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Asunto: Comentarios de Partners Telecom Colombia S.A.S. al documento
"Revision del Mercado Relevante de Servicios Moéviles”

Apreciado Doctor Silva:

Por medio del presente documento Partners Telecom Colombia S.A.S., (en
adelante PTC), presenta comentarios al documento”Revisién del Mercado
Relevante de Servicios Mdviles” en el cual esa Comisidn ratificd, con diferentes
andlisis debidamente soportados, que responden a los criterios contenidos en la
regulacién vigente' y acordes con las practicas y metodologias generalmente
aceptadas a nivel internacional de anadlisis de mercados y de regulacion
econdémica, dicho mercado como sujeto a regulacion ex ante.

Reconocemos positivamente la elaboracion de este estudio por parte del
regulador, y consideramos determinantes los escenarios de participacion para
contar la posibilidad de contribuir con nuestros aportes como operador
comprometido con el pais e interesado en que se genere un mayor dinamismo
en las condiciones de competencia, como lo demuestran los efectos de la entrada
de WOM al pais.

En ese sentido, consideramos que la vision de la CRC debe ser de procurar con
esta revisidon, y con las medidas regulatorias que indefectiblemente debe
conllevar, que se consigan beneficios no solo para el interés general de la
industria y de la competencia misma en el mercado, sino principalmente de los
usuarios de servicios de telecomunicaciones, como fin Ultimo tanto del derecho
de la competencia como de la regulacién econémica.

! Resoluciones CRC 2058 de 2009 y 5900 de 2020.
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COMENTARIOS GENERALES

Consideramos plausible que la CRC considere dentro de sus prioridades
regulatorias la revision del mercado de Servicios Méviles y reconocemos que el
estudio puesto a disposicién de la industria tiene como base, amplia informacién
recolectada por la entidad de manera detallada y que, del mismo modo, se
aplican conceptos juridicos y econémicos adecuados para asegurar tanto el
cumplimiento de los fines mismos de la intervencion regulatoria en el sector,
como respecto de la promocion del mantenimiento del esquema la libre
competencia en la industria.

De acuerdo con nuestra revision del documento, una de las premisas mas
relevantes planteada por el regulador es el rol complementario que tiene su
actuacion frente a las dificultades de competencia que puedan existir, en donde
la autoridad designada para la actuacién ex post, no logra solventar o corregir las
fallas o conductas que alteran el normal funcionamiento del mercado, o al menos
su intervencion no resulta eficaz ni pertinente ni oportuna, y en todo caso ha
resultado insuficiente en el pasado reciente. De acuerdo con las conclusiones de
la CRC ““[l]a aplicacion del derecho de la competencia puede ser considerada
como insuficiente para corregir las fallas existentes en el mercado de servicios
moviles mediante regulacién ex post. Lo anterior por cuanto del anélisis
presentado en este documento se puede concluir que los dos primeros criterios
del test se han cumplido estando vigente el actual régimen de competencia. Por
lo tanto, no se espera que las fallas estructurales y persistentes identificadas se
puedan superar a través del régimen de competencia vigente."?

Si bien apoyamos y coincidimos con el regulador en la conclusidn a la que arriba,
es decir, en que sin intervencion de la Comisién mediante medidas regulatorias
para procurar corregir los problemas de competencia que se han verificado de
forma amplia y suficiente en el mercado de servicios méviles, debemos advertir
que el principal riesgo que se corre en este esquema de intervencién dual, lo
constituye que en aquellos casos en donde existe un operador con poder
significativo de mercado, puede generarse una paradoja representada en el
hecho de que la entidad de regulacién requiera de evidencia sobre efectos
nocivos emanados de conductas ejercidas por el dominante para tomar medidas
ex ante, cuando probablemente si dicha evidencia se hubiere obtenido, también
se descartaria la intervenciéon bajo el argumento de que las conductas
demostradas son anticompetitivas (estrechamiento de margenes, discriminacion
u obstruccién, entre otras) y de resorte de la autoridad ex post.

2Documento CRC “Revisién del Mercado de Servicios Moéviles” (2023), pg 148.
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Por consiguiente, consideramos pertinente que la CRC, en uso de sus
competencias y deberes legales y reglamentarios, se aproxime a los problemas
de competencia que afectan los mercados moviles, desde una vision estructural
del mercado en la que tanto las variables cuantitativas que revisd, generan un
bloque especifico de evidencias, y las variables cualitiativas, y las variables de
comportamiento, generan un bloque adicional de evidencias que denotan no
solo la existencia de fallas en la estructura competitiva del mercado sino también
el ejercicio explotativo de una posicién de dominio, siendo esos dos bloques de
evidencias complementarios.

Otro aspecto para resaltar, lo constituye el protagonismo que se le otorgd al
consumidor final a través de la inclusién de los resultados del “Estudio de Habitos
y Usos en Servicios de Comunicaciones”, en el que se entrega un alto nivel de
detalle frente a las preferencias de los usuarios, a la manera como los usuarios
distribuyen el uso del servicio a partir de sus usos y aplicaciones, las principales
razones que tendrian en cuenta para decantarse por un operador, y la formay
frecuencia en la que contratan los servicios, entre otros. Se trata de una visién
practica y real del mercado en donde se aplicaron técnicas de economia
comportamental idéneas para interpretar adecuadamente un mercado como el
de Servicios Moéviles.

Son importantes varios de los hallazgos presentados como, por ejemplo, la
marcada preferencia por la contratacidon de servicios empaquetados, incluyendo
la mayoria redes sociales y algunas aplicaciones determinadas y que logran ser
mas |lamativos para los usuarios, y que generarian una divergencia en el poder
de negociacion dependiente del operador y de su participacién de mercado, de
cara a los proveedores de esos servicios para incluirlos en los paquetes.

En todo caso, denotando que la adquisiciéon de paquetes de servicios es la de
mayor preferencia para los usuarios, al punto que, como lo destacé la CRC en el
documento sometido a consulta publica, con corte a fines de 2022, el 83% de las
lineas moviles activas corresponden a servicios adquiridos de forma
empaquetada, evidenciando como se ha dado un aumento de casi 20 puntos
porcentuales desde 2016 en la tendencia de oferta, adquisicidon y consumo de
paquetes de servicios moviles. De igual forma, de los usuarios encuestados el
?0% solo tienen lineas moéviles con un mismo operador y el 83% mantienen una
sola linea activa®.

Con lo anterior, se ratifica que cualquier posicion encaminada a establecer que
los usuarios muestran posibles tendencias a contar con dos SIM cards distintas

3Documento CRC “Revisién del Mercado de Servicios Méviles” (2023), pgs 17 y 18.
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para voz y datos, es totalmente alejada a la realidad, no se compadece de los
habitos de consumo de los usuarios ni del comportamiento estratégico del lado
de la oferta de servicios.

Por otra parte, la aproximacion respecto a las técnicas para la definicién y anélisis
de mercados relevantes, indices de concentracidén y barreras de entrada se
encuentra alineada no solo con las mejores practicas internacionales, sino con la
experiencia desarrollada tanto por la CRC como la SIC en el mercado colombiano.
No obstante, sobre este aspecto mas adelante se hara referencia a la ausencia de
un analisis sobre las barreras de expansién que presenta el mercado. Esto debido
a que, ante la existencia de un dominante, no solo debe existir preocupacién por
la entrada de nuevos agentes sino por el mantenimiento de los competidores
existentes y la existencia de presiones competitivas efectiva (contestabilidad).

Es de gran importancia el andlisis detallado de los diversos factores de medicién
y conocimiento del mercado expuestos en el estudio llevan a la entidad a concluir
principalmente dos temas estructurales. Por una parte, se mantiene de manera
sélida una posicién de dominio por parte del operador COMCEL en el mercado
de Servicios Mévilesy, por la otra, que existen problemas de competencia que no
se espera puedan ser superados de manera organica. Sin embargo, como se
ahondara en este documento y en el presentado por PTC frente a la "Revisién de
Medidas Regulatorias Aplicables a Servicios Mdviles”, existen dos circunstancias
que generan gran preocupacion:

1. Con el documento publicado por la CRC, se ratifica una situacién que
ha tenido que ser enfrentada hace mas de 7 anos y se vuelve inminente
la necesidad de que exista una intervencién previa por parte de la
entidad, especialmente de cara a una subasta de espectro para la
adopcidn de la tecnologia 5G en el pais.

2. Es claro que existen problemas de competencia, pero en nuestra
opinién, deben complementarse pues no comprenden totalmente la
raiz del problema en términos de Anélisis de Impacto Normativo - AIN,
en tanto que mayoritariamente, el problema raiz, es el mantenimiento
de la dominancia de COMCEL en el tiempo, llevando a un modelo de
agente dominante con franja competitiva.
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COMENTARIOS PARTICULARES
i. RESPECTO DE LOS ANTECEDENTES

La CRC realiza un recuento detallado y reciente de los antecedentes al estudio,
en donde describe el proceso de definicion del mercado de Servicios Mdéviles, asi
como la definicion de la dominancia existente en el mismo. Asimismo, enuncia las
diferentes medidas de caracter general que se han expedido por la autoridad
reguladora para mejorar las condiciones de competencia. Para PTC es idénea la
informacién presentada pero, para PTC, no puede dejarse a un lado los
antecedentes de un proceso similar ya ocurrido en el pais como lo fue el de la
dominancia en Servicios Méviles. Esto, principalmente por dos razones: en primer
lugar, a pesar de algunas opiniones sobre la supuesta insuficiencia de las medidas
tomadas en ese momento, para nosotros la situacion actual podria ser mucho
peor si no se hubiera actuado. En segunda medida, de esa experiencia se pueden
extraer aprendizajes muy Utiles en la actualidad, como lo es por ejemplo, la
intervencién que se realizd en 2012 en el proceso de subasta.

A continuacién, se realizard una descripcidén general del paquete de medidas
tomadas por la CRC, y el MinTIC en 2011 y 2012, con el fin de entender la logica
aplicaday sefalar que, si bien podria pensarse que su efecto fue neutro, lo cierto
es que, en ausencia de estas, probablemente la dominancia de COMCEL hoy
seria mas significativa. La CRC (anteriormente CRT) identificé el mercado
relevante de Voz Saliente Mévil mediante la Resolucién CRT 2058 de 2009, y
determiné la necesidad de establecer si el operador COMCEL tenia una posicién
dominante.

Mediante la Resolucién CRT 2062 de 2009, confirmada mediante la Resolucién
CRT 2152 de 2009, la mencionada entidad establecié la dominancia de COMCEL
en el mercado Voz Saliente Movil, y posteriormente, mediante Resolucién CRT
2066 de 2009, confirmada por la Resolucién 2171 de 2009, establecié una
medida particular en cabeza de la empresa, consistente en un régimen tarifario
en el que la tarifa off-net no puede ser superior a la tarifa on-net més el cargo de
acceso regulado, en razén a que ese operador aplicaba diferenciales on-net/off-
net que sblo beneficiaban a sus usuarios y que afectaban la competencia del
mercado relevante ya identificado.

Esta medida buscé acabar con el “efecto club” que se estaba generando al
confluir dos factores: i) el tamafio de la cuota de mercado de COMCEL, y ii) la
discriminacidn tarifaria que generaba un CHURN hacia la red de COMCEL que
dificilmente se hubiese solucionado sin intervencion alguna.
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El 22 de diciembre de 2010, la entidad de regulacién publicé el documento
denominado “Consulta Publica - Escenarios Regulatorios para el Mercado Voz
Saliente Movil" mediante el cual se analizaba la situacién de mercado en ese
momento y sometia a consulta de la industria un conjunto de alternativas
regulatorias que podrian tener un impacto positivo en el mercado relevante Voz
Saliente Movil. Después de adelantarse dicha consulta, la CRC generd espacios
de discusién con todos los actores del mercado, publicé una propuesta
regulatoria en mayo de 2011y el 26 de septiembre de 2011 expidid la Resolucidn
CRC 3136, en la cual incluyé las siguientes medidas:

“(i) Cambiar la aproximaciéon metodoldgica con la que a la fecha la Comisidn
ha estimado los cargos de acceso hacia redes mdviles, migrando de un
modelo de costos totales incrementales de largo plazo por servicio (Total
Service Long Run Incremental Cost - TSLRIC) a un modelo de costos
incrementales por servicio puro (Pure Long Run Incremental Cost - LRIC puro);
(i) fijar la obligacién de reporte de informacién de precios a través del
establecimiento de un Portal de Transparencia de Precios administrado por la
Comisién y, ademas, (iii) modificar el literal q) del numeral 10.1 y el articulo
105 de la Resolucién CRC 3066 de 2011, en lo que se refiere a la liberacién
de bandas de los equipos terminales méviles para asegurar que no existan
restricciones al respecto”.

En adicidn a las anteriores medidas de caracter general, la CRC decidié iniciar
otra actuacion administrativa de caracter particular para determinar la viabilidad
de imposicion de tres posibles remedios regulatorios ex ante al operador
dominante en el mercado de Voz Saliente Mévil, lo cual realizd mediante
Resolucion CRC 3139 de 2011.

En esta actuacion, la CRC establecié que ese no era el escenario para discutir
sobre la identificacion del mercado relevante de Voz Saliente Mévil, pues ello se
discutié en otra actuacién administrativa y los actos administrativos de alli
derivados seguian en firme; que ademas la dominancia de COMCEL en dicho
mercado tampoco estaba en discusion, pues también habia sido declarada en
otra actuacion administrativa, pero que en todo caso la dominancia no obedecia
Unicamente a una participacion de mercado de dicho actor, “sino por la falla de
mercado que representa la externalidad mediada por la tarifa explotada por quien
ostenta una posicion dominante y el poder de mercado asociado a ella, que
imposibilita que los usuarios puedan acceder a mejores opciones en términos de
ofertas contestables”.
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Con base en esos argumentos, la CRC decidid, mediante Resolucion CRC 4002
de 9 de noviembre de 2012, las siguientes medidas:

e Establecer para COMCEL un nuevo esquema de cargos de acceso por uso
y capacidad con unos valores fijos que debia ofrecerle a los operadores de
redes y servicios de larga distancia internacional y demas proveedores de
redes y servicios moviles;

e Fijar la forma de actualizar los valores de dichos cargos de acceso;

e Establecer la obligaciéon en cabeza de COMCEL de garantizar que los
precios de voz off-net ofrecidos por dicho proveedor, sean siempre
menores o iguales a la suma del cargo de acceso por uso establecido en el
articulo segundo de la Resolucion CRC 4002 de 2012 y la mitad del precio
on-net considerando todo tipo de promociones y descuentos;

e Establecer que COMCEL debia garantizar que no aumentaria ninguno de
sus precios en términos nominales o reales (cargo fijo, cargo basico, on-
net, recargas en modalidad prepago, etc.) a partir de la entrada en vigencia
de la Resolucion CRC 4002 de 2012.

Adicionalmente, en el afno 2013, el Mintic, apoyado por la CRC, la ANE vy la SIC,
decidié adoptar medidas diferenciales para subastar lo que se conocid en ese
momento como espectro 4G, en aras de garantizar la igualdad real en el acceso
al espectro y evitar la explotacion de una posicién dominante en una subasta y
con ello en el mercado de acceso y tenencia de espectro radioeléctrico. Las
medidas adoptadas por el Mintic, consistieron principalmente en prohibir la
participacion de COMCEL en la subasta de la banda de AWS y limitarla a la banda
de 2.5 GHz con la intencién de dar mayores posibilidades de acceso a los demas
agentes del mercado por el estado de madurez del ecosistema de dispositivos
de dicha banda en aquel entonces y por la penetracidén de terminales moviles. Y
ademas, en distribuir las obligaciones de cobertura de acuerdo con Ia
participacion de mercado de cada agente, siendo una medida tan equitativa
como procompetitiva.

Si bien existe complejidad en la mediciéon de los resultados cuantitativos del
paquete de medidas descrito, no puede desconocerse que las medidas
generales relacionadas con transparencia en la informacién, metodologia de
costos y eliminacién de barreras a través de la portabilidad numérica mouvil
propiciaron la libre competencia en el mercado. Del mismo modo, la intervencién
particular frente al dominante a través de tarifas asimétricas generd la posibilidad
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de que los demdas agentes del mercado participaran en condiciones mas
equilibradas y en favor de los usuarios finales. En otras palabras, aunque la
dominancia se mantiene en el mercado especifico, y como ya lo definié el
regulador, se expandié al mercado de Servicios Méviles el escenario sin
intervencion seria méas cercano a una condicion absoluta.

Adicionalmente, como ya se menciond, con laintervencién de la CRC se logré dar
visibilidad a una conducta anticompetitiva de abuso de posiciéon dominante
sancionada por la autoridad de competencia en el proceso de portabilidad
numérica movil.

iii. SOBRE EL ESTUDIO DE HABITOS DE CONSUMO

Desde la Compafia consideramos que el escuchar de primera mano a los
usuarios es una estrategia regulatoria muy importante. El estudio presentado
muestra de manera clara las condiciones actuales del mercado desde la visién de
la demanda, con lo que se ratifica la forma en que son consumidos los servicios y,
en especial, que existe un agente que determina las condiciones del mercado en
términos de la ley de competencia®. De la informacién expuesta por la entidad, se
hace relevante hacer énfasis en algunos aspectos:

De acuerdo el documento de la CRC, “(...) CLARO ha mantenido su participacion
del 55% del total de las lineas entre 2016 y 2022, seguida por MOVISTAR, con un
17% de participacion en 2022 (vs. 16% en 2016), y TIGO con el 16% (vs. 16,4% en
2016)". Esta afirmacidn es relevante ya que ratifica que desde la medicién misma
de la demanda el operador dominante ha mantenido intacta su participacion en
materia de lineas activas, a pesar del crecimiento agregado del mercado, y de
diferenciaciones en las ofertas que revelan que las del dominante no
necesariamente fueron las de mejores atributos o prestaciones, al menos en
términos de precios y calidad del servicio, lo que corrobora que desde a pesar de
la supuesta “desconcentracion sostenida” aludida en el documento “Anélisis de
las dimensiones del mercado y las condiciones de competencia actuales y
prospectivas en los mercados relevantes minoristas de “Voz Saliente Movil” y
“Servicios Méviles” en Colombia.”, la realidad del mercado muestra una situaciéon
muy distinta en donde es claro que desde la definicion del mercado de Servicios

* De acuerdo con el numeral 5 del articulo 45 del Decreto 2153 de 1992, se debe entender
posicion dominante como “La posibilidad de determinar, directa o indirectamente, las condiciones
de un mercado”.

> Documento “"Andlisis de las dimensiones del mercado y las condiciones de competencia actuales
y prospectivas en los mercados relevantes minoristas de “Voz Saliente Mévil” y “Servicios Méviles”
en Colombia.” Elaborado en colaboracién por EConcepty On.Point. 19 de julio de 2023.
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Moviles, las condiciones han sido més que estables. Esto, como se verd mas
adelante, es una muestra de que el problema que debe resolverse es el
mantenimiento indefinido de la posicién dominante, como variable de mercado,
que a su turno es concausa raiz de los problemas de competencia del mercado
de servicios moéviles.

Junto con lo anterior, el estudio del regulador también afirma que al preguntarle
a los encuestados sobre si tenian contratados sus servicios con un Unico operador
o con varios, se encontré que el 90% de la poblacidn solo tienen lineas activas
con un mismo operador. Este elemento de andlisis es relevante pues deslegitima
cualquier argumento segun el cual un usuario podia estar contratando los
servicios de voz saliente mévil con un oferente y los de datos méviles con otro, lo
cual, aunado a las cifras que revelan la relevancia actual del empaquetamiento de
servicios, revelan que no existe una posibilidad de competencia basada en la
adquisicidon de servicios méviles de forma independiente o “"desempaquetada”
como parecieran hacerlo querer ver algunos agentes de mercado. Esta situacion,
por supuesto, refuerza la existencia de una alta concentracion en el mercado, y el
acierto de tener el mercado de servicios méviles como un mercado en si mismo,
susceptible de regulacién ex ante.

Otro aspecto interesante para resaltar tiene que ver con los habitos de consumo,
especificamente con dos puntos. Por un lado, la importancia cada vez mayor que
los equipos terminales tiene para los usuarios. Esta situacion debe ser objeto de
andlisis para el regulador ya que el acceso a este tipo de dispositivos se convierte
en un factor diferencial de la oferta de Servicios Méviles y, por ende, puede ser
utilizado para realizar restricciones indebidas a través de, por ejemplo
exclusividades con los fabricantes.

Por otra parte, al describirse en el documento los determinantes para la seleccion,
permanencia o cambio de operador, se muestra que la cobertura y la calidad del
servicio son las principales por las que se selecciona un operador de Servicios
Moviles, y sin embargo, como se verad en lineas posteriores, aun cuando la
percepcién de los usuarios frente a los servicios del agente de mayor tamario es
mala, esto genera una migracién a oferta sustitutas, siendo un indicio de un
comportamiento atipico que permite que el dominante se refuerza a si mismo,
con relativa inelasticidad de la demanda.

Desde otra dptica, esta circunstancia de la relevancia de la calidad de los servicios,
debe ser tenida en cuenta en el andlisis de posibles medidas ex ante por parte de
la CRC, ya que han existido conductas de restriccion o demora de interconexién
por parte del agente dominante, bien sea de otorgar la interconexién en si misma,
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como en realizar las ampliaciones que aseguren su funcionamiento debido,
hecho que, sumado a la necesaria dependencia de la interconexién parala
interoperabilidad de redes y a la concentracién de trafico en un agente en
particular, se afecta laimageny percepcion del usuario de los servicios del agente
de menor escala, afectando entonces la calidad de los servicios provistos, y
también la cobertura, cuando se refiere a demoras injustificadas en la provision
del Roaming Automatico Nacional. Es decir, en este caso ademas de estarse
frente a una posible conducta anticompetitiva y contraria a la regulacién, también
se materializa una herramienta idénea para mantener la dominancia inamovible,
asi como el problema de ausencia de competencia efectiva en el mercado, que
son finalmente, como ya se afirmd, los problemas regulatorios a resolver.

iii. EN CUANTO A LA DEFINICION DEL MERCADO RELEVANTE DE SERVICIOS
MOVILES Y SUS CONDICIONES DE COMPETENCIA

En lo referente con la validacién de la definicion del mercado relevante de
Servicios Moviles, la CRC hace un recorrido adecuado y preciso sobre las técnicas
internacionales aplicadas para este tipo de ejercicios, tanto por las autoridades
de competencia como por los reguladores. Se describe en detalle los ejercicios
para analizar la sustituibilidad en los mercados como el test de Monopolista
Hipotético, herramienta utilizada para definir el alcance de dominancias, en este
caso, para establecer que el empaquetamiento de los servicios que hacen parte
del mercado analizado. A pesar de que aparecen un par de “errores” en las
férmulas del documento puesto a disposicion para comentarios, para PTC tanto
el desarrollo tedrico como el practico y las conclusiones a las que se llegd son
acertadas. Por lo tanto, no se presentardn comentarios al respecto.

A pesar de lo anterior, para PTC es muy relevante en este punto del estudio,
presentar una propuesta de anélisis adicional que puede ser Util para la CRC. Por
su similitud con las condiciones de competencia que se observan en el pais, el
analisis de la estructura del mercado de Servicios Méviles puede ser interpretado
através del modelo conocido en la literatura econédmica como “agente dominante
con franja competitiva” o DFCF por sus siglas en inglés (dominant firm with
competitive fringe).

3.1. Modelo de agente dominante con franja competitiva y su relacién con
el caso colombiano

En su libro Modern Industrial Organization (Ed. 2015), Carlton y Perlof dedican

uno de sus capitulos a la presentacién de distintas estructuras de mercado donde
existe dominancia absoluta o relativa por parte de uno o varios agentes. En

10
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particular, analizan tres tipos de estructuras: i) monopolios, ii) monopsonios vy iii)
agente dominante con una franja competitiva® o DFCF. Esta configuracién de
mercado se refiere a una estructura en la que un agente dominante compite con
un grupo de agentes mas pequefios e independientes en un mercado,
denominados “franja competitiva”. El agente dominante tiene una participacién
de mercado significativamente mayor que cualquier otro competidor, lo que le
otorga ciertas ventajas competitivas como la explotacion de economias de escala
y poder de fijacion de precios. Lo anterior lleva a que la dominancia en el mercado
sea persistente en el tiempo y dificilmente contrarrestada por otros oferentes,
generando consigo falencias en las condiciones competitivas del mercado.

Frente a la pregunta jpor qué persiste la dominancia en estos escenarios?, los
mencionados autores sefialan que obedece a que el agente dominante
generalmente enfrenta menores costos que los agentes de la franja competitiva.
De esta manera, dentro de las situaciones que pueden llevar a la persistencia de
una posicion dominante se encuentra que este agente haya entrado de manera
temprana al mercado, lo que le permitiria alcanzar menores costos gracias a su
avanzada curva de aprendizaje o, de manera no excluyente, haber llegado
paulatinamente a un mayor tamafio relativo en el mercado’.

En uno u otro escenario, una vez obtenida una concentracidn de niveles
importantes como la que se ha verificado en Colombia, la dominancia genera una
dindmica que se refuerza a si misma, y que sin medidas correctivas del regulador,
no podré corregirse de forma orgénica por el mercado.

De manera consistente con lo anterior, pueden encontrarse numerosos estudios
tedricos y empiricos que soportan la tesis de que en mercados de
telecomunicaciones existe la denominada “ventaja del primer jugador” (o FMA
por sus siglas en inglés - first-mover advantage), la cual permite al agente de
mayor desarrollo en el mercado establecer precios por encima del nivel
competitivo (ver, entre otros, Haucap y Dewenter, 2006; Frynas et al., 2006;
Carson et al., 2007; Foros y Steen, 2008; Ethiray y Zhu, 2008). Estas ventajas
permiten a su vez que el agente dominante se beneficie de economias de escala
que llevan a repartir sus costos fijos entre un mayor nimero de unidades del bien
que produce, o usuarios del servicio que presta.

¢ Carlton, Dennis y Perlof, Jeffrey. Modern Industrial Organization. Pearson Education Limited. Ed.
2015. Pags. 112 a 144.
" Ibidem. P4gs. 135.
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Al respecto, la CRC ha reconocido que COMCEL ostenta una clara ventaja
competitiva “(...) por el hecho de llevar méas de 25 afos en el mercado”®. Si bien
el regulador aclaré que la entrada temprana por parte de esta empresa se dio
particularmente en el mercado de voz mévil y que en el mercado de servicios
moviles (voz + datos) la entrada de los tres operadores establecidos (COMCEL,
Movistar y Tigo) se dio de manera contemporanea, la conexidad entre estos
mercados habria permitido al operador dominante explotar sus economias de
alcance en este segundo mercado’.

Esa visién de la ventaja del primer jugador es determinante en la coyuntura actual,
en la que, en ausencia de medidas diferenciales de cara a la subasta de 5G,
debido a sus economias de escala y alcance y a su capacidad financiera, se podria
esperar que el agente dominante fuera el que pueda desplegar de forma mas
rdpida las redes para dicha tecnologia, lo que le otorgaria nuevamente esa
ventaja de primer jugador, otorgandole la capacidad de trasladar su dominancia
y consolidar dicha falla de mercado en el futuro préoximo de las
telecomunicaciones.

En el corto plazo, la competencia en condiciones simétricas permite explotar los
beneficios de la rivalidad efectiva entre competidores, donde los consumidores
pueden elegir entre una multiplicidad de alternativas para satisfacer sus
necesidades particulares. Asi, los incentivos privados llevan a que, mediante una
asignacién eficiente de recursos productivos, se generen presiones a la baja en
los precios y se promuevan mejoras en la calidad de los servicios.

En el largo plazo, la misma rivalidad entre agentes que compiten en condiciones
simétricas, genera incentivos para que cada uno realice desarrollos tecnolégicos
en pro de satisfacer de manera méas adecuada las necesidades particulares de los
consumidores en busca de su preferencia. Esto permite que, en el largo plazo, los
consumidores realmente obtengan el mejor valor (pecio, calidad y satisfaccion de
necesidades) por el servicio que pagan. Por el contrario, cuando la competencia
no es simétrica, los mismos incentivos privados llevardn a las empresas a
maximizar sus utilidades y explotar su poder de mercado en perjuicio de los
usuarios finales. La persistencia de asimetrias en la competencia termina
reforzando con el tiempo las barreras ya existentes y haciendo cada vez mas dificil
que otros competidores logren compensar de alguna manera tal conducta.

8 Ver Resolucion CRC No. 6146 de 2021. Pag. 316.
?Ver Resolucién CRC No. 6146 de 2021. Nota al pie No. 1108.
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Es importante sefalar que lo anterior no constituye un juicio de valor sobre el
buen o mal comportamiento de las empresas con poder de mercado.
Simplemente corresponde al reconocimiento de la racionalidad econdmica de un
agente que tiene una posicion privilegiada en el mercado y a los incentivos que
tiene para explotarla dado su interés por maximizar permanentemente sus
utilidades, como lo hace cualquier empresa con &nimo de lucro.

Uno de los aspectos mas importantes para que exista competencia simétrica en
un mercado es la ausencia de barreras sustanciales (legales, estructurales,
tecnoldgicas, regulatorias o de cualquier otra indole) que impidan o dificulten la
entrada de competidores en el mercado. Sobre este punto, se debe partir del
hecho de que el mercado de Servicios Mdéviles como lo reconoce el regulador en
su estudio presenta multiples e importantes barreras a la entrada, lo cual limita
sustancialmente la dindmica de competencia y refuerza la dominancia persistente
en cabeza de COMCEL.

En el marco del modelo DFCF, explican Carlon y Perlof que la dominancia
también puede derivarse de, o verse reforzada por, la oferta de un producto cuyas
prestaciones no pueden ser equiparadas por los de los demés participantes del
mercado’?, lo cual incluso se puede verificar en las condiciones actuales de este
mercado, con relacién a la oferta de servicios empaquetados, cuando se trata de
paquetes de servicios que generan descuentos o beneficios por la adquisicién
conjunta de servicios tanto fijos como méviles, cuando no todos los agentes de
mercado cuentan con servicios fijos integrados.

De las conclusiones sobre la aplicacion del test de los tres criterios planteadas en
el documento comentado se extrae que es evidente que el tamafo de COMCEL,
las economias de escala y alcance existentes, las barreras entrada y la
infraestructura de dicho operador, entre otras razones, crean ventajas
competitivas con las cuales no solo dificultan la entrada de nuevos agentes sino
que, especialmente, impiden que sus competidores ya establecidos tengan la
posibilidad de expandirse tal como lo expone el modelo desarrollado por los
mencionados autores. Lo anterior es reconocido por la Comisién en su estudio:

“De esta manera, la consolidaciéon durante los udltimos seis afios de la
concentracién del mercado, la tendencia sostenida de participaciones
minoritarias por parte de los competidores del operador de mayor
tamano -lo cual ha incluido la tendencia permanente de participaciones
marginales de los OMV y del OMR entrante-, asi como la existencia de

9 Carlton, Dennis y Perlof, Jeffrey. Modern Industrial Organization. Pearson Education Limited.
Ed. 2015. Pag. 136.
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factores que limitan el crecimiento de los competidores como las
economias de escala y de alcance, las barreras al despliegue de
infraestructura y las dificultades de acceso a las redes de los OMR
establecidos, entre otros, permiten concluir que la tendencia del
mercado a corto y mediano plazo es la de conservar un alto nivel de
concentracién, y la de continuar con la existencia de un operador con
participacion mayoritaria en el mercado -CLARO- que ejerce posicion
de dominio en el mismo. Con esto, la tendencia de evolucién de la
concentracién del mercado y la existencia de economias de escala,
alcance y barreras a la expansién, no permiten prever que el mercado
evolucione en el corto o mediano plazo hacia un mercado en
competencia efectiva.”!

3.1.1. Barreras de expansion en el mercado de Servicios Méviles

La posibilidad de la entrada de nuevos competidores en un mercado es una
condicién necesaria para que exista una adecuada dindmica de competencia,
mas no es por si sola una condicién suficiente para ello. La rivalidad proveniente
de competidores entrantes no seria efectiva para evitar la acumulacién de poder
de mercado en cabeza de uno o varios agentes establecidos, si los primeros no
tienen una posibilidad real de crecer de manera organica.

Asi, cuando un agente enfrenta barreras que le impiden desarrollarse, la presién
competitiva que se deriva de la rivalidad entre competidores y que disciplina su
comportamiento no resulta efectiva, pues un agente incumbente sabe que la
presencia del entrante no sera suficiente para prevenir el ejercicio de poder de
mercado o incluso abusos de una posicién dominante. Notese que en el modelo
DFCF, una de las razones por las cuales la dominancia resulta persistente y llega
incluso a permitir la extraccién de rentas monopédlicas en al menos una porcién
del mercado, es la imposibilidad de que la franja competitiva atienda la totalidad
de la demanda.

Como explican Carlton y Perlof, si bien el precio del mercado no llegaria
necesariamente al nivel competitivo cuando existe una franja competitiva y un
agente dominante, al menos si es esperable que su presencia genere una presion
a la baja sobre el precio que fija el agente dominante, ubicandolo por encima del
nivel de competencia, pero por debajo del precio de monopolio. Si esta franja
competitiva estd en capacidad de atender la totalidad de la demanda, este efecto
se extenderia a todo el mercado.

11 Documento CRC “Revisién del Mercado de Servicios Méviles” (2023), pg 136.
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Como ya se indicd, el mercado de servicios méviles se caracteriza por tener
diversas barreras de entrada, tanto de indole legal como estructural, por lo que
un agente dominante no sélo se beneficia de su existencia, sino que no requiere
invertir grandes esfuerzos en estrategias que impidan o dificulten la entrada de
nuevos competidores. El mercado ya lo hace por él.

De otra parte, un agente dominante no necesariamente tendré incentivos fuertes
para limitar la entrada de nuevos competidores, pues sabe que en el peor de los
casos seguira fijando el precio para una parte del mercado (la disputada con la
franja de competencia) y extraerd rentas monopdlicas en el resto. Lo que si se
alinea con sus intereses es que los oferentes que pertenecen a la franja
competitiva no logren alcanzar un tamafo tal que, al menos de forma agregada,
estén en capacidad de atender la totalidad de la demanda. Es aqui en donde
cobra especial relevancia el concepto de “barreras de expansién”.

Se debe diferenciar el concepto de “entrada” del de “expansidn” en un mercado.
El primero corresponde simplemente a la aparicion de nuevos competidores,
mientras el segundo hace referencia a la capacidad de crecimiento y desarrollo
por parte de quienes ya han logrado entrar. En este sentido, la Red Internacional
de Competencia (ICN, por sus siglas en inglés), hace referencia a la "expansién”'?
como la habilidad de agentes establecidos en un mercado para aumentar su
capacidad o hacer uso de capacidad excedentaria répidamente, en respuesta a
un_incremento de precios por parte de su competencia. Esta capacidad de
expansién por parte de un competidor es una fuente de presién competitiva para
un agente que tenga la intencidn de incrementar sus precios, pues los
consumidores tendrian una alternativa viable para desplazar su demanda vy
presionar el precio del mercado de nuevo a la baja. No ocurre lo mismo con la
simple entrada de competidores pues, como ya se menciond, esta no es
suficiente para compensar el ejercicio de poder de mercado por parte de un
agente dominante.

En ocasiones, no existen barreras de entrada significativas o se presenta algun
competidor potencial que logra superar las existentes gracias a que, por ejemplo,
cuenta con un gran musculo financiero. Sin embargo, la presencia de un agente
dominante puede dificultar la expansién de dicho competidor, asi como de los
demas competidores que se hayan establecido en el mercado, impidiendo que

'2 |International Competition Network. ICN Merger Guidelines Workbook (2006). P4g. 59.
Disponible en: https://www.internationalcompetitionnetwork.org/wp-
content/uploads/2018/05/MWG_MergerGuidelinesWorkbook.pdf
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se dé una dindmica de competencia efectiva que logre disciplinar las decisiones
del agente dominante, en beneficio de los consumidores y del mercado.

Mientras existan barreras de expansién sustanciales en el mercado de Servicios
Méviles, como las ya reconocidas por la CRC en su estudio del mercado, es
previsible que la dominancia de COMCEL persista en el tiempo e incluso llegue
a reforzarse, aun cuando existan competidores (pocos en todo caso) que logren
sortear las fuertes barreras de entrada inherentes al sector.

Es previsible, ademaés, que el agente dominante continde extrayendo rentas en
perjuicio de los usuarios y del mercado, de manera rentable y sostenida en el
tiempo, sin que la sola presencia de otros oferentes sea suficiente para
contrarrestar dicho actuar.

Lo anterior estd representado en el estudio de la CRC cuando se hace una
descripcion de los indicadores histéricos de rentabilidad de los operadores en
donde el margen operacional de COMCEL en los tltimos 5 afnos no solo es el mas
alto y casi triplica a su siguiente competidor todos los afios, sino que ha tenido un
incremento sostenido en el periodo analizado. Para el afio 2021 el margen
operacional del dominante fue de 34.6% mientras que el de MOVISTAR fue de
12.1.%. Pero, ademés, desde 2017 a 2021, el incremento en esta cifra ha sido de
del 30%".

- Los excesivos margenes EBITDA de CLARO como indicio de falencia en las
condiciones competitivas del mercado

Debido a los extensos tiempos que se ha tomado la Comisidn para establecer
medidas de intervencion regulatoria para corregir las fallas de competencia que
diagnosticé desde el afio 2017 cuando se definid el mercado de servicios
moviles, las concausas raices, especialmente la dominancia en dicho mercado
se ha acentuado en el pasar del tiempo.

Muestra de lo anterior, es como bien sefala la CRC en su documento, la poca
fluctuacion de las cuotas de mercado de los diferentes PRSTM, el indice
Stenbacka inferior a la participacion del operador Comcel al pasar de los afios,
el HHI tanto en accesos, como en ingresos manteniéndose superior a los 2.500
puntos y demés indicadores analizados que confirman un mercado altamente
concentrado.

¥ Documento CRC “Revisién del Mercado de Servicios Mdviles” (2023), pg 96.
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Ademas, es importante también dar a conocer cémo ha variado el indicador de
beneficios antes de impuestos y amortizaciones EBITDA (por sus siglas en
inglés), donde se observa como un Unico operador - el dominante - aumenta su
beneficio mientras los dos siguientes seguidores mantienen su EBITDA estable
a través del tiempo.

Los margenes de EBITDA del operador con posicién de dominio durante los
ultimos 5 anos han estado por encima del 40% con promedio de un 43%,
mientras que sus dos siguientes seguidores y mas alineado con un
comportamiento normal del sector de telecomunicaciones, sus margenes de
EBITDA no han superado en esa senda un margen superior al 35%. Lo que refleja
una clara desproporcién de los niveles de competencias del sector en Colombia,
asi como la extraccién de rentas a niveles supracompetitivos, que son posibles,
precisamente por las falencias en las condiciones competitivas del mercado que
deben ser corregidas por el regulador.

Esto puede ser complementario en los anélisis de economias de escala y alcance
como lo menciona la CRC, ya que se hace evidente como por medio de la
posicion de dominio, alcanzar una mayor cuota de mercado le trae beneficios
que dotan al agente de una capacidad financiera inusual.

EBITDA - OPERADORES

(Cifras en miles de millones de pesos)
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Fuente: CRC. 2023

A principios del 2018, el EBITDA del operador dominante era 2,6 veces mayor a
su siguiente competidor y ahora al finalizar el 2022, este valor aumenté y es
ahora de 3,6 veces, lo que se podria inferir que el empaquetamiento de servicios
fijos y méviles ha podido apalancar el crecimiento del EBITDA en los ultimos
afos, siendo muestra también del afianzamiento de los problemas de
competencia, particularmente de la dominancia en el mercado.
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Por lo tanto, basados en los hallazgos cuantitativos y en los argumentos
explicitos en el documento de revision del mercado de servicios moviles,
consideramos que la ausencia de condiciones competitivas efectivas, se
relaciona directamente con la dominancia de Claro y a su excesiva cuota de
mercado, lo que lleva a que ese operador cause inversiones que no son
derivadas de un “compromiso” con el pais, y que tampoco lo llevan a ser en
términos aquel que mas invierte, si vemos el porcentaje real que de sus ingresos
invierte en el pais.

Asi pues, es pertinente traer a colaciéon que en Noruega, que es de los pocos
paises en donde se pueden verificar problemas de concentracién del mercado
similares a los de Colombia, el regulador también destaca que se debe observar
el comportamiento dindmico en los precios y el comportamiento de los
operadores que intervienen en el mercado, de forma tal que “La alta rentabilidad
a lo largo del tiempo puede ser un indicador de un poder significativo de
mercado en el sentido de que los operadores han podido mantener precios méas
altos de lo que habrian sido en un mercado con competencia efectiva. Sin
embargo, la alta rentabilidad también puede estar relacionada con otros factores,
como los beneficios de la racionalizacién o la innovacién.”'*

Contrario a entender que se tiene mas participacién debido a una mayor
inversion, segun los datos del documento emitido por la CRC en su gréfica 5.62.
donde daa conocer larelacidon de inversidn/ingresos, no es el agente dominante
el que mayormente ha invertido en proporcién respecto a sus ingresos, sino que
fueron otros agentes hasta 2021, (dejando por fueraa WOM por ser un operador
entrante) esfuerzo que, ademas, no se ve reflejado ese crecimiento en su cuota
de mercado.

Estas economias de escala permiten, por ejemplo, costear multas como las que
pueden resultar de la investigacién por el aumento de los rechazos de
portabilidad, restringir con aplicaciones en los teléfonos moviles financiados por
el operador el uso por no pago de la cuota mensual y demés medidas que desee
tomar la empresa en contra de la libertad de los usuarios a elegir su operador.

Aunque la SIC haya abierto una investigacién por incumplimiento de la
regulacion de portabilidad en ejercicio de funciones de proteccién al
consumidor (multas posibles de hasta 15.000 SMLMV), estas no generan ningun
tipo de preocupaciéon para el operador de mayor tamafo, ya que en ocasiones
las sanciones resultan irrisorias o mueven escasos puntos porcentuales, puesto

14 Nkom, Analysis of the market for access and call origination on public mobile telephone
networks, 2020. traduccidn propia.
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que como se lograra ver a continuacion, los margenes de EBITDA les permite
asumir ese tipo de riesgos y multas que pueda imponer el ente de control.

3.1.2. Consecuencias de la existencia de un dominante persistente en un
mercado con franja competitiva

Los mencionados autores, presentan los resultados que se pueden esperar en un
mercado donde existe un dominante y una franja competitiva, cuando existen
barreras practicamente insuperables para la entrada de nuevos competidores y
la demanda del mercado no puede ser enteramente atendida por la franja
competitiva. En el equilibrio del mercado, el dominante maximiza sus beneficios
con la fijacion de un precio alto que le permite extraer rentas e incluso permite
que la franja competitiva pueda existir. Concluyen que “no tiene sentido para el
agente dominante fijar un precio tan bajo que lleve a la salida de la franja
[competitiva] del mercado, incluso cuando eso incrementaria el nimero de
unidades de producto que el agente dominante podria vender”". Producto de lo
anterior es que la dominancia es persistente en el mercado, aun ante la presencia
de la franja competitiva que, aunque puede permanecer en el mercado en el
largo plazo, tampoco logra desafiar la posicién del lider.

Precisamente de los andlisis de las ofertas del operador dominante que realizé la
CRC, asi como las propias que se expondran mas adelante en este documento,
se revela como el dominante no es el agente que ofrece menores precios, sino
que fija precios por encima de sus competidores.

Esto lleva a que debamos volver a la teoria de la franja competitiva para resaltar
que, la existencia de la franja competitiva logra mitigar parcialmente la extraccién
de rentas por parte del agente dominante, en contraste con un escenario
monopdlico’, pero no por ello deja de causar una pérdida irrecuperable de
bienestar para el consumidor por los ingresos supracompetitivos que genera
particularmente para un agente de mercado. Si el agente dominante se
comportara como un monopolio y fijara sus precios en el nivel mas alto posible
segun la curva de demanda del mercado, la franja competitiva estaria en
capacidad de atender parte de la cantidad demandada que el dominante pierde,

® |Ibidem. Pags. 140.

Traduccidn libre del texto original en inglés: “It does not make sense for the dominant firm to set
its price so low that it drives the fringe out of business, even though that would increase the number
of units of output the dominant firm could sell”.

' Ibidem. Pags. 140.
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lo cual a su vez presionaria los precios del mercado a la baja alejandolos del nivel
de monopolio.

Los autores sefialan que este riesgo lo conoce el dominante, de modo que la
estrategia que implementaria un agente racional que maximiza beneficios es
establecer un precio intermedio entre el nivel competitivo y el nivel de monopolio
para disputar la porcion de demanda que puede ser atendida junto con la franja
competitiva y comportarse como un monopolio para la demanda residual, que
sabe que no puede ser atendida por los otros oferentes’”.

De otra parte, presentan los resultados esperables en un mercado con las mismas
caracteristicas (un dominante y una franja competitiva que no puede atender la
totalidad de la demanda), cuando la entrada de nuevos competidores es viable'®.
En este caso, sefialan los autores que la entrada de nuevos competidores afecta
principalmente a la franja competitiva. Dependiendo de la intensidad de la
competencia y los costos que enfrenten, pueden llegar incluso a salir del
mercado. Esto tiene también un efecto de presidn a la baja sobre el precio del
mercado para la porcion de la demanda que se disputa la franja competitiva. Sin
embargo, resaltan que incluso en estas condiciones el agente dominante puede
mantener indefinidamente su alta participacién e incluso incrementarla siempre
gue cuente con una ventaja competitiva significativa'.

Asi, si bien la existencia de una franja competitiva mitiga el riesgo de que el
agente dominante se comporte como un monopolio, si estos oferentes no estan
en capacidad de atender la totalidad de la demanda, su presencia no es suficiente
para mitigar el poder de mercado del agente dominante en el largo plazo. El
precio para una porcién del mercado (la demanda disputable con la franja) sera
determinado por este Ultimo entre el nivel competitivo y el de monopolio; para la
porcién restante de demanda el precio y la cantidad de oferta podran ser fijados
en condiciones monopdlicas.

3.1.3. Evidencias para el caso colombiano
A continuacidn, se presentan algunas evidencias que darian cuenta del

cumplimiento no solo de los supuestos del modelo DFCF en el mercado de
servicios moviles en Colombia, sino de la materializacidon de sus condiciones de

" Ibidem. Pags. 137.

'8 lbidem. Pags. 140y 141.

Y lbidem. Pag. 141. El texto original en inglés es el siguiente: “Even with unlimited entry, the
dominant firm can gain and hold indefinitely a large share of the market if it has some cost or other
advantage (...)".
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equilibrio (dominancia persistente y extraccion de rentas) ya descritas en el
presente documento.

En primer lugar, de manera recurrente se observa en el mercado que COMCEL
ofrece los planes de mayor precio para los usuarios finales. Este operador: i) no
compite en las franjas de menores precios, pues gracias a su posicién dominante
no tiene incentivos para bajar tanto sus precios, ii) ofrece algunos planes que
compiten en precio con los planes de mayor precio de los operadores de la franja
competitiva y iii) es el Unico que ofrece planes por encima de cierto nivel de
precios, a sabiendas de que para dicha demanda no enfrenta una presidon
competitiva real por parte de los demas participantes de la oferta.

Las anteriores afirmaciones pueden ser verificadas a través las paginas web de
distintos prestadores de servicios méviles en Colombia. De manera ilustrativa, a
continuacion se presentan tres tablas con el resumen de la informaciéon de planes
ofrecidos por COMCEL?°, Movistar?!, Tigo??, ETB2® y Wom?*. Los rangos de cada
tabla fueron construidos con base en: i) la franja en la cual COMCEL no ofrece
planes -precios mas bajos del mercado-; ii) aquella en la que efectivamente
compite con los planes de mayor precio de los demas operadores y iii) aquella en
la cual solamente el dominante ofrece planes -precios mas altos del mercado?®.

Tabla 2. Resumen planes desde $32.900 hasta $59.500

OPERADOR CLARO MOVISTAR TIGO ETB WOM
Rango planes $37.990 a $38.500 a $32.900 a $35.500 a
(COPS) $57.990 $ 59.500 $52.900 $ 55.500

No ofrece
Rango datos o
(GB) 40 a llimitado 40a70 35a100 40 a 90

Fuente: Construccién propia con base en informacién publicada por los operadores
en sus paginas web?.

Tabla 3. Resumen planes desde $59.900 hasta $100.000
OPERADOR CLARO MOVISTAR TIGO ETB WwWOoMmM

2 https://www.claro.com.co/personas/servicios/servicios-moviles/planes-y-precios/

21 https://www.movistar.com.co/pospago/linea-nueva
Zhttps://compras.tigo.com.co/movil/pospago? ga=2.140187507.1713860579.1685205056-
474229975.1685205056

Z https://tienda.etb.com/planes-moviles/?TipoPlan=Pospago

2 https://www.wom.co/planes-pospago

% Todos los planes publicados cuentan con servicio de SMS y voz ilimitados, por lo cual solo se
presentan las diferencias en precios y en el servicio de datos.

26 Consultas realizadas el 26 de mayo de 2023.
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Rango planes $59.900 a $69.990 a $79.500 a
S 63.500
(cops) $99.900 $99.990 $ 100.000
B Jat T No ofrece
ango datos a
& 70 a llimitado llimitado o llimitado
((c]:)) llimitado

Fuente: Construccién propia con base en informacién publicada por los
operadores en sus pdginas web?.

Tabla 4. Resumen planes >$100.000
OPERADOR CLARO MOVISTAR TIGO ETB WOM

Rango planes
ol $101.900 - $120.900
(COPS)
— No ofrece No ofrece No ofrece No ofrece
Rango datos [limitados
(GB) (25 — 60 compartidos)

Fuente: Construccién propia con base en informacién publicada por los

operadores en sus paginas web?,

En segunda instancia, de acuerdo con el estudio comentado “Entre 2017 y 2022
el operador de mayortamafio presenté un crecimiento promedio anual entre 0,2%
y 0,94% en su participacion en accesos e ingresos en el mercado “Servicios
Méviles” y en su participacion en ingresos del servicio de internet mévil. Estos
incrementos en las cuotas de mercado no se corresponden con el hecho de que
dicho proveedor presenta, al menos desde 2019, los mayores precios en el
servicio de internet movil y las ofertas empaquetadas de servicios méviles."?

Adicionalmente como lo afirma la CRC en el mismo documento “La concentracién
del mercado relevante “Servicios Mdviles” y del servicio de internet mavil, registra
un valor de HHI por encima de 3.500 en la dimensidon de accesos y alrededor de
4.200 en la dimensién de ingresos. De igual manera, el umbral Stenbacka es
similar para el mercado “Servicios Modviles” y el servicio de internet movil
(alrededor del 38% en accesos y del 33% en valores facturados), asi como la
distancia que presentan las participaciones del operador lider respecto de este
umbral (27 puntos porcentuales por encima). Tales resultados evidencian que en

27|bidem.
28 |bidem.
2 Documento CRC “Revisién del Mercado de Servicios Méviles” (2023), pg 115.
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términos de ingresos y accesos persiste en este mercado alta concentracién que
ademas se ha sostenido en el tiempo™°.

De conformidad con el documento elaborado por el regulador, la dominancia de
COMCEL en el mercado es absoluta bajo todos los pardmetros, esto es, ingresos,
trafico y usuarios. Ademas, se mantiene en el mercado de telefonia mévil y en el
mercado de internet mévil®'. Los indices de dominancia y concentracién no han
tenido reducciones sustanciales y, en algunos casos, la tendencia es a
incrementarse con lo que estd mas que demostrado que desde el inicio de las
actuaciones particulares frente al dominante no se ha logrado mejoria alguna en
las condiciones de competencia del mercado.

A pesar de los esfuerzos de COMCEL de plantear a través de estudios que la
intervencidn no es necesaria y que el mercado de “Servicios Méviles” tiene una
dindmica sostenida de competencia, lo cierto es que la realidad como lo muestra
la misma CRC es muy distinta. Sobre este aspecto, no puede olvidarse que en
algin momento dicho operador llegd a plantear que la definicién de este
mercado era un error de la entidad. De acuerdo con la descripcion de
argumentos en su momento realizada por la Comisién en la Resolucion CRC 6146
de 2021, lo siguiente fue planteados por el operador dominante:

"COMCEL también identifica fallas en la justificacion del mercado
relevante susceptible de regulacion ex ante de “Servicios Mdviles”,
aduciendo que la afirmacién segun la cual es técnicamente imposible
consumir a través de un mismo terminal y una misma SIM distintos
servicios con distintos operadores, obvia una realidad del mercado y es
la existencia de teléfonos de doble SIM. Manifiesta que la afirmacién de
la CRC en este aspecto es “en el mejor de los casos infundada y carente
de sustento”. Destaca que la mayoria de los accesos a Internet desde el
terminal se efectua haciendo uso de la interfaz WiFi(segun se evidencié
en el Conjoint) y dice que los anélisis de sustituibilidad y de problemas
de competencia son fragiles e inconsistentes.

Considera una contradiccion que se diga que en el mercado de
“Internet Movil” no hay problemas de competencia, pero que, con la
creacion artificial del nuevo mercado de “Servicios Modviles”, se
convierta al servicio de Internet mévil en susceptible de regulacion ex

Nlbidem.
31 Documento CRC “Revisién del Mercado de Servicios Moviles” (2023), pgs 42 y ss.
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ante, soportado en una suposicion que carece de fundamento. Dice
que el usuario de servicios de voz y datos no puede estar a la vez en
tres mercados, y reitera que debe efectuarse el anélisis de competencia
en los mercados de "Voz Saliente Mévil” y “Servicios Méviles” antes de
continuar con la actuacioén, sefalando que el estudio que acompafna la
Resolucién CRC 5110 de 2017 “es una falacia” (Resaltado fuera de
texto)

Este tipo de afirmaciones son las que hoy restan credibilidad a la postura
planteada por COMCEL, la cual sin duda desconoce la realidad del mercado
detalladamente descrito por la CRC en su estudio.

Se observa, entonces, como si bien el mercado de Servicios Mdviles se ha
expandido de manera sostenida en Colombia, dicho crecimiento no ha venido
acompanado de un mayor grado de competencia, ni mucho menos de una
disputa real de la dominancia de COMCEL, siendo precisamente esa una de las
concausas que la CRC ha denominada como ausencia de competencia efectiva
en el mercado. Con base en lo anterior, es posible afirmar lo siguiente:

e Las caracteristicas inherentes del mercado de Servicios Mdviles en Colombia
permiten asociarlo a una configuracién tipo DFCF;

e La dominancia por parte del lider en esta clase de mercados es tipicamente
persistente. Es decir, es sostenible y rentable en el largo plazo, ademés de
no poder ser desafiable por ningliin competidor;

e Esta situacién es en si misma una falla de mercado que permite la extraccion
de rentas por parte del agente dominante, en perjuicio de los usuarios y del
mercado en general. Las rentas extraidas reducen el bienestar de los
consumidores (menor excedente) y llevan a pérdidas irrecuperables de
eficiencia por alejarse del nivel de precios que se daria en un mercado
competitivo.

e Si bien la existencia de una franja competitiva no es suficiente para retar la
dominancia del lider, si resulta necesaria para reducir la extraccion de rentas
por parte de este y acercar los precios, tanto como sea posible, al nivel
competitivo.

e Se encuentra necesario que desde la regulacion se establezcan medidas

regulatorias oportunas que permitan fortalecer la participacion de los
operadores que pertenecen a la franja competitiva. Dada la fuerte rivalidad
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que existe entre ellos su comportamiento tiende a acercar los precios al nivel
competitivo, al menos para una porcién del mercado.

e Para el mercado de Servicios Méviles en Colombia se encuentra entonces
mas que justificada la intervencién regulatoria para mitigar los efectos de la
dominancia por parte de COMCEL. Entre mas se promueva el desarrollo y
expansion de estos competidores, menores seran las rentas que pueda
extraer el agente dominante y, en consecuencia, se incrementard el
bienestar de los consumidores y se evitardn pérdidas irrecuperables de
eficiencia para el mercado.

3.1.4. Estrategias que debilitan la presion competitiva en el mercado de Servicios
Moviles

Mientras existan barreras de expansién sustanciales en el mercado de Servicios
Méviles, como las ya reconocidas por la CRC, es previsible que la dominancia de
COMCEL persista en el tiempo e incluso llegue a reforzarse, aun cuando existan
competidores (pocos en todo caso) que logren sortear las fuertes barreras de
entrada inherentes al sector. Asimismo, son las mismas conductas del dominante
las que en muchas ocasiones impiden la expansién. Algunas de las estrategias
que debilitan la presién competitiva en el mercado de Servicios Méviles son las
siguientes:

e Exclusividades

Una estrategia que se observa con frecuencia en el mercado de Servicios Méviles
es la firma de contratos de exclusividad por parte del operador dominante con
agentes de distintos niveles de la cadena de valor, como los distribuidores o los
proveedores de terminales méviles. En su articulo Exclusive contracts and market
dominance (2015), Calzolari y Denicolo analizan los efectos de este tipo de
contratos en estructuras DFCF, como la que caracteriza el mercado de Servicios
Moviles en Colombia. Una de sus principales conclusiones es que, cuando existe
una ventaja competitiva significativa por parte del dominante, sus compradores
(en este caso, los distribuidores) se benefician mas al firmar contratos exclusivos
con él, que comprando los productos de la franja competitiva. Puntualmente,
sefalan los autores que “en este caso, el agente dominante puede imponer
exclusividades sin compensar a sus compradores, y los rivales no pueden
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responder (...) de hecho, los contratos exclusivos pueden hacer que la empresa
dominante sea totalmente inmune a la competencia” 2.

Sefalan también Calzolari y Denicolo en su articulo que, para el agente
dominante, la competencia en precios con la franja competitiva es menos
rentable que la estrategia de firmar contratos exclusivos con sus compradores. De
hecho, el efecto mismo de estos acuerdos es el de eliminar la presién competitiva
que enfrenta.

Finalmente, los autores logran demostrar que en una estructura de mercado tipo
DFCF donde el dominante tiene una ventaja competitiva sustancial frente a sus
competidores, los contratos de exclusividad tienen dos efectos: i) protegen de
manera efectiva al agente dominante de la rivalidad proveniente de la franja
competitiva, sin incurrir en costos adicionales, y ii) permiten al agente dominante
excluir de manera mas rentable a los competidores de un segmento del
mercado?.

Asi, si bien la firma de exclusividades es una practica comercial comun en distintos
mercados, en casos como el que nos ocupa pueden resultar altamente
contraproducentes para la competencia.

e Empaquetamiento

Segun la OCDE, el empaquetamiento como la venta de dos o mas servicios, o
productos, en un paquete a un precio que resulta mas atractivo que la compra
por separado de los servicios®, ratificando con la definicién misma, que el
empaquetamiento genera un atractivo adicional de cara a la demanda.

Uno de los efectos esperados del empaquetamiento de multiples productos o
servicios en una oferta comercial, es que el consumidor ve limitada su posibilidad
de comparar precios y prestaciones entre distintas alternativas de mercado. De
otra parte, también tiene como efecto el incremento de los costos de cambio por
parte del comprador, pues escoger otro proveedor que no esté en capacidad de
ofrecerle todos los servicios que ya adquiere de manera conjunta implica

32 Calzolari, G., y Denicolo, V. (2015). Exclusive Contracts and Market Dominance. The American
Economic Review, 105(11). Pag. 2.

Traduccién libre del texto original en inglés: “In this case, the dominant firm can impose exclusivity
without compensating the buyers, and rivals cannot respond (...) exclusive contracts can render the
dominant firm totally immune from competition”.

3 |bidem. Pags. 11y 12.

34 Al respect, ver OCDE, Working Party on Communication Infrastructures and Services Policy.
Triple and Quadruple Play Bundles of Communication Services. 2014.
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renunciar a un beneficio o asumir costos transaccionales que se tornan en un
sesgo que incide en la decisién de consumo final.

Actualmente, existe una variedad de productos que pueden ser ofrecidos de
manera empaquetada por COMCEL como voz, datos, television/streaming, entre
otros. Es sabido ademas que este operador cuenta con sus propias plataformas
OTT de streaming llamadas “Claro Music” y “Claro Play”. Al respecto, Sridhar
(2019) sefala en su libro “Emerging ICT Policies and Regulations”, que en estos
casos de empaquetamiento "el operador puede ofrecer un precio diferente por
byte de su propio contenido comparado con contenido externo a su red. Esto
puede llevar a la violacion de la Neutralidad de Red"®>.

De otra parte, Hurkens, Jeon y Menicucci (2013) llegaron a la conclusidon de que,
en un mercado donde existe dominancia por parte de una firma multi-servicios,
“el empaquetamiento puro es rentable, creible y constituye una barrera de
entrada"®. El empaquetamiento puede constituir entonces una serie de
limitaciones a la competencia que debilitarian la presién competitiva que puede
ejercer la franja de competidores sobre el agente dominante del mercado.

Sobre las estrategias de empaquetamiento de servicios, en la revision de los
mercados de servicios fijos, la misma CRC ya habia sefalado que esta conducta
es estratégica por parte de los agentes que la realizan, y les permite no solo
realizar subsidios cruzados entre servicios, sino ademas, trasladar su capacidad
competitiva de un mercado complementario a otro. Al respecto, conviene
recordar que la CRC sefald que:

“Dentro de la categoria de empaquetamiento con fines estratégicos, la
literatura econémica identifica al menos tres razones que son relevantes
para este caso. En primera medida, una empresa puede decidir
empaquetar dos bienes que son complementarios con el propdsito de
debilitar la capacidad de sus rivales para competir en cada uno de los
dos mercados. Ya que empaquetar los productos deriva en precios mas
bajos, la capacidad de respuesta de las firmas rivales que no pueden
empaquetar en el corto plazo se ve limitada, reduciendo consigo su

3 Ver Sridhar, V. Emerging ICT Policies and Regulations (2019). Ed. Springer. P4g. 30.

Traduccion libre del texto original en inglés: “The operator can now offer different price per byte
of its own content compared to out-of-network content. This might lead to violation of Net Neutrality
(...)

36 Ver Hurkens, S., Jeon, D.-S., & Menicucci, D. (2019). Dominance and Competitive Bundling.
American Economic Journal: Microeconomics, 11(3), 1-33. Pag. 25.

Traduccidn libre del texto original en inglés: “(...) for an intermediate level of dominance, pure
bundling is profitable, credible and builds an entry barrier"”.
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probabilidad de supervivencia en el mediano y largo plazo. En segundo
lugar, si la empresa tiene un poder de mercado considerable en los
mercados de ambos productos, puede utilizar el empaquetamiento
como un mecanismo para construir barreras de entrada en ambos
mercados. (...)

En ese sentido, si bien el empaquetamiento de servicios comporta beneficios
para los usuarios en términos de descuentos monetarios; ventana Unica para
transacciones; reduccién de costos de transaccion; y de interaccién con los
proveedores, genera serios riesgos para la competencia, especialmente en
mercados como el de servicios mdviles en el que no solo existen agentes que no
pueden replicar esas ofertas empaquetadas entre servicios fijos y méviles, sino
ademas en el que existe una dominancia declarada de un agente, al que se le
permite, en ausencia de medidas regulatorias, explotar dicha posicién de
mercado para afectar el mercado mismo en el que detenta el poder que genera
la dominancia, sino en mercados conexos o complementarios, por el
empaquetamiento mismo de servicios.

Adicionalmente, sobre las gréficas de servicios modviles empaquetados
publicadas por la CRC en el estudio, se acentta aiin mas la posicién de dominio
del operador Claro, en el 2022 tanto en accesos como en valores facturados
poseia mas del 54% de la participacién del mercado, ademas las validaciones
con latablaresumen desde el 2017 con las mayores participaciones de mercado
eningresos, lineas y tréfico para servicios méviles y los servicios de voz e internet
de manera individual, nos lleva a inferir que las medidas deben ser tomadas
cuanto antes porque las participaciones pueden seguir en aumento con el pasar
de los anos y podemos volver incluso a llegar a participaciones tan elevadas por
encima del 71% como fue el dato de ingresos de servicios méviles para el 2020.
Una de las conclusiones a resaltar dentro del estudio y donde entendemos
desde PTC el sentido de urgencia que tiene para la CRC imponer medidas
particulares para aumentar la competencia en el sector y con ello el beneficio
hacia los usuarios, es que el despliegue de 4G ha fortalecido la posicién
dominante del operador Claro y muy seguramente de continuar en las mismas
condiciones actuales, la dominancia que hoy existe en las tecnologias actuales
puede permearse en las tecnologias venideras como 5G y no solo eso sino que
acrecentarse tal como ocurrié con el despliegue de 4G, donde incluso puede
lograr disminuir el nUmero de competidores en el mercado, en el momento que
algun competidor perciba que el negocio ya no es rentable por la posicidon de
dominio alcanzada por Claro.
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Asi las cosas, apoyamos y coincidimos en las conclusiones diagndsticas del
regulador en el sentido de sefalar que: “Sin embargo, no todos los operadores
participantes en el mercado tienen la capacidad de ofrecer planes empaquetados
que repliquen estas ofertas, por ejemplo, proveedores como WOM y los OMV no
cuentan con una oferta de planes de servicios fijos que puedan empaquetar con
los servicios méviles. Asi mismo, algunos operadores de servicios fijos regionales
no cuentan con una oferta de servicios méviles o acuerdos con plataformas de
streaming para ofrecer este tipo de planes y beneficios.”

Y coincidimos también en las consecuencias que la CRC observa del
empaquetamiento estratégico de servicios, en tanto que “Estas modalidades de
empaquetamiento no replicables por algunos operadores generan barreras de
oferta para algunos competidores, asi como barreras de entrada para nuevos
agentes al mercado de servicios moéviles, e impiden dinamizar la competencia
entre los operadores que ofrecen servicios empaquetados y aquellos que no lo
hacen, e incrementar el poder de mercado de quien ostente posicién dominante
en el mismo. Dicho de otra forma, la incapacidad de algunos PRST de ejercer
presiones competitivas, al existir ofertas empaquetadas -con servicios
complementarios a los servicios méviles que no pueden ser replicadas por
algunos de ellos, impiden el funcionamiento 6ptimo del mercado y
contribuyen a mantener su estado actual. (NFT)"

o Dilacion injustificada de interconexion

El articulo 4.1.1.3. de la Resolucién CRC 5050 de 2016, prevé como los principios
y obligaciones del acceso y de la interconexion: i) la libre y leal competencia; ii)
trato no discriminatorio con Acceso Igual - Cargo Igual; iii) remuneracion
orientada a costos eficientes; iv) separacion de costos por elementos de red; v)
publicidad y transparencia; vi) buena fe; v) eficiencia; vi) neutralidad tecnoldgica
y vii) no restriccién. Se trata de principios que tienen como objetivo comun
garantizar el libre y leal acceso a los mercados y prevenir que se presenten
practicas que impidan el ejercicio de la competencia entre los operadores. En
concordancia con lo anterior, es aplicable al caso el principio de libre y leal
competencia, definido por la regulacion asi:

"El acceso y la interconexién deberan propiciar escenarios de libre y leal
competencia que incentiven la inversion actual y futura en el sector de TIC y
que permitan la concurrencia al mercado, con observancia del régimen de
competencia, bajo precios de mercado y en condiciones de igualdad.”
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A pesar de los principios regulatorios aludidos, otra de las estrategias utilizadas
por el dominante en este tipo de mercados es la de dilatar de manera
injustificada las solicitudes de interconexidn con sus competidores. Se trata de
una conducta obstructiva que en muchas ocasiones es presentada como el
cumplimiento de los requisitos propios de la relaciéon de interconexidn. Este tipo
de conductas no solo pueden constituirse como una infraccién, sino que son en
esencia una herramienta para mantener la dominancia y el esquema de franja
competitiva ya descrito.

Prueba de lo anterior, son las decisiones adoptadas por el Ministerio de
Tecnologias de la Informaciéon y las Comunicaciones, a través de las resoluciones
No. 2961 de 2022%, No. 1239 de 2023%% y No. 1906 de 2023%* de sus
dependencias competentes, en la que se declar6 administrativamente
responsable a COMCEL de infringir las reglas del dimensionamiento eficiente de
la interconexién con PTC por la negativa injustificada de ampliar los enlaces de
requeridos.

Cabe recordar que este asunto también fue conocido (entre otros) por la
Comision de Regulacion de Comunicaciones en el trdmite de solucidon de
controversias seguido bajo el expediente 3000-38-13-28 y que finalizé con la
Resolucién No. 6762 de 26 de mayo de 2022 confirmada mediante la Resolucion
No. 6949 de 4 de octubre de 2022.

Igualmente, mediante la Resolucion No. 3369 de 12 de septiembre de 2023 el
Ministerio le impuso una nueva sancién a Comcel al encontrarlo
administrativamente responsable de infringir las reglas del dimensionamiento
eficiente de la interconexiéon con la red legada de Avantel (hoy PTC) por la
negativa injustificada de ampliar los enlaces de requeridos.

e Obstruccion de la Portabilidad Numérica Mévil - PNM

Recientemente fue expedida la Resolucién CRC 7151 de 2023, a través de la cual
se modificaron las reglas en materia de PNM. Si bien el problema a resolver
planteado en el proceso regulatorio fue definido como “"Multiplicidad de criterios
de interpretacién frente a las causales de rechazo en el proceso de PNM",
inicialmente habia sido delimitado a la “Multiplicidad de criterios de interpretacion
frente a la causal de rechazo de la portabilidad numérica mdévil, asociada a fraude”

37 Decision por medio de la cual se decide la actuacion administrativa con imposicién de sancion.
%8 Decision por medio de la cual se resuelve el recurso de reposicidn.
39 Decision por medio de la cual se resuelve el recurso de apelacion.
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(subrayado fuera de texto). Ademaés de lo anterior, se resalta la adicién a las causas
del problema, aquella relacionada con las practicas que implican abuso del
derecho que restringe la PNM de los usuarios y como consecuencia directa la
afectacion a la libre competencia®.

La situacion descrita es en si misma el problema identificado ya que frente a la
ausencia de especificidad en la aplicacién del concepto de fraude, algunos
operadores venian interpretando su existencia y la forma como deberia ser
demostrado para rechazar las solicitudes de portacion. En este punto, la CRC le
otorgd a las actuaciones e investigaciones realizadas por la Delegatura para la
Proteccion del Consumidor de la Superintendencia de Industria y Comercio - SIC
una relevancia especial. Al respecto, mencioné que, en desarrollo de las
actuaciones de dicha entidad, se habia identificado que los operadores
sancionados rechazaban solicitudes con base en esa causal, sin aportar la prueba
exigida por la regulacion y unicamente se limitaban a aportar documentos que
solo referian la existencia de fraude.

En uno u otro escenario, los problemas competitivos del mercado de servicios
moviles causaron que, al menos en el afio 2023, antes de que se adoptaran
medidas de intervenciéon por parte de la CRC, WOM debia padecer unos niveles
de rechazo de las solicitudes de portacion hacia su red, en las que 1 de cada 2
solicitudes era rechazada, afectando las decisiones de consumos de los usuarios
y el esfuerzo competitivo del agente.

Nuevamente, es posible que este tipo de estrategias y/o conductas sean
realizadas por distintos operadores en el mercado y que algunos puedan ser
investigados por la Delegatura para la Proteccién al Consumidor de la SIC como
ocurrid recientemente con los operadores COMCEL y MOVISTAR*'. Sin embargo,
se trata de una conducta que puede afectar dos intereses juridicos distintos. Por
una parte, el interés publico de los consumidores que se ven afectados por la
imposibilidad de tomar una decisién legitima como es la de portarse, y, por la
otra, también hay una afectacion al derecho constitucional colectivo a la libre
competencia econdémica que es mucho maéas notoria y fulminante cuando la
conducta la ejerce un dominante.

e Litigio injustificado

*0Resolucion CRC 7151 de 2023. Pag 3.
41 El 22 de junio de 2023, la Delegatura para la Proteccién del Consumidor de la SIC abrié
investigacion en contra de CLARO y MOVISTAR por rechazar sin pruebas la PNM.
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La Resolucién CRC 5050 de 2016 prevé como uno de los principios vy
obligaciones del acceso e interconexién el de la libre y leal competencia,
entendido como la garantia que debe existir para el acceso a los mercados, asi
como la prevencidn de practicas que impidan el ejercicio de la competencia entre
operadores. Este tipo de restricciones no solo son de tipo econémico o comercial
sino que pueden concretarse a través de acciones legales sisteméticas e
infundadas que buscan impedir el acceso o la expansién de los competidores. El
Tribunal de Primera Instancia de la Unién Europea abordé este tipo de conductas
en el caso Promedia (1998) en donde senalé:

"En efecto, segun el primero de los dos criterios acumulativos
mencionados por la Comisién en la decisién impugnada, una accién
judicial sélo puede calificarse de abusiva en el sentido del articulo 86
del Tratado cuando no pueda considerarse razonablemente que tiene
por objeto hacer valer los derechos de la empresa de que se trate y, por
tanto, sélo pueda servir para hostigar a la parte contraria. Asi pues, para
determinar si este criterio se cumple, debe tomarse en consideracion la
situacidn existente en el momento en que se ejercita la accion.

Ademas, al aplicar dicho criterio, no se trata de determinar si los
derechos que la empresa hacia valer en el momento en el que ejercité
su accién judicial existian efectivamente, o si ésta era procedente, sino
que debe determinarse si tal accién tenia por finalidad hacer valer
derechos que la empresa, en aquel momento, podia razonablemente
considerar suyos. De la ultima parte del tenor de este criterio se deduce
que éste sélo se cumple cuando la accién judicial no tenia dicha
finalidad, siendo éste el unico caso en que se puede llegar a la
conclusién de que la accién judicial sélo servia para hostigar a la parte
contraria."*?

Este tipo de conductas realizadas por un agente dominante no solo pueden llegar
a constituirse como un abuso a su posicidon en el mercado, sino que debilitan la
presién competitiva.

Negativa de otorgar las condiciones de RAN 3G de datos en los niveles

que establece la regulacion*?

42 Caso T-111/96 ITT Promedia ECLI:EU:T:1998:183
43 Conducta denunciada ante el MINTIC desde marzo de 2023
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Es importante tener en cuenta que el dominante, también ha ejercido de forma
abusiva su poder de mercado frente a las condiciones regulatorias que rigen el
acceso a la instalacion esencial del RAN.

COMCEL y PTC en desarrollo de lo ordenado por los actos administrativos
Resolucién CRC 6093 del 14 de octubre de 2020 y confirmada por la Resolucién
CRC 6127 de 28 de diciembre de 2020 enunciados tienen habilitadas las rutas
para el acceso y uso de la instalacion esencial de RAN en tecnologias 2G y 3G.

PTC le ha pagado de manera oportunay completa a COMCEL el acceso y uso del
RAN de datos, de acuerdo con las conciliaciones que se ha presentado mes a
mes.

No obstante lo anterior, PTC con apoyo en la informaciéon recabada de las
muestras de Speedtest® de Ookla, LLC para los indicadores de velocidad de
descarga (Avg DL Speed), y velocidad de carga (Avg UL Speed) pudo evidenciar
que COMCEL viene dando trato discriminatorio y brindando el acceso y uso del
RAN de datos en 3G a PTC con una calidad sustancialmente inferior a la
suministrada por COMCEL a sus propios usuarios.

De acuerdo con los hechos descritos, por medio de comunicado con fecha del 30
de enero de 2023*, PTC manifest6 a COMCEL el hecho de haber “...)
identificado una deficiente prestacion del servicio de datos de Roaming
Automaético Nacional (RAN) ordenada por la CRC mediante la imposicién de
servidumbre de acceso, uso e interconexién, contrario a lo exigido en la regulacién
aplicable a la materia, por cuanto no estaria ofreciendo a PTC las mismas
condiciones de servicio que presta al interior de su red” y le solicité a COMCEL
“(...) adoptar de manera urgente las medidas que correspondan al interior de su
red que garanticen el derecho que le asiste a PTC de tener el nivel de calidad
correspondiente, el cual es debidamente remunerado con el cargo de acceso.”

Frente a lo anterior, COMCEL, mediante comunicacidon del 23 de febrero de 2023
respondid la misiva de PTC, en la que concluyé que “(...) COMCEL ofrece el

4 A Comcel se le presentd en la comunicacién del 30 de enero de 2023 el consolidado para el
indicador Velocidad de descarga (Avg DL Speed) muestras realizadas por usuarios que
permanecieron en redes de PTC en tecnologia 3G de Comcel y usuarios nativos de Comcel
haciendo uso de su propia red en tecnologia 3G. Con el propdsito de despejar las dudas
planteadas por en la respuesta de COMCEL de 23 de febrero de 2023, adicional se generé la
metodologia y conclusiones por Tiles aqui presentada. Tales condiciones estan orientadas a
identificar dreas geogréficas muy especificas en las que se cuenta con mediciones 3G de ambos
operadores y dentro de un mismo periodo de tiempo (mes), lo que la convierte en una
metodologia objetiva, acertada y conducente para probar lo denunciado.

33



PARTNERS TELECOM COLOMBIA S.AS.
Nit. 201354361-1

servicio de RAN de datos a PTC en las mismas condiciones que acceden a este
servicio sus propios usuarios (...).”

Ademas de lo anterior, PTC cité a COMCEL a un CMl llevado a cabo el 16 de junio
de 2023 en el que le expuso de nuevo, la deficiente calidad en el servicio de RAN
de datos provisto por COMCEL (PRV) a PTC (PRO). Comcel en dicho CMI no
estuvo de acuerdo con lo sefialado por PTC, y en su lugar, solicité informaciéon de
PTC con el fin de validarla. El aludido CMI finalizé con la manifestacién de
desacuerdo entre las partes.

Posteriormente y de acuerdo con lo discutido en el CMI, PTC mediante correo del
6 dejulio de 2023, entregd la evidencia técnica recabada en dos archivos®, frente
a los cuales COMCEL hasta la fecha no se ha pronunciado.

PTC destaca que este tipo de conductas no solo tiene el alcance de afectar el
comportamiento del acceso al RAN para el servicio de datos, en perjuicio de los
usuarios de PTC desde el punto de vista técnico, sino que, ademas tal es la
entidad de la vulneracién que los usuarios de PTC vienen experimentando
deficiencias en la calidad del servicio atribuibles en todo a la indebida provisién
del RAN de COMCEL, pese a corresponder al acceso a una instalacién esencial
ordenada en la normas de rango supranacional y la cual se remunera de
conformidad con las cargos de acceso establecidos por la Comisidon de
Regulacién de Comunicaciones.

Cabe indicar que para la provision de la instalacién esencial de Roaming
Automético Nacional, el articulo 4.7.2.2. de |la Resolucién 5050 de 2016, detalla
las obligaciones del proveedor de la red visitada, que para el presente caso le
corresponde a COMCEL, la predicada en el numeral 4.7.2.2.3.:

“"Asequrar la interoperabilidad de los servicios prestados de voz, SMS y datos, y de
aquellos servicios complementarios que sean factibles desde el punto de vista
técnico, asi como el nivel de calidad asociado, de acuerdo con las condiciones
ofrecidas en su propia red y dando cumplimiento a los niveles de calidad
definidos en la requlacién.”

De otra parte y en lo que tiene que ver con la garantia de niveles de calidad, el
articulo 5.1.1.3. de la Resolucion CRC 5050 de 2016, establece, entre otras

4 Archivo plano y procesamiento de la informacién de las mediciones Speedtest Intelligence® de
Ookla LLC (3. test_3G_paired_tiles_Mar2023) Periodo Julio 2022 - Marzo 2023.

Informe Experiencia de servicio mévil de usuarios WOM vy usuario nativos Claro en cobertura 3G
Claro Periodo Julio 2022 - Marzo 2023.
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obligaciones de los proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones, la
del numeral 5.1.1.3.3. referida a “suministrar las mismas condiciones de calidad
que ofrecen a sus usuarios, tanto a otros PRST que accedan a su red, como a

los respectivos usuarios de éstos.”.

Estas distorsiones deliberadas del régimen de acceso propiciadas por el
dominante tienen efectos devastadores en la competencia quien no solo accede
a esta instalacion esencial remunerando de buena fe el cargo de acceso
correspondiente, sino que ademas genera la prestacion del servicio en
condiciones deficientes para los usuarios del PRO.

3.1.5. Afectaciones de la dominancia, como elemento de caracterizacién
del mercado, sobre el bienestar de los usuarios

Como bien lo indica la CRC en su documento, Colombia es el pais de la OCDE
con la velocidad de descarga mas baja en 4G para 2022, pasando de un
promedio de 17,4Mbps en 2018 a un 11,1 Mbps. Aunado a lo anterior, es
importante hacer entender que, dentro de los paises de la region, Colombia es
el pais que mas concentra usuarios por torre instalada, como se muestra en la
siguiente gréfica, superando incluso en 2,5 veces a Estados Unidos.

CLIENTES POR TORRE INSTALADA - 2022

1,466 1,480

21.5x

3.4M
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1,815
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Gréfica 1. Fuente: World Bank and Global Data. 2022
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Al momento de entender como terminan esos 3,731 usuarios en una sola torre
instalada, es pertinente observar la gréfica del documento de la CRC de la
evolucion de la cantidad de sitios con una o mas estaciones base por PRSTM,
donde se evidencia que COMCEL desde el 2015 al 2022 aumentd su cantidad
de sitios en un 34% mientras que operadores como Movistar y WOM lo
realizaron a mas del 40%. Lo anterior, sumado a la concentracidon de usuarios en
un solo operador, hace que la percepcion de la calidad por parte de los usuarios
en los servicios moéviles se ve afectada de forma negativa, puesto que quien
domina el mercado, deberia ser quien mayormente avance en el despliegue de
sitios para disminuir la concentracién del nimero de usuarios por torre instalada
y de esta manera impulsar el aumento de velocidades de descarga para el
beneficio de los usuarios. Sin embargo, no es asi, donde se analiza que cuando
se tiene una cuota de mercado tan elevada, como la que posee COMCEL en
Colombia, la calidad del servicio hacia los usuarios pasa a un segundo plano,
pues prima la rentabilidad que se logre por cada uno de ellos, més aiin sabiendo
que dicha participacion no presenta ningun tipo de riesgo de disminucién.

Grafica 5.88. Numero de sitios (infraestructura civil) con una o mas estaciones base por
OMR

@
2 3
e~ =
o

4T-2015 4T-2016 4T-2017 4T-2018 47-2019 Z7-2020 4T-2021 4T-2022

mClaro ®m Movistar ®Tigo ™Avantel mWom
Gréfica 2. Tomada de Revisidn del mercado relevante “servicios méviles”. CRC.

Siguiendo con la calidad ofrecida en los servicios méviles a los usuarios, una
encuesta reciente realizada por el gremio colombiano de la Experiencia®,
demuestra que los usuarios no sienten afinidad con su empresa de
telecomunicaciones, ya que en el momento de calcular el indicador de
satisfaccion de clientes - Net Promoter Score (NPS) - El estudio revela que el

46 https://gcx.com.co/wp-content/uploads/2023/02/Presentacion-Informe-GCX-2022-.pdf
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sector con el indicador més bajo es el sector de telefonia mévil, lo que sorprende
particularmente para Colombia, puesto que en otros paises con una alta
competitividad entre los operadores de telecomunicaciones, dicho indicador se
coloca por encima del sector bancario, debido a los tramites que este sector
demanda. El resultado arrojado por el estudio con base en el calculo del NPS
para diferentes sectores se muestra en la siguiente imagen.

NPS GENERAL @zl
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Imagen 1. Fuente: Gremio Colombiano de la Experiencia. 2022.

Esto es igualmente revelado por la CRC en su documento, al punto que
reconoce que para los usuarios, la calidad del operador con posicién de
dominio es incluso menor que la de sus competidores y aln asi su participacion
de mercado no se afecta.
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Tabla 5.7. Promedio de satisfaccion con la calidad del servicio ofrecido a nivel de operador
a 2022 - (Escalade 1a 10)
CLARO M

el L

| 1
. A

2019 7.8 7.6

Tekfonis 2020 7,5 7.7
movil 2021 7.7 7.8
2022 7.6 7.8

2019 7.3 7.2

i 2020 7,5 8,1
movil 2021 7.3 7.7
2022 7.5 7.9

Fuente: Elaboracion propia CRC basado en datos de las Mediciones de percepcion de calidad de los servicios de comunicaciones

publicadas en https://postdata.gov.cof

Con respecto a la poca satisfaccion de los usuarios con los servicios moviles, es
importante mencionar la ventaja de la posicion dominante que se venia
ejerciendo por COMCEL cuando la CRC redujo el tiempo de portabilidad de 3
dias a 1 dia habil. Cuando eso ocurrid, hacia el afo 2020, se iniciaron a aplicar
practicas comerciales como bonos y otras ofertas comerciales engafnosas, que
impedian la portacidn de los usuarios a otros operadores.

Ese abuso de poder venia afectando la libertad de los usuarios para escoger el
operador de su preferencia, lo cual permanecié ocurriendo sin que se ejerciera
algun tipo de acciéon por parte de la autoridad de competencia, a la fecha luego
de que este tipo de préacticas iniciara desde el 2T de 2020, no ha habido la
primea sancién por parte de dicha autoridad, Unicamente una investigacion.

Llama la atencién que solo hasta julio de este afio, donde la CRC expidid la
Resolucién 7151 de 2023, se corrigié dicha mala practica, que dejo en evidencia
primero el actuar del regulador antes que la autoridad de competencia. Muestra
de lo anterior, se observa en un documento publicado por NAE,* donde se
indica que con la cantidad de rechazos se ve comprometido el proceso de
portabilidad mévil en Colombia y se espera que, con las acciones tomadas por
la Comisidn, esta situacion pueda darse vuelta de manera agil.

El anélisis anterior se condensa en las siguientes graficas tomadas del
documento, donde se observa como aumentd en altas proporciones el rechazo
de las portaciones en Colombia una vez cambié el término de portacion y las
razones por las cuales se negaban las solicitudes, asi como también, refleja que

47 Nae, Colombia: Portabilidad en agosto. 2023.nae.global. Visitado en:
https://www.linkedin.com/posts/jguerrer_telco-super-ligero-ep-142-portabilidad-col-activity-
7109254830228934657-S7Bt?utm_source=share&utm medium=member desktop
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mas del 80% de las causas de rechazo, a cierre del segundo trimestre del 2023
ocurrian debido a que “el nimero a ser portado se encuentra suspendido por

"
falta de pago”.
Portabilidades Canceladas
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Imagen 3. Fuente: NAE, Colombia: Portabilidad en agosto. 2023
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Imagen 4. Fuente: NAE, Colombia: Portabilidad en agosto. 2023

A partir de las graficas, se hace evidente como antes de la Resolucion CRC 7151
de 2023, luego de reducir el término de portabilidad a 1 dia habil,
aprovechando la posicion de dominio, se vulneraban las reglas de portabilidad
hasta ese momento expedidas, a través de ofertas comerciales con bonos de
fidelizacion de datos, que no le permitian a los usuarios cambiarse de operador
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y que se podria asumir como una especie de cldusula de permanencia, sin temor
a algun tipo de sancién. Aunque la SIC haya abierto una investigacion, estas no
generan ningun tipo de preocupacion para el operador de mayor tamaio, ya
que en ocasiones las sanciones resultan irrisorias o mueven escasos puntos
porcentuales, puesto que como se logrard ver a continuacién, los mérgenes de
EBITDA les permite asumir ese tipo de riesgos y multas que pueda imponer el
ente de control.

Debido a los extensos tiempos que se ha tomado la Comisiéon para establecer
medidas particulares, desde el afio 2017 cuando se definié el mercado de
servicios moviles, la dominancia en dicho mercado se ha acentuado en el pasar
de los tiempos. Muestra de lo anterior, es como bien sefala la CRC en su
documento, la poca fluctuaciéon de las cuotas de mercado de los diferentes
PRSTM, el indice Stenbacka inferior a la participacién del operador Claro al pasar
de los afnos, el HHI tanto en accesos, como en ingresos manteniéndose superior
a los 2.500 puntos y demas indicadores analizados que confirman un mercado
altamente concentrado. Sin embargo, es importante también dar a conocer cémo
ha variado el indicador de beneficios antes de impuestos y amortizaciones
EBITDA (por sus siglas en inglés), donde se observa como un tnico operador - el
dominante - aumenta su beneficio mientras los dos siguientes seguidores
mantienen su EBITDA estable a través del tiempo

iv. COMENTARIOS FRENTE A LAS CONCLUSIONES A LAS QUE LLEGO LA
CRC

Los hallazgos a los que arribé el regulador luego de la aplicacion del test de los
tres criterios en el mercado de Servicios Moviles constituyen las bases
estructurales de su futura actuacidn. Si bien, algunos de ellos son reiterativos
desde hace varios afos como la consolidacién tedrica del mercado relevante y el
hecho de que se mantenga como susceptible a intervencion particular y previa,
también se encuentran conclusiones relativas al mantenimiento de la posicidn
dominante de COMCEL, basada en los altos indices de concentracién,
importantes barreras a la entrada, economias de escala y alcance entre otros
elementos. En términos generales, podria afirmarse que la corroboracion del
primer criterio era casi que intuitiva ya que las condiciones del mercado no se han
modificado de manera relevante en los Ultimos 5 afios.

Ahora bien, al concluir que existe una poca probabilidad de que existan presiones
competitivas en un futuro préximo se ratifica, en nuestra opinion, la existencia de
las condiciones del modelo de dominancia con franja competitiva explicado en
este escrito ya que como se planted el mantenimiento del statu quo puede ser
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precisamente la intencidn del operador dominante. Ademas, no pueden dejar de
considerarse circunstancias actuales de riesgos como la situacion de inestabilidad
financiera que enfrenta en la actualidad el operador TIGO.

Por dltimo, para nosotros la conclusidn frente al tercer criterio a la que llega la
CRC es la méas importante del documento:

“La aplicacion del derecho de la competencia puede ser considerada
como insuficiente para corregir las fallas existentes en el mercado de
servicios maéviles mediante regulaciéon ex post. Lo anterior por cuanto
del anélisis presentado en este documento se puede concluir que los
dos primeros criterios del test se han cumplido estando vigente el
actual régimen de competencia. Por lo tanto, no se espera que las fallas
estructurales y persistentes identificadas se puedan superar a través del
régimen de competencia vigente."*®

Es claro que la entidad entiende dos hechos que desde el punto de vista
regulatorio y de intervencion son esenciales para definir los pasos a seguir. Por
una parte, existen fallas insuperables en las dindmicas de mercado y, por la otra,
la autoridad de competencia (SIC) si bien podria investigar conductas
particulares, no tiene la posibilidad de abordar y superar dichas fallas
estructurales. Par PTC, se trata del reconocimiento por parte de la CRC de la
inminente necesidad de intervencién de su parte y bajo sus facultades legales.

- Experiencias Internacionales

Ahora bien, con el fin de conocer mundialmente qué tipo de practicas han
instaurado en otros paises como consecuencia de falencias en las condiciones
de competencia de los mercados, presentamos algunas experiencias
internacionales que consideramos que pueden revisitarse por el regulador.

i. Canadé: la CRTC -  Canadian  Radio-television  and
Telecommunications Commission - en pro de disuadir la
concentracion del mercado e incrementar la competencia, solicita que
cada 6 meses las ofertas de bajo costo y ofertas ocasionales sean
reportadas con el fin de darlas a conocer en su sitio web para asegurar
la transparencia a los usuarios. Asi como también obliga a los
operadores nacionales, quienes concentran una alta cuota de
mercado, a compartir sus redes bajo condiciones especificas

“8\er pagina 148 del estudio sobre el mercado de Servicios Moviles.
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impuestas por la CRTC, donde llama la atenciéon que se incluye un
tiempo minimo para los acuerdos de 7 afos para dar a los
proveedores entrantes tiempo e incentivos para expandir sus redes
propias®.

Chile*: la Fiscalia Nacional Econémica, prohibié a los operadores
realizar cualquier tipo de descuento a personas naturales cuando estas
ofrecieran servicios moviles y fijos, con el fin que no se trasladara un
beneficio de escala y se disminuyera la competencia efectiva, puesto
que al realizar ofertas conjuntas como son varios operadores que
participan tanto en el mercado de servicios mdviles como en el
mercado de telefonia e internet fijo junto con televisién por
suscripcion, esto les permite realizar descuentos sobre precios
cobrados por servicios individuales que incentivan la contratacion de
ofertas conjuntas y de esta manera apalancar el crecimiento de la
cuota de un mercado ofreciendo uno de los servicios a un costo muy
marginal y traspasar el poder de mercado a otro mercado relevante.
Por lo anterior, en Chile empaquetar los servicios fijos y moéviles fue
considerado como un posible efecto negativo hacia la libre
competencia, si bien se pueden contratar servicios de ofertas
conjuntas, ninguno puede tener descuento cuando se ofrezcan de esa
manera.

PerG: Otro de los ejemplos que han tomado en paises de la regidn
paraimpulsar medidas a favor de la competenciay para desconcentrar
el mercado, han sido, en Peru por parte de OSIPTEL, una tarifa social
en llamadas prepago para un grupo de usuarios beneficiarios que se
les hacia un descuento del 41% de los primeros 40 minutos y este era
asumido por el operador dominante en su momento, solicitud que se
realizé en los acuerdos de concesién de espectro en 2013°".

México: El IFT aplicé varias medidas desde el 2014 una vez se
establecié a Telcel (mismo grupo econdmico de Comcel en Colombia)
como agente econdmico preponderante por concentrar mas del 50%
del mercado, donde dicha entidad le impuso medidas asimétricas de
interconexién, con el fin de reducir el lucro por ser la empresa de
mayor tamafio y a quien los demds operadores debian cancelar
grandes sumas de dinero pues al concentrar la mayor cantidad de

49 CRTC puts measures in place to spur more mobile wireless competition for Canadians. 2021
https://www.canada.ca/en/radio-television-telecommunications/news/2021/04/crtc-puts-measures-in-

place-to-spur-more-mobile-wireless-competition-for-canadians.html

50 |nstrucciones de caracter General No. 2/2012. Fiscalia Nacional Econdmica. 2012.
https://www.fne.gob.cl/wp-content/uploads/2014/01/inst 02 20121.pdf

51 HITOS EN LA PROMOCION DE LA COMPETENCIA. OSIPTEL. 2017. https://sociedadtelecom.pe/libros-
osiptel/wp-content/uploads/2019/06/hitos-promocion.pdf
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usuarios, a la red de ese operador iban la mayoria de las llamadas
realizadas; también le establecié obligaciones de comparticién de
infraestructura pasiva, donde debia informar previamente el
excedente de su infraestructura pasiva para no denegar permisos a los
demas operadores del mercado y a su vez le impuso un test de
replicabilidad econémica donde el agente preponderante presenta
para autorizacién previa a la comercializacién al publico, las tarifas
definidas de sus ofertas con el fin de asegurar que pueden ser
igualadas por los demas competidores y para lo cual el IFT tiene un
tiempo de 30 dias para su aprobacién. Las anteriores medidas son
revisadas cada dos afios con el fin de validar su efectividad®2.

De esta manera, esperamos que nuestros comentarios sean de recibo por parte
dela CRC, entanto que con ellos buscamos contribuir activamente en la adopcién
de decisiones que persigan el bienestar de los usuarios y el mantenimiento el
esquema de libre competencia, en el marco de la legalidad y de los fines,
principios y criterios de interpretacién que contienen la Ley especial TIC.

i /(ﬂ ) E/:.,_.H__
FAIHAN AL-FAYEZ
ICEPRESIDENTE DE ASUNTOS CORPORATIVOS
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52 preponderancia. IFT. 2017.
https://www.ift.org.mx/sites/default/files/conocenos/pleno/presentaciones/maria-elena-estavillo-
flores/upmaestriadereconpreponderancial70708paraportal.pdf
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