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116751000G-226
Bogota D.C., 17 de agosto de 2021

Doctor

SERGIO MARTINEZ MEDINA

Director Ejecutivo

COMISION DE REGULACION DE COMUNICACIONES
Ciudad

Asunto: Comentarios al documento de formulacién de problema; Revisidn de los Esquemas
de Remuneracién Movil y del Mercado Minorista de Voz Saliente Movil

Apreciado Doctor Martinez,

Reciba un cordial saludo. Nos dirigimos a esa Comisién para enviar los comentarios
adicionales que identificamos indispensable remitir, para contribuir de forma constructiva
al tramite regulatorio sefialado en el asunto, aportando nuestro entendimiento y
experiencia frente a las condiciones de mercado y de competencia de los esquemas de
remuneracion mayoristas para redes moviles, y del mercado Minorista de Voz Saliente
Movil, el cual debe continuar sujeto a regulacidn ex ante y ademas, requiere de una
intervencion regulatoria eficaz y pertinente, para garantizar la libre competencia y evitar el
abuso de posiciéon dominante.

Consideramos que este proyecto regulatorio es muy relevante para las telecomunicaciones
del pais, y debe atender a las dindmicas de competencia y estructura de los mercados, y
responder e incentivar desarrollos tecnoldgicos actuales, como elementos que repercuten
en el desarrollo de inversiones, la sostenibilidad de la industria, la debida remuneracién de
las redes y el bienestar social, como fines definidos de la labor de intervencién regulatoria.

Si bien el regulador establecid6 como mecanismo de participacion de la formulacién del
problema, el diligenciamiento de un formulario, consideramos que éste no resulta
suficiente para exponer en debida forma los aspectos a tener en cuenta para este tramite
regulatorio, para decidir si existen o no motivos fundados que conlleven la adopcion de
medidas normativas o si por el contrario, existen dindmicas competitivas y de mercados que
harian que la imposicion de cargas y obligaciones, resultara desproporcionada o innecesaria
incluso en materia de remuneracién de las relaciones mayoristas de acceso e interconexién
de las redes moviles.

Por tanto, los comentarios a continuacién son complementarios y aclaratorios de la
respuesta afirmativa a la pregunta contenida en el formulario diligenciado sobre si se estd
de acuerdo o no con la formulacion del problema consistente en que “Las condiciones a
nivel mayorista no reflejan las actuales dindmicas de los mercados de servicios moviles”:
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1. Introduccion

El proyecto regulatorio sometido a comentarios por la Comisidn de Regulacion de
Comunicaciones (en adelante la CRC o la Comisidn) se planteé desde sus inicios, dos
objetivos generales que dan cuenta de la importancia de esta intervencion regulatoria en
los mercados de telecomunicaciones moviles del pais.

El primer objetivo general, es i) Realizar un analisis de las condiciones de remuneracién
mayoristas vigentes de las redes moviles frente a las dinamicas tecnoldgicas y de mercado
actuales, el cual tiene una connotacién amplia frente a aspectos trascendentes como la
sostenibilidad de la industria moévil, la promocidon y garantia del esquema de libre
competencia, la promocién de las inversiones, la neutralidad tecnolégica y la innovacion y
el desarrollo de las redes mdéviles del pais.

El segundo objetivo, es ii) Realizar un andlisis de las condiciones de competencia del
mercado de “Voz Saliente Movil” para determinar si debe continuar siendo un mercado
susceptible de regulacion ex ante. Este objetivo resulta importante para los agentes
participantes en este mercado, y de forma general en los demds mercados moviles, puesto
gue es el servicio ancla o que, como reconoce la misma CRC, es la llave de acceso de las
telecomunicaciones moviles en el pais, alcanzando elevados niveles de penetracién y
beneficiado de forma amplia a la poblacién.

Sin embargo, el regulador solamente desarrollé una definicidn y analisis de la problematica
a resolver con su intervencién, para el primero de estos objetivos principales, donde
establece una definicién de la posible problematica que habria detectado, asi como de sus
causas y consecuencias, para luego plantear los objetivos especificos que seran el foco de
la continuacién del tramite regulatorio en curso.

Lo primero que resulta necesario sefialar es que la CRC, al ejercer las competencias y
funciones que se establecen en los articulos 19 y 22 de la Ley, debe principalmente,
promover la competencia en los mercados, evitar el abuso de la posicion dominante y
promover que la prestacién de los servicios sea econdmicamente eficiente. También debe
tener en consideracién y respetar de forma integral y arménica, los fines generales de
intervencion del Estado en los mercados que conforman la industria TIC, y los especiales
gue asigno el legislador a la labor de la propia Comisidn, armonizandolos con los principios
orientadores del marco legal general® y los criterios de interpretacion de la Ley, como el
conjunto de disposiciones de rango legal que determina el marco de actuacién del regulador
sectorial.

1ley 1341 de 2009, articulo 2, modificado parcialmente por el articulo 3 de la Ley 1978 de 2019.
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De lo anterior se desprende que la Ley 1341 de 2009, con sus modificaciones y adiciones,
se debe interpretar con énfasis en la garantia y promocion de la libre y leal competencia y
en la promocidon de las inversiones?, aspectos cardinales para procurar beneficios en
defensa del interés general, elementos indispensables para que el pais cuente con
infraestructura y redes, con innovacion y desarrollo, con una mayor variedad de servicios y
de precios, en condiciones de calidad, de forma sostenible.

Lo anterior lleva a que la CRC no pueda dejar de lado aspectos manifiestos y graves que se
han verificado en los mercados moéviles, como la recientemente declarada dominancia de
un operador en el mercado de servicios moviles, y la existencia de una posicién de dominio
constatada en el mercado de voz saliente mdvil, vigente a la fecha. Se trata de fallas de
mercado que tienen un hondo impacto en la estructura y condiciones de competencia de
la industria mdvil, cuya explotacion tiene repercusién en las economias de escala y de
alcance de los agentes de mercado, la asignacién de ingresos, la posibilidad de desplegar
redes e infraestructura, y en general de asumir inversiones, y con todo ello, en Ia
remuneracion debida de las redes mdviles en un escenario mayorista, que permita que
todos los agentes perciban una tarifa que cubra sus costos y una utilidad razonable3.

2. Comentarios Generales

2.1 Es necesario realizar un Andlisis de Impacto Normativo para todo el proyecto
regulatorio

Si bien el regulador se plantea dos objetivos generales en este procedimiento regulatorio,
su aproximacién y desarrollo difiere de forma importante; solo para el primero considera
gue debe realizar un Analisis de Impacto Normativo, y solamente para aquel formula una
definicion de la problematica que justifica la intervencidn regulatoria o mejor, la
modificacidn de las condiciones normativas existentes, identificando sus posibles causas y
consecuencias.

No compartimos esa apreciacion de la CRC, pues la revision de las condiciones de
competencia en voz saliente mévil también requiere un ejercicio similar, que estudie las
variables que pueden motivar la modificacién de la definicidn vigente del mercado.
Remover un mercado de la lista de los que requieren de intervencidn regulatoria, trae como
consecuencia directa que se levanten medidas de intervencién vigentes, y eventualmente
gue algunos andlisis de competencia realizados de forma general para los mercados
minoristas, se vean impactados por tal cambio, e incluso, que de existir la necesidad de
adelantar juicios de proporcionalidad y razonabilidad sobre las condiciones de competencia
y las decisiones de intervencion regulatoria, segun los analisis de organizacién industrial y
las practicas generalmente aceptadas de competencia, estos observen las consecuencias
gue tendria para el mercado la remocién de esa definicién regulatoria y si las mismas
superan, o no, los costos y beneficios.

2 Ley 1341 de 2009, articulo 7, modificado por el articulo 6 de la Ley 1978 de 2019.
3 Ley 1341 de 2009, articulo 50.
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Hacemos por tanto un llamado a la CRC para que adelante también un Andlisis de Impacto
Normativo para el segundo de los objetivos planteados, el de un analizar las condiciones de
competencia del mercado de “Voz Saliente Movil”, para determinar si debe continuar
siendo un mercado susceptible de regulacidon ex ante, que claramente lo amerita, por las
consecuencias que de dichos analisis y de las decisiones regulatorias que entrafarian,
tendrian para el mercado y los agentes que en este participan.

2.2 Es inconveniente que se adelanten procedimientos de intervencion regulatoria
separados para determinar las tarifas en las relaciones de acceso, uso e
interconexion

En los comentarios enviados al proyecto regulatorio en curso por parte de la CRC de revisién
de las condiciones de acceso, uso e interconexion, Telefénica Movistar puso en evidencia
gue resultaba inconveniente e incluso riesgoso en cuanto a la pertinencia e integralidad de
las intervenciones de regulador, que se adelantaran de forma separada, como si no hiciera
parte de la misma tematica, misma realidad e incluso mismo problema a atender o resolver,
las condiciones y reglas generales para servicios y acceso a elementos de red mayoristas, y
la determinacién de su remuneracion.

Al diferir en el tiempo y al abordar de forma disimil aspectos que son comunes y que deben
ser objeto de andlisis armonizados, se podria correr el riesgo de dejar de lado realidades o
elementos relevantes o bien de la remuneraciéon mayorista de las redes mdviles, o bien del
impacto que esa remuneracidén o que las reglas y cargas de acceso, uso e interconexion
generan en la sostenibilidad, costeo y planeaciéon de las redes, en las inversiones a realizar.

El hecho de adelantar por separado proyectos regulatorios que tocan puntos determinantes
de las relaciones de acceso, uso e interconexidn, y de la remuneraciéon mayorista de redes
moviles, causa incertidumbre sobre las observaciones de los Proveedores de Redes y
Servicios de Telecomunicaciones (PRST) sobre el proyecto, generando un desfase que
puede generar impactos econdmicos y operativos para los operadores, aumentando los
costos de implementacién de las medidas regulatorias, afectando la debida planeacién de
los agentes de mercado.

A nuestro juicio, esta situacion causa que dentro del alcance del proyecto regulatorio en
curso se analicen nuevamente mercados recién intervenidos como los de acceso mayoristas
para OMV’s y RAN?, siendo que estos mercados no deben ser sujetos a nuevas medidas
hasta tanto se analicen los efectos que sobre ellos tienen las intervenciones recientes, que
como es evidente, tienen impacto e incidencia sobre las tarifas de los servicios y sobre sus
dindmicas de uso y desarrollo concurrencial. Esto, aplicando los llamados a realizar
evaluaciones de impacto normativo, vy, a respetar principios juridicos generales y especiales
del sector, como la confianza legitima, la proporcionalidad y razonabilidad, la eficacia y
economia de las actuaciones, el uso eficiente de recursos escasos y la promocidn de las
inversiones.

4 La Resolucion CRC 6298 de 2021 fue expedida apenas en mayo de este afio.
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2.3 Se debe realizar una actualizacion de la Resoluciéon 2058 de 2009 para incorporar
nuevos elementos de andlisis que respondan a las cambiantes dinamicas de los
mercados de telecomunicaciones

Otro aspecto que es importante resaltar es que el presente proyecto regulatorio, como se
lee en el documento de formulacidon de problema, da aplicaciéon a las reglas que se
autoimpuso el regulador para la determinacion de mercados relevantes, las cuales
partieron de las mejores practicas internacionales, asi como de las reglas que la ciencia
econdmica y el desarrollo juridico y de competencia han provisto a nivel mundial para este
tipo de analisis.

Sin embargo, en el pasado reciente Telefénica Movistar ha hecho un llamado al regulador®
para que realice una necesaria revision de la metodologia de definicién de mercados
relevantes, adoptada hace casi 12 afios, para determinar cudles mecanismos de andlisis
deben ser adicionados o complementados, o incluso flexibilizados, de forma tal que esa
metodologia responda a los desarrollos y dindmicas competitivas actuales.

Esto, debido a que como se ha hecho evidente en algunas decisiones de esa Comisidn, dicha
metodologia requiere de adecuaciones, modernizaciones y visiones flexibles, que
manteniendo el rigor técnico, permitan abordar los analisis de nuevos mercados relevantes
marcados por la paquetizacion de servicios, incluso fijos y moviles, asi como los
apalancamientos de posiciones de mercado entre mercados conexos o complementarios,
como fendmenos que afectan al mismo tiempo, diversos mercados relevantes, conexos y
complementarios.

Si bien frente a este comentario, la Comisidn contestd en el documento de respuesta a los
comentarios de la agenda regulatoria®, que tendria en cuenta estas observaciones para
estructurar proyectos futuros, a la fecha no ha iniciado su revisidn, pese a que se encuentra
adelantando proyectos como el que motiva estos comentarios, que precisamente recaen
en parte sobre la revision de un mercado relevante, el de Voz Saliente Mdévil.

Por ello, nuevamente le pedimos a la CRC que adelante una revision de la metodologia de
definicion de mercados relevantes, considerando las condiciones competitivas actuales que
dan cuentan de la proliferacidén de ofertas empaquetadas entre servicios maéviles, e incluso
entre servicios fijos y mdviles, con la promesa de beneficios que pueden llevar a una nueva
forma de creacidn de efecto-club sustentado en economias de escala y alcance.

5>Telefonica Movistar, Comentarios a Propuesta de Agenda Regulatoria 2020-2021, 17 de noviembre de 2020
6 CRC. “AGENDA REGULATORIA DE COMUNICACIONES CRC 2020 — 2021. Documento de respuesta a
comentarios”. Pagina 61. diciembre de 2019
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Lo anterior, para establecer si es necesario adicionar, modificar o flexibilizar el uso del Test
del Monopolista Hipotético, y la incorporacion de metodologias alternativas que
comprendan todas las dinamicas de mercado actuales, por cuanto se ha hecho visible que
el procedimiento que aplica el regulador para productos empaquetados fijos y méviles es
muy complejo y de dificil aplicacién practica.

Estas peticiones son pertinentes en este tramite regulatorio, ya que comprende la revisiéon
del mercado minorista de voz saliente moévil; ademas, la caracterizaciéon de los mercados
mayoristas requiere la comprension y analisis integral de las realidades de los mercados
minoristas, de sus interacciones y condiciones competitivas, las cuales en Colombia, se
insiste, se encuentran marcadas por altos niveles de concentracién del sector TIC en cabeza
de un operador, declarado como dominante en dos mercados de servicios méviles. Esta
situacion de dominancia, si bien motivd intervenciones regulatorias acertadas de esa
Comisidon al menos en el mercado de voz saliente movil, no fueron suficientes e incluso,
cuando una vez las medidas perdieron relevancia o fueron retiradas por el regulador, el
mercado retornd a niveles de concentracion similares a los que motivaron la intervencién
regulatoria para promover la competencia y evitar el abuso de la posicion de dominio.

2.4 La CRC pareciera dejar de lado en los analisis la dominancia de Claro como
principal falla de mercado existente

Si bien en el documento de formulacion del problema se encuentran apartes meramente
descriptivos sobre la reciente declaratoria de dominancia de CLARO en el mercado de
servicios moviles, asi como sobre la existencia de la declaratoria vigente que pesa sobre ese
operador en el mercado de voz saliente mdvil, no se evidencia que ni en la formulacion del
problema para la revisidon de la remuneracién mayorista, ni para la revisiéon del mercado de
voz saliente movil, se haga un reconocimiento real, analitico y de impacto y efectos, de esa
falla de mercado, la cual afecta de forma determinante las condiciones competitivas y
dinamicas de los mercados objeto de intervencidn.

No es posible considerar que la existencia de dominancia de un operador, como falla de
mercado declarada legalmente, en actos administrativos vigentes a la fecha’ y que gozan
de presuncion de legalidad y acierto en el mercado de voz saliente mévil, no tiene impacto
en la remuneracién mayorista de las redes méviles. Las economias de escala y alcance, los
niveles de concentracién medidos en sus tres principales dimensiones (trafico, usuarios e
ingresos) y los niveles de distribucion de trafico, son aspectos fundamentales para analizar,
comprender y caracterizar las realidades de los mercados a intervenir, que deben ser
considerados también dentro de los modelos de costos, como variables de correccidn si se
quiere, para evitar escenarios y medidas de intervencion, o abstencion de intervencién, que
refuerce la consolidacion de la posicion dominante, afecte la libre competencia y restrinja
las inversiones de los operadores diferentes al operador dominante.

7 Resolucidn 2062 de 2009, en concordancia con las Resoluciones 4002 y 4050 de 2012
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El regulador debe atender a la declaratoria de dominancia referida, dado que se encuentra
plenamente vigente y cuando menos hasta que sea objeto de levantamiento, lo cual,
consideramos mads alld de toda duda, no deberia ocurrir en todo caso en el pais, al
verificarse condiciones de mercado similares a las que motivaron la declaratoria inicial.

A lo anterior, se le debe sumar el hecho que como lo ha venido reconociendo esa misma
Comisién ya desde el afio 2016:

“Los estudios presentados en este capitulo muestran que una empresa con posicion dominante tiene
un incentivo anticompetitivo para empaquetar cuando el bien o servicio atado tiene problemas de
competencia y adicionalmente cuando el hacerlo le permita enviar una sefial a los posibles
competidores para que se mantengan fuera del mercado, lo cual le ayuda a preservar su poder en
dicho mercado31. En este sentido, es necesario identificar si ante la situacion actual de los mercados

de servicios maviles, es posible que existan mecanismos para que las condiciones de competencia de

un mercado o servicio se transfieran a otro mercado o servicio.”8

Asi las cosas, existiendo posicion de dominio constatada formalmente en dos de los
principales mercados de telecomunicaciones moviles® resulta indispensable que la CRC
incorpore en los andlisis de eventuales problemas de remuneracién de redes moviles y
establecimiento de tarifas, estas realidades que tienen impacto evidente y en variables
como la tenencia de espectro, el despliegue de infraestructura, el tamafio absoluto de los
agentes de mercado, sus economias de escala y alcance, entre otras, que deben llevar a
observar y cuantificar las asimetrias existentes y los mecanismos a adoptar para su
correccion.

Al respecto, nos permitimos hacer evidente que el mismo regulador, en la Resolucién 6146
de 2021, expuso de forma detallada, suficiente y plenamente soportada, que las
participaciones de mercado del operador dominante en el mercado de voz saliente mavil
se han mantenido a lo largo del tiempo en niveles preocupantes de concentracién. Han sido
siempre superiores al 50% de cuota de mercado en al menos dos de las tres dimensiones, y
no son explicadas por precios mas bajos, mejor calidad y/o mejor atencion al cliente, sino
que encuentran respuesta en la conducta de la firma, en la explotacién de las economias de
escala, en el tamafio mismo de la red, y en otras variables como el uso de recursos para
comercializacidon y promocidn de servicios, para el caso de voz saliente movil; en el mercado
de servicios maviles, las anteriores se suman al apalancamiento estratégico realizado por
esta firma en el mercado “enfermo” de Voz Saliente Mévil donde ostenta hoy posicion de
dominio, lo cual le permitié crecer mucho mas rapido que el resto de sus competidores en
el mercado de “Servicios Mdéviles” el cual se compone del servicio de voz y de Internet
movil .10

8 Comisién de Regulacidn de Comunicaciones, Documento Soporte, Revisidn de los mercados de servicios
moéviles 2016

9 Conforme con las Resoluciones CRC 2062 de 2009; 5107 de 2017 para voz saliente mévil y 6146 de 2021 para
servicios méviles (paquete de voz y datos maviles).

19Comisién de regulacién de comunicaciones, Resolucién 6146 de 2021, paginas 388 a 340.
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3. Analisis de las condiciones de competencia del mercado minorista de Voz Saliente
Movil en Colombia; la dominancia como problema persistente en los mercados de
servicios moviles

En lo que respecta al primer objetivo principal de esta consulta, debemos advertir que, es
plenamente verificable y se encuentra constatado incluso por las cifras que presenta esa
Comisidn, que las condiciones que llevaron a la CRC a declarar el mercado de Voz Saliente
Moévil como susceptible de regulacién ex ante se mantienen, en cuanto es un mercado
minorista que reporta elevados niveles de concentracion en cabeza de un operador, se
mantiene la concentracion del trafico en la red del dominante, existen barreras de mercado
en términos de inversiones; economias de escala y alcance, y se vislumbra un
comportamiento de la demanda que no encuentra explicacién en variables diferenciales de
mercado como mayor o mejor calidad o menores precios de los servicios.

En este sentido, observando los mismos criterios que desarrollé la CRC en el documento
soporte de revisidon de los mercados de servicios méviles en 2016 para expedir la Resolucidon
5108 de 2017, todos persisten en Colombia.

Observando las cifras de mercado, se evidencia que las medidas de intervencién regulatoria,
especialmente la de aplicacidn acelerada de la senda de reduccidon de cargos de acceso,
mientras estuvo vigente, y la prohibicién de diferencial tarifario, como particulares, y las de
desbloqueo de equipos terminales, portabilidad numérica movil y prohibicion de cldusulas
de permanencia minima, como generales, tuvieron un impacto correctivo sobre Ia
participacién de mercado del operador dominante a nivel de usuarios, sin que su magnitud
haya podido ser realmente cuantificada, debido a que esa reduccion del parque de lineas
de voz saliente movil coincidié con una depuracién del parque de lineas prepago de Claro,
como fue publicamente conocido.

A continuacién, se presentan la evolucion de las cuotas de mercado hasta el cuarto
trimestre de 2020 medida en accesos del servicio de voz saliente mdvil, tomadas de las
cifras publicadas por MINTIC en el sistema Colombia TIC:
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Esa reduccién no tiene el mismo impacto si se mide la concentracién con la variable de
ingresos del servicio, en donde si bien se observa una reduccién, esta no tiene la misma
magnitud que en términos de accesos, lo que podria nuevamente explicarse también, en
parte, por la depuracion del parque arriba referida:
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Asi pues, las cifras demuestran que Claro mantiene una cuota de mercado de mas del doble
que su competidor mds cercano y que es cercana al 50% del total de los accesos e ingresos
del mercado, lo que muestra concentracidon como problema de mercado y es indicativo de
posicién de dominio en cabeza de ese operador.

Como se pudo ver en las graficas anteriores, a pesar de las medidas regulatorias y el
crecimiento de los Operados Moviles Virtuales (OMV’s), se mantienen niveles de
concentracion en ingresos superiores al 50%, mas del doble que el segundo competidor del
mercado. Mads alarmante aln es que a fecha recientes el nivel de concentracién aumenta
tanto en nimero de lineas como de ingresos, lo que indica que las medidas regulatorias
impuestas hasta el momento no han sido suficientes para promover una sana competencia
en el sector.

Otro elemento adicional que muestra de manera clara que este mercado tiene problemas
de concentracidon y competencia, es el analisis traido por la CRC en el documento soporte
en donde se muestra claramente que no sélo Claro tiene mas del 50% del total de trafico
del mercado, sino que se sigue manteniendo un efecto club ya que en la red del dominante
se mantienen niveles de trafico On-Net superiores al 70% mientras que en sus competidores
es practicamente la mitad, lo que implica que en términos reales, aspectos que es
indispensable que el regulador tenga en cuenta, habida cuenta que reflejan no solo escalas
diferentes, sino ademas, que el comportamiento de la demanda causa que el operador
dominante deba hacer un esfuerzo diferente que los de sus competidores para proveer y
costear el servicio de voz saliente movil.
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Conforme con lo anterior se verifican también otras dos variables del andlisis que realizd la
CRC en el afio 2016 y con base en el cual mantuvo el mercado como susceptible de
regulacion ex ante, esto es, que no solo se observan elevados y persistentes niveles de
concentracién, sino que ademas, hay una “distribucién ineficiente del trafico cursado por
los usuarios”, y ademas, que “a partir de la evolucion de los indicadores antes mencionados
no era previsible que en el corto y mediano plazo aumentara la competencia en el
mercado”, y no lo era entonces, como no lo es ahora, cuando se han mantenido en el tiempo
esas mismas variables, y cuando si bien se ha dado el fendmeno de la “comoditizacién” del
servicio de voz, como lo reconoce la CRC, no puede entenderse como sustituido por el
servicio de datos moviles.

Ademas, el operador dominante, como lo reconoce el documento de formulacion del
problema, en los ultimos tres afios no ha tenido caracteristicas diferenciales en términos de
calidad que sustente las diferencias significativas de cuota de mercado, ni en las mediciones
de los indicadores de llamadas caidas ni de intentos de llamada no exitosas, ni en precio, al
no ser el operador que tenga el precio mas bajo de los servicios. Este operador se revela
como ajeno a presiones competitivas, por cuanto su diferencia en la participacién no se
reduce de forma significativa, ni aun cuando los competidores lideran ofertas comerciales
novedosas con precios inferiores, como las de trafico ilimitado en voz.

Como lo menciona en diferentes ocasiones el documento de formulacidn del problema, los
mercados de telecomunicaciones moviles, incluyendo el de voz saliente mavil, tienen una
falla alta concentracidn de mercado debido a la alta participacion de Claro, lo que lo ha
llevado a ser declarado operador con posicion dominante en el mercado de servicios
mdéviles'!; el impacto de las declaratorias de dominancia existentes, como se dijo en lineas
anteriores, debe tenerse en cuenta por la CRC dentro de la formulacion del problema para
la revision de la tarifas mayoristas de uso de las redes mdéviles, asi como para establecer
cuales son las condiciones de competencia del mercado de Voz Saliente Movil, lo cual,
conforme con el documento que se comenta, no se encuentra del todo desarrollado,
especialmente para el primero de los objetivos principales planteados.

11 En Ia Resolucidon CRC 6146 actualmente recurrida.
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Lo anterior es a todas luces necesario, por cuanto estas condiciones de competencia afectan
a las redes moviles de forma general, desde una concepcidon mayorista y convergente, y no
solo a los mercados minoristas de servicios. Al estar ligada comercial y operativamente la
prestacion del servicio de voz saliente mévil, con los servicios de voz y datos méviles que
componen el paquete de servicios moviles (economias de alcance) los operadores que
ofrecen los dos servicios utilizaron y utilizaran las ventajas comparativas obtenidas en voz
para ganar usuarios en el servicio de datos, por lo que el proveedor con posicion dominante
en el mercado que sirve de apalancamiento (Voz Saliente Mdvil) saca mayor ventaja en el
mercado de “Servicios Mdviles”, tal como lo explicé la CRC en la secciéon 8.1.7 de la
Resolucion 6146 de 2021.

Estas situaciones afectan la dinamica de competencia de los mercados e incluso el bienestar
de los usuarios, por cuanto carece de racionalidad econdmica la cuota de mercado del
operador dominante, el cual, sin ser el proveedor mas barato, ni el que mayor cantidad de
servicio (GB) ofrece, haya obtenido y mantenga los mas altos niveles de concentracién en
términos de usuarios, trafico e ingresos tanto en los servicios de telecomunicaciones
moviles.

Esta dominancia en el mercado de telecomunicaciones se ha trasladado al servicio de
Internet movil mediante las estrategias de empaquetamiento de la dominante y se puede
apreciar que la ganancia de Claro ha sido creciente, reflejando los resultados de
empaguetamientos de servicios, ya que ahora el principal motivador para el usuario son los
datos dada la “comoditizacién” de voz (llamadas ilimitadas). Las imagenes que se traen a
continuacion muestran como hay niveles de concentracidn superiores incluso a los del
mercado de voz saliente moévil, que, si bien conllevaron a la declaratoria de dominancia de
Claro, no han tenido efectos practicos debido a la ausencia de las medidas correctivas
urgentes que demanda el mercado, y que, en todo caso, también debe ser consideradas por
el regulador al revisar las tarifas mayoristas de remuneracion de las redes maviles.

Evolucion de cuota por accesos de internet movil Evolucién de cuota por ingresos de internet movil Q

56.11% 55 82%
54.49% °o.82% 62.68%

55.02%

Superior a cuota en voz
movil donde se mantiene

Cuota superior al triple
de su competidor mas

dominancia cercano

22.01% 22.49% 23.45%

16.32% 15.36% 14.98% o—_._‘_‘_‘~‘_‘£33% 19.07%
15.02% 14.49%
" i 4.28%
7.18% 5.04% 6.34% 7.26% o 14.28%
— . 3,96
2018 2019 2020 2018 2019 2020

=e=Claro =e=Movistar =e=Tigo =e=Resto —e—Claro —e—=Movistar —e=Tigo =e=resto
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En conclusion, los mercados de telecomunicaciones moviles tienen caracteristicas similares;
presentan falencias en el esquema competitivo que han sido expuestas, las cuales atentan
contra el correcto desarrollo de este y contra el interés de los usuarios. Mercados con altos
niveles de concentracion y fallas de mercado constatadas impactan la competitividad, la
innovacion, los incentivos de inversion y el bienestar del consumidor a falta de intervencién
oportuna.

Estas consecuencias de la dominancia han sido ampliamente documentadas en el pais. Por
ejemplo, desde 2015 el Centro de Investigacién Econdémica y Social FEDESARROLLO
establecié que altos niveles de concentracion en Colombia en el mercado de datos moviles
y la dominancia declarada en el mercado de voz mévil han causado pérdida de bienestar al
consumidor; el precio por minuto prepago se encuentra por encima del promedio de la
OECD y Latinoamérica, y que en datos la velocidad de descarga a nivel nacional es cuatro
veces menor a la presentada en estos grupos de paises.

En 2019 y 2020 el Centro de Estudios de Desarrollo Econdmico (CEDE) de la Universidad de
los Andes establecid que la alta concentracién esta correlacionada internacionalmente con
precios altos en la telefonia mévil. Colombia presenta menor velocidad de reduccién de
precios de voz y de datos en relacién con paises comparables, causando pérdida de
bienestar comparativa de 0.82% del PIB de 2013 en voz y de 0.27% del PIB en 2014 en datos.
Mayor concentracion en telefonia movil causa en promedio una reduccién de 0.45 puntos
(es una escala de 1 a 7) en el nivel de digitalizacién de las economias de los paises
contemplados, mostrando relacidén causal negativa y significativa entre la concentracién de
los mercados moviles y la competitividad. “Es necesario tomar medidas eficaces que
fomenten la competencia de manera rdpida y efectiva”, establece el estudio.

A nivel internacional, es uniformemente reconocido que la intervencion regulatoria para
promover la competencia y evitar el abuso de posicién dominante es indispensable para
proteger el interés general y mejorar el bienestar de los usuarios y el desarrollo de los
mercados, con enfoque en la digitalizacion y el despliegue de infraestructura. La OCDE?®?
para el caso mexicano recomendo:

“Se han dado muchos pasos claves para establecer un marco reqgulador que favorezca la competencia
en el sector mexicano de las telecomunicaciones; sin embargo, es urgente que haya un mayor
desarrollo en dreas como la regulacion ex ante, incluido el acceso, la regulacion asimétrica o ambos,
para explotar las oportunidades de crecimiento de la banda ancha, en consonancia con las mejores
prdcticas de la OCDE. La regulacion asimétrica es necesaria para restringir el poder de mercado de los
incumbentes. Sin embargo, pese a haberse identificado los incumbentes dominantes, no se ha

aplicado la regulacién adecuada.”

12 OCDE (2012), Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en México, OECD
Publishing. http://dx.doi.org/10.1787/9789264166790-esPagina
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Derivado de todo lo anterior se puede concluir que, si bien se ha descartado de manera
provisional la adopcidn de una regulacidn especifica para Claro, urge la implementacion de
medidas asimétricas ex ante que eviten la consolidacién de esta falla de mercado.!?

La adopcion de medidas de intervencion regulatoria ex ante como mecanismos de solucidn
o mitigacién de posiciones de dominio, son congruentes con las mejores practicas
internacionales, y si bien entendemos que no se debaten en el marco de este proyecto
regulatorio, se exponen con el fin de que el regulador tenga la visiéon sobre cémo la solucién
de esa falla de mercado tiene una relaciéon inescindible con tarifas mayoristas de
remuneracion de redes moviles.

Otra experiencia internacional que vale la pena mencionar, es el de Noruega, pais que
presenta una clara situacién de dominancia marcada por una muy elevada concentracién
en el mercado mavil. A partir de la aplicacién de los principios de la practica regulatoria de
la directiva marco europea, concluyé el regulador en 2006 una condicion de poder
significativo de mercado en el mercado mavil y establecié una serie de obligaciones ex ante
en el ambito mavil. Las sucesivas revisiones han evidenciado que apenas se han producido
progresos y alguna de las medidas han sido endurecidas, tanto en el nivel mayorista como
posteriormente también en el nivel minorista.

El regulador noruego, NKOM, desde 2006 y hasta la fecha, ha identificado el mercado de
acceso movil como concentrado, con dominancia individual de Telenor, firma que ha
mantenido una participacién por suscriptores mayor al 50% por mas de 10 afos, la cual
también se ve trasladada a otras variables como los ingresos del mercado mévil*4, con las
consecuentes obligaciones que le ha impuesto.

A diferencia del caso Noruego, en la mayor parte de Europa el mercado de voz saliente
movil ha dejado de ser sujeto a regulacion ex ante, pues apenas existan casos de operadores
moviles dominantes. Cuando NKOM constaté la existencia de posicion dominante en la mas
reciente revision de mercados, mantuvo e impuso obligaciones particulares y asimétricas
minoristas y mayoristas, dentro de las que se destacan obligaciones de acceso a redes e
infraestructura de la dominante a precios regulados, orientados a costos, los cuales deben
ser incluidos en las ofertas de referencia que aprueba el regulador.?

13 Las medidas pueden clasificarse en mayoristas y minoristas, destacando las Medidas asimétricas mayoristas:

a) Revision de esquemas de cargos de acceso moviles asimétricos (cargos asimétricos) como el mismo proyecto asevera
que existen en México,

b) Obligaciones para migrar los enlaces de interconexién a IP utilizando el protocolo SIP para el trafico de voz,
promoviendo una interconexidn mas eficiente en términos de costos, calidad y desarrollo tecnoldgico,

c) Tarifas diferenciales y/o reguladas para el Roaming Automatico Nacional (RAN) sélo para el dominante o en aquellos
lugares donde exista un operador de Ultima instancia, es decir que sélo él cuente con red de acceso movil.

14 Sobre las variables adicionales de dominancia que tuvo en cuenta NKOM, se puede consultar el documento

Analysis of the market for access and call origination on public mobile telephone networks de 2016.

15 Al respecto, ver el documento de NKON “Decision on desighating undertakings with significant market

power and imposing specific obligations in the Market for access and call origination on public mobile

telephone networks”.
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Asi las cosas, reiteramos el llamado para que la Comisién tenga en cuenta dentro del
establecimiento de las tarifas mayoristas de remuneracion de redes mdviles, estos
problemas de competencia, los cuales, si bien en principio hacen parte de la parte minorista
de la cadena de valor, guardan estrecha relacion con el acceso a las redes, la interconexién
e interoperabilidad necesaria en un mercado en red, por lo que sus causas, efectos y
consecuencias deben ser tenidos en cuenta dentro de los juiciosos andlisis
correspondientes que realice la CRC, sin que sea suficiente limitarse al modelo de costos de
operador eficiente.

4, Comentarios sobre la Formulacion del Problema en relaciéon con la remuneracion
mayorista de redes maviles; posibles causas

4.1 El arbol del problema debe ser adicionado reconociendo como causas la
declarada dominancia en los mercados de voz mavil y servicios moviles.

Como se ha advertido a lo largo de este documento, una de las causas que el regulador
debe tener en cuenta y que no se encuentra presente en el arbol del problema formulado,
es la situacién de dominancia declarada en dos de los mercados minoristas, una, la de Voz
Saliente Mdvil, estando plenamente vigente y siendo aplicable, y la de Servicios Mdviles,
con decisidn inicial y pendiente de que sea resuelto el recurso de reposicién interpuesto
por el agente dominante.

En consecuencia, reiteramos la solicitud de que estas fallas de mercado, sean incluidas
dentro del arbol de problema planteado, pues de lo contrario, el analisis dejaria de lado uno
de los principales problemas que aqueja la dindmica competitiva y de competencia de los
mercados de telecomunicaciones mdviles en el pais, las cuales tienen como efecto
economias de escala y alcance, concentraciéon de trafico y de despliegue de redes en cabeza
de un solo agente e incluso explotacidn de la posicién de dominio, o cuando menos de los
ingresos derivados de esta, para conseguir la mayor asignacién espectral posible, todo lo
cual, repercute de forma evidente en las redes mdviles, y por ende, en su costeo y
remuneracion.

4.2 Teniendo en cuenta la dominancia declara y sus consecuencias, asi como la
concentracion el trafico, la CRC deberia migrar a un esquema de remuneracion

Bill & Keep

Teniendo en cuenta que el regulador ha reconocido histéricamente que desde las primeras
intervenciones regulatorias de cargos de acceso realizadas en el afio 2007 y a la fecha, “(...)
ningun cambio tecnolégico ha subsanado el cuello de botella originado por el esquema de
remuneracion de llamadas “el que llama paga” y que posibilita que un incremento de
precios en este segmento para operadores que requieren terminar llamadas en otras redes
sea rentable en razén a que no hay forma de sustituir dicho elemento”?®, sumado a que

16 Comisidn de Regulacion de Comunicaciones, Documento Soporte, Revisidn de los mercados de servicios
moviles 2016



oo L.
- Telefonica
16

existen preocupantes niveles de concentracién y una persistente situacién de dominancia
que se refuerza a si misma, y que afecta la contestabilidad y sostenibilidad de los negocios
de los demds agentes y del esquema de libre competencia mismo, consideramos que es
momento de modificar el esquema de remuneracidn de las redes moviles, a un esquema
de Bill and Keep, que podria llevar a que por este medio, se superen los efectos adversos
que tienen las particulares condiciones competitivas sobre las infraestructuras y redes
moviles, permitiendo un mayor y mejor desarrollo competitivo, y evitando que la
concentracion del mercado en si misma, lleve a que la captura de recursos por parte del
operador dominante derivadas de las relaciones de interconexidon con sus competidores, e
incluso a ofertas comerciales que no sean realmente replicables si se cuantifican los costos
dependiendo del promedio de consumo de los usuarios y la distribucién de trafico on-net
del operador dominante. 1’

Esta propuesta la consideramos como una reaccién consecuente del regulador a la
existencia de la dominancia, como falla de mercado constatada y declarada en mas de dos
mercados de la industria de telecomunicaciones del pais, buscando evitar lo efecto de los
altos niveles de concentracién de los mercados méviles y de las diferencias en costos e
infraestructura, como elementos que hacen parte de la dominancia misma, buscando
adoptar medidas alternativas a las que se han tomado hasta la fecha. La implementacion
de un esquema de remuneracién Bill and Keep para los cargos de acceso moéviles, es una
medida recomendada por la doctrina, ya que “generan un mayor bienestar que aquellos en
donde la terminacidn de las llamadas se cobra sobre la base de una estimacidn de costos”?8,
gue adicionalmente, permitiria llegar a la meta de evolucidon que de tiempo atras ha
definido la CRC y con la cual se reduce el impacto que la concentracion de trafico en la red
del dominante causa a sus competidores, por el pago mensual de importantes cifras por la
terminacion de llamadas en su red.

Asi pues, en relacién con los cargos de acceso mdviles, y teniendo en cuenta las particulares
y especiales caracteristicas de la industria de las telecomunicaciones en el pais, se propone
implementar un sistema de remuneracién de B&K, con el fin de que el operador dominante
no siga percibiendo ingresos mayoristas de sus competidores.

Esto representa un beneficio para los consumidores, pues bajar los costos de cargos de
acceso se traduce en una menor tarifa minorista. Ademas, esos costos se pueden trasladar
a inversion para prestar mayores y mejores servicios.

17 Es de recibo indicar que este comportamiento comercial del dominante, que podria o bien estar causando
un estrechamiento de margenes o bien que este incurra en tarifas por debajo de costos, tomando como base
minima las tarifas mayoristas reguladas, ha motivado diversas denuncias ante las autoridades sectoriales,
incluyendo a la Superintendencia de Industria y Comercio como autoridad de competencia y al Ministerio de
las TIC en el marco de sus competencias de vigilancia y control, sin que a la fecha dichas autoridades hayan
iniciado formalmente investigaciones o hayan tomado medidas correctivas.

18 Backhaul Advisory S.A.S. (2020). Analisis complementarios para solicitar la implementacién de medidas
regulatorias asimétricas sobre COMCEL S.A P. 80.



oo L.
- Telefonica
17

De acuerdo con el grado de madurez del mercado de telefonia mévil en Colombia, esta
medida bien puede ser implementada por cuanto, salvo por el dominante, se puede
establecer el margen de equivalencia entre los traficos de los demas agentes del mercado,
lo cual hace que este esquema respete los principios y reglas del marco andino de
remuneracion de redes.

En este sentido, algunas ventajas del esquema de B&K ha sido expuesto por la UIT y el Banco
Mundial en su Manual de regulacion de Telecomunicaciones®®, sefialando que: “Bill and
Keep, solo se aplica a la interconexidn bidireccional. Con Bill and Keep, la red de la parte que
llama retiene los ingresos que obtiene a través de los cargos por uso minorista. Ni las redes
de las partes que llaman ni de las que reciben se pagan entre si; la tarifa de interconexion
es efectivamente cero. Una ventaja de una politica de facturacion y mantenimiento es que
se puede adoptar rdpidamente sin la necesidad de emplear un andlisis de costos.”

Esta recomendacién precisamente reduciria los pagos por concepto de cargos de acceso, lo
que deberia llevar a que los operadores trasladen ese costo a la planificacién y desarrollo
de su red, lo que también iria en linea con las recomendaciones del consultor de la CRC
Detecon, que en el ailo 2016 recomendé:

“Otro enfoque para determinar los precios regulados para la interconexién (no acceso) es la
metodologia “receiving party network pays” o “Bill and Keep” (BAK por sus siglas en inglés). Este es
un sistema de cobro que reemplaza los precios de interconexion regulados al permitir que la red de la
parte que llama se interconecte con la red terminal y retenga cualquier ingreso que surja a través de
cargos de uso al por menor, es decir, los cargos de interconexion se reducen literalmente a cero. El
enfoque BAK es similar al sistema de pares (peering) que se utiliza para el trdfico de internet, por lo
que se ha sugerido que la fijacion de precios de la interconexion IP converja sobre el BAK. BEREC definio

al sistema BAK como su solucion favorita para el drea de terminacion en el largo plazo en 2010. La

razén principal es el costo regulatorio reducido y la disminucion del costo marginal del tréfico”?°

Una concusién similar fue expuesta por la firma Backhaul Advisory en un estudio realizado
en el afio 2019 sobre las condiciones de competencia en los mercados de
telecomunicaciones moviles, sefialando que la adopcidon de un modelo de remuneracién
Adoptaron un modelo de remuneracién del uso de la red Sender Keeps All — SKA, evitaria
gue el tamano de la dominante lo mantenga como receptor de cargos de acceso, obtenido
ingresos adicionales por la terminacion de trafico en su red.

1% The International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, InfoDev, and The
International Telecommunication Union, Telecommunications Regulation Handbook, Tenth Anniversary
Edition, 2011.

20 petecon Informe Final WP3 — Politica de Referencia de Seis Paises, 2017.
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4.3 Los avances tecnoldgicos deben ser considerados en el costeo y remuneracion de
las redes para seguir promoviendo el desarrollo tecnoldégico con interconexiones
de datos y la implementacidn de VoLTE entre redes

Esa Comision debe tener siempre presente que, conforme con el marco legal y
reglamentario vigente, sus funciones principales son las de promover la competencia, evitar
el abuso de posicién dominante y, en general, regular los mercados con el fin que la
prestacidn de los servicios sea econdmicamente eficiente?!" Lo cual, sumado con los
criterios de interpretacion, fines y principios contenidos en la Ley 1341 de 2009, modificada
parcialmente por la Ley 1978 de 2019, implican tanto limitantes a la discrecionalidad del
regulador, una carga especifica de motivacion de sus decisiones, y la persecucion de claros
y especificos objetivos de orden legal al ejercer sus competencias y funciones.

Esperamos que en el marco de este proyecto la CRC tenga en cuenta las necesidades del
mercado en términos de transicion a nuevas tecnologias a partir de un régimen de
interconexion moderno, que no sea una barrera, sino que se posicione como un promotor
e impulsor de la digitalizacién, de la modernizacion y cambio de las redes, y que genere
incentivos que respondan a las condiciones actuales de los mercados de
telecomunicaciones, promoviendo la competencia, el uso eficiente de redes e
infraestructura, y la superacién de barreras artificiales y cuellos de botella.

Como se ha advertido en los comentarios enviados en el marco del proyecto regulatorio de
revision del régimen de acceso, uso e interconexion, para que la modernizacién de las redes
sea posible, se necesita que el regulador imponga unas reglas de interconexién para que el
trafico por estas redes pueda migrarse a 4G,a_interconexiones y trafico de datos, y con esto
se puedan generar eficiencias en la red, gestionar el espectro de una manera mas eficiente
y ofrecerle a los usuarios servicios de mayor calidad que serdn la base para las redes 5G.

Al respecto reconocemos positivamente los avances que en la Ultima propuesta regulatoria
sometida a discusion en el marco del proyecto referido ha adoptado el regulador, sin
embargo, consideramos que esas propuesta y medidas regulatorias resultan insuficientes si
no van de la mano con el establecimiento de adecuadas reglas y esquemas de remuneracion
y determinacion de tarifas, pues de lo contrario se tornaran en reglas de dificil aplicacién
practica.

En consecuencia, en este proyecto regulatorio de remuneracion mayorista de las redes
moviles, consideramos que la CRC debe generar incentivos y medidas para la migracion a
interconexiones en datos, y especialmente para interconexiones en VoLTE, en donde se
mantenga el esquema de remuneracion de Bill and Keep, el que consideramos como mejor
modelo para remunerar incluso el trafico VoLTE y con ello para incentivar la migracién de
trafico hacia nuevas tecnologias garantizando una sana competencia, reduciendo costos de
implementacién, tarificacion y en general costos de transaccion de este tipo de
interconexiones y de trafico.

21 Ley 1341 de 2009, articulo 19. Y articulo 2 del Decreto 089 de 2010.
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Este tipo de medidas son complementarias a las reglas de conducta que se proponen en el
régimen de acceso, uso e interconexion, en donde se establece que, basandose en
principios de no discriminacion, se debe aquellos operadores que tengan VolLTE e
interconexiones IP en su propia red, deben permitir en la interconexién cursar
comunicaciones de voz sobre redes de paquetes extremo a extremo, a otros PRSTM que lo
requieran. Esto va de la mano también con el apoyo del protocolo de interconexion SIP, lo
cual, si bien requieren costos de implementacién, si se permite su implementacién
paulatina bajo un esquema de migracion natural y desarrollo inversion empresarial,
superara en los beneficios que traera a los agentes individualmente considerados y para el
pais, en calidad y desarrollo de redes.

Por esta razon solicitamos que este proyecto se integre con el de la revisiéon del mercado
mayorista y su remuneracion. Vemos necesario que la CRC defina claramente cdmo se hara
la remuneraciéon en VoLTE e interconexién IP bajo el protocolo SIP, para incentivar el
desarrollo y la evoluciéon de las redes y desregular los mercados mayoristas, toda la
remuneracion entre PRST debe ser bajo el esquema de Bill and Keep y asi evitar las barreras
y obstdculos que impone el operador dominante para seguirse lucrando en el mercado
mayorista de manera absurda, lo que incrementa su poder en el mercado mdvil, asi como
permitir VoLTE soportado en el RAN de 4G. Respecto del servicio VOLTE para OMV debe
promoverse que estén en igualdad de condiciones lo que supone que estos operadores
deberan asumir adicionalmente a las remuneraciones actuales las inversiones que tener
este servicio significan para el PRST.

Un comentario positivo similar amerita la propuesta regulatoria contenida en la revision del
régimen de acceso, uso e interconexién, en tanto que establece que en la OBI los PRST
deben incluir nodos de conmutacién digital si los tienen para su propia red, que tengan la
capacidad para manejar todos los protocolos de sefalizacidn, sin imponer cargas
adicionales a los operadores, sino dando pie a que esa actualizacién de la OBI se dé
conforme con la capacidad de inversién de cada agente, al aplicar para nuevos nodos o
cuando suceda la reposicidn de los actuales.

Vemos que esta disposicion lleva el camino correcto, pues da la sefial apropiada de
modernizacién tecnolégica y recoge bien la necesidad de contar con un periodo de
transiciéon que permita tener la planificacién y la certeza que las inversiones de esta
magnitud requieren.

Ahora bien, los efectos positivos de ese tipo de interconexiones de datos son evidentes; se
superan los efectos adversos que sobre la competencia y concentracion de recursos
mayoristas genera la marcada dominancia en voz de Claro, permite la evolucién tecnoldgica
del pais, y reduce los costos de acceso de los operadores entrantes y competitivos de los
operadores con menor escala. Al respecto ha sefialado GSMA que:
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“Las comunicaciones IP se consideran cada vez mds una evolucion natural de los servicios mdviles
mds importantes, por lo que serdn un requisito bdsico a la hora de hacer negocios en el futuro
dentro de este sector. VOLTE. Esta tecnologia ofrece una via para pasar de los servicios de voz con
conmutacion de circuitos 2G y 3G a servicios de voz con conmutacion de paquetes All-IP, e incluye
una gama de funciones mejoradas para los clientes, como el audio de alta definicion y tiempos de
conexion de llamada mads cortos. En julio de 2018 habia 145 operadores en 69 paises que ofrecian
servicios comerciales de voz sobre LTE. {...)

Para satisfacer una demanda cada vez mayor, los operadores maviles estan actualizando sus redes
con una tecnologia IP de cuarta generacion denominada Evolucion a Largo Plazo (LTE). Las redes
LTE incorporan una nueva capacidad de voz de nivel operador denominada Voz sobre LTE (VoLTE),
que ofrece una via para la transicion desde los servicios de voz con conmutacion de circuitos de las

redes 2G y 3G. VoLTE incluye una gama de funciones mejoradas para los clientes, como el audio

de alta definicién y tiempos de conexion de llamada mds cortos”??

Dicho esto, como lo puede verificar esa Comisién, en comentarios enviados en el marco de
proyectos regulatorios que versaban sobre el Roaming Automatico Nacional, Telefonica
Movistar defendia la implementacién del VoLTE como una caracteristica diferencial de las
ofertas de servicios de voz, que al requerir inversiones y tener el componente de
innovacion, no debian ser objeto de comparticién o de imposicién de acceso o de
implementacidn para terceros, pues se hubiese generado en ese momento, un desincentivo
a las inversiones e incluso a la competencia. Sin embargo, desde los comentarios remitidos
al proyecto de resoluciéon de revision de la resolucion CRC 5107 de 2017, y luego del
proyecto de la revisidon de las condiciones de acceso, uso e interconexién, esta empresa, al
considerar que ya transcurrié un periodo suficiente para que se permitiera rentabilizar esa
innovacion o desarrollo que habia implementado en su red como factor diferenciador, asi
como la implementacion de VoLTE por parte de la mayor parte de los operadores
competidores, incluyendo Avantel, ahora WOM, ha solicitado al regulador que evalule la
generaciéon de reglas que no solo incentiven sino que permitan que se establezcan
interconexiones de VoLTE entre operadores, las cuales al ser de datos, deben remunerarse
bajo una esquema de Bill and Keep, reduciendo de forma importante los costos de
interconexidn que ya no tendrian mayor racional en este nuevo esquema.

En igual sentido, debemos hacer un llamado para que se incentiven los desarrollos
tecnolégicos para que las relaciones de interconexion de forma tal que estas relacionen
evolucionen con los comportamientos de consumo de los usuarios y los avances en la
prestacion de servicios. En tal sentido, la CRC debe impulsar la interconexién IP para las
ampliaciones, con el fin de que de manera gradual se vayan realizando esas migraciones
tecnolégicas dando pie a que se asuman en el tiempo los esfuerzos de planeacién e
inversiones requeridos, y adicionalmente, dando lugar a que en desarrollo de la libre
competencia, la remuneracién de esas interconexiones se deje a la libre negociacién de las
partes, bajo el marco de los principios generales de no discriminacidn, cobros orientados a
costos mas utilidad razonable, y acceso igual, cargo igual, que se encuentran en el marco
legal y regulatorio general.

22 GSMA, Manual de politicas publicas de comunicaciones méviles Una guia de temas clave, 2019.
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4.4 Los andlisis del mercado que muestra el regulador deben causar una reduccion en
los cargos de acceso para redes moviles

La caracterizacién de las iniciativas y dindmicas de las ofertas de servicios en el mercado, se
vieron marcadas, de un lado, por la busqueda por mejorar las condiciones de competencia
e incrementar el bienestar de los usuarios de estos operadores con menor escala que el
dominante, y del otro, precisamente por esa necesidad de competir, de buscar ganar
mercado, dentro de lo cual debemos destacar que especialmente Telefénica Movistar
realizd importantes esfuerzos comerciales que lo llevaron a instrumentar ofertas novedosas
como la evolucidn hacia ofertas con llamadas ilimitadas de voz, la tasacidén generalizada del
consumo en segundos y la inclusion en los planes de alternativas para usar redes sociales
sin consumo de datos. Estas ofertas buscaron tener factores diferenciadores en un mercado
afectado por la dominancia, y las cuales, precisamente por esa falla de mercado, fueron
agilmente replicadas por el dominante, reduciendo su impacto competitivo, puesto que,
como lo analizara y documentara la firma experta en regulacién de telecomunicaciones
Backhaul Advisory (2019) CLARO disciplina a sus competidores solamente cuando realizan
esfuerzos competitivos, mediante ofertas que resultan exitosas, para reestablecer el
“equilibrio” cuasimonopdlico; solo fija precios que impiden crecer a sus competidores, sus
esfuerzos competitivos son los minimos necesarios para hacer que las ofertas de sus
competidores no sean atractivas, sin liderar el mercado, a pesar de sus economias de
alcance, como estrategia de extraccion de rentas supra competitivas.?

Estas nuevas ofertas que nacen de un esfuerzo de Telefénica Movistar y de los operadores
de menor escala, por diferenciarse en el mercado y brindar mas y mejores servicios a sus
clientes, llevaron a que se dieran los aumentos del consumo promedio de voz mdvil de los
usuarios advertidos por el regulador en el documento de formulacién de problema, asi
como a cierta indiferencia frente al operador destino de la Ilamada, con lo cual, la
concentracion de trafico en cabeza de un solo agente, asi como la distribucion de los
balances de interconexién entre los operadores, demuestran que este esfuerzo impacta en
los segmentos mayoristas al aumentar los costos de interconexidn de operadores que como
Telefonica Movistar, realizaron el esfuerzo por mantener abiertas su redes sin tener
diferencias tarifarias mayores segun el destino de la llamada.

Cabe analizar los datos que la CRC proporciona en su Proyecto. Si se revisan las graficas
sobre el trafico de interconexién entre operadores se puede observar que el operador
dominante es receptor neto de pagos de interconexidon contra los otros operadores del
mercado (Movistar, Tigo y Avantel). Lo anterior implica que bajo un esquema de pago
simétrico de la interconexién Claro siempre saldrd beneficiado si se mantienen altas tarifas
de terminacién, y en todo caso, si se mantiene un esquema de calling party pays.

3 E| estudio completo de la firma de consultoria Backhaul Advisory, incluyendo el referido modelo
econométrico, fue remitido por Telefénica Movistar a la CRC mediante oficio de radicacion 2019303819 el 1
de noviembre de 2019.
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Reiteramos la necesidad de revisar los esquemas de cargos de acceso moéviles o bien
migando al esquema de Bill and Keep, o bien reduciendo de forma importante las tarifas de
cargos de acceso, estableciendo en todo caso, un plan de migracién a interconexién a IP
utilizando el protocolo SIP para el trafico de voz, promoviendo una interconexién mas
eficiente en términos de costos, calidad y desarrollo tecnolégico. Lo anterior sera un paso
previo para poder establecer interconexiones “end to end” para el servicio de VoLTE. Esto,
sin considerar que como lo demuestran las condiciones del mercado de voz saliente movil,
es imperativo que el regulador establezca nuevamente tarifas asimétricas para el operador
dominante, que, conforme con la consecuencia identificada en el arbol del problema, seria
el Unico que realmente estaria sobre remunerado.

Esta propuesta de reducir los cargos de acceso sigue las recomendaciones que al respecto
dio el consultor DETECON a la CRC, refiriéndose a las mejores practicas internacionales
emitidas por la OCDE seinalado al respecto que:

“La OECD ha argumentado repetidamente en favor de tarifas de terminacion mds bajas. En la revision
del mercado colombiano, escribe que esto aplica también para Colombia y que la CRC deberia dar
prioridad a reducir las tarifas de terminacion movil: La evidencia econémica confirma los efectos
benéficos de tarifas de terminacion bajas sobre la competencia y la promocion de la eficiencia
(Armstrong, 1998; Laffont, Rey and Tirole, 1998; Laffont y Tirole, 2000; Cambini y Valetti, 2003; Cave
et al., 2003; Growitsch y Marcus, 2010). Algunos han sugerido que un modelo de “bill and keep”
reduciria la complejidad y probaria ser benéfico en el largo plazo (BEREC, 2010a).32 En 2012, mds aun,
la OECD recomendd llevar los cargos de terminacion movil hasta cero, o hasta niveles cercanos a cero
en el mediano plazo (OECD, 2012b). El informe de la OECD mostré también una correlacion clara entre
patrones de llamada mds grandes y tarifas de terminacion movil mds bajas. Algunas de las ofertas de
llamadas ilimitadas que se han estado lanzando en paises miembros de la OECD en los ultimos afios,
como en Francia o Israel, no podrian haber sido posibles sin la dramdtica disminucion en las tarifas de
terminacion en esos paises. Este es también el caso de Colombia.”27 OECD (2012),

(...)

La OCDE recomienda tarifas de terminacion bajas/ mds bajas porque esto tiende a llevar a un mayor
consumo, mds innovacion y competencia: "Las tarifas de terminacion tienen una influencia sobre la
flexibilidad que tienen los operadores para estructurar sus ofertas al por menor para satisfacer las
necesidades de sus clientes. Entre mds altas son las tarifas y mayor es la asimetria entre ellas, mds
dificil es para las redes variar los precios con base en cargos de voz por minuto. (...) Parece haber una
relacién entre el niumero de minutos llamados sobre redes méviles y la tarifa de terminacion. (...) Se
cree también que las tarifas mds bajas son favorables para alentar la competencia y la innovacion.
Los nuevos participantes, con participaciones en el mercado menores, tienden a ser mds favorables
para reducir las tarifas de terminacion que aquellos operadores con una mayor participacion en el
mercado. Al mismo tiempo, se han desarrollado algunos servicios en paises con las tarifas de
terminacién mds bajas que podrian no ser econémicos en paises con tarifas de terminacién altas”.?*

24 Detecon, Informe Final WP3 — Politica de Referencia de Seis Paises, para la CRC, 2017.
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5. Comentarios frente a las consecuencias del problema identificado y objetivos
especificos

Como se vio en el punto anterior, no compartimos esa posible consecuencia de la falta de
incentivos para la entrada de nuevos operadores mdviles virtuales. Se debe recordar, que
el OMV con mayor participacion de mercado, que ha sido el caso de éxito destacado en el
pais se ha alojado en las redes de Telefonica Movistar, entablando relaciones que han
estado marcadas por acuerdos comerciales y no por la fijacion de condiciones en materia
de solucién de controversias.

Lo mismo se puede predicar de los cuatro operadores moviles virtuales que Telefonica
Movistar aloja, los cuales han llegado a acuerdos comerciales con esta empresa con
diferentes disefos y elementos de red.

Por lo cual, esta realidad, va en contravia de las posibles causas de problemas competitivos
qgue plantea el regulador, y que, si llegaran a existir, tendrian elementos alternativos para
su solucidn en las reglas generales en materia de acceso, uso e interconexion, por lo que la
intervencién regulatoria seria no solo innecesaria sino, ademads, desproporcionada,
poniendo en tela de juicio cualquier la maxima de causar mads beneficio que costos para los
agentes del mercado.

En todo caso, nos permitimos sefialar que, en materia tarifaria, la tendencia mayoritaria
internacionalmente es de no intervenir el mercado de OMV’s y dejar su desarrollo a la libre
competencia y a los principios regulatorios generales de no discriminacion, asi como a la
accion ex post de las autoridades de competencia nacionales. Esto, incluso en paises que
cuentan con un menor numero de agentes que Colombia. Veamos:

Pais Obligacién de acceso / éExiste regulacion Numero de agentes
Oferta de Referencia tarifaria? y su market share
Argentina | Si, con ofertas de Acuerdos comerciales 1 Operador
referencia revisadas por operativo
ENACOM
Brasil Si, con oferta de Acuerdos Comerciales | Multiplicidad de
referencia que revisa OMV’s
ANATEL
Canada Si Acuerdos Comerciales | 20 OMV’s que
tienen
conjuntamente
menos del 10% del
mercado
Chile Si, con oferta de Acuerdos Comerciales, | 20 OMV’s con un
referencia general con regla general de no | market share
discriminacién. inferior al 2%
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Carga especial para
asignatarios de subasta
de 700* (retail minus -
% de descuento de
hasta 28%).
Colombia | Si, norma general de Acuerdos comerciales, | Mas de 5 OMV’s,
acceso mayorista pero con norma que que sumados
establece un techo de tienen mas del 4%
cobro con regla del mercado
dependiente del
Ingreso Promedio
IPROM con porcentaje
adicional de descuento
Costa No Comercial Ninguno
Rica
Ecuador | Si, como regla general Acuerdos comerciales, | Ninguno
pero con norma
supletiva de solucion
de controversias en
caso de diferencias
México Si, pero solo para el Acuerdos Comerciales | Los OMV’s
Agente Econdmico representan mas
Preponderante, del 2% del mercado
incluyendo la publicacién
de oferta de referencia
Paraguay | No Acuerdos comerciales No hay
Peru Si, hay obligacién de Acuerdos comercialesy | 2 OMV’s con
acceso y de reporte del reglas generales de no | menos del 1% del
acuerdo al regulador para | discriminacion market share
aprobacion
Estados No Acuerdos comerciales Multiples OMV
Unidos

Fuente: Cullen International, elaboracidn propia

Lo anterior, sumado a que ha habido intervenciones regulatorias recientes, nos lleva a
manifestar que, al igual que en materia de Roaming Automatico Nacional, no consideramos
gue resulte acorde con los principios de confianza legitima, proporcionalidad, razonabilidad
y analisis de impacto normativo, que se intervengan nuevamente esos mercados, cuando
hay medidas muy recientes que incluso han recaido sobre las tarifas mayoristas aplicables.
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Por ultimo, falta un aspecto trascendental a tener en cuenta como una de las consecuencias
de este arbol de problema, y es el posible estrchamiento de margenes causado por el
operador dominante, asi como una sobreremuneracién pero enmarcada solamente en un
agente, el cual tiene economias de escala y alcance que llevan a que sus costos reales en
materia de terminacion en su red, sea sustancialmente inferior que la de sus competidores
proximo, puesto que, como lo advirtiera la firma de consultoria Backhaul Advisory desde el
afio 2019, sustentada en un modelo econométrico que fue remitido a esa Comisién?° la
concentracion del mercado sumada a la adquisicion de economias de escala, lleva a que
CLARO tenga margenes EBITDA superiores a los de sus competidores entre un 15y un 23%,
revelando causalidad entre esas economias de escala, y la concentracién de mercado.

Cordial saludo,

NATALIA GUERRA CAICEDO
Vicepresidente Asuntos Publicos y Regulatorios

% E| estudio completo de la firma de consultoria Backhaul Advisory, incluyendo el referido modelo
econométrico, fue remitido por Telefénica Movistar a la CRC mediante oficio de radicacion 2019303819 el 1
de noviembre de 2019.



