulacion, primero deben definirse y compararse los modelos de prestacion de servicios de conectividad.
Este analisis proporciona una comprension de la infraestructura de red subyacente y los roles que los
operadores y los proveedores del servicio de Internet (ISP) desempefan dentro del ecosistema digital
mas amplio. Existen dos enfoques o modelos principales de prestacién de servicios de conectividad que
pueden distinguirse: la provisiéon integrada de servicios sobre la red y la prestacion de servicios OTT
(Figura 4.1).

Figura 4.1. Servicios de comunicaciones y su modelo de provision: integrada a la red y over-the-
top (OTT)

Servicios integrados en la red Servicios over-the-top (OTT)

Servicio al usuario Servicio al usuario final
final

Punto de control
central para TV lineal

Conmutadores de (difusion) y TV no

. voz, servidores de lineal, incluyendo
Proveedor de servicios y video bajo demanda Redes de distribucion de contenidos (CDN)
redes con integracion 7

vertical

Capacidad de computo (servidores) para servicios

digitales (p. €j. plataformas de streaming, VolP)

Proveedores de servicios

Red IP (infraestructura de conectividad)

Red IP (infraestructura de conectividad) Proveedor de red (ISP)

Notas: ISP = Proveedor del servicio de Internet. Proveedores de servicios = proveedores de contenido y aplicaciones o ISP que ejecutan
aplicaciones “over the top” sobre la infraestructura de conectividad existente. VolP = Voz sobre IP. Leyenda de colores: el verde se refiere a
los servicios de comunicacion; el azul oscuro se refiere a la parte de la cadena de valor de la conectividad (infraestructura) que es propiedad
del operador y esta gestionada por este; y el azul claro se refiere a las partes de la cadena de valor operadas y gestionadas por entidades
separadas (que podrian ser proveedores de contenido y aplicaciones y/o ISP). Los modelos se presentan aqui con fines ilustrativos, sefialando
que los operadores de comunicaciones integrados verticalmente también ofrecen sus propios servicios OTT.

Fuente: OCDE.

Los servicios de conectividad comprenden servicios de comunicacion personal y servicios de entrega de
contenido audiovisual.

Los servicios de comunicacién personal permiten intercambios directos, interpersonales e interactivos
entre un numero limitado de individuos. En estos servicios, el remitente y el destinatario son identificados
explicitamente por los usuarios. Esta categoria incluye servicios de voz (telefonia de voz fija y movil),
comunicacién por video (como videoconferencias) y aplicaciones de mensajeria.

Los servicios de entrega de contenido audiovisual se refieren a la transmision de sefiales audiovisuales
tanto en formatos de radiodifusion tradicional como de video bajo demanda (VoD). Los usuarios pueden
acceder al contenido audiovisual de diferentes maneras: radiodifusion lineal y no lineal. La radiodifusién
lineal permite la visualizacién segun una programaciéon o calendario establecido y puede ser vista por
multiples usuarios de forma simultanea. La radiodifusion lineal se suele asociar con la television
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“tradicional”’, pero cada vez mas los canales estan ofreciendo la posibilidad de que los usuarios vean
programas de television lineal a través de transmision web.

La transmisién no lineal, también llamada “bajo demanda”, permite a los usuarios elegir entre una
biblioteca de opciones proporcionadas por un proveedor de servicios multimedia, para ver cuando y dénde
quieran. Estas incluyen ofertas de VoD, que pueden basarse en suscripciones o transacciones. Las
ofertas basadas en suscripcion, como Netflix, se conocen como Video bajo demanda por suscripcién
(SVoD). Las ofertas basadas en transacciones implican, por ejemplo, una compra Unica bajo demanda,
conocida como Video transaccional bajo demanda (TVoD, por sus siglas en inglés).

Los proveedores pueden ofrecer diferentes tipos de servicios. Por ejemplo, Amazon Prime combina SVoD
y TVoD, permitiendo a los usuarios ver contenido bajo demanda de una biblioteca de series y peliculas,
asi como comprar peliculas recién estrenadas por Unica vez (por un periodo limitado). En ciertos paises,
el contenido de los canales nacionales también puede estar disponible bajo demanda en linea (por
ejemplo, TVNZ de Nueva Zelanda, BBC del Reino Unido). Algunos operadores han desarrollado sus
propios servicios de transmision de video y VoD para competir con los servicios de transmision no lineal
OTT. Algunos ejemplos incluyen América Movil (ClaroVideo), NTT DoCoMo (dTV) y SFR (Francia, SFR
Play) (OECD, 201913g]). Por ultimo, las plataformas para compartir videos permiten a los usuarios cargar
y compartir contenido audiovisual (por ejemplo, YouTube).

Los paises miembros de la OCDE han adoptado diversos enfoques frente a los servicios de distribucion
de contenidos audiovisuales prestados por actores OTT, y algunos todavia estan ajustando sus
regulaciones. Los marcos regulatorios y los mandatos pueden diferir en funcion de la transmisién y el
contenido. Esto significa que una agencia y un marco legal pueden ser responsables del contenido
audiovisual, y otra agencia y marco legal pueden regir la transmision del contenido audiovisual (es decir,
la entrega de contenido).

La transmision se refiere a la distribucion del programa de radiodifusion, que podria ser a través de redes
IP, mientras que el contenido en si se relaciona con la produccién, programacién y empaquetamiento de
los contenidos audiovisuales. Los proveedores de servicios OTT, por ejemplo, no solo estan involucrados
en la transmision, sino también en la produccién, programacion y empaquetamiento de contenidos
(OECD, 20201241). Dentro del alcance del informe, el andlisis de los servicios de entrega de contenido de
video se centra Unicamente en la distribucidon de contenido, como la entrega de senales de televisiéon. No
abarca la produccioén, los paquetes y la programacion de contenidos. Cuando un proveedor esta
involucrado tanto en la transmision como en la incorporacién de contenido, solo se considera el
componente de transmisién en este contexto.

El primer modelo de prestacion de servicios, es decir, los servicios de conectividad integrados en la red,
representa el “enfoque tradicional” mediante el cual un proveedor de red y proveedor de servicios con
integracion vertical (un operador) proporciona servicios de conectividad. La transmision de
comunicaciones personales se implementa a través de elementos de red como conmutadores de voz y
servidores de SMS. En el caso de los servicios audiovisuales, la transmision involucra elementos como
puntos de control central (es decir, cabecera de red) para TV lineal (difusion) y TV no lineal, incluyendo
VoD que envia video a redes de banda ancha (Figura 4.1).

El segundo modelo es la prestacion de servicios de conectividad OTT, que se caracteriza por la separacion
I6gica de los servicios de la infraestructura de conectividad subyacente. En este modelo, los proveedores
de contenido y aplicaciones o los ISP ofrecen servicios de conectividad a través de plataformas de
software alojadas en servidores de propédsito general, que pueden estar ubicados en cualquier lugar de
Internet. Los usuarios acceden a estos servicios a través de dispositivos terminales, como teléfonos
inteligentes o televisores inteligentes, mediante aplicaciones especializadas. Algunos ejemplos de
plataformas OTT son los servicios de mensajeria y redes sociales (por ejemplo, WhatsApp, Instagram,
Facebook), las plataformas para compartir videos (por ejemplo, YouTube, TikTok), las plataformas de
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video bajo demanda (por ejemplo, Netflix, Disney+) y los servicios de audio bajo demanda (por ejemplo,
Spotify).

El modelo de prestacion de servicios OTT suele depender de algo mas que servidores centralizados. Los
proveedores suelen utilizar infraestructura intermedia para mejorar el desempefio, la escalabilidad y la
cobertura geografica. Las redes de distribucion de contenidos (CDN) son especialmente importantes
porque almacenan contenido mas cerca de los usuarios, reduciendo la latencia. Las CDN suelen ubicarse
dentro de las redes de los ISP locales, llamadas CDN “on-net”, o en puntos de intercambio de Internet
(IXP) y centros de datos, denominadas CDN “off-net”. En el caso de las CDN “on-net”, los proveedores de
contenidos y aplicaciones pueden asociarse con el ISP local para colocar sus cachés on-net (por ejemplo,
Open Connect de Netflix) o utilizar el servicio CDN del propio operador (por ejemplo, CDN de Orange).
Algunos ejemplos conocidos de CDN off-net son Akamai y Cloudflare.

Lainfraestructura de conectividad IP a través de diversas tecnologias (banda ancha fija y movil) constituye
la infraestructura central para ambos modelos de prestaciones de servicios: integrado en red y OTT. Sin
embargo, los operadores involucrados en la prestacion de servicios de comunicacion a los usuarios finales
difieren entre los dos modelos.

En el modelo integrado en red (Figura 4.1), un proveedor de servicios y redes con integracion vertical
entrega servicios al usuario final. EI mismo operador que gestiona la red IP conecta los elementos de red
que transmiten los servicios (por ejemplo, conmutadores de voz, servidores de SMS a usuarios). Por otro
lado, bajo el modelo OTT, el proveedor de servicios opera la plataforma de servicios OTT, mientras que
los proveedores de servicios intermedios gestionan los nodos de las CDN. En algunos casos, la misma
entidad puede desempenar ambas funciones. Estos proveedores aun dependen de operadores de red de
terceros para suministrar la conectividad IP que vincula las plataformas y los nodos de distribuciéon. Sin
embargo, cada vez mas, grandes proveedores de contenidos y aplicaciones estan invirtiendo en su propia
infraestructura de conectividad de red troncal, como cables submarinos, y en sus propios centros de datos.

Dominios regulatorios relevantes para los servicios OTT

La aparicién de nuevos modelos de servicios digitales y de los actores del mercado asociados a estos ha
planteado importantes retos para los marcos regulatorios. En términos generales, la simple aplicabilidad
de la regulacién a los proveedores de servicios OTT e intermediarios puede resultar desafiante.

Muchos de estos actores, OTTs y proveedores de contenidos y aplicaciones, operan sin presencia fisica
o registro legal en las jurisdicciones donde ofrecen servicios, lo que complica la supervision y cumplimiento
de las normas. Este problema se extiende mas alla de la regulacion de las comunicaciones para abarcar
regulaciones generales aplicables a todos los sectores econdmicos, incluyendo el registro comercial, la
proteccion al consumidor y la tributaciéon. Algunos paises miembros de la OCDE, especificamente los
Estados miembros de la UE, han logrado superar esta dificultad. En estos casos, la legislacion aplicable
a las plataformas en linea, especificamente la Ley de Mercados Digitales (European Union, 2022;139)) y la
Ley de Servicios Digitales (European Union, 2022[140)) (ver mas adelante para obtener mas detalles), se
aplica si los usuarios estan en la UE, independientemente del lugar de establecimiento de los proveedores
de servicios.

Es posible que los encargados de la formulaciéon de politicas deban revisar los marcos regulatorios para
garantizar que estos agentes cumplan con obligaciones comparables a las de los competidores con
presencia fisica en el pais, todo ello en linea con los principios de Internet Abierta. Algunos Miembros de
la OCDE, especificamente en los Estados Miembros de la UE, han abordado parcialmente el asunto de
la presencia fisica en el caso de las plataformas en linea.

De manera mas especifica, es posible que la regulacién sectorial del mercado de las comunicaciones
necesite ajustes. Inicialmente, la regulacion sectorial fue disefiada para servicios de conectividad
integrados en red en muchos paises miembros de la OCDE. Sin embargo, puede necesitar ajustes para
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reflejar la operacion y los efectos de mercado de los modelos de servicio emergentes, como los servicios
OTT. Dadas estas cuestiones, los organismos reguladores estan observando los avances del mercado
para comprender la dinamica competitiva de la economia digital y su impacto en el sector de las
comunicaciones.

Se han planteado preguntas con respecto al mandato (o la falta del mismo) de la CRC sobre la prestacion
de servicios OTT. El ambito de competencia de la CRC se define respecto de la provision de “redes y
servicios de telecomunicaciones”, incluyendo todas las formas de servicios de radiodifusion de television
y sonido (Articulo 22 de la Ley 1341 de 2009). En el glosario de definiciones aplicable a la interpretacion
de la regulacién sectorial, los servicios de comunicaciones se limitan a “el envio, la transmisién y la
recepcion de signos, sefales, textos escritos, imagenes, sonidos, datos o informacién de cualquier
naturaleza por cable, radiofrecuencia, medios O6pticos o cualquier otro sistema electromagnético”
(Resolucion 2022 del MinTIC de 2010) (MinTIC, 2010p41). El ambito de competencia del organismo
regulador de comunicaciones colombiano sobre los servicios de comunicaciones parece ser, por tanto,
mas limitado que el de algunos paises miembros de la OCDE (especialmente aquellos que también son
miembros de la UE), donde la regulacion va mas alla de la simple capa de transmision.

En este contexto, y con el fin de obtener informacién sobre el papel de los servicios de comunicaciones
OTT en Colombia, la CRC solicita informacién sobre el trafico IP a los proveedores de redes y servicios
de comunicaciones bajo su autoridad. Esta informacién se complementa con una encuesta a usuarios
finales para identificar la proporcion del trafico destinado al acceso a servicios OTT (CRC, 2024s2)).

Desde 2018, la CRC ha llevado a cabo varios estudios para evaluar el impacto de los servicios OTT. El
ultimo informe, el Estudio sobre el papel de los servicios Over-the-Top (OTT) en Colombia — 2024(CRC,
20250142), concluyd que las plataformas de servicios OTT, los operadores de comunicaciones y los
usuarios comparten una relacion mutuamente beneficiosa. Sefialé que las plataformas impulsan la
demanda de datos; los operadores proporcionan conectividad esencial a los usuarios; y los usuarios
obtienen acceso a una variedad mas amplia de servicios y contenidos. La CRC también anuncié cuatro
lineas de accion para reducir las asimetrias de informacion entre los proveedores de OTT y los
operadores, fomentando un mejor intercambio de datos y coordinacion en la gestion del tréafico.

Este informe identifica distintas areas o dominios regulatorios que los paises estan considerando
actualmente para hacer frente a la creciente presencia de los servicios OTT en los mercados de las
comunicaciones. Los siguientes dominios regulatorios destacan las areas relevantes de este panorama
en evolucion a la luz del auge de los servicios OTT:

e prestacion de servicios,

e politica de competencia,

e interconexién IP y uso compartido de redes,

e neutralidad de la red (Reglas de Internet Abierta),

o financiacion del servicio universal,

e mecanismos de resolucidon de controversias.

Experiencia de los paises miembros de la OCDE en la adaptacion a la prevalencia de los
servicios OTT

Los paises miembros de la OCDE han venido dando pasos para adaptar sus regulaciones a los servicios
OTT. En respuesta a los cambios derivados de la transformacién digital, los marcos regulatorios de
numerosos paises han comenzado a adaptarse. Muchos miembros de la OCDE han comenzado a ampliar
el alcance de sus marcos legales y regulatorios (OECD, 2022;12)).

Los organismos reguladores de comunicaciones en la OCDE, y de algunas economias asociadas en
proceso de adhesién a la OCDE?, tienen cada vez mas competencias, al menos parciales, que se
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extienden a aspectos digitales mas amplios. Esto se ha logrado a través de sus propios mandatos, de la
cooperacion regulatoria o como parte de un enfoque de gobierno integral. EI mandato mas comun
reportado en 2024 fue sobre dispositivos de usuario final (74,4 %), seguido de cerca por los servicios over-
the-top (OTT) (69,8 %), Internet de las cosas (loT) e inteligencia artificial (I1A) (67,4 %) y seguridad digital
(62,8 %) (OECD, forthcomingpo1]).

En comparacion con 2021 (OECD, 202212)), las responsabilidades parciales o totales de los organismos
reguladores de comunicaciones en 2024 aumentaron notablemente en el ambito de los servicios OTT, asi
como en otras areas de politica digital (por ejemplo, 1A, 10T y computacion en la nube). En 2021, el 60 %
de los organismos reguladores de comunicaciones reportaron responsabilidades totales o parciales con
respecto a los servicios OTT; esta cifra aumento al 69,8 % en 2024 (OECD, forthcomingio1)). En 2024, 20
miembros de la OCDE y economias asociadas declararon que tenian regulaciones aplicables a los
servicios OTT.2

La siguiente seccion resume como diferentes paises han abordado la regulacion relacionada con los
servicios OTT en cada uno de los dominios identificados: prestacion de servicios, politica de competencia,
interconexioén IP, neutralidad de la red, servicio universal y mecanismos de resolucién de controversias.

Prestacioén de servicios

El ambito regulatorio de la prestacién de servicios abarca los requisitos de licencia o registro, estandares
de calidad del servicio, condiciones de precios y otras obligaciones operativas aplicables a los servicios
OTT. Las regulaciones relacionadas con el contenido de los servicios audiovisuales OTT, incluidos los
requisitos para la produccién de contenido local y la promocién cultural, estan fuera del alcance de este
analisis.

La regulacion de la prestacion de servicios OTT en los paises miembros de la OCDE no ha seguido un
patrén uniforme. EI marco mas completo y ampliamente adoptado se encuentra dentro de la UE, que
proporciona un entorno regulatorio armonizado para sus Estados miembros. En particular, la regulacién
de los servicios OTT se articula a través de dos instrumentos clave: el Cdédigo Europeo de las
Comunicaciones Electrénicas (EECC), establecido en virtud de la Directiva (UE) 2018/1972 (European
Union, 2018143)), y la Ley de Mercados Digitales (DMA), promulgada en virtud del Reglamento (UE)
2022/1925 (European Union, 2022;139)).

El Cédigo Europeo de las Comunicaciones Electronicas (EECC) adopta una definicién funcional, en lugar
de tecnoldgica, de “servicios de comunicaciones electrénicas”, incluidos los intercambios interpersonales
e interactivos de informacion (servicios de comunicaciones interpersonales), asi como el acceso a Internet
[Art.2 (4) Cdédigo Europeo de las Comunicaciones Electronicas (European Union, 2018143))]. En este
contexto, los servicios de comunicacion personal OTT estan incluidos en la subcategoria de “Servicios de
comunicaciones interpersonales”. Sin embargo, el tratamiento regulatorio de dichos servicios no es
uniforme en todos los tipos. EI EECC distingue entre servicios interpersonales e independientes basados
en numeracion. Los servicios de comunicaciones interpersonales basados en numeracién (NB-ICS, por
sus siglas en inglés) se basan en recursos de numeracion asignados publicamente. Los servicios de
comunicaciones interpersonales independientes de la numeracion (NI-ICS, por sus siglas en inglés) no
utilizan numeracioén publica.

En el marco europeo que regula las comunicaciones electronicas, aunque todos los servicios de
comunicacioén interpersonal estan sujetos a requisitos regulatorios basicos, los servicios basados en
numeracion tienen obligaciones adicionales. El EECC justifica esta distincion basandose en la idea de
que los servicios basados en numeracion “participan, y por lo tanto también se benefician, de un
ecosistema interoperable garantizado publicamente” (Considerando 18, EECC). Esta distincién conduce
a un tratamiento regulatorio diferenciado de los servicios OTT dependiendo de sus funcionalidades. Por
ejemplo, servicios como SkypeOut (ahora discontinuado), Viber Out o Google Voice, que pueden realizar
llamadas a numeros de teléfono, pueden estar dentro del alcance de los servicios de comunicacion
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interpersonal basados en numeracion. Por otro lado, servicios como WhatsApp, que no utilizan nimeros
de teléfono para conectarse con redes publicas, normalmente se clasificarian como independientes de
numeracion.*

La transmisién o distribucion de los programas de radiodifusion, que podrian transmitirse a través de redes
IP (Considerando 310 del EECC), también estaria dentro del ambito del marco europeo para los servicios
de comunicacién (Considerando 310 del EECC). Sin embargo, el EECC excluye explicitamente de su
ambito los servicios que ejercen control editorial sobre el contenido transmitido (Articulo 2[4] EECC). El
contenido proporcionado por los servicios OTT audiovisuales esta regulado por la Directiva 2010/13/UE,
conocida como la Directiva de Servicios de Comunicacion Audiovisual, modificada por la Directiva (UE)
2018/1808. Esta enmienda también introdujo normas para los “servicios de plataformas de intercambio de
videos” que tienen por objeto poner a disposicion del publico en general programas, videos generados por
usuarios o ambos, sin que el proveedor de la plataforma asuma responsabilidad editorial.

Ademas del Cddigo de las Comunicaciones Electronicas, la UE ha introducido una regulacion adicional
relevante para los servicios OTT a través de la DMA y la Ley de Servicios Digitales (DSA), promulgada
por el Reglamento (UE) 2022/2065.°

La DMA se dirige a los llamados gatekeepers (intermediarios): servicios basicos de plataforma en linea
que ejercen un poder significativo de mercado. Varios de estos “servicios basicos de plataforma” se
encuentran dentro de la categoria de servicios de comunicaciones OTT, incluyendo, en particular,
“servicios de redes sociales en linea” y “servicios de plataformas de intercambio de videos” (Articulo 2 [2]).
La DMA introduce una serie de obligaciones para los gatekeepers designados. Estas medidas incluyen
restricciones sobre el uso de datos de usuario para fines multiplataforma, prohibiciones de agrupar
servicios que limiten la libertad de eleccién del usuario y requisitos de transparencia para los términos y
condiciones comerciales. Ademas, los gatekeepers deben garantizar la interoperabilidad con servicios de
terceros.

La DSA establece normas armonizadas de la UE para la prestacién de servicios de intermediacion,
incluida la transmisién de informacién (“mere conduit’), el almacenamiento temporal en caché (caching) y
los servicios de alojamiento (hosting). Establece obligaciones para los proveedores de servicios en
relacién con la accién contra el contenido ilegal, informes de transparencia, sistemas de gestién de
reclamaciones, publicidad en linea, proteccién en linea de menores y trazabilidad de vendedores, entre
otros. La regulaciéon también incluye obligaciones especificas para “plataformas en linea de muy gran
tamafio” y “motores de busqueda en linea de muy gran tamano”.

Fuera de la UE, varios paises miembros de la OCDE han adoptado marcos nacionales que reflejan
principios similares. Por ejemplo, Canadd, el Reino Unido y Suiza han introducido medidas para mejorar
la transparencia, proteger a los usuarios e incorporar ciertos servicios OTT a sus regimenes regulatorios
de comunicaciones. Estas iniciativas, aunque no tan armonizadas como las de la UE, estan alineadas con
la tendencia mas amplia de incorporar los servicios OTT dentro de esquemas regulatorios sectoriales.

En contraste, otros paises miembros de la OCDE, especialmente Estados Unidos, no aplican regulaciones
especificas del sector a los servicios OTT. En los Estados Unidos, los servicios OTT se clasifican como
servicios de informacion en virtud de la Ley de Telecomunicaciones de 1996, lo que los exime de las
obligaciones impuestas a los operadores de telecomunicaciones tradicionales. Como resultado, los
servicios OTT en Estados Unidos operan fuera del marco regulatorio de comunicaciones, con una
supervision federal directa minima. Colombia también entraria en este grupo, dado que no se aplican
regulaciones sectoriales a los servicios OTT.

Un analisis de los enfoques regulatorios sobre los servicios OTT en los paises miembros de la OCDE
revela que muchas jurisdicciones han implementado normas especificas que abarcan areas clave. Estas
incluyen autorizacion y licencias, interoperabilidad y portabilidad numérica, acceso a servicios de
emergencia, derechos de los usuarios finales y transparencia, calidad del servicio y obligaciones de
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seguridad. Las siguientes secciones ofrecen una vision general de como los diferentes Miembros de la
OCDE han abordado cada uno de estos ambitos regulatorios relacionados con los servicios OTT.

Autorizacion y licencias

De acuerdo con la legislacion armonizada de la UE, los Estados miembros de la OCDE-UE pueden
someter la prestacion de redes o servicios de comunicaciones electrénicas, sin incluir los NI-ICS, a un
régimen de autorizacion general. Por ejemplo, el numeral 6 de la Ley de Telecomunicaciones de Austria
de 2021 (Austria, 20211441) exige que los proveedores que pretendan ofrecer redes o servicios de
comunicaciones publicas notifiquen a la autoridad reguladora antes de comenzar, modificar o cesar
operaciones. Turquia ha modificado su Ley de Comunicaciones Electronicas No. 5809 para autorizar a
los “proveedores de tipo OTT-1", y esta definiendo los criterios sobre los proveedores que entrarian en la
categoria.

En Corea, el marco regulatorio para las Empresas de Telecomunicaciones de Valor Agregado (VATT, por
sus siglas en inglés) ilustra cémo la regulacion tradicional de comunicaciones puede evolucionar para
abarcar los servicios OTT. De acuerdo con la Ley de Empresas de Telecomunicaciones, modificada en
2020, todos los proveedores que ofrecen servicios de comunicaciones electrénicas a través de Internet,
incluyendo mensajeria, transmision de video, comunicacién en la nube y otras plataformas OTT, estan
obligados a registrarse como operadores VATT ante el Ministerio de Ciencia y TIC (MSIT, por sus siglas
en inglés) (Korea, 2023145)).

Interoperabilidad y portabilidad numérica

Los 22 de 38 miembros de la OCDE que también son miembros de la UE pueden fomentar el uso de los
estandares o especificaciones para la provision de servicios, interfaces técnicas o funciones de red, en la
medida estrictamente necesaria para garantizar la interoperabilidad de los servicios, la conectividad de
extremo a extremo, la facilitacién del cambio de proveedor y la portabilidad de nimeros e identificadores,
y para mejorar la libertad de eleccidn de los usuarios [Art.39[2] Cédigo Europeo de las Comunicaciones
Electronicas (European Union, 2018i143])]. Por ejemplo, el organismo regulador de comunicaciones de
Rumania, ANCOM, puede imponer requisitos de interoperabilidad, incluidos los relacionados con la
gestion de llamadas de emergencia. En Hungria, se requieren capacidades de llamadas de emergencia
para estos tipos de servicios, aunque se reconoce que esto es limitado debido a la naturaleza némada del
uso. En Espafia y Alemania, los servicios que utilizan recursos de numeracién publica deben admitir
llamadas de emergencia en linea con las obligaciones tradicionales de telecomunicaciones.

Acceso a servicios de emergencia

En la UE, el Articulo 109 de la EECC requiere que todos los usuarios finales de servicios de
comunicaciones basados en numeracién disponibles publicamente (NB-ICS, por sus siglas en inglés)
puedan acceder a los servicios de emergencia de forma gratuita. Esto se aplica a servicios OTT como
Skype, Viber o Google Voice, que permiten llamadas a numeros publicos.

Varias jurisdicciones no pertenecientes a la UE también han introducido medidas regulatorias para
abordar los retos planteados por el cambio de la telefonia tradicional a los servicios de voz basados en
IP, particularmente en el acceso a los servicios de emergencia. En el Reino Unido, Ofcom ha
implementado requisitos especificos para proteger el acceso a los servicios de emergencia durante la
transicion de la Red Telefonica Publica Conmutada (PSTN, por sus siglas en inglés) a Voz sobre IP (VolIP,
por sus siglas en inglés). Esto incluye la obligacion de que los proveedores ofrezcan soluciones de
respaldo de bateria y proporcionen instrucciones claras a los consumidores sobre cémo acceder a las
llamadas de emergencia durante los cortes de energia.
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En Canada4, los proveedores de VolP deben admitir servicios de emergencia 911 basicos o mejorados.
Deben informar a los usuarios sobre cualquier limitacion asociada con su servicio, particularmente
aquellas que surjan de la ubicacion del usuario o del uso de métodos de acceso no tradicionales. En
Suiza, el enrutamiento de llamadas de emergencia se limita a la direccion registrada por el suscriptor. Los
proveedores deben informar claramente a los usuarios de sobre esta limitaciéon para evitar confusion en
caso de una emergencia.

Proteccion y transparencia del usuario final

Existe un marco armonizado para la proteccién del usuario final en toda la UE que incluye los servicios
OTT dentro del alcance del EECC (Articulos 102 a 115 del EECC). Este marco abarca areas clave,
incluyendo informacién contractual, requisitos de transparencia y la disponibilidad de herramientas de
comparacion. Entre los avances nacionales especificos se encuentra Austria, donde la transposicion del
EECC a la legislacion nacional a través de la Ley de Telecomunicaciones de 2021 introduce obligaciones
especificas para los proveedores mas grandes. Los operadores con mas de 350.000 usuarios deben
notificar a la autoridad reguladora nacional sus términos y condiciones generales, asi como la informacion
sobre precios, antes de lanzar nuevos servicios.

Calidad del servicio

En Corea, la Ley de Empresas de Telecomunicaciones revisada, Articulo 22-7, vigente desde 2020
(Korea, 2023146]), exige que los proveedores de servicios OTT categorizados como “operadores de
empresas de telecomunicaciones de valor agregado”, tomen medidas especificas para garantizar la
calidad del servicio. Aquellos que cumplan ciertos umbrales (por ejemplo, volumen de trafico o base de
usuarios, segun lo definido por decreto presidencial) deben garantizar la estabilidad del servicio e
implementar mecanismos para responder a las solicitudes de los usuarios, con el fin de ofrecer servicios
de comunicacion confiables y faciles de usar.

En Italia, la Decision 74/24/CONS del organismo regulador italiano de comunicaciones, AGCOM, emitida
en 2024 (AGCOM, 2024147)), establecié estandares de calidad y confiabilidad del servicio para eventos
de streaming considerados de interés social o publico significativo, segun lo definido por el Ministerio de
las Empresas y del Made in Italy (Ministero delle Imprese e del Made in ltaly). Bajo este marco, los
proveedores de servicios de medios audiovisuales estan obligados a mantener una calidad de imagen
adecuada durante dichas transmisiones y a ofrecer soporte técnico eficaz y oportuno, incluyendo
procedimientos para el manejo de quejas de usuarios. En conjunto, estas decisiones obligan a los
proveedores de servicios OTT a integrar infraestructura CDN dentro de las redes de ISP y a cumplir con
estandares minimos de desempeno del servicio, particularmente durante periodos de alta demanda.

En los paises miembros de la OCDE que también forman parte de la UE, las autoridades reguladoras
pueden exigir a los proveedores de servicios de comunicaciones interpersonales disponibles
publicamente, incluidos los proveedores de servicios OTT, que publiquen informacion clara, comparable
y actualizada sobre la calidad de sus servicios (Articulo 104 del EECC). Para respaldar esto, el Organismo
de Reguladores Europeos de las Comunicaciones Electronicas (BEREC, por sus siglas en inglés) ha
emitido directrices que especifican los parametros relevantes de calidad de servicio, describen las
metodologias de medicién apropiadas y recomiendan formatos de publicacién. Ademas, el Articulo 108
del EECC obliga a los Estados miembros a garantizar la disponibilidad continua de los servicios de
comunicacién de voz y el acceso a los servicios de emergencia en caso de interrupciones importantes de
la red o situaciones de fuerza mayor.

Obligaciones de seguridad

En la UE, la regulacién armonizada (Articulos 40 a 42 del EECC) establece obligaciones de seguridad
para los proveedores de servicios de comunicaciones electronicas disponibles publicamente, incluidos los

REVISION DE LA OCDE SOBRE CONECTIVIDAD DIGITAL EN COLOMBIA



| 145

servicios OTT dentro del alcance del EECC. Las autoridades reguladoras y supervisoras nacionales tienen
facultades para solicitar documentacion relacionada con la seguridad, llevar a cabo auditorias e investigar
casos de presunto incumplimiento. Estas obligaciones requieren que los proveedores adopten un enfoque
proactivo y proporcionado para gestionar los riesgos de seguridad. Deben implementar medidas técnicas
y organizativas solidas para prevenir y mitigar amenazas potenciales, asegurando que se mantenga la
integridad y continuidad del servicio. En caso de un incidente de seguridad con un impacto significativo
en la prestacion del servicio, los proveedores deben notificar a las autoridades nacionales competentes
sin demora indebida, permitiendo una respuesta y coordinacion rapidas. Cuando sea relevante, también
deben informar a los usuarios finales sobre riesgos de seguridad especificos y las medidas de proteccién
disponibles para ellos, promoviendo la transparencia y fortaleciendo la capacidad de los usuarios para
proteger sus propios entornos digitales.

Politica de competencia

La politica de competencia tiene como objetivo garantizar el buen funcionamiento de los mercados y
abordar las fallas del mercado. En este contexto, el creciente papel de los servicios OTT es
particularmente relevante. Por un lado, varios servicios OTT pueden considerarse cada vez mas como
sustitutos de los servicios de comunicaciones tradicionales en términos de funcionalidad. Como tal, las
definiciones de mercados relevantes pueden requerir una revision para incluir tanto los servicios
integrados en la red como los servicios OTT. Por otro lado, a medida que avanza la convergencia, los
operadores compiten cada vez mas a través de ofertas empaquetadas que ahora incluyen componentes
OTT. Esto conduce a nuevas asociaciones entre agentes y operadores de servicios OTT, lo que sugiere
que estos servicios pueden ser complementarios. Dadas estas dinamicas, los organismos reguladores de
toda la OCDE estan haciendo seguimiento a las evoluciones del mercado. Algunos estan considerando
la sustituibilidad de las ofertas tradicionales por servicios OTT al analizar los mercados relevantes de
comunicaciones. A partir de este punto, el organismo competente para la regulacién ex ante puede realizar
un analisis de competencia e imponer las medidas regulatorias que considere necesarias para remediar
los problemas de competencia identificados.

En el caso de los paises miembros de la OCDE que forman parte de la UE, el EECC considera a los
servicios OTT como servicios de comunicaciones; por lo tanto, las medidas regulatorias aplicables a los
mercados relevantes son uniformes. Tanto los productos y servicios incluidos en los mercados sujetos a
regulacion ex ante como las directrices para el andlisis de mercado y la evaluacién del poder significativo
de mercado (PSM) estan armonizados en todos los paises miembros de la OCDE que forman parte de la
UE. Esto ocurre a través de la Recomendacion de la Comisién Europea sobre Mercados de Productos y
Servicios Relevantes y las directrices para el andlisis de mercado y la evaluacion del PSM. Las
autoridades reguladoras nacionales (NRA, por sus siglas en inglés) deberan tener muy en cuenta sus
respectivos mercados nacionales. Sin embargo, las NRA pueden regular mercados que no figuran en la
Recomendacion en funcidn de circunstancias nacionales.

En la ultima revision de la Recomendacién sobre la definiciéon de los mercados de productos y servicios
relevantes en la UE (European Commission, 202014)), la Comisién Europea no considera la voz no
gestionada que se provee como un servicio OTT como parte del mismo mercado de llamadas de voz
tradicionales (fijas o moviles). Un servicio OTT no se considera un sustituto completo porque ambos
usuarios necesitan estar conectados al servicio especifico y tener su dispositivo (como un smartphone,
tableta o portatil/PC) encendido para usar el servicio. Sin embargo, la terminacién de llamadas de voz
originadas desde algunos OTT (por ejemplo, Skype, Viber o Google Voice) a niumeros del plan de
numeracién como un servicio de pago debe considerarse al evaluar el PSM desde una perspectiva
prospectiva, como una restriccion competitiva indirecta (European Commission, 2020p14g1). En lItalia, en
linea con esta Recomendacion, es probable que un analisis de mercado en curso sobre la regulacion ex
ante de los servicios de terminacion movil concluya que los servicios VoIP estan aumentando
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significativamente y ejerciendo una presién competitiva cada vez mayor sobre las llamadas de voz
tradicionales (sin declarar una sustituibilidad total).

El organismo regulador de Brasil, Anatel, ha estado revisando el Plan General de Metas de Competencia
(Plano Geral de Metas de Competicdo, o PGMC) para reflejar las dinamicas de competencia convergente.
Esto sefala explicitamente que las plataformas OTT deben ser evaluadas como competidores o sustitutos
potenciales de los servicios de comunicaciones tradicionales donde las funcionalidades se superponen.
Esta directriz se formalizé mediante la Consulta Publica No. 64/2023, en la que se distribuy6 una version
preliminar del nuevo PGMC. Se solicitaron comentarios sobre la actualizacién de los mercados relevantes,
los criterios para las evaluaciones de PSM vy la interfaz entre las ofertas de telecomunicaciones y los
servicios de capa de aplicacion (OTT). La consulta se enmarca dentro de la Agenda Regulatoria
2023-2024 de Anatel, que sefal6 expresamente la necesidad de evaluar la participacion de los servicios
OTT en las dinamicas competitivas; dependiendo del resultado, la agencia previé ajustar las asimetrias
para reflejar el poder de mercado real y reducir las cargas innecesarias sobre los operadores tradicionales
(ANATEL, 2023149)). Tras la consulta (2023-2024), Anatel finalizé el instrumento. En agosto de 2025, la
agencia anuncio la aprobaciéon de un nuevo PGMC, actualizando los condicionamientos asimétricos para
fortalecer la competencia e incentivar la inversién. El texto aprobado se refleja en la Resolucion
No. 783/2025 (Anatel, 2025(150)), que consolida el ciclo de revision iniciado con la CP 64/2023. La
resolucién y sus anexos contienen detalles operativos. Sin embargo, las notas publicas y los informes de
seguimiento de Anatel (Superintendéncia de Competicdo, 2025(151)) indican que el PGMC revisado
incorpora analisis de mercado convergente y amplia el conjunto de herramientas mayoristas. Esto
concuerda con el reconocimiento de las presiones competitivas, entre las que se incluye la sustitucion
impulsada por las plataformas de servicios OTT.

Otras jurisdicciones también estan abordando la regulacién de la competencia considerando los servicios
OTT. Colombia ya incorpora ciertos servicios OTT dentro de su lista de mercados relevantes de
comunicaciones. En especifico, la Resolucién 7156 de 2023 de la CRC actualizé el Anexo 3.1 de la
Resolucién 5050 (2016) y, en el mercado minorista nacional de “voz saliente de larga distancia
internacional” (mercado 2.2), incluye explicitamente “plataformas OTT para realizar llamadas”. En otras
palabras, las ofertas de voz OTT que terminan en nimeros del plan de numeracion nacional son tratadas
como parte de este mercado minorista de voz para la definicién del mercado y cualquier analisis ex ante.
Sin embargo, esto no significa que el organismo regulador tenga jurisdiccion sobre los servicios OTT en
si mismos, como se discutié anteriormente.

Interconexion IP y uso compartido de redes

Los proveedores de servicios OTT y de servicios integrados en la red operan dentro del mismo mercado
y dependen de la misma infraestructura subyacente: redes de comunicacion basadas en IP. Estas redes
suelen ser gestionadas por una de las partes competidoras, lo que puede generar preocupaciones sobre
posibles fallas en el mercado (por ejemplo, monopolio en la terminaciéon del trafico IP, o poder de
negociacion asimétrico entre operadores). Esta dependencia compartida de la infraestructura de red IP
ocurre en dos contextos principales. Primero, se relaciona con la entrega de servicios a usuarios finales
que necesitan conectarse a Internet para acceder tanto a servicios OTT como a servicios integrados en
la red. Segundo, al proporcionar servicios por si mismos, los proveedores de servicios OTT también tienen
que conectar sus plataformas y CDN a Internet, usualmente a través de redes troncales o enlaces de
transito internacional. Cada una de estas areas presenta retos especificos que podrian requerir soluciones
de politica personalizadas.

En el primer contexto, es decir, el uso de redes para prestar servicios a los usuarios finales, han surgido
tensiones entre los proveedores de servicios OTT y los operadores de red que mantienen y actualizan la
infraestructura fisica sobre si las regulaciones deberian modificarse para garantizar una distribucion “justa”
de los costos para actualizar y financiar la infraestructura digital. Por un lado, algunos defensores del
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debate sobre la “contribucion justa” piden una intervencion regulatoria que impondria mecanismos de
compensacion directa por parte de los proveedores de contenido a los ISP, alterando la forma en que
funciona la interconexion IP en la actualidad (Cuadro 4.1). Por otro lado, los proveedores de contenido
son un importante impulsor de la demanda de banda ancha, ayudando a generar ingresos adicionales
para los proveedores de red. Estos ingresos suelen reinvertirse en actualizaciones de infraestructura.
Ademas, los proveedores de contenido también estan muy involucrados en inversiones de conectividad
digital, como centros de datos, red troncal de fibra 6ptica y cables submarinos.

Estas interacciones complejas sefalan la necesidad de un marco regulatorio que garantice condiciones
equitativas teniendo en cuenta la interdependencia entre los proveedores tradicionales del servicio de
internet (operadores de comunicaciones) y las empresas tecnoldgicas que proporcionan servicios OTT.
Cualquier consideracion de un acuerdo de recuperacion de costos en la interconexiéon IP mediada por
regulaciéon debe comenzar con la identificacion de una falla de mercado especifica que justifique una
intervencioén regulatoria ex ante, asi como un Analisis de Impacto Normativo (AIN) para evaluar los efectos
de tal medida en la inversién, la competencia y su alineacién con los principios de Internet Abierta.

El segundo contexto de dependencia compartida de la infraestructura de red (el uso de redes para
respaldar la prestacion de servicios) involucra a los proveedores de servicios OTT actuando como clientes
corporativos de servicios de conectividad. En este papel, conectan sus plataformas y CDN a Internet,
usualmente a través de redes troncales o enlaces de transito internacional. En los ultimos afos, las
empresas tecnoldgicas, incluidos los proveedores de servicios OTT, han aumentado su inversion en redes
troncales de fibra éptica y redes de acceso, asi como en cables submarinos (OECD, 2024s)). Estos
acuerdos sobre enlaces de transito internacional fuera de la Internet publica se rigen generalmente por
contratos comerciales, que quedan fuera de la supervision regulatoria directa. Los términos clave,
incluidos los precios, los niveles de servicio y las condiciones de interconexion, se negocian de forma
privada y generalmente se mantienen confidenciales.

Cuadro 4.1. Interconexion basada en Protocolo de Internet (IP)

La Internet constituye la red global de redes. Los acuerdos de interconexion IP entre Proveedores de
Servicios de Internet (ISP) u operadores mantienen unidas estas redes.

¢Coémo funciona la interconexiéon IP? Los acuerdos de interconexién IP adoptan dos formas:
transito y peering. El transito es un acuerdo bilateral donde una red paga a otra red por acceso
ascendente y descendente a Internet. Por lo general, se basan en un contrato comercial tipico entre
cliente y proveedor. El peering es un acuerdo entre una o mas redes de operadores para intercambiar
trafico IP entre ellas. Esto permite el acceso a los clientes del “peer”; son mas comunes en el nucleo
de Internet. En su mayor parte, el 99 % de los acuerdos de peering son acuerdos informales, sin pago
de dinero, basados en un simple “apreton de manos” (Weller and Woodcock, 2013152)).

Interconexioén IP y rendimiento de la red. Diversos elementos contribuyen a que el enrutamiento del
trafico IP sea mas directo y, por lo tanto, a reducir la latencia y mejorar la calidad general de Internet.
Por ejemplo, estos elementos incluyen una menor dependencia del transito, disponibilidad local de
Puntos de Intercambio de Internet (IXPs), entrega directa de trafico por redes de distribucion de
contenido (CDN), y almacenamiento en caché de contenido mas cerca del usuario (OECD, 20229g)).

El papel de las redes de distribucion de contenidos. Una CDN es un grupo de servidores
distribuidos geograficamente que trabajan juntos para minimizar los retrasos en la carga del contenido
de las paginas web reduciendo la distancia fisica entre el servidor y el usuario. Cuando se colocan mas
cerca de los usuarios finales, ayudan a mejorar el rendimiento de la red (rendimiento, latencia y
disponibilidad del trafico) y también a reducen los costos de los ISP.
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En muchos paises, los proveedores de contenido utilizan cachés locales para reducir la latencia y/o se
conectan con operadores de comunicaciones. Para el almacenamiento en caché, una CDN mejora la
experiencia del usuario al entregar una copia local del contenido solicitado desde un caché cercano en
el borde de la red o Punto de Presencia (POP, por sus siglas en inglés) donde las CDN pueden
conectarse directamente con los ISP. Es decir, el almacenamiento en caché de CDN elimina la
necesidad de que una solicitud viaje al origen (OECD, 202299)).

El despliegue de CDN implica instalar cachés cerca de los usuarios y construir cables submarinos para
aumentar el rendimiento de la red. Por ejemplo, en los ultimos afios, los proveedores de contenido han
invertido considerablemente en cables submarinos a nivel mundial. Segun TeleGeography, la inversion
en estos cables ha sido impulsada en gran medida por unas pocas grandes empresas tecnoldgicas
internacionales (por ejemplo, proveedores de contenido y servicios en la nube) (OECD,
forthcomingiio1)). Los proveedores de contenido poseen en exclusiva, o forman parte de un consorcio
que opera, mas del 60 % de los kildmetros de cable globales de cables que entraron o se espera que
entren en servicio entre 2024-2027, frente al 8 % de kilbmetros de cable globales en 2010-2015
(TeleGeography and Infra-Analytics, 2025(153)). Estas grandes empresas tecnolégicas también estan
invirtiendo en infraestructura de red troncal de fibra dptica que conecta sus centros de datos (OECD,
202475)).

En el contexto colombiano, el informe de la CRC publicado en septiembre de 2025, El rol de los servicios
OTT en Colombia, no encontré evidencia de que los proveedores de comunicaciones no hubieran previsto
el trafico IP generado por los OTT al dimensionar la capacidad de sus redes. Asimismo, el informe analiza,
entre otros aspectos, las relaciones de interconexién IP en el ecosistema digital. En su conclusion
preliminar, el informe encontré que, en virtud de la regulacion colombiana, una relacién de interconexién
implica el uso mayorista de los elementos de red e infraestructura de un proveedor por parte de otro
proveedor. Por otro lado, en el caso de las plataformas de servicios digitales, los Sistemas Auténomos
(SA) y los ISP que proveen servicios a los usuarios finales no tienen una relacion directa.

Dado el juego de interacciones entre los proveedores de contenido y los proveedores de servicios de
comunicaciones, los paises estan evaluando si son necesarias herramientas regulatorias para garantizar
el acceso no discriminatorio a los recursos de red compartidos y la inversion sostenida en infraestructura
IP, tanto para llegar a los usuarios finales como para interconectar plataformas y CDN. Pocos paises
miembros de la OCDE han implementado iniciativas en ambos lados de la red utilizada para los servicios
OTT.

En lo que respecta a las plataformas, la interconexion y la ubicacion de la CDN suelen negociarse
bilateralmente entre partes privadas en la mayoria de los paises miembros de la OCDE; sin embargo, dos
paises, como son Corea e Italia, han implementado intervenciones especificas. En Corea, una regulacion
emitida en 2016 requirid que los ISP cobraran por el trafico que reciben entre si, comiunmente conocido
como el modelo de “red de la parte que origina la comunicacién paga” (SPNP, por sus siglas en inglés)
(“Estédndares de Interconexién para Instalaciones de Telecomunicaciones” revisados). Desde 2018 vy
2019, la interpretacién del caso “Facebook contra la Comisién de Comunicaciones de Corea (KCC)” fue
que las directrices del SPNP también se aplicaban a los proveedores de contenido, no solo a los ISP. La
regulacion de interconexion de Corea implica que, si los proveedores de contenido internacionales quieren
llevar trafico IP a Corea, tienen dos opciones: i) entregar contenido directamente con cada ISP coreano
en el pais a través de Puntos de Presencia locales para evitar cargos de pago del emisor entre ISP; o ii)
decidir hacer que el contenido esté disponible fuera del pais, donde los ISP coreanos tendrian que
obtenerlo. Sin embargo, una medida para imponer altas tarifas de interconexién para el trafico de Internet
cobradas por los ISP locales puede resultar en que los proveedores de contenido eliminen las cachés
locales, lo que podria reflejarse en resultados de mayor latencia para los usuarios finales (OECD, 2022/99)).
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En ltalia, el organismo regulador de comunicaciones, AGCOM, introdujo obligaciones de infraestructura
especificas para los servicios de streaming audiovisual con el fin de abordar los retos técnicos asociados
con la transmision en vivo y la entrega de contenido de alto trafico. En 2021, AGCOM emitié la
Decision 206/21/CONS, que requiere que DAZN despliegue cachés de su CDN propietaria (DAZN Edge)
dentro de las redes de los Otros Operadores Autorizados mas importantes. Esta medida tenia como
objetivo reducir la congestion de la red, mejorar la calidad del servicio y apoyar la sostenibilidad técnica y
econdmica del creciente trafico de transmision en vivo. La decision también ordend que el nimero de
cachés de CDN sea proporcional a la participacion en el mercado de cada operador.

Al considerar medidas regulatorias relacionadas con el uso compartido de redes y la interconexién, los
encargados de la formulacién de politicas deben asegurar que dichas medidas no distorsionen el
funcionamiento de la interconexién IP, que es esencial para mantener una Internet global e interoperable.
Al mismo tiempo, deben tener en cuenta la interdependencia entre los proveedores de servicios OTT y
los proveedores de redes y servicios de comunicaciones, asi como las dinamicas de mercado mas amplias
del ecosistema de conectividad digital en el que todos los agentes desempefian funciones clave a lo largo
de la cadena de valor.

Neutralidad de la red (principios de Internet Abierta)

La neutralidad de la red es un principio fundamental de la gobernanza de Internet que requiere que todo
el trafico de datos en Internet sea tratado de manera equitativa, sin discriminacién basada en el contenido,
la aplicacion, el origen o el destino. El origen de la regulacion de la neutralidad de la red radica en la
necesidad de preservar la naturaleza abierta y no discriminatoria de Internet, también conocida como
principios de Internet Abierto. Estos principios fueron establecidos en la Recomendacién del Consejo de
la OCDE sobre Principios para la Formulacién de Politicas de Internet (OECD, 2011p15)) y la Declaracion
sobre un Futuro Digital Confiable, Sostenible e Inclusivo firmada por los ministros de Economia Digital en
2022, donde los gobiernos se comprometieron a trabajar juntos “para promover un entorno digital seguro,
protegido, inclusivo y sostenible, respaldado por una Internet abierta, libre, global, interoperable, confiable,
accesible, asequible, segura y resiliente [...]" (OECD, 20221¢)).

La neutralidad de la red puede dividirse en dos areas mas amplias. Una trata sobre factores que afectan
la capacidad de los usuarios para acceder a contenido y aplicaciones, como niveles variables de calidad,
degradacion o bloqueo de acceso, o precios diferenciales. Se centra en el enlace entre el usuario y el ISP.
La segunda area se relaciona con acuerdos comerciales entre operadores de red y proveedores de
contenido (OECD, 2015p7).

En el contexto de los servicios OTT, la neutralidad de la red estd estrechamente vinculada al
mantenimiento de condiciones equitativas con los proveedores de servicios a usuarios finales y los
operadores de infraestructura (en el caso de los servicios integrados en la red, estos dos estan integrados
verticalmente). En la practica, las normas de neutralidad de la red significan que los operadores de
comunicaciones tienen prohibido limitar, priorizar o bloquear el trafico OTT, incluso cuando compite
directamente con sus propios servicios. Sin embargo, la neutralidad de la red también limita la capacidad
de los operadores de red para gestionar el trafico basandose en consideraciones comerciales o para
monetizar el uso de la red de manera diferente. Esto ha dado lugar a debates continuos sobre si el marco
regulatorio refleja adecuadamente la dinamica evolutiva del ecosistema digital, especialmente a medida
que los volumenes de datos aumentan y las plataformas de servicios OTT se vuelven cada vez mas
centrales para el uso de Internet.

En el marco del debate mas amplio sobre la neutralidad de la red, las diferentes practicas de gestién del
trafico por parte de los operadores, los modelos de precios como zero-rating y el uso del bloqueo de
anuncios han centrado el interés y las acciones de los encargados de la formulaciéon de politicas y los
organismos reguladores en los ultimos afios. Por lo tanto, la discusidn sobre zero-rating destaca los
acuerdos entre OTT y operadores en sus ofertas de servicios y esta integrada en el debate mas amplio
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sobre la neutralidad de la red. Zero-rating ocurre cuando un tipo predeterminado de trafico recibido por
los consumidores no se cuenta frente a la asignacion de descarga del servicio de acceso a Internet. Los
enfoques politicos sobre zero-rating suelen caracterizarse por desacuerdos sobre los objetivos de la
politica. Algunos adoptan un enfoque principalmente econdémico, centrandose en la eficiencia econémica
y la maximizacién del bienestar. Otros se preocupan, o se preocupan mas, por los asuntos politicos,
sociales o pluralistas mas amplios que surgen en relacion con el flujo de informacién (OECD, 20191g)).

Muchos paises miembros de la OCDE han introducido normas de neutralidad de la red que exigen a los
ISP tratar los datos transmitidos por Internet de manera equitativa, sin priorizar contenido, limitar servicios
0 bloquear contenido de forma que favorezca a algunos proveedores sobre otros. En Colombia, por
ejemplo, las regulaciones establecen el respeto al principio de neutralidad de la red (Articulo 56 de la
Ley 1450 de 2011 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014)”. Esta regulacion
prohibe a los ISP distinguir arbitrariamente entre contenido, aplicaciones o servicios seguin su fuente o
propiedad. Sin embargo, permite a los proveedores de acceso a Internet hacer ofertas adaptadas a las
necesidades de segmentos del mercado o sus usuarios, de acuerdo con sus perfiles de uso y consumo,
lo cual no se entendera como discriminacion (parrafo 1) (Congreso de Colombia, 20111g)). Este ultimo
aspecto, sin embargo, fue declarado inconstitucional. La Corte Constitucional determiné que la disposicion
viola la libertad de expresion, el pluralismo informativo y el principio de neutralidad de la red (Corte
Constitucional de Colombia, 20252q)), aunque esta disposicion permanece vigente hasta que la sentencia
sea definitiva.

Para los paises miembros de la OCDE que forman parte de la Unién Europea, el Reglamento (UE)
2015/2120, comunmente conocido como Reglamento de Internet Abierta, establece el principio de
neutralidad de la red dentro de la UE. Requiere que todo el trafico de Internet sea tratado de manera
equitativa, sin discriminacion, restriccion o interferencia, independientemente del contenido, aplicacién o
servicio involucrado. Esta norma se aplica a lo largo de toda la cadena de valor del acceso a Internet,
configurando asi directamente el entorno regulatorio para los servicios OTT. El Reglamento (UE)
2015/2120 impide que los ISP bloqueen, ralenticen o prioricen el trafico de datos vinculado a plataformas
OTT especificas, como VoD, mensajeria o servicios de comunicaciones basados en la nube. Por lo tanto,
garantiza que los proveedores de servicios OTT puedan llegar a los usuarios finales bajo las mismas
condiciones técnicas y comerciales que los servicios tradicionales integrados en la red, preservando un
ecosistema digital abierto y competitivo. Solo se permiten excepciones limitadas para la gestién razonable
del trafico (por ejemplo, integridad de la red, seguridad o cumplimiento de érdenes judiciales), que deben
permanecer transparentes, proporcionales y no se basen en motivos comerciales.

En términos de regulacion de zero-rating, los miembros de la OCDE estan adoptando varios enfoques
diferentes. Mientras que algunos paises carecen de politicas y regulaciones especificas sobre zero-rating,
otros han establecido leyes de neutralidad de la red que cubren zero-rating. De los paises con algun tipo
de regulacién de neutralidad de la red, muchos adoptan un enfoque caso por caso al evaluar las diferentes
ofertas disponibles en el mercado nacional (OECD, 2019p1g)). El Reino Unido, por ejemplo, permite la
mayoria de las ofertas de zero-rating. El organismo regulador aclara que es posible que estas ofertas se
permitan, al tiempo que describe las circunstancias limitadas donde podrian surgir preocupaciones
(Ofcom, 2022(154)). En los paises de la UE, la regulacion prohibe las practicas de zero-rating en las que
ciertos servicios OTT estan exentos de limites de datos o se cobran preferencialmente, ya que estos
pueden distorsionar la competencia y restringir la eleccién del consumidor. La aplicaciéon y supervision
recaen en las NRA de cada Estado Miembro de la UE, coordinadas por el BEREC, que emite directrices
de implementacion para garantizar la consistencia (BEREC, 2022;1s5)).

Fondos de servicio universal

Los operadores de comunicaciones tradicionales (es decir, los proveedores de servicios integrados de
red) suelen estar sujetos a obligaciones regulatorias que les exigen apoyar la ampliacion de la
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infraestructura de red, particularmente en zonas desatendidas o rurales, por ejemplo, en forma de
contribuciones al fondo de servicio universal. En contraste, los proveedores de servicios OTT no estan
sujetos a responsabilidades comparables. Esta disparidad ha llevado a algunos encargados de la
formulacién de politicas a explorar si las plataformas OTT deberian asumir un papel mas activo en el
avance de objetivos mas amplios de conectividad, como la inclusion digital. Una propuesta que estuvo
bajo consideracion en un pais miembro de la OCDE en afios anteriores fue si se deberia exigir a los
proveedores de servicios OTT contribuir a los fondos de servicio universal o participar en acuerdos de
desarrollo de infraestructura. Sin embargo, como primer paso, seria necesario evaluar la eficacia general
de los fondos de servicio universal caso por caso para considerar si ampliar la base de contribucion se
traduciria efectivamente en inversiones en proyectos de conectividad digital. Por ejemplo, en Colombia,
el FUTIC ha tenido una baja tasa de ejecucién. Alternativamente, reducir las contribuciones de los
operadores tradicionales a dichos fondos puede ser una forma de fomentar la inversion y reducir las
asimetrias.

Mecanismos de resolucion de controversias

A medida que las relaciones entre los proveedores de servicios OTT y los operadores de red se vuelven
mas interdependientes, los marcos regulatorios pueden considerar la incorporacion de mecanismos
formales para la resolucion de controversias, particularmente en lo que respecta a las condiciones de
acceso o las politicas de gestion del trafico. La implementacion de estas respuestas regulatorias puede
requerir adaptacion institucional, incluyendo mandatos actualizados para las NRA para supervisar nuevos
servicios y agentes del mercado.

En el caso de los paises miembros de la OCDE que forman parte de la UE, el EECC regula la resolucion
de controversias entre proveedores de todo tipo de servicios de comunicacion, ya sea que la controversia
surja dentro de un solo estado miembro o involucre asuntos transfronterizos. Los Articulos 26 y 27 del
EECC establecen los procedimientos aplicables. En casos de controversias nacionales, la autoridad
reguladora nacional pertinente debe, a solicitud de cualquiera de las partes, emitir una decision vinculante
para resolver el asunto lo mas rapido posible. Esto debe hacerse mediante procedimientos transparentes
y eficientes y, en cualquier caso, dentro de cuatro meses, salvo en excepciones debidamente justificadas.
En cuanto a controversias transfronterizas, las NRA competentes deben notificar al BEREC para
garantizar una resolucién consistente y coordinada entre jurisdicciones.

La propuesta de Ley de Redes Digitales (DNA, por sus siglas en inglés) (European Commission, 2026y1sg)),
destinada a reemplazar el EECC, complementa los mecanismos existentes de resolucion de disputas
tanto a nivel nacional como transfronterizo. Para ello, introduce directrices y un procedimiento de
conciliacion voluntaria para las controversias entre los proveedores de redes de comunicaciones
electrénicas y otras empresas que operan en el sector de las comunicaciones electrénicas o en sectores
estrechamente relacionados.

En particular, estos mecanismos en la Unién Europea se aplicarian en situaciones donde los proveedores
de redes de comunicaciones electronicas no publicas transfieren trafico a los proveedores de redes
publicas® a través de acuerdos de peering o transito como parte de la entrega de trafico de extremo a
extremo. El objetivo es abordar casos donde dicha transferencia de trafico pueda imponer “necesidades
de inversion desproporcionadas o insostenibles” para los proveedores de redes publicas receptoras
(Considerando 164 de la DNA). El procedimiento de conciliacion voluntaria propuesto sera respaldado por
las autoridades reguladoras nacionales en cooperacion con el Organismo de Reguladores Europeos de
las Comunicaciones Electrénicas (BEREC), para fomentar soluciones amistosas, reducir la probabilidad
de disputas prolongadas y mejorar la coherencia regulatoria (Considerando 405 de la DNA).
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Annex A. Capitulo 4: Estructuras regulatorias en
Colombia

Tabla A A.1. Evolucion de la lista de mercados relevantes susceptibles de regulacién ex ante

Afo | Resolucion Enmienda

2009 Resolucion Primera resolucion que determina los mercados relevantes.
2058

2011 Resoluciéon Cambio en la definicion de “mercado minorista de acceso a Internet de banda ancha” para tener en cuenta la
3510 creciente disponibilidad de servicios méviles y la sustitucion entre tecnologias (ADSL, cable, fibra 6ptica, mévil).

Reforzo el andlisis del mercado mayorista nacional de transporte de datos (portador).
Descarté imponer regulacidn ex ante en municipios con problemas de competencia; propuso un seguimiento
focalizado en zonas que muestran signos de falla de mercado.

2016 Resolucion Incluy6 cuatro mercados relevantes adicionales de productos empaquetados con alcance geografico municipal:
4960 Duo-play 1 (telefonia fija y banda ancha);

Duo-play 2 (TV por suscripcion y banda ancha);

Duo-play 3 (TV por suscripcion y telefonia fija);

Triple-play (TV por suscripcion, banda ancha y telefonia fija).

2016 Resolucion Incluyé un mercado relevante adicional: television multicanal.
5048

2016 Resolucion Compilacion de una tabla actualizada incluida en el compendio de regulacion, que se referencia como linea base en
5050 todas las enmiendas posteriores.

2017 Resolucion Elimino el acceso movil a Internet (suscripcion y prepago) y agregd Internet mévil y servicios méviles.
5108

2022 Resolucion Eliminacion del mercado duo-play.
6990 Eliminacion del mercado de llamadas salientes de larga distancia nacional (fija y mévil).

Division de Internet fijo y television multicanal tomando en consideracion el desempefio de los municipios en relacion
con las condiciones a nivel socioeconémico, en términos de acceso y en la provision de servicios fijos.

2023 Resolucion Cambio el alcance geografico del mercado mayorista de transporte de datos (portador), ahora definido como
7156 municipal.

2024 Resolucion Agregb tres mercados relevantes adicionales en radiodifusion.
7422 Distribucion minorista de contenidos en canales de television abierta nacional operados por privados, con alcance

nacional.

Mercados mayoristas de emision de canales de television abierta nacional operados por privados, con alcance

nacional.

Mercados mayoristas de emisién de canales de television abierta regional, con alcance nacional.

Fuente: elaboracién de la OCDE, segun las Resoluciones de la CRC mencionadas en la tabla.
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Tabla A A.2. Topes tarifarios regulatorios (topes) para servicios mayoristas de roaming automatico
nacional (RAN)

Servicio Categoria del Feb | Ene | Ene Feb = Ene | Ene @ Ene | Ene | Ene Ene | Ene | May
operador 2013 | 2014 | 2015 @ 2017 | 2018 | 2019 | 2020 = 2021 | 2022 | 2023 | 2024 @ 2025

Voz Todos los - - - 2867 2522 21,77 1833 14,88 1143 881 556 351
(COP/min) operadores
(alcance
geografico
restringido desde
2017)

Nuevos - - - 1143 - - - - - - - -
participantes
(alcance nacional;
cinco afios desde
la adjudicacion del
espectro de IMT)

Operador 3,51

dominante (desde
2024, alcance
geografico
restringido)

Datos Todoslos | 2563 | 19,36 | 13,09 | 11,87 - - - - 993 680 466 319
(COP/MB) operadores
(alcance
geografico
restringido desde
2017)

Nuevos - - - 640 - - - - 624 499 399 319
participantes
(alcance nacional;
cinco afios desde
la adjudicacion del
espectro de IMT)

Operador 3,19 3,19
dominante (desde
2024, alcance
geografico
restringido)

Nota: Los valores para el periodo 2023-2025 se expresan en pesos colombianos (COP) constantes de enero de 2022 y se actualizan a COP
corrientes al 1 de enero de 2023, de conformidad con el indice de ajuste establecido en el Anexo 4.2 de la Resolucién 5050 de 2016 de la CRC.
Los valores para el periodo 2017-2022 se expresan en pesos COP constantes de enero de 2017 y se actualizan a pesos corrientes al 1 de
enero de 2018, de conformidad con el indice de ajuste establecido en el Anexo 4.2 de la Resolucién 5050 de 2016 de la CRC. Los valores para
el periodo 2013-2015 se actualizan a pesos corrientes al 1 de enero de 2014, de conformidad con el indice de ajuste tarifario establecido en la
Resolucion 4112 de 2013 de la CRC. Las celdas vacias indican que no se ha definido una trayectoria de ajuste aparte de las actualizaciones
anuales a COP corrientes, segun el indice de ajuste.

Fuente: elaboracion de la OCDE basada en la Resolucion 5050 de 2016 de la CRC (version consolidada), Articulos 4.7.4.1 (voz), 4.7.4.1.2
(SMS) y 4.7.4.2.1-4.7.4.2.2 (servicios de datos). Los valores de los topes tarifarios mayoristas de NAR para el periodo 2013-2015 se extraen
de la Resolucion 4112 de 2013; los valores para el periodo 2017-2022 de la Resolucion 5107 de 2017; y los valores para el periodo 2023-2025
de la Resolucion 7007 de 2022. Los topes tarifarios aplicables a los operadores que ocupan una posicion dominante en el mercado de “servicios
moviles” se toman de la Resolucion 7285 de 2024.
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Notas finales

" El concepto de “over-the-top (OTT)” se define en la Recomendacion UIT-T D.262 (2019), como “una
aplicacion a la que se accede y que se entrega a través de la Internet puablica que puede ser un sustituto
técnico/funcional directo de los servicios tradicionales de telecomunicaciones internacionales”.

2 De los ocho paises en proceso de adhesién a la OCDE (Argentina, Brasil, Bulgaria, Croacia, Indonesia,
Pert, Rumania, Tailandia), cinco recibieron el cuestionario regulatorio de la CSI 2025, al cual todos
respondieron (Brasil, Bulgaria, Croacia, Pert y Rumania). Argentina, Indonesia y Tailandia no recibieron
el cuestionario, debido a su avance en la hoja de ruta de adhesién y en un esfuerzo por evitar una carga
adicional sobre las administraciones nacionales.

3 Segun en el Cuestionario Regulatorio de Comunicacién de los CSI 2025 de la OCDE.

4 En un caso histdrico, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea dictaminé que el servicio SkypeOut
calificaba como un servicio de comunicacion electrénica y, por lo tanto, quedaba dentro del ambito de la
aplicacion de la Directiva 2002/21/CE (Directiva Marco). La sentencia confirmé que los servicios que
permiten a los usuarios llamar a nimeros de teléfono publicos, incluso cuando se prestan a través de
Internet, podian clasificarse como servicios de telecomunicaciones regulados segun la legislaciéon de la
UE (Ref. Asunto C-142/18 — Skype Communications).

5 La Directiva 2010/13/UE sobre servicios de comunicacién audiovisual (Directiva de Servicios de
Comunicacién Audiovisual), modificada por la Directiva (UE) 2018/1808 (European Union, 20101e0j),
regula la coordinacioén a nivel de la UE de la legislacion nacional sobre todos los medios audiovisuales,
tanto las emisiones de television tradicionales, los servicios de comunicacién audiovisual bajo demanda y
los servicios de plataformas de intercambio de videos.

6 Segun el Articulo 2[11] de la DNA, 'red publica de comunicaciones electrénicas' hace referencia a una
red de comunicaciones electrénicas utilizada total o principalmente para la prestacion de servicios de
comunicaciones electronicas disponibles publicamente que soportan la transferencia de informacion entre
puntos de terminacion de red.
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