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COMISION DE REGULACION DE COMUNICACIONES - CRC
Ciudad

Asunto: Comentarios FENALCO al proyecto de Resolucion “Por la cual se
modifica el articulo 2.1.9.4 del Capitulo 1 del Titulo II de la Resoluciéon CRC
5050 de 2016”

Respetado doctor Arias:

Dentro de la oportunidad dispuesta para tal fin, y dando alcance a nuestra
comunicacién del pasado 2 de abril, queremos someter a su consideracion
los comentarios del gremio respecto del proyecto regulatorio de la
referencia que pretende permitir condicionamientos de entrada en la venta
de equipos terminales moéviles con ' tecnologia 4G o superior.

A continuacion, nuestras observaciones respecto de los efectos que esta
medida podria generar en la competencia y en el consumidor, tanto desde
el punto de vista juridico regulatorio, como técnico econdémico, los cuales,
tal como le habiamos anticipado, se encuentran sustentadas en estudios y
andlisis realizados por los asesores expertos que nos acompanan en el
proceso de discusién de la medida regulatoria propuesta.

Como consecuencia de lo anterior, adjunto a esta comunicacion
encontrara el documento denominado “Racionalidad Econémica del
Proyecto de Resolucién por el cual se modifica el Articulo 2.1.9.4 de la
Resolucion CRC 5050 de 2016”, elaborado por los expertos economicos
Alvaro J. Riascos Villegas, Juan David Martin, Hamadys Benavides y Juan
Sebastian Moreno de la firma Quantil, que contiene un riguroso analisis de
los diferentes aspectos expuestos en el documento de soporte publicado
por la CRC, y la actualizacion de las cifras del estudio “Efectos econémicos
de las clausulas de permanencia en el mercado de la telefonia mévil”.
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A. CONSIDERACIONES JURIDICAS Y REGULATORIAS.-

A continuacion, nos referiremos a los aspectos referidos a:

. La socializacién del proyecto normativo.

Il. La falta de relacién directa entre el problema planteado por la CRC
respecto de la falta de conectividad a internet moévil que se pretende
resolver con la medida. ‘ ‘

lll. La ambigliedad de la propuesta y los efectos negativos en la libre
eleccion del usuario.

IV. La asimetria en las condiciones competitivas de los operadores y los
demas comercializadores.

V. La ausencia de evidencia sobre practicas que realicen los
comercializadores que puedan ser lesivas del bienestar del
consumidor y de la libre competencia.

Vi. La erronea atribuciéon de baja penetracion de smartphones a la
comercializacién de equipos terminales méviles 2G y 3G.

VIl. La necesidad del concepto de la Superintendencia de Industria y

' Comercio en ejercicio de la abogacia de la competencia.

I. AUSENCIA DE ENFOQUE ABIERTO Y PARTICIPATIVO PARA
LA IDENTIFICACION DEL PROBLEMA Y SUS CAUSAS.-

El documento soporte del proyecto de resolucion elaborado por la CRC,
identifica como el gran problema a ser impactado por la intervencién
regulatoria, el de la baja penetracion del servicio de acceso a internet
movil. Dicha problematica, a su vez, es asociada por la CRC a cuatro
grandes causas que determinan o derivan en el problema sefialado.
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Baja penetracion del servicio de internet movil en Colombia
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Fuente: CRC (2018)
Nota: Se destaca en las sub-causas asociadas la baja penetracion de
smartphones como causa del problema identificado por la CRC.

'

Si bien conceptualmente el planteamiento del arbol de problema recoge, de
manera general, las posibles causas y consecuencias del mismo, el
enfoque metodolégico abordado por la CRC no hizo observancia de la
buena practica internacional de abordar ei ejercicio de Analisis de Impacto
Normativo (AIN) bajo una metodologia participativa que propiciara la
discusion con varios grupos que potencialmente podrian contribuir a
identificar correctamente las causas y efectos del problema a ser resuelto.
Dicho enfoque abierto y de construcciéon conjunta hubiese sido garantia de
un completo y adecuado entendimiento de la problematica a resolver y la
correcta forma de abordar su solucién.

Evidencia de esta falla en materia de publicidad es que la propuesta
regulatoria sobre esta tematica nunca fue socializada y sometida a
comentarios del publico en general dentro de la Propuesta de Agenda
Regulatoria de la CRC para la vigencia 2018, asi la misma tuviese un
caracter indicativo tal y como lo ha sefialado el regulador.

La ausencia de esta iniciativa regulatoria en la ‘mencionada propuesta de
agenda y su version final, deja una sensacién muy negativa, no solo para
los actores externos a la industria TIC (como los usuarios, los mayoristas y
los comercializadores de equipos terminales moviles) relacionados con la
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medida regulatoria que la CRC pretende implementar, sino también para
otros prestadores del servicio de comunicaciones moviles como los
operadores moviles virtuales (OMV) que, como se ampliara mas adelante,
veran seriamente restringida su capacidad de competir eficientemente con
los operadores moviles propietarios de red.

En consecuencia, llama poderosamente la atencién el hecho de que esta
propuesta regulatoria haya sido incluida de manera imprevista dentro de
las gestiones de la CRC en la actual vigencia, con el agravante de que su
construccioén y analisis nunca convoc6 a una participacién equilibrada por
parte de todos los actores relacionados con el tema.

Evidencia de ello es que, en el documento soporte de la propuesta
regulatoria, la CRC reconoce que los operadores moviles propietarios de
red, en reuniones celebradas con el regulador y mediante comunicaciones
allegadas a dicha Entidad, solicitaron modificar la regulacion vigente en el
sentido que lo plantea el borrador del proyecto de resolucién publicado por
la CRC, sin que en ninguna parte de dicho documento soporte se
mencione algin acercamiento o manifestacion alguna por parte de los
operadores moviles virtuales, los comercializadores de equipos terminales
moviles o las asociaciones de consumidores.

Esta circunstancia, a todas luces contraria al habitual proceder de la
entidad, ademas de sorprendernos, nos hace suponer que en esta ocasion
no se ha obrado con la debida independencia de cualquier tipo de intereses
particulares. La CRC es una entidad que histéricamente ha obrado con
independencia y suficiencia técnica, en defensa del consumidor y de la
competencia, pero desafortunadamente en este caso especifico esta
conducta no se ha evidenciado. ‘

II. AUSENCIA DE EVALUACION EX ANTE SOBRE EL IMPACTO
ESPERADO DE LA MEDIDA REGULATORIA FRENTE AL
PROBLEMA IDENTIFICADO.

El documento soporte de la propuesta regulatoria publicada por la CRC no
presenta un analisis concreto de los efectos cuantitativos que cada una de
las cuatro causas identificadas genera sobre el problema identificado: 1.
Baja cobertura de Internet mévil, 2. Baja penetracion de smartphones, 3.
Limitada asequibilidad del servicio y 4. Preferencias de los usuarios.
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De igual forma, no existe una determinacion del efecto que tienen las sub-
causas de (i) problematicas en la venta de Equipos Terminales Moviles y
(ii) entorno macroeconémico sobre la penetracion de smartphones, asi
como tampoco una cuantificacion del impacto del (iii) incremento en los
precios de los terminales y de las (iv) restricciones en la venta de Equipos
Terminales Moéviles aplicables a los operadores méviles propietarios de red.

En consecuencia, mas alla del debate conceptual abordado en el
documento de la CRC, el mismo no ofrece algin tipo de soporte
cuantitativo y riguroso que determine el mayor o menor grado de impacto
de cada una de las cuatro causas respecto del problema identificado, ni de
las sub-causas asociadas a la baja penetracion de smartphones.

La ausencia de este analisis en el diagnodstico del problema conlleva a
grandes riesgos en materia de la intervencién regulatoria que se formula
en la propuesta publicada, en razon a que si el regulador desconoce, en
términos gruesos, cual sera el efecto esperado de la medida a adoptar
respecto del problema a impactar, no existe claridad alguna sobre la
mejoria en términos de bienestar para el usuario y competencia del
mercado del escenario bajo la medida, respecto a mantener el statu quo.

En tal sentido, la determinacion de la magnitud de la medida es, sin duda,
condicion absolutamente necesaria para definir una intervencién de
politica publica, pues a priori no se conoce si el efecto de la intervencion
sobre la segunda causa (baja penetracion de smartphones) generara
efectos significativos sobre la variable que se quiere impactar (penetraciéon
de internet movil), conduciendo a una ausencia evidente del soporte
requerido para la adopcién de la medida regulatoria propuesta,
generandose por ello una clara causal de nulidad del acto administrativo
que llegare a expedirse con ocasién de la expedicion irregular del mismo en
aplicaciéon de las normas del Cédigo Contencioso Administrativo.

III. LA AMBIGUEDAD DE LA PROPUESTA REGULATORIA Y LA
APERTURA DE ESPACIOS DE “FIDELIZACION” DE USUARIOS
POR PARTE DE LOS OPERADORES MOVILES DE RED,
MEDIANTE EL CONDICIONAMIENTO DEL CONTRATO DE
SERVICIOS MOVILES A LA VENTA DE EQUIPOS DE ALTA
GAMA, TRAERA EFECTOS ADVERSOS SOBRE EL BIENESTAR
Y LA LIBERTAD DEL USUARIO.
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De acuerdo con la Ley, la regulacion de mercados de TIC corresponde a un
bien publico en la medida en que por su intermedio el regulador debe
“balancear” las condiciones del terreno del mercado para que todos los
actores que participan en el mismo, sean o no operadores de la industria
TIC, puedan competir en igualdad de condiciones, de tal suerte que ello
genere bienestar para los usuarios.

Lo anterior es muy claro, en la medida en que segin el articulo 19 de la
Ley 1341 de 2009, la CRC es el é6rgano encargado “de promover la
competencia, evitar el abuso de posicion dominante y regular los mercados
de las redes y los servicios de comunicaciones {(...)” y, a su vez, conforme el
articulo 22 de la citada Ley, es funcion esencial de la CRC la de “establecer
el régimen de regulacion que maximice el bienestar social de los usuarios”,
postulados y parametros de la gestién regulatoria a cargo de la CRC que
no se estan cumpliendo con la propuesta regulatoria bajo analisis.

Llama poderosamente nuestra atencién que, segin lo consignado en el
documento soporte de la propuesta regulatoria, ASOMOVIL (gremio que
justamente representa los intereses de los Unicos tres proveedores de
redes y servicios moviles propietarios de red, a saber, CLARO, MOVISTAR
y TIGO) indique que “es viable estructurar ofertas promocionales y
estrategias de fidelizacion que involucren la venta de terminales |(...).
Este tipo de ofertas a la par que facilita la labor propia de los PRSTM,
promoverian el cumplimiento de los objetivos de politica publica de
penetracién, uso productivo y apropiacién de las TIC establecidos en el Plan
Nacional de Desarrollo y en el Plan Vive Digital para la Gente, generando un
mayor excedente social y fomentando el crecimiento del sector”. (NFT)

El que la CRC privilegie, solamente a un conjunto de actores para que
estos puedan estructurar ofertas promocionales y estrategias que
involucren la venta de equipos terminales moéviles para “fidelizar”
usuarios, rifie completamente con el caracter independiente que debe
guardar la CRC como ente regulador de los mercados de las redes y
servicios de comunicaciones, puesto que dicha Entidad no puede ni debe,
a través de sus facultades regulatorias asignadas por la Ley, facilitar o
promover esquemas de negocio mediante posibilidades de “fidelizacion” de
usuarios, para ningun tipo de actor del mercado o sujeto regulado, en este
caso los operadores moviles propietarios de red.

Es un error el que la regulacion pretenda favorecer a un grupo de actores
del mercado y en desmedro de otro grupo cuya participacién en el mercado
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de comercializacion de equipos terminales moviles, ha demostrado
potenciar la competencia y ampliar las alternativas de decision de los
usuarios.

Si bien el documento soporte prohibe que esos condicionamientos limiten
de forma alguna la libre eleccién del usuario, lo cierto es que el texto del
proyecto de resolucion es extremadamente ambiguo, en la medida en
que, por un lado, se prohibe que los operadores condicionen la celebracion
del contrato de prestacion de servicios a la venta de equipos terminales,
pero al mismo tiempo se excluye de esa prohibicién a las situaciones en
que se trate de equipos 4G o superiores, advirtiéndose ademas que, dichos
condicionamientos no podrian, de ninguna manera, limitar la libre eleccién
del usuario.

Dada la ambigliedad del texto, del cual no resulta claro cuales son los
roles que jugarian: (a) los equipos terminales méviles 4G o superiores y (b)
los planes de servicios de voz y/o datos dentro de los esquemas de
condicionamiento (subordinacién) que les seran permitidos a los
operadores moviles en la venta de un determinado producto (producto
principal o vinculante) a la adquisicién obligatoria de un segundo bien
(producto vinculado), a continuacion se discuten dos interpretaciones,
frente a'las cuales siguen persistiendo profundas preocupaciones respecto
a la posibilidad de lesionar la sana competencia y el bienestar de los
usuarios: ‘

- El operador puede condicionar la celebracién del contrato de
prestaciéon de servicios a la venta de equipos terminales
moviles si se trata de terminales 4G o superior. Esta es la
interpretacion que se deriva de la lectura textual del proyecto. de
resolucién publicado para comentarios por parte de la CRC.

La literatura especializada en materia de libre competencia ha
demostrado que, a través de la estrategia de ventas atadas, un
oferente que ostenta posiciéon dominante en un mercado puede
apalancarse en ese poder para asegurarse ventaja en otro mercado
donde existe mayor competencial.

Ese, creemos que seria, justamente, el escenario que aplica en este
caso, pues:

! Articulo 50 Decreto 2153 de 1992..
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e Los operadores méviles propietarios de red tienen
evidentemente poder en el mercado de prestacion de servicios
moviles de voz y datos (ya que los operadores moviles virtuales
tienen menor capacidad competitiva al no disponer de redes
propias, en tanto que los comercializadores de equipos
terminales moviles no participan de este mercado).

e Los operadores moéviles propietarios de red enfrentan un
escenario de mercado competitivo en la venta de terminales
moviles (en el que también participan los operadores moéviles
virtuales y los comercializadores).

La posibilidad que abriria la regulacién (de adoptarse la medida) de
generar este tipo de estrategias de “fidelizacion” por parte de los
operadores moviles propietarios de red, configuraria grandes
amenazas que de seguro lesionaran el bienestar y la libertad del

usuario, puesto que el texto de la regulacién no prohibe que:

1. Los operadores moviles propietarios de red pongan en marcha
estrategias de empaquetamiento en la que los servicios de
comunicaciones solo estan disponibles si se compran junto con
los equipos terminales 4G o superior. En este caso, el bienestar
del usuario se ve gravemente lesionado, ya que se veria obligado a
comprar el Equipo Terminal Moévil 4G o mas con el operador
movil propietario de red con quien desee contratar los servicios de
comunicaciones.

2. Dado que los operadores moéviles propietarios de red tienen poder
de mercado en la estructuracion de ofertas para los servicios de
comunicaciones de voz y datos de alta capacidad, la venta atada
de esos servicios con terminales de alta gama, que a su vez son
complementarios de los primeros, excluye sin lugar a dudas, la
participacion competitiva de los demas comercializadores en la
venta de Equipos Terminales Moéviles 4G o superior.

Asi pues, con esta medida, la CRC le estd otorgando, por via
regulatoria, a los operadores moviles propietarios de red, la
posibilidad de transferir su poder de mercado en el segmento de
servicios de comunicaciones moéviles de voz y datos, al mercado de
venta de equipos terminales de alta gama.
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Lo anterior se magnifica por cuenta de que en el texto del proyecto
de resolucion no se prohibe que los operadores moviles propietarios
de red adelanten estas ventas atadas con “aparentes” descuentos en
los Equipos Terminales Méviles 4G o superiores, que a la postre no
son reales sino que se compensaran con tarifas mas elevadas en
los planes de voz y/o datos. Lo anterior corresponde,
sencillamente, a la generaciéon de subsidios cruzados entre bienes y
servicios de comunicaciones moéviles que son complementarios
(equipos terminales moviles y servicios de comunicacién de voz y
datos moviles) que lesionan la libre competencia.

- El operador puede ofrecer un descuento en la compra del Equipo
Terminal Movil 4G o superior, si el usuario también contrata un
servicio de voz y/o datos con ese mismo operador. Esta es una
interpretacion menos directa de la redaccion textual del proyecto de
resolucion, pero dada su ambigliedad, podria también observarse
como derivada de la medida.

Si este es el espiritu del proyecto de resoluciéon (el cual deberia
quedar expresamente claro, porque no lo esta), de adoptarse la
medida propuesta, el regulador permitiria a los operadores moviles
propietarios de red condicionar la' compra de Equipos Terminales
Moviles de tecnologia 4G o superior a la celebraciéon de un contrato
de prestacion de servicios, bajo la hipoétesis (no probada) que ello
permitiria mejorar la penetraciéon de los smartphones en Colombia y
que este factor, a su vez, impactaria positivamente la penetracion del
servicio de internet movil.

Bajo esta interpretacion, nos surge una gran pregunta: como es
que este tipo de estrategia de “fidelizacion” resulta atractiva y
beneficiosa tanto para el usuario como para el operador movil
propietario de red?. '

Desde el punto de vista del usuario, y si es cierto lo que ha sefialado
la CRC respecto a que este proyecto regulatorio de ninguna manera
revivira las “clausulas de permanencia minima”, puede resultar
atractivo y beneficioso que el operador movil ofrezca un descuento
en la venta de un terminal si el usuario contrata también con ese
operador los servicios de voz y/o datos moéviles. Si accediendo a esta
opciéon el usuario adquiere un teléfono celular de alta gama a un
precio rebajado y contrata un plan de servicios que puede cancelar
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al dia siguiente si es que no esta conforme, entonces pudiera
pensarse que, en la teoria, la medida no amarraria al usuario.

Pero, si se analiza desde el operador, la gran pregunta es ¢cual
seria la racionalidad econémica de wun operador moévil
propietario de red que adelantase tal estrategia de
fidelizacion?. La respuesta es NINGUNA, pues no tiene sentido
econémico alguno que el operador mévil propietario de red, ofrezca
un descuento atractivo en el terminal de alta gama, si no puede
asegurar un mecanismo a través del cual capitalice ese descuento en
su favor.

Asi pues, para que esta estrategia de “fidelizacién” incorpore algan
sentido econémico para los operadores moviles propietarios de red,
la misma necesariamente tendria que incorporar algiin elemento que
le permita compensar el descuento en los terminales 4G o superior
con tarifas mucho mas altas en sus servicios de voz y/o datos o,
contrario a lo que promete la CRC: i) instaurar como parte del
negocio de venta del equipo con descuento y el plan de servicios, un
compromiso por parte del usuario de permanecer un tiempo minimo
como suscriptor del servicio, so pena de que para cancelar este
ultimo deba pagar el valor total del equipo terminal moévil (perder el
descuento), ii) pagar aceleradamente los saldos diferidos en caso de
que el terminal haya sido financiado por el operador o que, iii) de no
hacerse estos pagos, el operador movil tenga la potestad de inactivar
(bloquear) el terminal.

Estos efectos practicos no son en nada diferentes a los de las conocidas
clausulas de permanencia minima que eliminé en forma acertada la CRC
mediante la expedicion de la Resolucion 4444 de 2014.

Ademas, en la practica, cualquier oferta de venta atada (Equipo Terminal
Movil + Servicio Moévil), en la que el Equipo Terminal Mévil o el Servicio
Moévil no esté disponible para el usuario en forma individual y solo pueda
ser adquirido a través de un paquete, estéd limitando la libre eleccién del
usuario, pues éste no podria elegir libremente adquirir solamente uno de
los componentes del paquete (Equipo Terminal Mévil 6 Servicio Movil).

Aunque la CRC en el proyecto regulatorio se limita a sefialar que de
ninguna manera se podra limitar la libre eleccién de los usuarios, lo cierto
es que, conforme al texto del proyecto, no se fijan reglas claras y
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expresas sobre cuales seran las acciones o mecanismos que
materialicen que efectivamente no se afectara dicho derecho, maximo
cuando la libre eleccion del usuario se constituye en una regla esencial del
estatuto legal del protecciéon del consumidor, contenido en la Ley 1480 de
2011, y en un principio orientador del régimen de proteccion de los
derechos de los usuarios de servicios de comunicaciones definido por la
propia CRC mediante la Resolucién 5050 de 2016, modificada por la
Resolucion 5111 de 2017, ademas de ser uno de los derechos esenciales
de los usuarios reconocidos en la Ley 1341 de 2009 que rige al sector TIC.

En efecto, la Ley 1480 de 2011 que contiene el Estatuto de Proteccion del
Consumidor, prevé en su articulo 3, numeral 1.7, el Derecho de Eleccién
de los Consumidores y Usuarios, definido éste como el derecho a “elegir
libremente los bienes y servicios que requieran los consumidores”,
resaltando en el articulo 4° de la misma, que las disposiciones contenidas
en dicho Estatuto son de orden publico vy que cualquier estipulacién en
contrario se tendra por no escrita.

A su vez, el régimen regulatorio de proteccion de los derechos de los
usuarios de servicios de comunicaciones, prevé en su articulo 2.1.1.2.2.,
que “en todo momento, corresponde exclusivamente al usuario elegir el
operador, los planes, los servicios y los equipos utilizados para acceder al
servicio. (...)". (NFT).

En adicién, el numeral 1 del articulo 53 de la Ley 1341 de 2009 que rige el
sector TIC, establece como uno de los derechos esenciales de los usuarios
el de “Elegir y cambiar libremente el proveedor y los planes de precios de
acuerdo con lo autorizado por la Comisién de Regulacion de
Comunicaciones, {(...)". ’

Por lo tanto, la libertad en materia de condiciones de entrada se vera
gravemente limitada para los usuarios que quieren adquirir servicios
de comunicaciones méviles 6 equipos terminales méviles 4G o
superior, segin se aclare por la CRC la condicion de subordinacidn.

De igual manera, existe el riesgo de que se limiten las condiciones de

~salida si el operador moévil propietario de red busca (como
logicamente lo hara) capitalizar para si, el ofrecer terminales con
descuento a través de cualquier mecanismo que obligue al usuario ser
suscriptor del servicio durante un periodo minimo. '
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Asi pues, si bien la CRC sefiala en su documento soporte que, con la
adopcion de la medida, los operadores moviles propietarios de red bajo
ninguna circunstancia podrian condicionar la venta de equipos terminales
moviles a un tiempo de permanencia minima (condicionamientos de
salida), la medida si permitira a los operadores moviles propietarios de red
condicionar la adquisicién de equipos terminales moviles o el otorgamiento
de promociones u ofertas respecto de los mismos, a la celebracién de un
contrato de prestacion de servicios (condicionamientos de entrada) o
viceversa (condicionar la venta de planes de servicios a la venta conjunta
de Equipo Terminal Mévil 4G o superior).

Aun mas preocupante, es el hecho que el texto del proyecto de resoluciéon
de la CRC no senala, en manera alguna, la necesidad de que los
operadores moviles propietarios de red que opten por ese tipo de
estrategias comerciales tendrian que también poner a disposicion del
usuario la posibilidad de adquirir los planes de servicios y los Equipos
Terminales Moviles 4G o superior de forma independiente (fuera del
paquete).

Asi las cosas, el texto propuesto por la CRC, en la practica conlleva a
que se elimine la voluntad de los usuarios y por ende su libertad de
eleccion, pues faculta a los operadores moviles propietarios de red a
condicionar la prestacion de. servicios a la venta de equipos terminales
moviles 4G o superior, lo que se traduce, en la practica, en que los
usuarios se obligan como resultado de la voluntad que les impondra ese
tipo de operadores y no como consecuencia de su propia voluntad, tal y
como precisamente lo pretenden las normas sobre proteccion de los
usuarios. '

Tal como se indicdé previamente, la propuesta regulatoria de la CRC
fomenta el establecimiento de ventas atadas, las cuales estan
prohibidas de acuerdo con la Ley 1480 de 2011, la cual en su articulo 36
senala que “Sin perjuicio de las demdas normas sobre la materia, para
efectos de la presente ley no se podrd condicionar la adquisicién de un
producto a la adquisicién de otros. Tampoco se podrd condicionar el recibo
de un incentivo o premio a la aceptacion de un término contractual”.

En este sentido, de la aplicacion de esa norma es claro que, en caso de
incurrirse en una conducta constitutiva de ventas atadas, se afectan los
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derechos de todo consumidor de elegir libremente los bienes y servicios
que requiera. :

A su vez, desde la perspectiva de la competencia, debe tenerse en cuenta
que el Decreto 2153 de 1992 sefiala que aquellos actos que tengan por
objeto o como efecto subordinar el suministro de un producto a la
aceptacion de obligaciones adicionales que por su naturaleza no
constituian el objeto del negocio, seran entendidos como actos de abuso de
posicion dominante y restrictivos de la competencia.

Es asi como la Superintendencia de Industria y Comercio -SIC- ha
manifestado que el concepto de ventas atadas se entiende como toda
practica en la que se ofertan, de manera conjunta, bienes o servicios que
por regla general son objeto de transacciones independientes,
condicionando la adquisicion de un producto a la compra obligatoria de
otro bien, constituyéndose esta regla en una salvaguarda en beneficio de
los derechos de los consumidores para evitar que se imponga una carga al
consumidor que no estda legitimado en ningin momento a soportar y
afectandose de tal modo su derecho a la libre eleccién.

Asi las cosas, la SIC, en diferentes pronunciamientos, ha expuesto dos
supuestos concretos en los que se puede identificar la existencia de un
ofrecimiento de venta atada: (i) deben ofrecerse dos productos
diferenciados, es decir, que hacen parte de mercados distintos y que no se
complementan bajo ninguna circunstancia, y (ii) debe determinarse si
existe una unién forzosa de los productos impuesta por el vendedor.

En este orden de ideas, es claro que cuando se adquieran equipos
terminales moviles con tecnologia 4G o superior no es el usuario quien, de
forma exclusiva, elige lo que desea adquirir y como lo desea adquirir, sino
que sera el prestador de servicios quien determine los condicionamientos
del negocio juridico sin tener en cuenta la voluntad del usuario.

En otras palabras, con la medida objeto de analisis, el usuario va a quedar
ligado al servicio a cambio de la obtenciéon de un equipo terminal 4G o
superior o, ligado a un terminal de alta gama cuando desee contratar un
plan de servicios de comunicaciones moéviles de voz y datos.

IV. ASIMETRIA EN LAS CONDICIONES COMPETITIVAS DE LOS
OPERADORES MOVILES (PROPIETARIOS DE RED Y
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VIRTUALES) Y DE ESTOS CON OTROS COMERCIALIZADORES
DE EQUIPOS TERMINALES MOVILES Y CONSIDERACIONES
SOBRE ACTORES QUE PARTICIPAN EN LA CADENA DE
VALOR

El argumento de la CRC, el cual resulta plenamente coincidente con el de
los operadores moéviles propietarios de red representados por ASOMOVIL,
referido a que con la aplicacion de la medida regulatoria se harian
equiparables las practicas comerciales de los diferentes agentes
(operadores moviles propietarios de red y comercializadores) desconoce que
mientras tales operadores venderian bienes y servicios complementarios o
conexos cuya funcionalidad hace parte de la misma cadena de valor, los
comercializadores, en general, venden bienes y productos no relacionados
con los Equipos Terminales Méviles que no hacen parte de la cadena de
valor de servicios moéviles.

La grafica a continuacién esboza, de manera general, la participacion que
tienen los diferentes actores de interés (por el lado de la oferta) respecto de
la cadena de valor de servicios de comunicaciones moéviles. Alli se observa
que, mientras los operadores propietarios de red tienen control en los tres
eslabones de la cadena (infraestructura, servicios de voz y datos y
terminales), los operadores méviles virtuales solo tienen control sobre dos
de ellos (servicios y terminales), en tanto que los comercializadores tan
solo participan en la venta de terminales, por lo que la comercializacion de
estos bienes con otros, no se efectiia dentro de la misma cadena de valor.
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CADENA DE VALOR DE SERVICIOS MOVILESTIC OTRAS CADENAS DE VALOR

) ' J

1
Infraestructura
v de red
T

Operadores mé‘viles propietarios de red

Operadores moviles virtuales 2

Comercializadores, grandes superficies:

Fuente: Elaboracion propia

En tal sentido, resulta evidente que, mientras un operador movil
propietario de red, por cuenta de la eventual medida regulatoria de la
CRC, tendria la capacidad de empaquetar servicios complementarios
que hacen parte de la misma cadena de valor y, a través de estas
estrategias, efectuar subsidios cruzados, los comercializadores
alternativos y los operadores moéviles virtuales no podnan replicar
estas practicas.

Asi las cosas, la regulacion abrira a los operadores méviles propietarios
de red representados por ASOMOVIL, la posibilidad de vender Equipos
Terminales Moéviles 4G o superior 6 planes de servicios de
comunicaciones moviles de voz y/o datos, a costa de amarrar al
usuario a la compra de otros bienes complementanos con tarifas o
preclos superiores a los habituales.

Por lo tanto, de adoptarse esta medida, la CRC claramente daria cabida a
practicas lesivas de la competencia asociadas a ventas atadas de
bienes y servicios que son complementarios y ctfya replicabilidad por
parte de (1) operadores moéviles virtuales, (2) comercializadores
alternativos, seria muy débil en el primer caso (1) e inexistente en el
segundo (2).
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En consecuencia, la adopcion de la medida propuesta generara una
asimetria en la competencia del mercado de equipos terminales moéviles, en
razén a que mientras los operadores méviles propietarios de red tendrian
la posibilidad de configurar ofertas para los usuarios en materia de
empaquetamiento con ventas atadas de servicios conexos (Equipo
Terminal Movil + servicio mévil de voz/datos), los operadores moviles
virtuales no estarian en capacidad de replicar de manera sostenible ese
tipo de ofertas y, por su parte, los comercializadores de ninguna manera
podrian replicarlo.

Al respecto, debe recordarse que el articulo 333 de la Constitucion Politica
consagra la libertad econdmica y la iniciativa privada como elementos
fundantes en la estructura del modelo econémico, donde la empresa es la
base para el desarrollo del pais, por lo que resulta imprescindible
garantizar la libre competencia y generar las medidas necesarias que
impidan la presencia de practicas restrictivas que distorsionen los
mercados; ademas, la libre competencia no es solamente una condicién
necesaria para el ejercicio de la libertad de empresa, sino que también es
un derecho de los consumidores y usuarios de los bienes y servicios.

Con fundamento en estas consideraciones, resulta seriamente
preocupante el hecho que la CRC no haya efectuado un sano balance que
sopesara su rol como Entidad que debe velar por la competencia y el
bienestar de los usuarios y la hipotesis no probada de que la posibilidad de
permitir condicionamientos en la venta de equipos terminales méviles de
alta gama impactaria en la mejora de la penetracién de internet moévil en
Colombia.

Los efectos nefastos que traeria consigo la medida propuesta, tanto para la
competencia como para el bienestar de los usuarios, arrojaria por la borda
los grandes avances que han experimentado los mercados de servicios
moviles en Colombia, como efecto de la acertada intervencién regulatoria
en materia de reduccién de los costos de cambio a través de medidas tales
como la portabilidad numérica, la apertura de las bandas en los terminales
y la prohibicion de clausulas de permanencia minima.

En tal sentido, la misma CRC, con ocasion del monitoreo a los efectos de la
Resolucion 4444 de 2014, ha comprobado que las condiciones de
competencia del mercado de equipos terminales méviles han mejorado, en
virtud de que cuenta con mayor ntimero de jugadores y mayor diversidad
en los tipos de productos. Con la regulaciéon vigente, el usuario tiene la
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plena libertad de adquirir sus equipos no solo en las tiendas de los
operadores moviles, sino también en las tiendas de los comercializadores,
tiendas de los fabricantes y paginas de internet.

V. AUSENCIA DE EVIDENCIA SOBRE PRACTICAS DE
EMPAQUETAMIENTO ADELANTADAS POR LOS
COMERCIALIZADORES QUE SEAN LESIVAS A LA
COMPETENCIA Y EL BIENESTAR DEL USUARIO.

No existen investigaciones o determinaciones de la SIC que soporten las
referenciadas “practicas de empaquetamiento”  por parte de los
comercializadores, siendo necesario ademas distinguir el tipo de
empaquetamiento que es restrictivo de la competencia, el cual corresponde
al de “ventas atadas” que precisamente la propuesta regulatorla de la
CRC podria fomentar.

En este punto, es importante considerar que las ventas empaquetadas de
terminales moviles con electrodomésticos y otro tipo de terminales de
comunicaciones (como computadores y tablets) que puedan hacer los
comerciantes, no pueden traerse a esta discusion como argumento del
porqué se debe adoptar la medida regulatoria, pues en el caso de estos
ultimos, la comercializacién de estos articulos no comporta ventas atadas,
mucho menos de servicios que son complementarios (como si lo son los
smartphones y los planes de servicios de comunicaciones moviles de voz
y/o datos) y tampoco existe posicion de dominio en el mercado de ninguno
de estos equipos por parte de los comercializadores.

En consecuencia, el argumento planteado por la CRC en el documento
soporte de la propuesta regulatoria no es ajustado a la realidad y
constituye evidencia adicional de la ausencia de soporte técnico y juridico
riguroso que sustente la propuesta publicada frente a las condiciones de
mercado en la comercializacién de equipos terminales moéviles por parte de
los comercializadores. ‘

VI. ERRONEA ATRIBUCION DE  BAJA PE_NETRACI(‘)N DE
SMARTPHONES A LA COMERCIALIZACION DE EQUIPOS
TERMINALES MOVILES 2G Y 3G
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A su vez, el documento soporte incurre en un error cuando atribuye, a las
practicas de comercializaciéon de equipos terminales moviles por parte de
los comercializadores, la explicacion a la baja penetracion de smartphones
en Colombia. Por lo tanto, la referencia a la existencia actual de redes 2G o
la falta de cobertura de las redes 4G en algunos lugares de la geografia
nacional, no puede (i) ser asignada como responsabilidad de los
comercializadores alternativos de Equipos Terminales Mdviles, y (ii) servir
de justificacion para que se limite, en la practica, la libre eleccion del
usuario.

En tal sentido, el documento soporte se equivoca al interpretar que el
problema de la baja penetracion de internet movil y de smartphones en
Colombia obedece a la comercializacion de equipos de baja gama, en vez de
considerar que dicha problematica responde, principalmente, a la
insuficiente cobertura de redes 3G y 4G por parte de los operadores
moviles.

Es por esto que el hecho que los operadores moviles propietarios de red,
puedan por permiso regulatorio emprender estrategias de “fidelizacion” en
las que se restrinja la libertad del usuario mediante practicas de ventas
atadas asociadas a la compra de terminales de alta gama no garantiza, de
ninguna manera, que la cobertura de 4G o superior en las zonas rurales y
apartadas del pais se incremente.

En consecuencia, condicionar la compra conjunta de terminales 4G y
servicios de ese tipo de operadores no se traduce, automaticamente, en
mayor cobertura de ese tipo de tecnologia para que los usuarios puedan
efectivamente aprovechar los beneficios de mayores capacidades y
velocidades de Internet movil.

Preocupa sobre manera que, con esta medida regulatoria, el Gobierno
Nacional pretenda resolver el desafio de incrementar la cobertura de
los servicios de Internet Moévil a través de dotar de condiciones
privilegiadas de comercializacion de productos (terminales y planes
tarifarios) a los operadores méviles propietarios de red, cuando no es
claro como estas ventajas se traducirin en mayor conectividad y
bienestar para los usuarios, puesto que la penetracién de smartphones
no necesariamente se traduce en penetracién de internet mévil, por
lo que la medida regulatoria propuesta no ataca el inconveniente
objeto del proyecto regulatorio bajo anilisis.
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VII. NECESIDAD DEL CONCEPTO DE LA SIC EN EJERCICIO DE LA
ABOGACIA DE LA COMPETENCIA

De conformidad con el articulo 7 de la Ley 1340 de 2009, ...) la
Superintendencia de Industria y Comercio podra rendir concepto previo
sobre los proyectos de regulacién estatal que puedan tener incidencia sobre
la libre competencia en los mercados. Para estos efectos las autoridades de
regulacién informardn a la superintendencia de industria y comercio de los
actos administrativos que se pretendan expedir. El concepto emitido por la
Superintendencia de Industria y Comercio en este sentido no serd
vinculante. Sin embargo, si la autoridad respectiva se apartara de dicho
concepto, la misma deberd manifestar de manera expresa dentro de las
consideraciones de la decision los motivos por los cuales se aparta”.

En ese sentido, en los términos de la SICZ2, la abogacia de la competencia
es un instrumento de origen legal cuyos objetivos principales son el
fomento de la cultura de la libre competencia al interior del Estado y el
control del ejercicio de la facultad de intervenciéon del Gobierno en la
economia, siendo que este instrumento tiene como fin unificar el criterio
de las instituciones que hacen parte de la rama administrativa del poder
publico en relaciébn con asuntos relacionados con la competencia
econdmica, evitando con ello, innecesarios costos de transaccién, dicho en
otros términos lo que se busca es prevenir que sea una regulaciéon del
propio Estado la que obstaculice la competencia econémica.

Es asi como el articulo 2° del Decreto 2897 de 2010, dispone que, entre
otras autoridades, las Unidades Administrativas Especiales como la CRC
segun la Ley 1341 de 2009, deberan informar a la SIC sobre los proyectos
de acto administrativo con fines regulatorios que se propongan expedir y
que puedan tener incidencia sobre la libre competencia segan la Ley 1341
de 2009, precisando en el articulo 3 que se entiende que un acto tiene esa
incidencia cuando independientemente del objetivo constitucional o legal
que persiga:

“1. Tenga por objeto o pueda tener como efecto limitar el niimero o variedad
de competidores en uno o varios mercados relevantes; y/o

2 .
WWW.SiC.gOV.CO
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2. Imponga conductas a empresas o consumidores o modifique las
condiciones en las cuales seran exigibles obligaciones previamente
impuestas por la ley o un acto administrativo, cuando el acto tenga por
objeto o pueda tener como efecto limitar la capacidad de las empresas para
competir, reducir sus incentivos para competir, o limitar la libre eleccién o
informacién disponible para los consumidores, en uno o varios mercados
relevantes relacionados”.

El anterior marco juridico es muy claro en cuanto a su ambito de
aplicacion en el proceso de discusion de la presente propuesta regulatoria,
en la medida en que, como se ha demostrado a lo largo del presente escrito
y en el documento adjunto, el efecto que se genera en el mercado con
dicha propuesta no sé6lo constituye una limitacion a la libre eleccion -del
usuario, sino que acarreara como consecuencia la capacidad de las
empresas para competir, en este ultimo aspecto tanto por parte de los
comercializadores alternativos de equipos terminales moviles como por los
operadores moviles competidores de los operadores moviles propietarios de
red, se reitera en detrimento de la competencia en el mercado y las
garantias de libertad de eleccién de los usuarios.

Sobre el particular, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado3, ha sostenido que 4...) el efecto juridico que podria tener para
la autoridad de regulacion el no remitir un proyecto regulatorio a la
Superintendencia de Industria y Comercio para su evaluacion dentro
de la funcion de abogacia de la competencia, o el apartarse del
concepto previo expedido por la Superintendencia de Industria y
Comercio sin manifestar de manera expresa los motivos por los
cuales se aparta, en principio, seria la nulidad del acto
administrativo de regulacion por expedicion irregular del acto
administrativo y violacion de las normas en que debe fundarse {(...)".

Es asi como frente al tema de abogacia de la competencia, el Consejo de
Estado ha sido claro al afirmar que la falta de motivacion en los
considerandos cuando no se acoge la opiniéon de la autoridad unica de
proteccion de la competencia, no seria un vicio cualquiera debido a que
dada la experticia que tiene la SIC en el tema, dicha motivaciéon debe ser,
ademas de expresa, suficiente, por lo que incumplir con lo previsto para el
tramite de abogacia de la competencia no puede ser considerado un vicio
menor, teniendo presente que la esencia de los actos que limitan la libre

3 Concepto 2013-00005 del 4 de Julio de 2013. Rad. Interna: 2138.
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competencia tiene que ver con que se armonice este derecho de manera
correcta con otros intereses para ver cual de ellos prima, siendo un
requisito indispensable para la produccion del acto administrativo.

En virtud de lo anterior, la funcién de la abogacia de la competencia que la
Ley le otorga a la SIC no es un simple tramite formal para la produccién de
la regulacién, sino una materializacién de la armonizacién que la Carta
Politica exige para que se limiten los derechos econémicos, por lo que ese
instrumento normativo se traduce en un motor de desarrollo econémico y
en una garantia de respeto por parte de la administracién al ejercicio del
derecho constitucional a la libertad de empresa, en un marco de libre
competencia econoémica, como un derecho de todos los ciudadanos.

En virtud de lo anterior, y considerando que la propuesta regulatoria
publicada por la CRC, no solo afectara la libertad de eleccion del usuario
sino que ademas tendra incidencia en la libre competencia en el mercado,
resulta indispensable que la CRC proceda a solicitar a la autoridad Gnica
de competencia, esto es a la SIC, la emision del respectivo concepto bajo la
figura de la abogacia de la competencia.

B. CONSIDERACIONES ECONOMICAS Y TECNIYCAS.-

Segun el documento adjunto denominado “Racionalidad Econémica del
Proyecto de Resolucién por el cual se modifica el Artlculo o 1 9.4 de la
Resolucion CRC 5050 de 2016”, se puede concluir que:

- Un analisis mas riguroso para identificar el problema de penetracion
de internet moévil en el pais sugiere que el resultado depende
cuantitativamente del modelo utilizado y que el rezago no es
unicamente un fenémeno de los ultimos afos. Las estimaciones de
los modelos sugieren que existen varios determinantes de la
penetracion que son independientes a la politica regulatoria, como
por ejemplo la poblacién urbana y el ingreso per capita.

- Es importante identificar lo que en realidad es un fundamental de la
economia a la luz de las intervenciones regulatorias que se van a
considerar. En particular, la intervencion regulatoria recomendada
por la CRC en el documento: Permitir condicionamientos de entrada
solo para la comercializacién de equipos terminales méviles 4G (i.e.,
emitir ofertas, promociones, estrategias comerciales, o cualquier tipo
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de mensaje publicitario que incluya o informe de condicionamientos,
remisiones, subordinaciones - pagina 5), es una forma de

intervencion que le va permitir a los operadores atar la venta
del servicio condicional a la compra de una terminal. En la teoria
econdmica existe una extensa literatura sobre el papel de las ventas
atadas. Esta teoria llama la ‘"atencién sobre tres cosas:

1. Potenciales efectos positivos en términos de eficiencia. En este
sentido, es importante resaltar que el concepto de eficiencia mas
comunmente aceptado como objetivo social, desde el punto de vista
de la teoria de la competencia, es el bienestar social, la suma del
excedente de los consumidores y firmas. En el soporte de la CRC,
solamente existe una discusién sobre el bienestar de los
consumidores mas no sobre la totalidad de los participantes del
mercado. ’

2. Potenciales efectos adversos derivados de la practica de
discriminaciébn en precios como una potencial estrategia de
exclusion de potenciales competidores.

3. Potencial aumento en poder de mercado de los agentes
prestadores del servicio de comunicaciones movil. Esta es, sin duda,
la mayor preocupaciéon que deberian de tener las autoridades
regulatorias frente a la intervencion propuesta.

Cuando se evaltie la intervencién regulatoria, es un error suponer
que no habra un cambio en estrategia por parte de todos los
vendedores de terminales moéviles, con mayor discriminaciéon en
precios y potencial uso de su poder de mercado. Luego, la decision
de intervenir no solo afecta la restricciones a la venta sino también
la “causa precios”, mas alla del efecto que la tasa de cambio pueda
tener sobre estos.

Existe evidencia empirica favorable sobre el efecto de los subsidios
en la demanda y penetracion de internet movil en Corea del Sur. Sin
embargo, no existe un estudio técnico para Colombia que estime los
potenciales efectos en bienestar de la intervencién sugerida para
Colombia. El Ginico estudio, que analiza los efectos en bienestar de
una version extrema de venta atadas, las clausulas de permanencia,
sugiere que los efectos fueron nocivos desde el punto de vista del
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bienestar social y poder de mercado de las empresas prestadoras del
servicio (véase Riascos et.al (2016) y la actualizacion del mismo que
se presenta en el documento adjunto). Como minimo, esto deberia
de tomarse como un llamado a la cautela y a estudiar mas a fondo
los potenciales impactos de esta medida.

La metodologia de analisis propuesta por la CRC podria enriquecerse
enormemente en la medida que se utilizara la teoria econémica de
ventas atadas y se reconociera la interaccion estratégica entre los
agentes del mercado como el eje principal del analisis.

Por ejemplo, el analisis del segundo criterio utilizado, promocién de
condiciones competitivas en la comercializacion de ETM, desconoce
completamente que, en el escenario contrafactual lo que justamente
se pone en entredicho es la igualdad de competencia en el mercado
de ETM.

Es decir, lo que actualmente se observa como mayor competencia,
dado el aumento en los ultimos afnos de la participacion de otros
agentes distintos a los prestadores del servicio en el mercado ETM,
no puede tomarse como una condicién independiente a la
intervencion regulatoria. Es justamente esto lo que advierte la teoria
econémica. Es de esperarse que, en el corto plazo, aumente la
penetracion fruto de descuentos y la competencia parcial de
operadores pero principalmente, fruto de una estrategia agresiva por
excluir a los demas participantes del mercado que no son operadores
del servicio de comunicaciones.

La teoria econdémica sugiere que, cuando un oligopolio opera un
servicio con altos costos y barreras de entrada, estos tienen todos los
incentivos a obstruir la entrada de los competidores y consolidar su
poder de mercado en toda la cadena de valor. '

En el largo plazo, las consecuencias para el consumidor y para el
bienestar social pueden ser negativas a pesar de los efectos
potencialmente positivos en el corto plazo. Luego, el impacto en el
poder de mercado, como consecuencia de la medida regulatoria que
afectara los precios de los planes condicionales a la compra de las
terminales, deberia de ser analizado con mucho mas cuidado y no
basarse en una calificacion subjetiva. Mas aun, este criterio de
competencia deberia de ser el mas importante en la evaluacion ya
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que en el largo plazo tiene efectos directos en los otros dos criterios.

En conclusiéon, se considera indispensable que la CRC proceda a
enriquecer considerablemente el analisis efectuado como justificacién o
sustento de la medida regulatoria propuesta, principalmente apelar a la
teoria econémica como guia sobre las posibles consecuencias de la
intervencion regulatoria y reconocer que esta intervencion ademas de tener
efectos negativos significativos en los precios ofertados a los usuarios,
profundizara el poder de mercado en el corto y largo plazo, en contravia del
mandato otorgado a la CRC en la Ley 1341 de 2009 como ente regulador
técnico e independiente de los mercados de redes y servicios de
comunicaciones y cuya regulacion debe orientarse a promover la
competencia, asegurar la proteccion de los derechos de los usuarios (entre
los cuales prevalece el de libre eleccion) y maximizar el bienestar social.

Reciba un cordial saludo,

GUILL O BOTERO NIETO |
Presidente —

C.C. Doctor i
DAVID LUNA SANCHEZ :
Ministro de Tecnologias de Informacién y las Comunicaciones

Doctor
LUIS FERNANDO MEJIA
Director Departamento Nacional de Planeaciéon

Doctor
PABLO FELIPE ROBLEDO DEL CASTILLO
Superintendente de Industria y Comercio
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1 Introduccién

Este reporte, solicitado y financiado por Fenalco, tiene como principal objetivo hacer un
estudio, desde el punto de vista de la teoria econdmica y la mejor evidencia empirica
académica existente, del proyecto de Resolucién recientemente publicado como
Documento Amarillo (de ahora en adelante EI Documento): Condiciones de entrada
para la comercializacién de equipos terminales mdviles, Marzo de 2018, por la
Comision de Regulacion de Comunicaciones (CRC). EI compromiso es hacer un
analisis objetivo y técnico utilizando la ciencia econémica.

Este reporte esta organizado en gran medida en la misma forma como la CRC expone
sus argumentos. En la segunda parte analizamos la evidencia y metodologia de
analisis utilizada por la CRC para la identificaciéon y dimensionamiento del problema.
Como alternativa presentamos un andlisis un poco mas técnico motivado por las
limitaciones que se identifican de la metodologia utilizada por la CRC. En la tercera
seccion estudiamos el andlisis y metodologia utilizados para identificar las causas y
consecuencia del problema. Aqui apelamos a la teoria econémica para enriquecer la
discusion llamando la atencién sobre varios elementos qué no se tuvieron en cuenta
para identificar el potencial problema. La cuarta seccién discute muy brevemente el
alcance y objetivos de la intervencién propuesta por el documento, llamando la
atencion sobre los riesgo de no profundizar mas y con estudios técnicos y cientificos, el
problema, causas y consecuencias identificadas anteriormente y principalmente, de no
tener un marco conceptual tedrico para aproximarse al problema de una forma
disciplinada y mas acorde a los métodos modernos en la ciencia econémica. La quinta
seccién estudia las bondades y aplicacién especifica de la metodologia de analisis de
impacto normativo (AIN) utilizada en EI Documentos para evaluar las alternativas de
intervencion y ponderar sus potenciales costos y beneficios. En la sexta seccion se
discute la opcién de intervencién regulatoria propuesta por EI Documento y se sacan
algunas conclusiones sobre la pertinencia de la medida y el sustento técnica que
presenta El Documento a la luz de las observaciones hechas en las secciones
anteriores. ‘

Por razones de espacio y tiempo este reporte se concentra en lo verdaderamente
esencial del analisis, evidencia empirica y propuesta regulatoria presentada por la CRC
en El Documento.
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2 Definicion del problema
El analisis y evidencia presentados en El Documento sugieren que (pagina 13):

i) el pais aun presenta una baja penetracion del servicio de acceso a Internet movil en
banda ancha teniendo en cuenta que solo el 42% de la poblacion cuenta con este tipo
de conectividad; ii) en los dos Ultimos afios se ha presentado una desaceleracion en el
crecimiento del nimero de usuarios de internet movil y; iii) la brecha entre el numero de
usuarios de internet mévil y telefonia mévil es del orden del 60%, siendo acentuada en
el segmento prepago que presenta una brecha del 71,7%.

Lo primero que seria importante resaltar es la metodologia utilizada para soportar estas
conclusiones. Si bien es cierto que el andlisis grafico de algunas variable de interés
como se presentan en El Documento son fundamentales para entender y aproximarse
al problema, no son una aproximacioén estructural a la descripcion de los datos. Estas
representan estadisticos aislados que no llevan en consideracién la correlacion entre
las diferentes variables explicativas de la penetracién en internet moévil. Esto es aun
mas cierto cuando se condiciona la variable de interés a una Unica variable explicativa
como por ejemplo en la grafica 1, a diferentes grupos de paises que en si mismos
presentan una gran heterogeneidad en sus caracteristicas. Asi mismo, podria
profundizarse mas en el comportamiento temporal de la penetracion de internet movil
condicionando a diferentes variables explicativas como la edad de la poblacion,
términos de intercambio, nivel de educacion, poblacion urbana, etc. documentadas en
otros estudios como determinantes importantes de la penetracion de internet en otros
paises. En resumen, desde un punto de vista metodoldgico resulta muy relevante
estudiar los determinantes de la penetracion de internet movil incorporando de forma
simultanea caracteristicas temporales y la heterogeneidad en caracteristicas de los
diferentes paises con el fin de tener una medida mas precisa, imposible de capturar
con graficas que no revelan la interaccién entre las variables contemporaneas y a lo
largo del tiempo.

En caso de existir un problema con los niveles de penetracion de internet movil en
Colombia, el siguiente ejercicio propone una metodologia preliminar que busca
identificar con mas rigurosidad si en realidad existe un problema.

2.1 Determinantes de la penetracion y penetracion relativa de internet moévil en
Colombia usando técnicas de datos panel
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Como enconamos anteriormente, aunque El Documento proporciona un conjunto de
evidencias basadas en estadisticas descriptivas de variables relevantes para entender
la penetracion del internet movil, nada se dice acerca de las relaciones
estadisticamente significativas entre dichas variables, mas ain no se provee un analisis
estadistico/econométrico robusto que permita arrojar luces sobre relaciones mas sutiles
entre la variables y a lo largo del tiempo. En este sentido, el objetivo de este seccion es
brindar evidencias econométricas sobre los determinantes de la penetraciéon de internet
mévil y la aparente brecha en la penetracion con respecto a otros paises, por medio de
técnicas de panel de datos sobre un amplio conjunto de paises y la region de

Latinoamérica, incluyendo Colombia, a lo large de seis afios (2011-2016). Para esto se
utilizaran variables econémicas, institucionales y demograficas.

Varios articulos han estudiado los determinantes de la penetracion de internet (Quibria,
et al. 2013) pero pocos han analizado los determinantes de la penetracion de internet
movil sobre todo considerando paises en via de desarrollo. Para este analisis se han
utilizado datos del Foro Econémico Mundial (provenientes de la Unién Internacional de
Telecomunicaciones) para las series de penetracion de internet mévil y numero de
lineas méviles, mientras que las variables econdmicas y demograficas fueron tomadas
del Banco Mundial, las condiciones institucionales fueron aproximadas usando los
indicadores de gobernabilidad mundial (WGI, por sus siglas en inglés), por dltimo, la
variable de educacién fue obtenida de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

Para las realizar las estimaciones de panel, se han considerado dos variables
dependientes: suscripciones activas de internet mévil por 100 habitantes (penetracion
de internet mévil) y la proporcién de las suscripciones activas de internet moévil entre las
suscripciones activas de lineas movil (brecha). En cuanto a las variables
independientes se han considerado tres dimensiones: econdmicas, institucionales,
demogréficas y educativas. La primera ‘dimensién comprende: PIB per céapita en
precios constantes 2001 ($US) basado en el poder de paridad de compra (medida de
ingreso), formaciéon de capital bruto sobre el PIB (medida de inversion), Indice de
precios al consumidor base 2010 (medida de inflacién), promedio de tasas de cambio
oficiales por délar (medida de choques internacionales), suma de exportaciones e
importaciones de bienes y servicios como proporcién del PIB (medida de apertura
comercial), valor agregado de la industria como proporcién del PIB y el valor agregado
de los servicios sobre el PIB.
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Para controlar por las condiciones institucionales de cada pais se han tomado dos
indicadores: calidad regulatoria (captura las percepciones de habilidad gubernamental
para formular e implementar politicas y regulaciones que permitan promover el
desarrollo del sector privado), estado de derecho (captura las percepciones de
confianza a las leyes impuestas en la sociedad, en particular, las obligaciones
contractuales, derechos de propiedad, policia y juzgados, asi como tambien la
ocurrencia de crimen y violencia). Las variables demograficas utilizadas corresponden
a porcentaje de poblacién urbana sobre la poblacion total, porcentaje de la poblacion
con una edad menor o igual a 14 afios sobre la poblacién tota y la proporcién de la
poblacién con edad superior o igual a 65 afios sobre la poblacion total. Por ultimo, para
medir el grado de educacién de un pais se tomo la expectativa de afios de educacion
(educacién primaria a educacion terciaria).

Como metodologia se ha decidido utilizar una metodologia panel que permite obtener
maés precisién en la inferencia, asi como la construccién de hipétesis mas realistas en
el comportamiento de los paises, al combinar las diferencias entre paises con la
dinamica dentro de ellos. Una de los justificaciones mas importantes en la
implementacién de esta metodologia es la posibilidad de controlar el impacto de la
heterogeneidad de los paises, es decir reduce el efecto causado por la correlacion de
variables no observables con variables independientes, finalmente, dada la estructura
panel de los datos permite obtener mejores predicciones. Estas predicciones fueron
posteriormente utilizadas para indagar sobre la posicion de Colombia en términos de
penetracién y brecha, dadas las caracteristicas antes mencionadas.

Para las estimaciones se realizaron ejercicios con efectos fijos (EF) y efectos aleatorios
(EA) (aunque la prueba de Hausman arrojo evidencias para el uso de efectos
aleatorios). Todas las variables fueron transformadas en logaritmos para controlar la
heterocedasticidad a través de paises, asimismo para corregir efectos fijos de tiempo
se incluyeron dummies en T — 1 periodos, que resultaron significativas en todos los
casos, lo que indica presencia de choques significativos para cada periodo. Como
resultado, para efectos de robustez, se estimaron mas de dos docenas de regresiones
combinando diferentes variables explicativas y la estimacion de diferentes efectos. En
general, las estimaciones se pueden agrupar en cuatro grupos: efectos aleatorios para
la penetracién de internet movil, efectos aleatorios para la brecha entre las
suscripciones de internet moévil y lineas méviles y sus correspondientes en efectos fijos,
sin embargo, dada la alta variabilidad en los resultados con efectos fijos en este reporte
so6lo se presentan los resultados con efectos aleatorios.
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Un aspecto a resaltar es el niumero de observaciones empléadas en cada estimacion.
Para los modelos generales, que incluyen solo variables macroeconémicas y
demograficas, se usaron 390 observaciones (65 paises, 6 afios), para los modelos
region Latinoamérica, se emplearon 78 observaciones (13 paises, 6 afios), por ultimo,
la variable educacién condicioné en gran proporcién el tamafio de la base de datos, por
lo que se decidié implementar modelos separados con 138 observaciones (23 paises, 6
afos), dichos modelos s6lo mostraron como variable significativa el ingreso por lo que
sus estimaciones no se incluyen en este reporte.

En la Tabla 1, se muestran las estimaciones para los modelos generales de efectos
aleatorios para penetraciéon. Es posible observar que en la mayoria de las
regresiones, el PIB per capita es altamente significativo con elasticidad positiva en
todos los casos, asimismo la medida de inflacion presenta un efecto positivo y
significativo en todos los modelos. La poblacién urbana solo es significativamente
positiva con la inclusion de otros factores demogréficos e institucionales. Sin embargo,
variables institucionales y sectoriales no presentaron efectos estadisticamente
significativos. En particular, es posible decir que teniendo en cuenta una alta proporcion
de los paises, los ingresos y la inflacién presentan una relacion positiva con el aumento
en las suscripciones de internet moévil, este Gltimo resulta controversial porque es de
esperar que precios altos influyan de forma negativa en la capacidad de pago de las
personas.
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Tabla 1. Estimaciones Efectos Aleatorios para Penetracion de Internet Movil.

(1) () . () (4) (6)

Penetracion Penetracion Penetracion Penetracion Penetracion
Variables (EA) (EA) (EA) (EA) (EA)
gdp_per_capita 0.354 0.583*** 0.659*** 0.679*** 0.765***
(0.225) (0.183) (0.178) . (0.144) (0.120)
gross_capital -0.145 -0.194 -0.190 -0.175 -0.196
(0.224) (0.231) (0.237) (0.222) (0.223)
population_ages_0_14 -0.719*
(0.394)
population_ages_65 0.0419
(0.140)
urban_population 0.654** 0.574** 0.392 0.387 0.376
(0.309) (0.273) (0.289) (0.286) (0.295)
regulatory -0.167 -0.120 ) 0.185 0.174
(0.250) (0.264) ‘ (0.164) (0.150)
ruleoflaw 0.396** 0.319
(0.187) (0.199) N
consumer_price_index 1.086* 1.002* 1.072** 1.062** 0.937*
(0.581) (0.544) (0.543) (0.540) (0.506)
exchange_rate 0.00116 0.00702 0.00583 0.00508 0.00716
(0.0287) (0.0319) I (0.0329) (0.0340) (0.0343)
industry 0.210 0.133 0.0949
(0.303) (0.313) . (0.321)
services -0.144 -0.00850 -0.0521 -0.150 0.0360
(0.508) (0.442) (0.418) (0.400) (0.325)
trade -0.0778 0.0194 0.00325 -0.00512 0.0214
(0.146) (0.124) (0.129) (0.127) (0.119)
Constant -5.986 -10.20*** -10.20*** -9.609*** -10.55***
(3.810) (3.534) (3.661) (3.656) (3.608)
Observations 390 390 390 390 390

Robust standard errors.in parentheses

*++ 5<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

En el caso de las estimaciones de la region latinoamericana y el caribe (Tabla 2), el
ingreso pierde su significancia, seguramente por ser menos heterogéneo en la region
que con respecto al grupo de todos lo paises en la muestra. Por su parte, la poblacién
urbana presenta un coeficiente positivo y significativo para todos los casos. Un
coeficiente que puede parecer contra intuitivo es el de la industria como porcentaje del
PIB, que presento signo negativo. En resumen, teniendo en cuenta solo los paises de
la region, es posible observar una relacién positiva de la penetracion con la inversion

en capital, la poblacién urbana y el sector servicios.
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Tabla 2. Estimaciones Efectos Aleatorios para Penetracion de Internet Movil-Latinoamérica y el caribe.

(1) @ 3)

Penetracion Penetracion Penetracion

Variables (EA) (EA) (EA)
gdp_per_capita -0.0183 -0.472 -0.455
(0.223) (0.366) (0.332)
gross_capital 0.357 : 0.992** 1.010**
(0.294) (0.414) (0.424)
population_ages_0_14 0.589
(6.175)
population_ages_65 -0.697
(0.954)
urban_population . 3.316* 4.017* 4.421***
(1.341) (1.611) (0.961)
regulatory -0.334 -0.0785 0.0183
(0.293) (0.369) (0.320)
ruleoflaw 0.499 0178
(0.634) (0.411)
consumer_brice_index 1.432 0.743 0.929
(1.528) (1.784) (1.744)
exchange_rate 0.0504 0.0571 0.0687
(0.0965) (0.0522) (0.0513)
industry -1.649 -2.410* -2.536**
(1.037) (1.266) (1.150)
services 0.569 -0.659 -0.593
(3.508) (2.448) (2.272)
trade 0.0553 0.0454 0.103
(0.786) (0.465) ©(0.392)
Constant -17.66 ) -7.100 -10.09
(36.10) (19.12) (15.28)
Observations 78 78 78

En el caso de los modelos cuya variable dependiente es la brecha de penetracion, es
importante recordar que la variable dependiente en este caso, esta definida como la
cociente entre la suscripcion de internet movil por 100 habitantes y la suscripcion de
lineas méviles por 100 habitantes, por lo que una relacién positiva, indica una
disminucién de la brecha. Teniendo en cuenta lo anterior, en el caso de los modelos
generales (Tabla 3), el ingreso per céapita, la capacidad de regulacion, el estado del
Estado de derecho, la medida de inflacion son factores que ayudan a cerrar la brecha
en penetracion de internet movil.
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Tabla 3. Estimaciones Efectos Aleatorios para Brecha de Internet Movil.

Q)] ) @) 4 ®)
Variables Brecha (EA)  Brecha (EA) Brecha (EA) Brecha (EA) Brecha (EA)
gdp_per_capita 0.146 0.376** 0.474*** 0.511*** 0.644***
(0.203) (0.165) © (0.170) (0.148) (0.131)
gross_capital -0.135 -0.174 -0.170 -0.140 -0.169
(0.244) (0.250) (0.264) (0.259) (0.270)
population_ages_0_14 -0.743**
(0.373)
population_ages_65 0.00126
(0.136)
urban_population 0.472 0.393 0.161 0.156 0.153
(0.359) (0.329) (0.364) (0.358) (0:376)
regulatory -0.127 -0.0912 ©0.297* 0.276*
(0.245) (0.253) (0.147) . (0.144)
ruleoflaw 0.480** 0.409**
(0.190) (0.200)
consumer_price_index 1.130* 1.052** 1.137** 1.121** 0.933*
(0.553) (0.519) (0.525) (0.525) (0.504)
exchange_rate 0.000835 0.00619 0.00463 0.00303 0.00568
(0.0249) (0.0274) : (0.0285) (0.0291) (0.0303)
industry 0.310 0.226 0.177
(0.266) (0.285) (0.301)
services -0.0649 0.00621 -0.0489 -0.234 0.0468
(0.499) (0.454) (0.433) (0.361) (0.296)
trade -0.217 -0.114 -0.134 -0.151 -0.111
(0.140) (0.120) - (0.127) (0.125) (0.121)
Constant -8.087** -12.27*** -12.26*** -11.47* -12.67***
(4.124) (4.104) (4.277) (3.855) (3.794)
Observations 390 390 390 -390 390

Robust standard errors in parentheses
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Observando las estimaciones para la region latinoamericana y el caribe, es posible
observar que aumentos en la poblacién urbana, en el peso del sector servicios

contribuyen a disminuir la brecha.

Tabla 4. Estimaciones Efectos Aleatorios para Brecha de Internet Mévil-Latinoamérica y el caribe.

Variables

(1

)

@)

Brecha (EA) Brecha (EA) Brecha (EA)

gdp_per_capita

gross_capital

population_ages_0_14

population_ages_65

urban_population

regulatory

ruleoflaw

consumer_price_index

exchange_rate

industry

services

trade

Constant

Observations

-0.0770
(0.294)
-0.0122
(0.392)
-1.093
(6.505)
-1.240
(0.950)
3.341*
(1.462)
-0.431
(0.276)
0.262
(0.656)
2.231
(1.927)
0.0592
(0.0958)
-0.322
(1.093)
1.762
(3.426)
0.329
(0.846)

-28.47
(38.23)

78

-0.938
(0.605)
1.185*

(0.631)

4.391*
(1.750)
0.0767
(0.348)
0.0405
(0.506)
1.122

' (2.093)

0.0845
(0.0667)
-1.865

~(1.538)

-0.0123
(3.100)
-0.0455
(0.538)

-15.74

 (24.14)

78

-0.785
(0.515)
1.035*
(0.608)

4.318*
(1.243)
-0.0298
(0.374)

. 1.116

(2.076)
0.0912*
(0.0477)
-1.579
(1.595)
0.462
(2.875)
0.0197
(0.446)

-19.53
(19.18)

78
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Aln con las limitaciones de las estimaciones es posible analizar de manera preliminar
‘la posicién de Colombia dado el ajuste proporcionado por las caracteristicas del panel.
De esta forma, en el Gréfico 1, se referencian con la linea negra, los valores reales de
penetracién de internet mévil, mientras que las lineas de diferente color representan el
ajuste resultado de cada regresion. De acuerdo a los graficos, cuando se usa el panel
de todos los paises, el modelo sugiere que la penetracién de Internet movil en
Colombia se ha encontrado por debajo de lo que el modelo predice, con excepcion
posiblemente los afio 2013 y 2014. Cuando se usa el panel solo con los paises
latinoamericanos, se observa que Colombia ha estado rezagada unicamente en los
afnos 2012, potencialmente en el 2015 y, en el 2016.

Estas estimaciones sugieren que el rezago de Colombia en términos de penetracion de
internet movil depende del modelo utilizado y no es un fenémeno unicamente de los
ultimos afios. Como se puede ver, dada la variedad de politicas regulatorias y entorno
macroendmico variable durante este periodo, es dificil identificar las causas de este
fendbmeno,.

Para el caso de la brecha, el mensaje es similar, excepto que en este caso, si se utiliza
el panel con todos los paises, Colombia ha estado rezagada durante todo el periodo de
estudio, frente a lo que deberia de estar excepto en los afios 2013 y 2014 (Gréfica 2).
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Gréfico 1. Ajustes de las regresiones para penetracion de internet movil.
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Gréfico 2. Ajustes de las regresiones para brecha de internet movil.
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En conclusion, este analisis mas riguroso para identificar el problema de penetracion de
internet mévil en el pais sugiere que el resultado depende cuantitativamente del modelo
utilizado, y que el rezago no es Unicamente un fenémeno de los. tltimos afios. Si se
tuviera en cuenta la incertidumbre en el prondstico de cada modelo, parte de esas
diferencias se eliminarian. De otra parte, las estimaciones sugieren que existen varios
determinantes de la penetracién que son exdgenos a la politica regulatoria como por
ejemplo, la poblacién urbana y el ingreso per capita.
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3 Causas y consecuencias del problema

El andlisis de las causas y consecuencias identificadas del problema (seccion 3 del
documento) parte del arbol del problema que se presenta en la pagina 14 de El
Documento. Llama la atencién la ausencia de causas que estan en el corazon de
cualquier problema de competencia y regulacion: la organizacion industrial del sector y
un analisis de poder de mercado. Para estudiar las causas y consecuencias de un
aparente problema en el resultado de la interaccion de diferentes agentes econémicos
que determinan el equilibrio en el nivel de penetracién de internet movil, es importante
estudiar la interaccién estratégica entre los agentes. Este es el elemento fundamental
del analisis econémico de los mercados oligopolistas y sin esto, es muy dificil anticipar,
como lo veremos mas adelante, las consecuencias de cualquier intervencion
regulatoria. Mas aun, una vez se reconoce que lo que se observa en términos de
precios cantidades y demas variables econdémicas, es el resultado de un equilibrio
econémico entre agentes con diferentes incentivos y posibilidades de afectar el
equilibrio del mercado, muchas de las llamadas causas del problema (i.e., baja
cobertura, baja penetracion, incremento en los precios, etc.) son en realidad variables
endogenas y el analisis deberia de centrarse en los fundamentales de la economia:
estructura del mercado en el corto plazo (un oligopolio con alta concentracion en la
prestacion del servicio), las preferencias de los usuarios (estimables: utilizando un poco
de econometria estructural), el entorno macro (i.e., que determina choques exdgenos a
este mercado) el marco regulatorio (parcialmente exégenos) y las condiciones de
competencia (parcialmente exégeno).

Luego, desde este punto de vista, alineado con la teoria econémica y teoria de
organizacion industrial moderna, las estadisticas y graficos que se presentan en esa
seccidn son estadisticas descriptivas que dificilmente se puede utilizar para identificar
relaciones de causalidad.

Es importante entonces identificar lo que en realidad es un fundamental de la economia
a la luz de las intervenciones regulatorias que se van a considerar. En particular, la
intervencion regulatoria recomendada por la CRC en el documento: Permitir
condicionamientos de entrada (i.e., emitir ofertas, promociones, estrategias
comerciales, o cualquier tipo de mensaje publicitario que incluya o informe de
condicionamientos, remisiones, subordinaciones — pagina 5) solo para la
comercializacion de equipos terminales maoviles 4G es una forma de intervencion que le
va permitir a los operadores atar sus ventas del servicio condicional a la compra de una
terminal. En la teoria econémica existe una extensa literatura sobre el rol de las ventas
atadas (mas precisamente mixed bundling) en diferentes mercados: véase Motta
(2004), Pepall, etal (2014), Rey, et.al (2007).. Son tres cosas las que la teoria
econémica subraya:
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o Potenciales efectos positivos en términos de eficiencia.

En este sentido, es importante resaltar que el concepto de eficiencia mas
comunmente aceptado como objetivo social desde el punto de vista de la teoria
de la competencia, es el bienestar social, la suma del excedente de los
consumidores y firmas. En El Documento, solamente existe una discusion sobre
el bienestar de los consumidores mas no sobre la totalidad de los participantes
del mercado.

e Potenciales efectos adversos derivados de la practica de discriminacion en
precios (e.g., discriminacion de precios de segundo orden), una potencial
estrategia de exclusién de potenciales competidores. ' »

La teoria econdmica es clara en que la discriminacion en precios de segundo
orden es ambigua con respecto a sus efectos en bienestar social.

e Potencial aumento en poder de mercado de los agentes prestadores del servicio
de comunicaciones movil (mas generalmente, de los agentes a los que se les
permite atar las ventas, especialmente. cuando estos son proveedores
oligopdlicos de un servicio con altos costos y barreras de entrada).

Esta es sin duda la mayor preocupacion que deberian de tener las autoridades
regulatorias frente a la intervencién propuesta.

En la seccion cinco se evalla tedricamente el impacto regulatorio de la intervencion y
se revisan algunos estudios empiricos relacionados, haciendo especial énfasis en estas
tres caracteristicas del mercado y reconociendo la endogeneidad de varias de las
causas identificadas en esta parte de El Documento de la CRC. En particular, no es
posible ignorar el efecto que una potencial intervenciéon puede tener en el mercado
sobre: el excedente del consumidor y todas las firmas (no solamente los operadores),
el efecto en precios debido a la estrategia de los operadores y el efecto en podér de
mercado, barreas de entrada y competencia en el corto y largo plazo.
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4 Alcance y objetivos de la intervencion

Esta seccién de El Documento de la CRC hace explicito que la “causa de la baja
penetracion de smartphones” se debe (1) a un incremento en precios desde el 2015
debido a una devaluacién considerable del peso frente al délar y (2) Restricciones en
la venta de terminales. Si bien esta identificacion sefiala variables exdgenas como
causantes de la penetracion seria muy valioso que se intentara cuantificar el efecto de
cada uno. Pero mas importante aln, no se reconoce que la intervencion regulatoria no
es el efecto aislado de un solo factor sino que es consecuencia de la interaccion
estratégica entre firmas y consumidores. Por lo tanto, cuando se evalue la intervencion
regulatoria, es un error suponer que no habra un cambio en estrategia por parte de los
vendedores de terminales moéviles, con mayor discriminacion en precios y potencial uso
de su poder de mercado. Luego la decisidn de intervenir no solo afecta la restricciones
que se sefalan arriba sino también, la “causa precios”, mas alla del efecto que la tasa
de cambio pueda tener sobre estos.
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5 Andlisis impacto normativo

Antes de entrar a hacer un andlisis de los costos y beneficios de la intervencion
regulatoria sugerida por la CRC en esta seccién y la forma como se soporta
técnicamente esta decision, se hace primero una revision de la literatura académica
sobre los efectos en bienestar de este tipo de intervenciones. ' '

5.1 Revision de la literatura académica empirica

Los efectos de las politicas regulatorias de telecomunicaciones sobre la penetracion de
internet movil no son claros. La penetracion de internet mévil parece estar determinado
por multiples razones como la calidad de servicio, competitividad, el entorno
macroecondémico, entre otros o, como lo vimos anteriormente el ingreso per capita o el
porcentaje de poblacion urbana. La incidencia de estos multiples factores dificultan el
estudio de los efectos de las regulaciones.

Ghosh (2016) utiliza un panel de datos del 2001 al 2014 con informacién de varios

paises de Oriente Medio y el Norte de Africa para medir el efecto de la entrada de -

tecnologia 3G/4G y la existencia de monopolios en el mercado de telecomunicaciones
sobre la penetracién del ancho de banda movil y fijo, y el efecto de este Gltimo sobre el
crecimiento econdémico. Este encuentra que no es concluyente el efecto de politicas
regulatorias sobre el crecimiento econdémico. Por otra parte, Ghosh halla que la
existencia de empresas de servicios de telecomunicacién monopdlicas es perjudicial
para el crecimiento econdémico y la penetracién del ancho de banda mavil, y que caidas
en los precios de los servicios de ancho de banda estan asociadas a un mayor
crecimiento econémico. Otros trabajos se enfocan en estudiar el efecto sobre la
penetracion de la competitividad del mercado de telecomunicaciones. Haucap,
Heimeshoff y Lange (2015) estudian la diversidad de precios sobre la cantidad de
personas con internet mévil por cada 100 habitantes. Utilizando un corte transversal del
2012 para 82 paises encuentran tres hallazgos, primero que una caida de 1% en el
precio incremento en 1,91% la demanda del internet mévil. Segundo, velocidades mas
altas de internet, es decir mejores servicios, estan asociados a una mayor penetracion.
Finalmente, una diversidad mayor de precios esta asociada a una mayor demanda de
ancho de banda. En un ejercicio adicional, utilizando unicamente los paises donde hay
menor penetracion, encuentra que precios bajos tienen un mayor efecto sobre la
demanda de estos.
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En el caso especifico de los paquetes promocionales de Equipos Telecomunicaciones
Méviles (ETMs) y servicios de telefonia y ancho de banda movil se han estudiado los
efectos sobre el bienestar de los consumidores, la demanda de equipos y la
competitividad. Los aspectos anteriores tienen repercusiones directas sobre la
penetracién de smartphones la cual esta estrechamente ligada a la penetracion del
ancho de banda mévil. Lee y Park (2016) estudian el caso Sur Coreano a través de un
modelo estructural de tres sectores (consumidores, firmas manufactureras de ETMs y
proveedoras de servicios) para analizar el efecto de los subsidios de ETMs por parte de
las empresas de servicios de telecomunicaciones en el bienestar de los consumidores.
A través de simulaciones de distintos escenarios de politicas, ellos encuentran.
Primero, con la existencia de paquetes de equipos subsidiados y servicios, las
empresas de telefonia discriminan a los consumidores a través. de los planes que
escogen, grandes subsidios inducen a los consumidores a entrar en contratos mas
largos y costosos, pero los autores argumentan que esta discriminacion no perjudica
necesariamente a los individuos ya que agentes que reciben una utilidad alta por ETMs
de alta calidad pueden incentivar la competencia de subsidios de equipos. Segundo,
limitar el tamafio de los subsidios a equipos es perjudicial para consumidores ya que la
participacion de mercado de las manufactureras aumenta, y este sector tiene precios
mayores a los subsidiados en el sector de servicios, pero se venden menos equipos
que antes. Finalmente, la prohibicion de paquetes promocionales de equipos
subsidiados y servicios, aunque reduce los precios de los ETMs a través de la
competencia de las firmas manufactureras, no logra aumentar el bienestar social de los
consumidores porque los precios subsidiados. siguen siendo menores que el caso
competitivo con firmas manufactureras de equipos. Los autores concluyen que la mejor
opcion para los consumidores es no prohibir los paquetes de equipos subsidiados y
servicios, y tampoco regular el techo de estos subsidios.

Lee, Jung y Keungouui (2017) coinciden con las conclusiones anteriormente descritas
al realizar un ejercicio empirico sobre Corea de Sur, cuando se regularon el tamafio de
los subsidios en 2014. Midieron el efecto de esta regulacion sobre los consumidores a
través del costo y probabilidad de comprar un equipo nuevo y los gastos de los hogares
en telecomunicaciones por utilizacion de internet y cuotas de los equipos. Utilizando un
panel longitudinal de dos periodos para individuos entre 19 y 69 afos, los autores
especificaron un modelo de diferencias en diferencias con un grupo de tratamiento y
otro de control, en el cual el tratamiento representaba el deseo de cambiar de ETM. La
investigacion encontrd que, contrario al objetivo inicial de la regulacion, se generaron
efectos negativos sobre la demanda de nuevos celulares y los gastos de los hogares
en servicios de telecomunicaciones. La caida en la probabilidad de compra de un
nuevo celular es atribuida al aumento en los precios de los equipos. Los gastos de los
hogares se vieron afectados al aumentar las cuotas de los equipos subsidiados, el
techo en los subsidios provoca que‘las cuotas no puedan ser lo suficientemente bajas.
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Como se puede observar, existe alguna evidencia empirica para Corea del Sur, del
efecto positivo de la utilizacion de subsidios para aumentar la penetracion. Sin
embargo, en el caso colombiano existe evidencia negativa sobre el uso de una
intervencion regulatoria extrema de ventas atadas: las clausulas de permanencia. Si
bien conceptualmente distinto a la intervencion regulatoria sugerida en El Documento,
las clausulas de permanencia siempre se han justificado de forma similar a la utilizadas
para para las ventas atadas. Sin embargo, la cuantificacién de los efectos en bienestar,
endogeneidad de precios y poder de mercado realizada por Riascos et.al (2016), citado
en El Documento, sugiere que las potenciales ganancias en empaquetamiento son
dominadas por, el aumento de poder de mercado y los costos de moverse entre
operadores. Luego, dado que no existe una evaluacion técnica rigurosa para Colombia
de los potenciales efectos econémicos de las ventas atadas, vale la pena analizar los
efectos que sobre el bienestar y poder de mercado tienen una forma extrema de estas.
Esto permitira llamar la atencion sobre los efectos potenciales de las ventas atadas
sobre bienestar social, endogeneidad de los precios y poder de mercado, elementos
que deberian de ser fundamentales en el andlisis de impacto de la intervencion
regulatoria propuesta. EI documento Riascos et.al (2016) fue reestimado y actualizado
utilizando la informacién mas reciente del mercado colombiano.

Para esto se cuenta con datos de precios, unidades vendidas, caracteristicas y
operador por referencia de celular en los canales de grandes superficies y
distribuidores, desde enero de 2014 hasta mayo de 2017. Estos datos son adquiridos
de GfK. También se emplea la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) del DANE
para calcular el tamafio del mercado potencial para cada mes de la base de datos. El
tamafio del mercado se define como todos los habitantes con edad entre 12 y 80 afios.
Este tamafio es ajustado teniendo en cuenta la cobertura de informacion que ofrece
GfK asumiendo que la porcion del mercado que no se observa se comporta igual que la
observada.

En la figura 3 se muestra el total de celulares vendidos por mes y la linea negra vertical
marca el momento en el que entra en vigencia la Resolucién 4444 de la CRC.
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Figura 3: Unidades totales
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La figura 4 presenta la cantidad de celulares vendidos en cada canal. En particular, se
debe resaltar que a partir del momento en el que entra en vigencia la Resolucion, las
ventas en el canal de distribuidores (TCR+ CES) tienen una tendencia decreciente,
mientras que el canal de grandes superficies (MM) gana participacion hasta ganar
liderazgo del mercado en 2017. Esto es sugestivo de una mayor competencia y
entrada de firmas de retail en la venta de celulares como lo predice la teoria
economica. ‘

Figura 4: Ventas por canal
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Utilizando esta base de datos mas actualizada e introduciendo algunas innovaciones
metodoldgicas fruto de los comentarios recibidos en espacio académicos, se reestimo
el modelo en Riascos et.al (2016). Los resultados de la estimacién se presentan en la
siguiente tabla.

Variable Valor estimado | Desviacion Interaccién

medio estandar con ingreso

Constante 103.315 3.313 1.889
Clausula de | -8.926 1.222 1.660
permanencia

Precio -31.667 1.659 1.580
Almacenamiento | 22.446 12.389 1.306
Tamaiio de | 25.034 0.356 0.908
pantalla

De la tabla anterior se infiere el costo subjetivo promedio, equivalente en pesos, que
enfrentan los consumidores cuando adquieren un equipo con clausula de permanencia.
Este costo se es aproximadamente igual a $24,079 COP de 2017 por cada celular. Es
decir, los consumidores estarian dispuestos a pagar $24,079 mas en promedio por el
mismo celular si este fuese ofrecido sin clausula de permanencia.

A continuacién se presentan algunos experimentos contrafactuales que llaman la
atencién sobre la endogeneidad de los precios y efectos en bienestar posterior a la
implementacion o levantamiento de las clausulas de permanencia. Los experimentos
que se realizaron fueron:

= Eliminar las clausulas antes de julio de 2014 sin ajuste en precios: se prohibe a
los operadores incluir clausulas de permanencia entre enero y julio de 2014,
asumiendo que todas las firmas que compiten en el mercado fijan los mismos
precios que en el equilibrio observado.

= Eliminar las cldusulas antes de julio de 2014 con ajuste en precios: se prohibe a
los operadores incluir clausulas de permanencia entre enero y julio de 2014,
permitiendo que todas las firmas que compiten en el mercado fijen los precios
que maximizan sus beneficios individualmente.
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Permitir las clausulas después de julio de 2014 sin ajuste en precios: se permite
a los operadores incluir clausula de permanencia entre agosto de 2014 y mayo
de 2017, asumiendo que todas las firmas que compiten en el mercado fijan los
mismos precios que en el equilibrio observado.

Permitir las clausulas después de julio de 2014 sin ajuste en precios: se permite
a los operadores incluir clausula de permanencia entre agosto de 2014 y mayo
de 2017, permitiendo que todas las firmas que compiten en el mercado fijen los
precios que maximizan sus beneficios individualmente.

Para cada uno de los escenarios mencionados anteriormente, se computa el cambio en
el excedente del consumidor, del productor y en el bienestar social. La tabla, a
continuaciéon muestra los resultados expresados en millones de pesos corrientes.

Contrafactual Exc. Consumidor Exc. Productor Bienestar Social
1 47,375 -15,348 32,027

2 54,573 7,396 61,969

3 -201,604 20,942 -180,662

4 -185,065 -4,508 -189,573

Los resultados sugieren:

e En todos los casos el bienestar del consumidor aumenta sin clausulas de

permanencia.

Los precios son endégenos y al cambiar los precios, la eliminacion de las
clausulas también favorece a las firmas.

En términos de bienestar social, el bienestar social siempre aumenta en
ausencia clausulas de permanencia.

En conclusion, existe evidencia empirica favorable sobre el efecto de los subsidios en
la demanda y penetracion de internet mévil en Corea del Sur. Sin embargo, no existe
un estudio técnico para Colombia que estime los potenciales efectos en bienestar la
intervencion regulatoria sugerida por la CRC. El unico estudio que analiza los efectos
en bienestar de una version extrema de venta atadas, las clausulas de permanencia,
sugiere que los efectos fueron nocivos dese el punto de vista del bienestar social y
poder de mercado de las empresas prestadoras del servicio (para esto ultimo véase
Riascos et.al (2016)). Como minimo, esto deberia de tomarse como un llamado a la

cautela y a estudiar mas a fondo los potenciales impactos de esta medida.
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5.2 Metodologia de anélisis de impacto normativo

La metodologia de andlisis propuesta en ElI Documento podria enriquecerse
enormemente en la medida que se utilizara la teoria econémica de ventas atadas y se
reconociera la interaccién estratégica entre los agentes del mercado como el eje
principal del andlisis.

Por ejemplo, el analisis del segundo criterio, Promocién de condiciones competitvas en
la comercializacion de ETM, desconoce completamente que, en el escenario
contrafactual lo que justamente se pone en entredicho es la igualdad de competencia
en el mercado de ETM. Es decir, lo que actualmente se observa como mayor
competencia, dado el aumento en los ultimos afios de la participacion de otros agentes
distintos a los prestadores del servicio en el mercado ETM, no puede tomarse como
una condicién exdgena a la intervencion regulatoria. Es justamente esto lo que advierte
la teoria econdmica. Es de esperarse que, en el corto plazo, aumente la penetracion
fruto de descuentos y la competencia parcial de operadores pero principalmente, fruto
de una estrategia agresiva por excluir a los demas participantes del mercado que no
son operadores del servicio de comunicaciones. La teoria econdémica sugiere que
cuando un oligopolio opera un servicio con altos costos y barreras de entrada, estos
tienen todos los incentivos a obstruir la entrada de los competidores y consolidar su
poder de mercado en toda la cadena de valor (Rey, et.al (2007)). En este caso, el
incentivo es a que los operadores del servicio excluyan del mercado de ETM a los
demas participantes que no operan el servicio. En el largo plazo, las consecuencias
para el consumidor y para el bienestar social pueden ser negativas a pesar de los
efectos potencialmente positivos en el corto plazo."

Con respecto al argumento de competencia desleal entre los operadores del servicio y
las grandes superficies, porque esta Ultimas pueden empaquetar sus productos, la
observacion es, en el mejor de los casos, superficial. Las grandes superficies no
operan un servicio con caracteristicas similares y, vendiendo paquetes de productos
que no son necesariamente complementarios, no fortalecen su poder de mercado de
ninguna cadena de valor. Es decir, sus ventas empaquetadas estan orientadas a
extraer rentas al consumidor, como es la venta de todos los productos empaquetados,
pero en este caso no busca la proteccion de una de cadena de valor integrada
verticalmente.
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Luego, el impacto en el poder de mercado, como consecuencia de la medida
regulatoria que afectara los precios de los planes condicionales a la compra de las
terminales, deberia de ser analizado con mucho mas cuidado y no basarse en una
calificacion subjetiva. Mas aun, este criterio de competencia deberia de ser el mas
importante en la evaluacién ya que en el largo plazo tiene efectos directos en los otros
dos criterios.

En conclusion, es posible enriquecer considerablemente el anélisis que se hace en esta
seccién de El Documento de la CRC. Principalmente apelar a la teoria economica
como guia sobre las posibles consecuencias de la intervencion regulatoria y reconocer
esta intervencidon tendra efectos en precios y poder de mercado en el corto y largo
plazo. Siendo la teoria ambigua sobre estos efectos, por lo menos sirve para sefialar
qué y como estudiarlos y, con base en la evidencia empirica presentada en la seccion
anterior, como minimo el llamado es a tener mayor cautela y a hacer analisis mas
profundos.

6 Conclusiones

e El analisis mas riguroso para identificar el problema de penetracion de internet
movil en el pais sugiere que el resultado depende cuantitativamente del modelo
utilizado y que el rezago no es Unicamente un fenémeno de los ultimos afios. Si
se tuviera en cuenta la incertidumbre en el pronéstico de cada modelo, parte de
esas diferencias se eliminarian. De otra parte, las estimaciones de los modelos
panel sugieren que existen varios determinantes de la penetracion que son
exdgenos a la politica regulatoria como por ejemplo, la poblacién urbana y el
ingreso per capita.

e Es importante identificar lo que en realidad es un fundamental de la economia a
la luz de las intervenciones regulatorias que se van a considerar. En particular, la
intervencion regulatoria recomendada por la CRC en el documento: Permitir
condicionamientos de entrada (i.e., emitir ofertas, promociones, estrategias
comerciales, o cualquie rtipo de mensaje publicitario que incluya o informe de
condicionamientos, remisiones, subordinaciones — pagina 5) solo para la
comercializacion de equipos terminales moviles 4G es una forma de intervencion
que le va permitir a los operadores atar la venta del servicio condicional a la
compra de una terminal. En la teoria econdmica existe una extensa literatura
sobre el papel de las ventas atadas (mas precisamente mixed bundling) en
diferentes mercados: véase Motta (2004), Pepall, et.al (2014), Rey, et.al (2007).
Esta teoria llama la atencion sobre tres cosas:
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1. Potenciales efectos positivos en términos de eficiencia.

En este sentido, es importante resaltar que el concepto de eficiencia mas
cominmente aceptado como objetivo social desde el punto de vista de la teoria
de la competencia, es el bienestar social, la suma del excedente de los
consumidores y firmas. En El Documento, solamente existe una discusion sobre
el bienestar de los consumidores mas no sobre la totalidad de los participantes
del mercado.

2. Potenciales efectos adversos derivados de la practica de discriminacion en
precios (e.g., discriminacion de precios de segundo orden), una potencial
estrategia de exclusion de potenciales competidores.

La teoria econdémica es clara en que la discriminaciéon en precios de segundo
orden es ambigua con respecto a sus efectos en el bienestar social.

3. Potencial aumento en poder de mercado de los agentes prestadores del servicio
de comunicaciones movil (mas generalmente, de los agentes a los que se les
permite atar las ventas, especialmente cuando estos son proveedores
oligopdlicos de un servicio con altos costos y barreras de entrada).

Esta es sin duda la mayor preocupacion que deberian de tener las autoridades
regulatorias frente a la intervencion propuesta.

e Segun El Documento la “causa de la baja penetracién de smartphones” se debe
(1) a un incremento en precios desde el 2015 debido a una devaluacion
considerable del peso frente al ddlar y (2) Restricciones en la venta de
terminales. Si bien esta identificacion sefala variables exégenas como
causantes de la penetracion seria muy valioso que se intentara cuantificar el
efecto de cada uno. Pero mas importante ain, no se reconoce que la
intervencion regulatoria no es el efecto aislado de un solo factor sino que es el
resultado de la interaccion estratégica entre firmas y consumidores. Por lo tanto,
cuando se evalle la intervencién regulatoria, es un error suponer que no habra
un cambio en estrategia por parte de todos los vendedores de terminales
mdviles, con mayor discriminacion en precios y potencial uso de su poder de
mercado. Luego, la decisién de intervenir no solo afecta la restricciones a la
venta sino también la “causa precios”, mas alla del efecto que la tasa de cambio
pueda tener sobre estos. ‘
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o Existe evidencia empirica favorable sobre el efecto de los subsidios en la
demanda y penetracion de internet mévil en Corea del Sur. Sin embargo, no
existe un estudio técnico para Colombia que estime los potenciales efectos en
bienestar de la intervencién sugerida para Colombia. El unico estudio, que
analiza los efectos en bienestar de una version extrema de venta atadas, las
clausulas de permanencia, sugiere que los efectos fueron nocivos dese el punto
de vista del bienestar social y poder de mercado de las empresas prestadoras
del servicio.(véase Riascos et.al (2016) y la actualizacion del mismo que se
presenta en este reporte). Como minimo, esto deberia de tomarse como un
llamado a la cautela y a estudiar mas a fondo los potenciales impactos de esta
medida.

e La metodologia de analisis propuesta en El Documento podria enriquecerse
enormemente en la medida que se utilizara la teoria econémica de ventas
atadas y se reconociera la interaccion estratégica entre los agentes del mercado
como el eje principal del analisis.

e Por ejemplo, el andlisis del segundo criterio, Promocion de condiciones
competitvas en la comercializaciéon de ETM, desconoce completamente que, en
el escenario contrafactual lo que justamente se pone en entredicho es la
igualdad de competencia en el mercado de ETM. Es decir, lo que actualmente
se observa como mayor competencia, dado el aumento en los Ultimos afios de
la participacién de otros agentes distintos a los prestadores del servicio en el
mercado ETM, no puede tomarse como una condicién exdgena a la intervencion
regulatoria. Es justamente esto lo que advierte la teoria econdmica. Es de
esperarse que, en el corto plazo, aumente la penetracién fruto de descuentos y
la competencia parcial de operadores pero principalmente, fruto de una
estrategia agresiva por excluir a los demas part|C|pantes del mercado que no son
operadores del servicio de comunicaciones.

e La teoria econémica sugiere que, cuando un oligopolio opera un servicio con
altos costos y barreras de entrada, estos tienen todos los incentivos a obstruir la
entrada de los competidores y consolidar su poder de mercado en toda la
cadena de valor (Rey, et.al (2007)).

e En el largo plazo, las consecuencias para el consumidor y para el bienestar
social pueden ser negativas a pesar de los efectos potencialmente positivos en
el corto plazo. Luego, el impacto en el poder de mercado, como consecuencia
de la medida regulatoria que afectara los precios de los planes condicionales a
la compra de las terminales, deberia de ser analizado con mucho mas cuidado y
no basarse en una calificacién subjetiva. Mas auln, este criterio de competencia
deberia de ser el mas importante en la evaluacién ya que en el largo plazo tiene
efectos directos en los otros dos criterios.

Quanti | Matematicas Aplicadas



e En conclusion, es posible enriquecer considerablemente el analisis que se hace
en El Documento de la CRC. Principalmente, apelar a la teoria econémica como
guia sobre las posibles consecuencias de la intervencion regulatorias y
reconocer que esta intervencion tendra efectos en precios y poder de mercado
en el corto y largo plazo. Siendo la teoria ambigua sobre estos efectos, por lo
menos sirve para sefialar qué y como estudiarlos y, con base en la evidencia
empirica presentada en la seccion anterior, como minimo el llamado es a tener
mayor cautela y a hacer analisis mas profundos.
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