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1. Introduccion

El servicio postal en Colombia, a través de sus dimensiones, fisica, electrdnica y financiera, posibilita la
entrega de paquetes, giros y mensajeria a las diferentes regiones del pais. Estos servicios son
instrumentos cotidianos de comunicacién para un gran nimero de personas. En la actualidad, los
servicios postales estan definidos como un servicio publico, el cual consiste en el desarrollo de
actividades que conjugan la recepcion, clasificacion, transporte y entrega de objetos postales por via de
redes postales, bien sea al interior del pais, para envio hacia otros paises o recepcion desde el exterior:.
Asi mismo, los servicios postales en el pais estan compuestos por los servicios de correo, los servicios
postales de pago y los de mensajeria expresa2.

Vale la pena mencionar que, durante la emergencia econdmica, social y ecoldgica, declarada a mediante
Decreto 417 de 2020, el presidente profirié el Decreto 464 de 2020 en cuyo articulo primero se establecio
que “[ljos servicios de telecomunicaciones incluidos los servicios de radiodifusion sonora, los de
television y los servicios postales, son servicios publicos esenciales”, condicion que fue reterada
en el Decreto 555 de 2020 y que da cuenta da la importancia de los servicios postales en especial en
situaciones de emergencia.

El advenimiento de una nueva era de revolucion tecnoldgica y comunicativa ha implicado un drastico
cambio en el paradigma del sector postal en los Ultimos 30 afos. Las nuevas alternativas de
comunicacion (correo electronico, redes sociales, etc.) han entrado a disputar buena parte del mercado
que atienden los servicios postales. En consecuencia, el sector se ha visto abocado a redoblar sus
esfuerzos en innovacion para adaptarse a un entorno de mayor conectividad global por medios digitales.

Esto, en tanto el desarrollo tecnoldgico y la innovacion en el campo de las Tecnologias de la Informacion
y las Comunicaciones también ofrecen importantes oportunidades para el sector postal. Particularmente,
estos cambios tecnoldgicos han hecho que la recoleccién y distribucion de los objetos postales se realice
de una manera mas efectiva y eficiente, reduciendo los tiempos de entrega y los costos de operacion.

Esta nueva dinamica postal, cuya raiz se encuentra inmersa en transformaciones del sector productivo
y social, ha cambiado la forma en que los operadores constituidos desarrollan y monetizan el negocio
de la operacion postal y, en consecuencia, también se han modificado las cadenas de valor tradicionales
pasando a unas cadenas de valor ampliadas.

Especificamente, los objetos postales masivos fueron definidos por la Ley 1369 de 2009 como un
numero plural de objetos postales que se entregan a un operador postal para ser repartido entre un
plural de destinatarios®. El envio de objetos postales masivos es prestado por los operadores cuando un

! Numeral 2° del articulo 3° de la Ley 1369 de 2009.

2 Ibidem.

3 Art. 3.6 Objetos Postales Masivos: Nimero plural de objetos postales que se entregan a un operador postal para ser repartido
entre un plural de destinatarios.
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mismo remitente, encarga a un operador postal la distribucion y entrega de objetos postales entre un
numero plural de destinatarios. Este servicio puede ser prestado por operadores de mensajeria expresa
o por el Operador Postal Oficial (OPO).

Este tipo de entregas masivas son relevantes para las empresas remitentes, debido a que establecen
un medio de comunicacién con el cliente final. En particular, las empresas requieren enviar documentos
tales como extractos bancarios, facturas y recibos a sus clientes, con independencia de su ubicacion.
En este contexto, el envio de objetos postales masivos cobra importancia para los usuarios
empresariales. Por tanto, en muchos casos resulta necesario asegurar la adecuada provision de servicios
postales confiables y seguros que garanticen la distribucion de objetos postales a sus consumidores y
proveedores. asegurar la adecuada provision de servicios postales confiables y seguros que garanticen
la distribucion de objetos postales a sus consumidores y proveedores.

Los altos voliumenes de entrega hacen del mercado de envios masivos un mercado compuesto por
servicios especializados, en los cuales, en muchas ocasiones se requiere que el remitente suscriba
compromisos particulares con el operador postal en relacién con el volumen, precio, preparacion del
objeto y calidad del servicio. Esto es critico a la hora de identificar la forma en que las presiones
competitivas tienen lugar en este mercado. Primero, se identifica que el desarrollo tecnoldgico plantea
una transmision de informacion casi inmediata y que el costo de esta disminuye cada dia, por lo que es
econdmicamente racional remitirse a servicios mas econémicos vy eficientes. Segundo, se reconoce que
este desarrollo tecnoldgico también ha traido la aparicién de nuevos actores que ofrecen servicios que
compiten con los servicios de mensajeria masiva tradicional (CRC, 2018).¢

Teniendo en cuenta lo anterior, la Comision realizd la definicion de los mercados relevantes en el sector
postal mediante la Resolucion CRC 5900 de 2020, entre los cuales se incluye el mercado relevante de
envios masivos, el cual se define como un mercado minorista de alcance municipal, y en el cual
participan el Operador Postal Oficial, los operadores de mensajeria expresa y los medios digitales.

En el contexto anotado, este documento busca caracterizar el mercado de envios masivos e identificar
las presiones competitivas que ocurren en el mismo. Este ejercicio constituira el punto de partida para
la identificacion de los retos regulatorios que den lugar a la modernizacién de la regulacion aplicable a
este servicio. Lo anterior a partir del analisis del mercado de servicios de envios masivos, y considerando
la prestacion de los denominados servicios de valor agregado, los cuales son servicios complementarios
gue prestan algunas empresas que participan en este mercado, tales como la impresion y alistamiento.

Con esto en mente, el andlisis del mercado de envios masivos comprendera dos dimensiones. La primera
dimension busca establecer los elementos del marco normativo actual que sean susceptibles de
actualizaciéon. La segunda dimension busca identificar el efecto de la digitalizacion de tramites y
documentos sobre la demanda de servicios postales, asi como de los medios digitales, y hacer un analisis

4 CRC (2018) Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta — Disponible en
https://www.crcom.gov.co/es/pagina/hoja-ruta-postal
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de la estructura de mercado actual y de las posibles presiones competitivas que han emergido como
consecuencia de estas transformaciones. Por Ultimo, el presente documento desarrolla la metodologia
de Andlisis de Impacto Normativo (AIN), identificando las causas y consecuencias del problema, con el
objetivo de iniciar la discusion de las posibles medidas regulatorias a implementar y su relacién con el
contexto del mercado de envios masivos en Colombia.

2. Contexto normativo

En este capitulo se explicara el marco normativo del servicio de mensajeria expresas que tenga como
fin la distribucion de objetos postales masivost. En primer lugar, se explicara el fundamento
constitucional y legal del servicio; posteriormente, se hara una revision de los antecedentes legislativos
del régimen tarifario del servicio; por Ultimo, se expondra su marco regulatorio.

2.1. Fundamento constitucional y legal

Normativamente, los servicios postales son definidos como un servicio publico que, como tal, es
inherente a la finalidad social del Estado, de conformidad con lo sefialado en el articulo 365 de la
Constitucion Politica. De este modo, se trata de servicios que el Estado tiene el deber de prestar de
manera eficiente, regular y constante, de forma directa o por via de los particulares, con el objetivo de
satisfacer el interés general’ Asi, los servicios postales estan sujetos a los principios de calidad,
universalidad y eficiencia®.

Son servicios postales, a manera de ilustracion, los servicios de correo, los servicios postales de pago y
los de mensajeria expresa®. Tales servicios se encuentran ligados a la efectividad de los derechos a la
libertad de expresion y la intimidad, de manera que, por ser de interés general, han sido objeto de
regulacion especial®. Es precisamente la Ley 1369 de 2009 la que define el régimen legal de los servicios

5 Ley 1369 de 2009, articulo 3, numeral 2.3. “Servicio de Mensajeria Expresa. Servicio postal urgente que exige la aplicacion y
adopcion de caracteristicas especiales para la recepcion, recoleccion, clasificacion, transporte y entrega de objetos postales hasta
de 5 kilogramos. Este peso serd reglamentado por la Comision de Regulacion de Comunicaciones.

El servicio de mensajeria expresa debe contar al menos con las siguientes caracteristicas:

a) Registro individual. Todo servicio de mensajeria expresa debe tener un numero de identificacion individual que cumpla las
veces de admision o guia.

b) Recoleccion a domicilio. A solicitud del cliente.

¢) Curso del envio: Todo envio de mensajeria expresa debe cursar, con una copia del recibo de admision adherido al envio.

d) Tiempo de entrega. El servicio de mensajeria expresa se caracteriza por la rapidez en la entrega.

e) Prueba de entrega. Es la constancia de la fecha, hora de entrega e identificacion de quien recibe.

f) Rastreo. Es la posibilidad de hacer un seguimiento al curso del envio desde la recepcion hasta la entrega’.

6 Ley 1369 de 2009, articulo 3, numeral 3.6. “ Objetos postales masivos. Niumero plural de objetos postales que se entregan a un
operador postal para ser repartido entre un plural de destinatarios”.

7 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C — 075 de 1997; C — 150 de 2003; y C 186 de 2011.

8 Articulo 1° de la Ley 1369 de 20009.

° Ibidem.

10 Corte Constitucional, Sentencia C-823 de 2011.
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postales, segun el cual, la CRC es competente para regular, entre otras cosas, el régimen de tarifas y
los niveles de calidad de los mencionados servicios!!,

Al respecto, debe anotarse que el articulo 12 de la Ley 1369 de 2009 determind, como regla general, la
libertad tarifaria en materia de servicios postales diferentes al Servicio Postal Universal prestados a los
usuarios, sin perjuicio de establecer que la CRC podria excepcionalmente regular estas tarifas cuando
existan problemas de falta de competencia, fallas de mercado o deficiente calidad y, de otra parte, que
la citada libertad tarifaria no opera respecto de los servicios de mensajeria expresa cuyo fin sea la
distribuciéon de objetos postales masivos y su interconexion entre operadores, tal y como se establece
en el paragrafo de la misma normat2. Para este Ultimo caso, el legislador indico que la CRC debia fijar
una tarifa minima dentro de los seis meses siguientes a la entrada en vigencia de la Ley 1369 de 2009,
aclarando que las actividades de los operadores de mensajeria expresa, diferentes a la recepcion,
clasificacion, transporte y entrega de objetos postales, se deben considerar como servicios de valor
agregado, que por lo tanto, no estan incluidos en dicha tarifa minima®.

2.2. Antecedentes y tramite legislativo

Con el fin de conocer los fundamentos facticos que justificaron la exclusion de los envios masivos del
régimen de libertad tarifaria, a continuacion, se presentaran los antecedentes y el tramite legislativo
surtido por la Ley 1369 de 2009, enfocados en el paragrafo del articulo 12 de la mencionada Ley.

Inicialmente, el proyecto de ley presentado para establecer el régimen de los servicios postales fue el
Proyecto 01 de 2008 del Senado. En su versidn inicial, el articulo 12 relacionado con el régimen tarifario
no incluia la excepcién al régimen de libertad de tarifas de los servicios postales masivos tal como se
puede apreciar en la Gaceta del Congreso No. 457 de 20084

Posteriormente se present6 el Proyecto 087 de 2008 de Senado, con el que también se pretendia
reglamentar la materia, razon por la cual los proyectos fueron acumulados. A diferencia del proyecto
inicial, este proyecto en su articulo 42 incluia disposiciones mas detalladas en relacion con la regulacion
de tarifas, precios minimos y precios maximos entre otros; adicionalmente, en su exposicién de motivos
hacia alusion a problematicas que se presentaban en el sector postal, particularmente en el segmento
de envios masivos en materia de calidad del servicio y condiciones laborales para los trabajadores que
desarrollaban tales actividades, lo cual consta en la Gaceta del Congreso No. 522 de 2008>.

A pesar de lo anterior, este proyecto en su version inicial no presentaba una disposicién expresa
relacionada con la fijacién de un precio minimo para envios masivos. Inclusive, una vez acumulados los

11 Articulo 11 de la Ley 1369 de 2009.

12 Articulo 12 de la Ley 1369 de 2009.

13 paragrafo del articulo 12 de la Ley 1369 de 2009.

14 Gaceta del Congreso No. 457 de 2008, pagina 3.

15 Gaceta del Congreso No. 522 de 2008, paginas 20 y 21.
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proyectos, el paragrafo que exceptia del régimen de libertad tarifaria a los servicios postales no se
encontraba en el articulado, pues el texto aprobado en Plenaria del Senado el 19 de junio de 2009,
disponible en la Gaceta del Congreso No. 592 de 2009 no lo contenia.

Durante su tramite en la Camara de Representantes, como Proyecto 384 de 2009, se propuso la
inclusion del paragrafo al articulo 12, como se puede ver en la Gaceta del Congreso No. 1030 de 2009%7,
en la que se presentd ponencia para primer debate, sin que hubiera una explicacidn especifica sobre el
tema. Sin embargo, tal iniciativa fue aprobada en bloque como consta en la Gaceta del Congreso No.
73 de 20108, que incluye el acta de la Comision Sexta de la Camara de Representantes del 27 de
octubre de 2009 (Acta 009 de 2009), por lo que no hay una explicacion expresa sobre la inclusion de
tal excepcion.

En la Gaceta del Congreso No. 1296 de 2009?°, donde consta el informe de conciliacién del proyecto,
ya el texto conciliado incluye el paragrafo que exceptia del régimen de libertad de tarifas a los servicios
de mensajeria expresa que tengan como fin la distribucion de objetos postales masivos y su
interconexion entre operadores.

Asi las cosas, ante la ausencia de una motivacion clara, la justificacion de la tarifa minima se podria
derivar de la exposicién de motivos del Proyecto 087 de 2008, indicada en la Gaceta del Congreso No.
522 de 2008, en lo relacionado con calidad del servicio y condiciones laborales para los trabajadores en
el segmento de envios masivos.

Con el propésito de fijar la tarifa minima establecida en el paragrafo del articulo 12 de la Ley 1369 de
2009, la CRC adelantd los estudios necesarios para establecer el nivel éptimo de la tarifa. Mediante el
documento “Definicion de la tarifa minima para el envio de objetos postales masivos en el servicio de
mensajeria expresa en Colombia™ la CRC analizd las diferentes opciones viables para la fijacion de la
tarifa mediante un modelo de costos.

Del modelo se concluyd que los diferentes operadores trabajan en los segmentos altos de las curvas de
costos unitarios, lo que les impide alcanzar su escala minima de eficiencia; por lo tanto, se establecid
gue de la muestra tomada no se podia asumir la existencia de economias de escala para todos los

16 Gaceta del Congreso No. 592 de 2009, pagina 15.

17 Gaceta del Congreso No. 1030 de 2009, pagina 7.

18 Gaceta del Congreso No. 73 de 2010, paginas 4 y 5.

1% Gaceta del Congreso No. 1296 de 2009, pagina 6.

20 CRC (2010) Definicidn de la tarifa minima para el envio de objetos postales masivos en el servicio de mensajeria expresa en
Colombia. Disponible en:

https://www.crcom.gov.co/recursos_user/Documentos CRC 2011/Servicios Postales/PropuestaRegulatoriaTarifa.pdf
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prestadores de servicios de mensajeria masiva y que la tarifa minima se fijaria inicialmente de acuerdo
con costos medios variables.

2.3. Marco regulatorio

Con base en lo anterior y en cumplimiento del mandato legal, la CRC expidid la Resolucion 2567 de
2010 mediante la cual, entre otras cosas, se fijo la tarifa minima del servicio de mensajeria expresa,
cuyo fin es la entrega de objetos postales masivos y su interconexion entre operadores??. Fue asi como
el articulo 3 de la citada Resolucion® dispuso lo siguiente en cuanto a la mencionada tarifa:

"Los operadores del servicio de Mensajeria Expresa que tenga como fin la distribucion de objetos
postales masivos podran acordar libremente con sus usuarios /as tarifas por la prestacion de dicho
servicio. No obstante, a tarifa minima aplicable a los usuarios de dicho servicio, a que se refiere
el pardgrafo del articulo 12 de la Ley 1369 de 2009, es de $394 pesos constantes de enero de
2010 por envio”.

Asi mismo, el articulo 5 de la Resolucion CRC 2567 de 2010* defini6 la tarifa minima para la
interconexion entre operadores de mensajeria expresa masiva, en los siguientes términos:

"La tarifa de interconexion para la prestacion del servicio de Mensajeria Expresa que tenga como
fin la distribucion de objetos postales masivos podré ser acordada libremente por los operadores.
No obstante, aplicara una tarifa minima de interconexion para la prestacion del servicio de
Mensajeria Expresa que tenga como fin la distribucion de objetos postales masivos conforme al
paragrafo del articulo 12 de la Ley 1369 de 2009 de $342 pesos constantes de enero de 2010 por
envio. Esta tarifa minima seréd reconocida por el Operador Interconectado al Operador
Interconectante”.

Adicionalmente, el articulo 7 de la precitada Resolucién® previo la posibilidad de que la CRC pudiera
revisar las tarifas minimas antes citadas, teniendo en cuenta, entre otros aspectos, los resultados de los

2t Tpid. pg. 52. “Es pertinente entonces recordar que, tal como se ha expuesto en detalle, dada la participacion de mercado de
los diferentes actores y el alto nivel de atomizacién, la industria postal en Colombia se caracteriza por el hecho de que los
diferentes operadores trabajan en los segmentos altos de las curvas de costos unitarios (...), no teniendo ninguno de ellos, por
su tamanio, la capacidad de trabajar en los segmentos bajos de costos y, por tanto, alcanzar su MES". (MES = escala minima
eficiente, la cual es aquella en la que una empresa incurre en el costo medio minimo en el largo plazo.) Por otra parte, los costos
medios variables corresponden al cociente de los costos variables (los cuales dependen del nimero de unidades producidas, y
excluyen los costos fijos) y el nivel de produccion total.

2 L a definicién establecida en el articulo 2° de la Resolucion CRC 2567 de 2010, compilado en el Titulo I de la Resolucion CRC
5050 de 2016, concibe el servicio de mensajeria expresa como aquel “que implica la entrega de objetos postales masivos por un
mismo remitente a un operador postal para ser distribuidos entre un nimero plural de destinatarios, no sujeto a un contrato de
adhesion, y que exige la aplicacion y adopcion de caracteristicas especiales para la recepcion, recoleccion, clasificacion, transporte
y entrega de los mismos en cuanto a registro individual, recoleccion a domicilio, curso del envio, rapidez en la entrega, prueba
de entrega y rastreo, de conformidad con lo previsto el numeral 2.3 del articulo 3 de la Ley 1369 de 2009".

23 Compilado en el articulo 4.5.2.1 de la Resolucion CRC 5050 de 2016.

2 Compilado en el articulo 4.5.2.3 de la Resolucion CRC 5050 de 2016.

%5 Compilado en el articulo 4.5.2.5 de la Resolucion CRC 5050 de 2016.
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estudios que se adelantaran en materia de calidad de servicios postales. El articulo 8 de la misma
Resolucion establecié un reporte de informacion por parte de los operadores de los servicios de
mensajeria expresa masiva a la CRC, en relacidn con las tarifas a los usuarios y las tarifas de
interconexion, junto con el anexo respectivo; posteriormente dicho articulo y el anexo fueron derogados
por la Resolucion CRC 2959 de 20102,

De otra parte la CRC justificé la medida?’ sefalando que:

"(...) La CRC tiene a su cargo, en relacion con los servicios de mensajeria expresa que tengan
como fin la distribucion de objetos postales masivos y su interconexion entre operadores, (i) la
tarea de definir una tarifa minima para /la prestacion de los servicios postales en el mercado
minorista, es decir, la tarifa que el operador le cobra a sus usuarios finales. Lo anterior, teniendo
en cuenta los lineamientos que trae la Ley [1369 de 2009] para el desarrollo de esta competencia
por parte de la CRC, esto es, (i) en un término de seis meses contados desde la entrada en
vigencia de la ley en comento y adicionalmente la aplicacion de un criterio a tener en cuenta en
el calculo de dicha tarifa en el cual (iii) deben excluirse todas las actividades que efectuen los
operadores de mensajeria expresa diferentes a la recepcion, clasificacion, transporte y entrega
de los objetos postales .

En sintesis, aun cuando la regla general en materia de servicios postales es la libertad tarifaria, una de
las excepciones para que se presente la intervencion del Estado, a través de la CRC, con el objetivo de
fijar una tarifa minima, fue prevista por el legislador en el paragrafo del articulo 12 de la Ley 1369 de
2009, de cara a los servicios de mensajeria expresa que tengan como fin la distribucion de objetos
postales masivos y su interconexion entre operadores. En cumplimiento del anotado mandato, la CRC
fijo las tarifas piso para el mencionado servicio mediante la Resolucion CRC 2567 de 2010.

En 2011 la CRC profirié la Resolucién 3036, en la que se determind la tarifa minima2 del servicio de
mensajeria especializada que tuviera como fin la distribucién de objetos postales masivos, asi como el
de su interconexion, al considerar que el servicio de mensajeria expresa se diferenciaba del servicio de
mensajeria especializada y que era necesario equiparar sus condiciones regulatorias al pertenecer a un
mismo mercado relevante. Vale la pena mencionar que la CRC mediante Resolucién 5586 de 2019
derogd la definicién de "Objetos postales masivos de mensajeria especializada’, compilada en la
Resolucion CRC 5050 de 2016, en el entendido de que la ultima licencia asociada a dicho servicio estuvo

%" Por la cual se expide el Régimen de Reporte de Informacion de los Operadores de Servicios Postales a la Comision de Regulacion
de Comunicaciones”

27 Documento "Propuesta regulatoria tarifa minima mensajeria expresa masiva. Definicion de la tarifa minima para el envio de
objetos postales masivos en el servicio de mensajeria expresa en Colombia”,

2CRC (2010) Definicion de la tarifa minima para el envio de objetos postales masivos en el servicio de mensajeria expresa en
Colombia. pg. 16. Disponible en:

https://www.crcom.gov.co/recursos user/Documentos CRC 2011/Servicios Postales/PropuestaRegulatoriaTarifa.pdf.

2 Las tarifas fijadas mediante la Resolucion CRC 3036 de 2011 presentaban los mismos valores que los servicios de la Resolucion
2567 de 2010, para el afio 2011.
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vigente hasta enero del afio 2016, de manera que la mensajeria especializada ya no hace parte de los
servicios postales.

Posteriormente, en el afio 2018 la Comision realizo la publicacion del estudio “ Diagndstico de barreras
regulatorias del sector postal y hoja de ruta", el cual planteo la necesidad de realizar una definicion de
los mercados relevantes para el sector postal. A su vez, la Comision identificd la necesidad de
implementar un marco analitico formal que le permitiera profundizar en el conocimiento en el sector
postal, dados los cambios en las dinamicas competitivas existentes.

Con base en lo anterior, se realizo la definicidén de los mercados relevantes en el sector postal mediante
la Resolucion CRC 5900 de 20203, Especificamente, y tal y como se menciond anteriormente, uno de
los mercados incluidos es el mercado relevante de envios masivos.

3. Estado Actual del Mercado de Envios Masivos

En Colombia, desde una perspectiva de cuentas nacionales, las “Actividades de correo y de servicios de
mensajeria”? generaron $1.2 billones de valor agregado bruto durante el afio 2019, representando ello
un 0.11% del Producto Interno Bruto (PIB), relativamente inalterado durante la Ultima década (ver
Grafica 1).

Grafica 1: Valor agregado bruto del sector de correo y servicios de mensajeria
(% del PIB, 2007-2019)
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Fuente: Elaboracion CRC con base en Cuentas Nacionales Anuales del DANE (2020).

30 CRC (2018) Diagndstico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta - Disponible en
https://www.crcom.gov.co/es/pagina/hoja-ruta-postal

31 El articulo 8 de la Resolucién CRT 2058 de 2009, compilado en el articulo 3.1.2.4. de la Resolucién CRC 5050 de 2016, relaciona
los mercados relevantes identificados por la CRC, que estan contenidos en "ANEXOS TITULO III” del TITULO DE ANEXOS de la
Resoluciéon CRC 5050 de 2016. El articulo se modificd y se incluye el Anexo 3.3 “Lista de Mercados Relevantes del Sector Postal”.
32 Se realiza el andlisis con base en la lista de actividades del DANE utilizada en los agregados econdmicos de las cuentas
nacionales anuales, y disponible en el siguiente enlace: https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/pib/cuentas-nal-
anuales/agregados-macroeconomicos-cuentas-nal-anuales-2005-2018p.xlsx
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Esta estabilidad en la generacion de valor agregado bruto responde a dos transformaciones globales
que ha vivido el sector en la Ultima década, y que actdan en direcciones opuestas. Por un lado, el
aumento de la digitalizacién y, en particular, la mayor penetracién y uso de los servicios de correo
electrdnico, ha reducido la demanda por servicios de correo, haciendo especial mella en el envio fisico
de documentos y cartas® . En contraste, el auge del comercio electronico ha redundado en una mayor
demanda por envio de paquetes a través del servicio de correo*. A su vez, estas transformaciones
afectan también a otros servicios postales, como la mensajeria expresa, a través de los cuales se realizan
envios de documentos y paquetes.

En Colombia, esta recomposicion en los servicios prestados al interior del sector ha afectado de manera
distinta el rubro de ingresos generados por modalidad de envio. Si bien el envio de documentos y
paquetes es realizado por medio de ambos servicios, los ingresos del servicio de mensajeria expresa
presentan una tendencia creciente en la Ultima década®, mientras que los ingresos de correo presentan
una tendencia decreciente a lo largo del ultimo lustro (ver Gréfica 2).

Grafica 2: Ingresos del sector postal en Colombia por modalidad de envio
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Fuente: Elaboraciéon CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

3 UNIQN POSTAL UNIVERSAL. La red postal, actor de desarrollo socioeconémico en América Latina. 2017.

34 UNION POSTAL UNIVERSAL. Informe sobre el desarrollo postal. 2018.

35 Debe tenerse en cuenta que se presentaron cambios en el reporte de informacion periddica a la CRC, y que los ingresos
reportados a partir del segundo trimestre de 2017, corresponde a los ingresos asociados a los envios realizados durante el
trimestre reportado, mientras que previamente se reportaban los ingresos recibidos durante el trimestre de reporte. Lo anterior
significa que las series, si bien son un buen punto de referencia, no son totalmente comparables.
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Es posible constatar la incidencia de la digitalizacion en el sector postal al estudiar la dinamica de los
voliumenes de envio de piezas postales. Efectivamente, si bien los envios por correo han permanecido
practicamente inalterados, es posible apreciar una notable caida en la cantidad de piezas postales
movilizadas a través de mensajeria expresa, contrayéndose un 27.5% entre 2014 y 2019 (ver Gréfica
3).

A este respecto, vale la pena notar que la reciente crisis generada por la pandemia del COVID-19 podra
acelerar estas transformaciones, en tanto los consumidores dan una mayor ponderacion a soluciones
digitales que minimicen el contacto fisico y, consigo, el riesgo de contagio. Esto Gltimo aunado con los
agresivos planes de expansion locales de grandes jugadores globales en el ambito de comercio
electrénico, como es el caso de Amazon y Alibaba.

Grafica 3: Envios postales en Colombia por servicio
(Millones de piezas postales, 2015-2019)
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Fuente: Elaboracion CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

De manera especifica, los envios postales masivos objeto de este estudio se han visto particularmente
afectados por el apogeo de las alternativas digitales y, en particular, por la profundizacion de la
divulgacion de documentos por vias digitales. Asi lo evidencia la caida sostenida en los ingresos
derivados de los envios postales masivos, contrayéndose un 37% en términos corrientes durante el
ultimo lustro, representando cerca de $257 mil millones (ver Grafica 4). En contraste, los ingresos por
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envios individuales han crecido un 59% nominal, alcanzando los $980 mil millones, en linea con el auge
del comercio electrdnico arriba comentado.

Grafica 4: Ingresos del sector postal en Colombia por tipo de envio
(Miles de millones de pesos, 2011-2019)
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Fuente: Elaboraciéon CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

Al desagregar la caida en los ingresos por tipo de envio postal, es posible corroborar una reduccion
sostenida en la modalidad de mensajeria expresa masiva en los Ultimos cuatro afios, canal tradicional
para el envio de facturas, extractos y demas documentacion de bajo gramaje. La mayor propension de
los consumidores a recibir este tipo de informacién por medios digitales, la profundizacién y mayor
confiabilidad de la banca digital, asi como la busqueda de reduccion de costos y disminucion de la huella
de carbono por parte de las empresas del sector real han hecho mella en la demanda por los servicios
tradicionales fisicos.

Entrando en el detalle, se tiene que los ingresos por envios postales masivos a través del servicio de
mensajeria expresa pasaron de $279 mil millones en 2016 a $230 mil millones en 2019, lo cual
representa un decrecimiento del 17.6% en términos nominales y del 34.5% en términos reales (ver
Gréfica 5). Este comportamiento es igual de pronunciado en términos de los voliUmenes enviados. En
efecto, los operadores postales pasaron de despachar masivamente cerca de 420 millones de piezas en
2014 a unos 280 millones de piezas en 2019, lo que representa una caida del 33.3% (ver Grafica 6). En
lo que respecta al comportamiento de los envios masivos por correo, los datos de envios sugieren un
crecimiento moderado en la Ultima década, pasando de movilizar 70 millones de piezas postales en 2014
a 87 millones en 2019, un crecimiento del 24.2%. Sobre este Ultimo respecto, es importante notar que
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la serie de ingresos de envios masivos por correo presenta importantes anomalias entre 2014 y 2016,
las cuales seran objeto de revisién a lo largo del proyecto.

Grafica 5: Ingresos por envios postales masivos en Colombia por servicio
(Miles de millones de pesos, 2011-2019)

300 T 279 271

250 217 230
200
152

142
150

100

36

50 27

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
==@==Mensajeria Expresa ==@==Correo

*Nota: los datos presentan una anomalia en los ingresos por correo entre los afios 2014 y 2016.
Fuente: Elaboraciéon CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

Grafica 6: Envios postales masivos en Colombia por servicio
(Millones de piezas postales, 2011-2019)
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Fuente: Elaboracion CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.
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Estos cambios estructurales por los que atraviesa el sector postal y, en particular, el de envios masivos,
interacttan con una serie de particularidades competitivas del sector. En ese sentido, entender cémo
las transformaciones hasta ahora expuestas, asi como otros cambios que ha experimentado el sector,
inciden en la composicion de la oferta y la demanda en este mercado, resulta indispensable para evaluar
la pertinencia de la regulacion vigente y, de ser el caso, los ajustes a realizar.

En lo que respecta a la oferta, una primera medida indirecta de la presion competitiva que enfrentan
los oferentes al interior de un mercado se obtiene a partir del Indice de Herfindahl-Hirschman (HHI, por
sus siglas en inglés). Esto, en tanto la literatura econdmica ha demostrado una asociacién directa entre
el nivel de este indice y el poder de mercado promedio de las firmas que pertenecen a dicho mercado*
¥, En el caso particular del mercado relevante de envios masivos (el cual incluye los servicios de correo
y mensajeria expresa), el calculo del indice, incluyendo estos dos actores, sugiere una competencia
vigorosa durante la Ultima década, oscilando entre valores de 700 y 1100 para el caso de la participacion
de mercado medida desde los volimenes despachados y entre 500 y 800 para el calculo por el lado de
los ingresos; esto Ultimo sin considerar las observaciones atipicas entre 2014 y 2016 (ver Grafica 7). En
ambos casos, el HHI se ubica debajo del umbral de 1500 a partir del cual se empiezan a considerar
problemas de competencia en el mercado® “.

36 DAVIS, Peter; GARCES, Eliana. Quantitative Techniques for Competition and Antitrust Analysis. Nueva Jersey: Princeton
University Press, 2010.

37 Se entiende por poder de mercado la capacidad de una firma para fijar, de forma no transitoria, el precio de su bien o servicio
por encima del costo marginal de su produccion.

38 Debido a que los medios digitales también hacen parte del mercado relevante, en el desarrollo del proyecto se debera obtener
informacion que permita, de ser posible, incluir a estos Ultimos en la estimacion o determinar la influencia de estos Ultimos como
sustitutos que hacen parte de este mercado.

39 SIC. Guia de andlisis para integraciones horizontales. Bogota. 2018.

40 FTC. Horizontal Merger Guidelines. Washington D.C.: Department of Justice. 2010.
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Grafica 7: Indice de Herfindahl-Hirschman en el mercado de envios masivos en
Colombia (servicios postales)
(0=competencia perfecta, 10.000=monopolio; 2011-2019)
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*Nota: los datos presentan una anomalia en los ingresos por servicios de envios masivos en el afio 2014.
Fuente: Elaboracion CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

Este HHI relativamente bajo no debe invisibilizar el hecho que entre un 50% y un 60% del mercado de
envios masivos ha estado concentrado en los primeros cinco operadores durante los Ultimos diez arios
(ver Gréfica 8). Ello es atribuible, en buena medida, a la presencia de economias de escala y alcance
asociadas con la logistica y distribucion de este tipo de servicios, implicando ello una operacion mas
eficiente para los grandes operadores. Esto ultimo explica por qué, por muchos anos, los mercados de
servicios postales alrededor del mundo fueron monopolios naturales*

41 PANZAR, John; WATERSON, Michael. Is Postal Service a Natural Monopoly? En: Competition and Innovation in Postal Services.
1991. 219-231 p.
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Grafica 8: Coeficiente de concentracion de los primeros cinco operadores en el mercado
de envios masivos postales en Colombia
(%, 2011-2019)
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*Nota: los datos presentan una anomalia en los ingresos por servicios de envios masivos en el afio 2014.
Fuente: Elaboraciéon CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

Ahora bien, a pesar de que a través de ciertas dimensiones, como los servicios de valor agregado, estas
empresas podrian buscar alglin grado de diferenciacion que les otorgue un mayor poder de mercado,
el servicio final que se ofrece en este mercado tiende a ser altamente homogéneo a los ojos del usuario
final, por lo que habria de esperarse una competencia agresiva entre ellas.

Sobre esto Ultimo, es importante resaltar que una excepcion a esta caracterizacion pasa por la diferencia
entre los envios postales masivos realizados por el OPO y aquellos ofrecidos por los operadores de
mensajeria expresa. En la practica, la regulacion actual de la prestacion del servicio otorga una ventaja
competitiva al OPO, en tanto no esta sujeto a los mismos estandares de distribucion y monitoreo que
se exigen a los operadores de mensajeria expresa, lo cual redunda en una reduccion de costos que,
aunada con no estar sujeto a una tarifa minima para la prestacion de su servicio, le permite ofrecer
precios mas bajos en comparacion con sus competidores.

Dejando el caso especial del OPO a un lado, lo cierto es que tedricamente un mercado en donde el
producto o servicio transado es relativamente homogéneo y hay una elevada concentracion a mano de
unas pocas empresas suele ser mas propenso a adolecer de practicas anticompetitivas por el lado de la
oferta, como la cartelizacion y el uso de precios predatorios®. No obstante, en el caso de los envios
postales masivos, la presencia de un considerable nimero de competidores deberia disminuir la

42 MOTTA, Massimo. Competition Theory and Policy. Nueva York: Cambridge University Press, 2004.
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probabilidad de ocurrencia de dichos eventos y, mas aun, va en la direccion de explicar la dindmica
competitiva observada en los niveles del HHI. En efecto, en este mercado han operado entre 80 y 100
operadores por afio durante la Ultima década (ver Grafica 9).

Grafica 9: Numero de operadores postales en Colombia
(2011-2019)
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Fuente: Elaboraciéon CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

Uno de los factores que podria explicar la nutrida presencia de competidores en este mercado es la
existencia de los precios minimos de interconexion y usuario final. Estos, justamente, tienen como
finalidad garantizar la adecuada reposicion de los costos de produccion de una “empresa eficiente”
representativa del sector. Sin embargo, al no calibrar periédicamente estos costos, existe la posibilidad
de subestimar las eventuales ganancias en eficiencias que puedan alcanzar los oferentes, corriéndose
el riesgo de que la regulacién limite la transmisidén de precios mas bajos hacia los consumidores. Mas
aun, como se sefiald arriba, en este caso particular, el control de precios podria tener el agravante de
reforzar asimetrias competitivas entre el OPO y los operadores de mensajeria expresa.

Como ya fue mencionado previamente, la Comisién, en cumplimiento del mandato de la Ley 1369 de
2009, establecié una tarifa minima para los servicios de mensajeria expresa masiva, tanto para el
usuario final como a los operadores de mensajeria expresa, por concepto de interconexion. Por este
motivo, es conveniente analizar cuales han sido las tarifas negociadas promedio que han cobrado los
operadores de mensajeria expresa, y la diferencia en valores existentes con respecto a la tarifa minima.

Para ello, como parte de la informacién obtenida en cumplimiento del Régimen de Reportes de

Informacion Periddica, los operadores reportaron esta informacion el Formato 1 del Anexo 4 “Tarifas”
de la Resolucion CRC 2959 de 2010, bajo la obligacion de reportar la cantidad de objetos postales
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masivos pactados y la tarifa unitaria para aquellos casos en los que se negocien volimenes anuales
iguales o superiores a cien mil 100.000 envios. A partir de 2017, y desde entonces, esta informacion ha
sido reportada en el Formato 1.4 de la Resolucion CRC 5076 de 2016, conservando la obligacidon de
reportar esta informacion para negociaciones de volimenes mayores o iguales a 100.000 envios.

A partir de la informacion reportada, se realizd el calculo de una tarifa promedio ponderada para cada
afio, considerando la cantidad de envios reportada en cada acuerdo.** Como resultado de este analisis,
se observa que el valor promedio de las tarifas reportadas es mayor que el valor de las tarifas minimas
establecidas por la CRC (ver Grafica 10).

Grafica 10: Tarifas promedio reportadas 2011-2019
(Valores en pesos)
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Fuente: Elaboracion CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

Un andlisis apropiado deberia considerar, de manera desagregada, el valor de las tarifas a los usuarios
de mensajeria y a los operadores de interconexion. Sin embargo, en el actual Formato 1.4. Tarifa para
los servicios de Mensajeria Expresa Masiva no se establece el tipo de acuerdo que establece el operador,
y no es posible determinar si este es realizado con un usuario final o con otro operador de mensajeria
expresa. Tampoco fue posible obtener esta informacién a partir del Formato 1.5. Acuerdos de
Mensajeria Expresa Masiva y de Interconexion, en el cual los operadores deben establecer el detalle de

43 Debido a que se presumen posibles errores en la informacion reportada, en la cual se reportan valores atipicos altos, se descarta
el 1% de las observaciones con mayor valor de la tarifa.
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los acuerdos firmados. Por este motivo esta informacion debera ser requerida a los operadores para
realizar el analisis correspondiente, a partir del afio 2017.

No obstante, para el periodo comprendido entre 2011 y 2016 es posible realizar esta desagregacion, y
este analisis se presenta a continuacion. Para ello, resulta conveniente realizar un calculo del valor
promedio de las tarifas reportadas por cada operador, con base en la cantidad de objetos movilizados,
y calcular la mediana del valor obtenido para todos los operadores. De esta forma, se descarta, al menos
en mayor medida, la influencia de valores atipicos que pueden deberse a errores de reporte, los cuales
podran ser objeto de revision en etapas posteriores del proyecto.

Dicho esto, se obtiene la mediana de la tarifa promedio reportada por los operadores entre 2011 y
2016“. Se observa que, para ambos tipos de tarifas, la tarifa mediana es superior a la tarifa minima
establecida en la regulacion. Por otra parte, la tarifa mediana tiene un valor 19% mayor a la tarifa
minima en 2011, y 8% mayor que esta Ultima para el afio 2016 (ver Grafica 11). Es decir que, a lo largo
del periodo estudiado, la tarifa mediana se acerca mas a la tarifa minima. Lo contrario sucede con la
tarifa de interconexion, en donde la diferencia con respecto a la tarifa minima aumenta de 7% a 15%
entre 2011 y 2016 (ver Grafica 12).

Si bien este analisis podria sugerir que la tarifa minima ha servido como referencia para establecer las
tarifas ofrecidas en el mercado, lo cual seria de esperar, este analisis debera realizarse con mayor
profundidad, debido a que no todos los acuerdos con usuarios finales y operadores de mensajeria tienen
las mismas caracteristicas. Debera analizarse, durante el desarrollo del proyecto, si el tamano del
operador o el tamano de la empresa usuaria del servicio inciden en el valor de la tarifa. También es
posible que las tarifas negociadas varien en funcién del &mbito del envio, y si este es local, nacional o
se trata de un trayecto especial debido a que el municipio es de dificil acceso. Adicionalmente existen
consideraciones en la estructura de costos, por ejemplo, es de esperar que el valor de la tarifa sea mas
alto si los costos para proveer el servicio son mayores, debido a que estos guardan relacion con las
distancias entre municipios de origen y destino, entre otros factores. Finalmente, no todos los acuerdos
entre operadores son iguales, y pueden existir diferencias que también estén dadas, por ejemplo, por
el volumen de envios que sea objeto de negociacion, lo cual también guarda relaciéon con el tamario de
las empresas que realizan la negociacion mencionado anteriormente.

Asi mismo, debido a que los servicios de correo hacen parte del mismo mercado relevante, sera
necesario realizar una comparacion entre las tarifas del servicio de correo y mensajeria, considerando
en esta comparacion las caracteristicas que tienen cada uno de estos servicios. Lo anterior también
requerira analizar estas tarifas para el servicio de correo, y realizar solicitudes de informacion en caso
de ser necesario.

“ Para el afio 2011, en el cual reportan Unicamente cuatro empresas, se toma el valor de la segunda tarifa, de menor a mayor,
dada la distribucion de los datos obtenidos en este afio y los valores de referencia obtenidos en los siguientes periodos.
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Grafica 11: Tarifa a usuarios (mediana) vs tarifa minima CRC
(Valores en pesos)
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Fuente: Elaboraciéon CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

Grafica 12: Tarifa a operadores (mediana) vs tarifa minima CRC
(Valores en pesos)
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Fuente: Elaboracion CRC con base en los informes trimestrales de los operadores postales.

Por otra parte, en materia de costos, es importante notar que los servicios de correo y mensajeria son
intensivos en mano de obra, en tanto los operadores postales aln se caracterizan por procesos de
clasificacion y entrega de documentos y paquetes altamente dependientes en trabajadores. Incluso, a
pesar de la mayor automatizacién existente a nivel global en distintos sectores productivos, en la dltima
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década se ha observado un incremento en el total de personal contratado para el caso del sector postal.
Segln la Encuesta Anual de Servicios para el afio 2018, los 87 operadores postales encuestados
reportaron haber contratado directamente a 20.858 empleados y a 10.808 trabajadores a través de
agencias (ver Grafica 13). Ello representa un aumento cercano al 93% frente a lo reportado en el afno
2009, donde el total de personas empleadas directamente era de 8.341, mientras las contratadas a
través de agencias temporales ascendian a 9.816. Se aclara que estas cifras fueron obtenidas por el
DANE, con base en informacién provista por operadores postales, sin distinguir si se trata de operadores
gue realizan envios individuales, masivos, o0 ambos tipos de envios.

Grafica 13: Personal ocupado por el sector postal
(nimero de trabajadores, 2009-2018)
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Fuente: Elaboracion CRC con base en Encuesta Anual de Servicios del DANE (2018).

Con el fin de comprender la importancia de los servicios postales en la economia nacional, ademas de
los empleos que se generan en este sector, es relevante identificar si los servicios postales son utilizados
principalmente por los hogares o el gobierno como consumidor final del servicio, o si son utilizados
principalmente por las empresas en el desarrollo de sus actividades econdmicas. A partir de la
informacién provista por el DANE, en particular con base en el cuadro oferta utilizacién de las Cuentas
Nacionales Anuales, es posible realizar este analisis para los productos y servicios de la economia.
Nuevamente se aclara que la informacion provista por el DANE no realiza la distincion entre operadores
gue realizan individuales o masivos, lo cual debe ser tenido en cuenta en la interpretacién de estos
resultados, y los cuales Unicamente proveen un contexto general de la prestacion de los servicios
postales.

De este analisis se concluye que el consumo de los servicios postales, de manera general, es mayor
para el consumo intermedio (84%), es decir, el realizado por las empresas en sus actividades para asi
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proveer bienes y servicios de consumo final, y que este consumo es mayor, en términos relativos, si se
compara con el total de la economia en su conjunto (ver Grafica 14). Dado esto, se reafirma la
importancia de comprender las dindmicas del servicio postal asociadas a las caracteristicas de la
demanda del servicio, debido a que son las empresas sus principales clientes. Por otra parte, también
es posible identificar las principales actividades econdmicas que son usuarias del servicio postal en
general, siendo las actividades relacionadas con el comercio (52%) la que tienen una mayor
participacion en el consumo intermedio de servicios postales (ver Grafica 15).

Grafica 14: Utilizacion de servicios postales y mensajeria vs total nacional
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Fuente: Cuadro Oferta Utilizacion DANE - Cuentas Nacionales DANE (2020)
2018 — provisional (precios constantes)
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Grafica 15: Principales actividades economicas que utilizan servicios postales y de mensajeria
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Fuente: Cuadro Oferta Utilizacion DANE - Cuentas Nacionales DANE (2020)
2018 — provisional (precios constantes)

Este analisis constituye un punto de partida para comprender la importancia que tienen los servicios
postales para las empresas que son usuarias de estos servicios. Con el fin de ahondar en este analisis,
se presentan los resultados obtenidos por la Comisidn en el desarrollo de la definicion de los mercados
relevantes en el sector postal, y en particular en el analisis sobre la demanda y oferta del mercado de
envios masivos.® Para ello, se presentan resultados relacionados con 1) la demanda de servicios
postales, 2) la sustitucion por medios digitales y 3) la oferta de los operadores que prestan estos
servicios.

Para estudiar la demanda de este servicio, se realizd un requerimiento particular a 22 empresas de
mensajeria expresa y al operador de correo*, en la cual se solicitd informacién de los envios realizados
en 2018, indicando el municipio de origen y destino, y distinguiendo entre el envio de documentos y de
paquetes. Es importante mencionar que no existia este nivel de desagregacion en el reporte periddico
efectuado por los operadores, previo a la Resolucién CRC 5900 de 2020, la cual realizé una modificacion
a los formatos relacionados con el reporte de envios e ingresos de los servicios de correo y mensajeria
expresa. Entre los hallazgos mas importantes, se encontro lo siguiente:

4 Documento soporte de la Resolucion 5900 de 2020, Disponible en https://www.crcom.gov.co/es/pagina/revision-de-la-
definicion-de-los-mercados-relevantes-en-el-sector-postal.

4 CRC. Comunicacion con asunto “Requerimiento de informacion particular — Envios del servicio de correo” identificado con el
Radicado interno No. 2019200677; y comunicaciones con asunto “Requerimiento de informacion — Envios del servicio de
mensajeria expresa”. Se cuenta con informacion de 22 operadores de mensajeria expresa y la informacion de correo de Servicios
Postales Nacionales (4-72)
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e Mas del 95% del total de envios masivos corresponden al envio de documentos con un peso
inferior a 1 kg, mientras que el envio masivo de paquetes es inferior al 0.01% de los envios
totales, confirmando asi que los envios masivos se componen principalmente de documentos,
de acuerdo con la clasificacién realizada por los operadores (ver Grafica 16 y Grafica 17).

Grafica 16: Envios masivos por rango de peso y tipo de envio (Mensajeria expresa)

Envios masivos

Rango de peso Documentos Paguetes Total
Entre Oy 200 126958 745 B0,4% 1.587 0,0% 226,960,332 BO, 3%
Enire 200 g y 1kg 43.757.450  155% o 0,03 43.757.450 15,5%
Entre Oy 1 kg 1838 189 0,7% o 0,03 1838 189 0,7%
Entre 1y 2 kg 9 738 981 34% 15.145 0,03 9.754.126 3,5%
Entre 2 kgy 5 kg o 00 655 00% BES 0,0%
282.293.365 100,00 17.397 0,0% 282.310.762 100,0%

Fuente: CRC — Requerimiento particular a operadores (2019)

Grafica 17: Envios masivos por rango de peso y tipo de envio (Correo)

Envios masivos

Rango de peso Documentos Paquetes Total
De0a 200 3652 380 4.7% ] 0, 0 3.652.3280 4.7%
Entre 200 gy 1 kg 731403548  953% 0 00 73403548  95,3%
Entre 1y 2 kg 1084 0% o 0o 1084 0%
Entre 2 kgy 5 kg 0 o a74 0,08 £7a 0,0
Entre 5 kg y 30 kg 0 oo 0 00 0 o
TROS7.002  100,0% 874 0,05 T7.057.886  100,0%

Fuente: CRC —-Requerimiento particular a operadores (2019)

e El envio masivo de documentos es, en su mayoria, de ambito local, tanto para los servicios de
correo (57%) y mensajeria (54%), lo cual contrasta con el envio de documentos individuales y
paquetes, para los cuales predomina el envio de ambito nacional (ver Grafica 18 y Grafica 19).
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Grafica 18: Envios por tipo de objeto y ambito (Mensajeria Expresa)

Total de envios
Documentos Documentos

Individual Masivo Faquetes Total
Local 13.624.749 161.677.907 2.514.606 177.817.262
MNacional 37456767 120.5615.458 23.456.085 181.538.310
Total 51.081.516 282.293.365 25.980.691 359.355.572

Fuente: CRC — Requerimiento particular a operadores (2019)

Grafica 19: Envios por tipo de objeto y ambito (Correo)

Total de envios
Dncu_n'!entus Dm:um_entns Paquetes Total
Individual Masivo
Local 2 645008 41 346,849 1.760 43,953 617
Macional 3.076.206 35.710.163 34878 38.811 247
Total 5721214 77.057.012 36.538 82.814.854

Fuente: CRC — Requerimiento particular a operadores (2019)

e El envio masivo de documentos, asi como su recepcion, se caracteriza por ocurrir, en mayor
medida, en grandes ciudades. Las ciudades con mas de 500 mil habitantes, donde habita el
40% de la poblacion, concentran el 88% del envio y el 69% de la recepcion de documentos
para el servicio de mensajeria, y el 99% del envio y el 66% de la recepcion en el caso del
servicio de correo (ver Grafica 20, Grafica 21, y Grafica 22).

Grafica 20: Envios segun tamaiio poblacional (Mensajeria expresa)

Origen Destino
Total de envios
Documentos Documentos Documentos Documentos
Pablacidn Paquetes Total Paguetes Total
individual  Masivo < individual  Masivo -
Menar a 30 mil 2.069.478 9.110 2 REQ.174 A967.762 2588477 16.744.729 2091195 1424400
Ertre 30 mil y 100 mil 3.372 4497 21 890523 1521 65 6 THS. 185 373279 23,805 306 3089 862 IEILAAT
Entre 100 mil y 500 mil 10 306653 10536427 3.053.000 F1.906.150 11 455 870 45,958 T80 7148 245 54572904
Entre 500 mil y 3 millones 1170573 104 755078 B 250 5o 130.741. 745 17 641 856 117543537 B 492 143.406.27%
Misde Imillones 17.604.915 145.061.837 10,287,968 172.954.730 15,649,034 781400614 5.530.857 99,320.545
Total S1.081.516 2RD Y WL 25 980691 358.385.572 51080516 22193 365 25,980,651 355355572

Fuente: CRC — Requerimiento particular a operadores (2019)

Anadlisis del mercado de envios masivos y servicios Cdd. Proyecto: 2000-59-7 Pagina 26 de 42
de valor agregado

Actualizado: 25/06/2020 Revisado por: Revision No. 3
Disefio Regulatorio
Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 5/11/2019




BE%IE’CI%%T_ACION = El futuro Gobierno
DE COMUNICACIONES es de todos de Colombia

Grafica 21: Envios segiin tamaiio poblacional (Correo)

Origen Destino
Documentos Documentos Documentos Documentos
Foblacién individual  Masin | aUetes Tatal il | Mg s Total
Menora 30mil 21580 382 44 25845 173.3M) 6515 807 426 6.698.603
Entre 30 mil y 100 mil 41677 12 366 318 5717 177364 8585.149 13,657 217210
Emtre 100 mil y 500 mil 176,531 3o 80 EN EFLE18 i A4 10636 3T 11.823 11.354.600
Entre 500 mil y 3 millones 356,958 I8 P W 21955 IM 665118 2.5 55y 26135631 3219 28.374.443
Mz de 3 millones 5124 (&7 T8 352 819 TA0E 43.494.211 2408 403 24, 780051 241 I7.11.007
Tatal 5114 TT.OET.O12 36538 E2 814864 ETHL24 ‘TI.087.002 36.638 HX.A14.55

Fuente: CRC — Requerimiento particular a operadores (2019)

Grafica 22: Porcentaje de poblacion segin categorias de tamaifio poblacional (habitantes)

= Menor a 30 mil
Eritre 20 mil y 100 mil
23% Eritre 100 mil y 500 mil

= Enitre 500 mil y 3 millanes

= has de 3 millongs

22%
Fuente: DANE (2019)%

Cabe recordar que en la definicion de los mercados relevantes se realizd un andlisis de la oferta y la
demanda de los servicios postales y sus alternativas. En el caso de la demanda, y con base en la
encuesta realizada por Centro Nacional de Consultoria, (2018), insumo para la definicion mencionada®,
se encontrd que:

47 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (2019) Disponible en: https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-
por-tema/demografia-y-poblacion/proyecciones-de-poblacion

4 Centro Nacional de Consultoria (2018) Disponible en:  https://www.crcom.gov.co/uploads/images/files/cnc-analisis-
cuantitativo.pdf. Se realizaron 1596 encuestas a usuarios en hogares y 631 encuestas a empresas usuarias de servicios postales.
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¢ La mayoria de los usuarios prefieren utilizar el correo electronico cuando tienen la posibilidad
de hacerlo (83%, segun los resultados de la encuesta), y solo utilizan el servicio postal cuando
no tienen otra alternativa (77%) (ver Grafica 23).

Grafica 23: Preferencias de los usuarios para realizar envios de correo electronico
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Fuente: Centro Nacional de Consultoria (2018)

o La preferencia por parte de los usuarios por recibir algunos documentos de manera fisica varia
de acuerdo con el tipo de documento; esta es mayor para los recibos de servicios publicos
(81%) y menor para el recibo de extractos bancarios (33%) (ver Grafica 24).

Grafica 24: Preferencias de los usuarios relacionadas con la recepcion de documentos

. Fisico G . Correo electronico .o‘ - Mensaje de Texto ol celular E . Ninguno
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Fuente: Centro Nacional de Consultoria (2018)
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Por otra parte, desde el punto de vista de la oferta, se observd que inclusive los operadores postales
han incluido los servicios de envios digitales masivos dentro de su oferta comercial, lo cual es una
evidencia de la respuesta de estos operadores al menor uso de medios fisicos incluso para el envio
masivo de documentos.

Con respecto a las caracteristicas de la oferta de envios masivos, en el desarrollo de la definicion de los
mercados relevantes del sector, se realizd un cuestionario a 14 operadores* que realizan envios masivos.
Del andlisis de esta informacion, se obtienen los siguientes hallazgos:

e Al interior de las empresas, existen diferentes interpretaciones con respecto al nimero de
objetos postales para el cual consideran que un envio constituye un envio masivo. Mientras
algunos operadores indican que este nimero es de dos (2) objetos, algunos operadores
establecen una cota minima de 100 o mas objetos (Gréfica 25).

Grafica 25: Numero de objetos postales para considerar un envio como masivo
(Cantidad de empresas)

100.000 en adelanta . 1
10,000 an adelante . 1
20en adelants . 1

Fuente: CRC - Réquerimiento de informacion realizado a operadores (2019)

5

¢ Entre los criterios adicionales para diferenciar un envio individual de un envio masivo, se obtuvo,
que de las catorce (14) empresas consultadas, siete (7) no usan un criterio adicional, mientras
que las otras siete (7) incorporan criterios relacionados con el peso o las dimensiones del objeto;
respecto al peso, dos (2) empresas declararon que el peso maximo por pieza impuesta es de
200gr mientras que otras tres (3) fijaron este peso en 250gr, y respecto a las dimensiones, se
encontraron varias propuestas, por ejemplo: i) 21cm X 28cm; ii) 40cm X 30cm X 1cm; vy iii)
50cm X 30cm X 1cm.

4 Las empresas a quienes se les elevd el requerimiento de informacion son: 4-72; Cadena Courrier; CaliExpress; Carvajal;
Datacourrier; Domesa; Domina; EIS; Expresservices; Inter Rapidisimo; Lecta; Servientrega; Servilla y Tempo Express.

Anadlisis del mercado de envios masivos y servicios Cdd. Proyecto: 2000-59-7 Pagina 29 de 42
de valor agregado

Actualizado: 25/06/2020 Revisado por: Revision No. 3
Disefio Regulatorio
Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 5/11/2019




El futuro Gobierno

COMISION . e sty
DE REGULACION [
DE COMUNICACIONES es de todos de Colombia

e Se pregunto a los operadores por el tipo de clientes que mas solicitan realizar envios masivos,
a lo que respondieron que sus principales clientes se pueden catalogar como entidades
financieras, empresas de comunicaciones, empresas de servicios publicos, entidades del Estado,
cajas de compensacion, fondos de pensiones y cesantias, imprentas, inmobiliarias, agencias de
publicidad y empresas de cobranzas. De acuerdo con la informacion aportada por los operadores
postales, dichos clientes en su mayoria envian material publicitario, revistas, facturas, extractos,
cartas, invitaciones, notificaciones judiciales, tarjetas de crédito, sim cards y respuestas a PQRs.

¢ Se identifico que la empresa 4-72 presta este servicio haciendo uso tanto de su habilitacion de
mensajeria expresa como de correo, y se encontraron tres servicios ofrecidos por la empresa,
los cuales atienden a un perfil de clientes distintos, asi como a tipos diferentes de documentos
que son enviados principalmente a través de estos servicios (ver Grafica 26).

Grafica 26: Oferta comercial de 4-72 para la realizacion de envios masivos
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e En el caso de los envios masivos por medio del servicio de correo, para el cual no existe ningin
tipo de tarifa piso, el OPO tiene dos ofertas distintas una que denomina Correo Masivo Basico
y Otra denominada Correo Masivo Estandar, en las cuales se evidencia que las tarifas varian en
funcion de la distancia y del nimero de envios y que los valores minimos equivalen a casi la
mitad de la tarifa piso estipulada para el envio masivo de documentos a través del servicio de
mensajeria expresa (ver Grafica 27).
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Grafica 27: Tarifas de los envios masivos a través del servicio de correo
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Fuente: Pagina Web del operador 4-72 (2020)°

Dado lo anterior, en la Resolucion CRC 5900 de 2020 se definié un mercado relevante de envios masivos,
el cual es un mercado minorista de alcance municipal, y en el cual participan el Operador Postal Oficial,
los operadores de mensajeria expresa y los medios digitales. En este ejercicio se reconocieron los
agentes que hacen parte del mercado relevante, y por tanto, que existe sustituibilidad ente estos
servicios; sin embargo, es pertinente aclarar que este ejercicio se limitd a la definicion de los mercados
relevantes, y que el analisis de competencia de estos mercados no hizo parte del ejercicio realizado.

Finalmente, en relacion con la tarifa minima para el servicio de mensajeria expresa, se hace necesario
examinar si, por la magnitud de sus operaciones, algunos demandantes de envios postales masivos
podrian gozar de un considerable poder de negociacion frente al operador postal, situacion que también
sera objeto de estudio del presente proyecto. Este es, entre otros, uno de los motivos por los cuales se
introdujeron las respectivas tarifas minimas en este mercado. Sin embargo, la literatura econdmica es
clara en advertir que la presencia de poder de negociacion por el lado de la demanda no necesariamente
deberia ser una preocupacion para el regulador o la autoridad de competencia (ver OCDE, 2008). Dado
que la norma es que los mercados presenten fallas por el lado de la oferta, el poder de negociacion del
demandante va en la direccion de contrarrestar el poder de mercado del oferente, reduciendo las
distorsiones que este Ultimo introduce en el bienestar social.

El problema surge cuando dicho poder de negociacion es excesivo y, como consecuencia, los precios
fijados son inferiores a lo que serian socialmente deseables, llevando a productores otrora rentables a
la quiebra, y reduciendo consigo la cantidad de transacciones que se realizan en el mercado. Esto ultimo

%0 Tomado de Pagina Web de 4-72 (2020). Consultado el 12 de junio de 2020 y disponible en los siguientes enlaces: http://www.4-
72.com.co/CorreoMasivoBasico y http://www.4-72.com.co/CorreoMasivoEstandar
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toma particular relevancia al considerar que los servicios postales de envio de correo y mensajeria
expresa son considerados de interés publicos:.

Asi las cosas, las transformaciones por el lado de la oferta y la demanda que ha atravesado el sector
postal en la ultima década hacen pertinente la revision y, de ser el caso, ajuste, del marco regulatorio
que rige al sector, de tal forma que se garantice su coherencia con el mencionado cambio de paradigma
del mercado regulado. En particular, los fendmenos presentados en esta seccion abren la puerta a que
la regulacion aplicable al mercado de envios masivos deba ser actualizada y ajustada acorde con la
situacion actual del mismo, lo cual impediria que el regulador alcance sus objetivos de politica, a saber,
maximizacion del bienestar social y promocién de la competencia al interior del sector.

4. Identificacion y magnitud del problema

A partir del andlisis del contexto normativo y del estado actual del mercado de envios masivos, se
identifican algunas dindamicas relacionadas con el problema especifico a resolver, las cuales guardan
relacion con transformaciones recientes del sector producto de la digitalizacién, y que obligan a hacer
una revision de la regulacion vigente para este mercado.

Por este motivo, el problema identificado es: “La regulacion vigente no se adapta a las dinamicas de
competencia actuales del mercado de envios masivos’. Para este problema, se identifican sus principales
causas Yy consecuencias, como se muestra en la Grafica 28.

51 Articulo 365 de la Constitucion Politica de Colombia: “Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es
deber del Estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional. Los servicios publicos estaran
sometidos al régimen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades
organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendrd la regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios. Si
por razones de soberania o de interés social, el Estado, mediante ley aprobada por la mayoria de los miembros de una y otra
camara, por Iniciativa del Gobierno decide reservarse determinadas actividades estratégicas o servicios publicos, deberd
indemnizar previa y plenamente a las personas que en virtud de dicha ley, queden privadas del ejercicio de una actividad licita.”
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Grafica 28: Arbol del problema
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4.1. Causas del problema

4.1.1. Disminucion de la demanda de servicios postales para realizar envios
masivos

De acuerdo con la informacion presentada en la seccién anterior y recogiendo los hallazgos de la Hoja
de Ruta Postal, es posible afirmar que la demanda por servicios de envios postales masivos esta
constituida, principalmente, por los siguientes actores del sector real e institucional®:

(i) Empresas de servicios publicos domiciliarios,

(if) Operadores de servicios de telecomunicaciones,

(iii) Grandes compaiiias del sector financiero,

(iv) Entidades del Estado, en especial del orden central y de grandes Entidades territoriales, y

52 CRC (2018) Diagnostico de barreras regulatorias del sector postal y hoja de ruta — CRC (2018) Diagndstico de barreras
regulatorias del sector postal y hoja de ruta — Informe 4, Anexo, Proyecto Regulatorio Régimen de Grandes Impositores, Bogota,
2017, p. 8 .Disponible en https://www.crcom.gov.co/es/pagina/hoja-ruta-postal
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(v) Empresas comerciales para el envio de material publicitario.

En ese sentido, la mayor disposicion de los consumidores por recibir parte de esta informacién periddica,
en especial extractos y facturas, por medios digitales, como consecuencia de la ampliacion del
ecosistema digital y su apropiacion por parte del usuario, incluyendo ello una mayor profundizacién y
confiabilidad de la banca digital, asi como la busqueda de reduccion de costos y disminucion de la huella
de carbono por parte de las empresas del sector real han hecho mella en la demanda por servicios
postales tradicionales fisicos. Mas aun, y en linea con lo evidenciado arriba, estos fendmenos han tenido
particular calado sobre los envios postales masivos, encargados predilectos de la clasificacion y entrega
de este tipo de documentacion.

El efecto negativo que conlleva esta reduccién en la demanda por envios postales masivos tradicionales
es doble y compuesto. Por un lado, al ser las alternativas digitales considerablemente mas econémicas
que las fisicas (siendo los correos electrénicos no certificados un servicio gratuito, por ejemplo), los
operadores postales deberian verse obligados a reducir sus precios para poder competir con estas. Sin
embargo, la misma disminucion en los volimenes movilizados, que implica dicha reduccién en la
demanda genera capacidad ociosa, reduce la magnitud de las economias de escala y alcance de los
operadores postales y, consigo, incrementa los costos totales medios de produccidn, haciendo menos
rentables los recortes en precios necesarios para enfrentar a sus competidores digitaless. Asi pues, se
presenta una suerte de espiral negativa que se auto refuerza y que va en la direccién de desviar, cada
vez mas, la demanda de los servicios de envios masivos de documentacion desde los operadores
tradicionales hacia los digitales.

Prospectivamente, la pandemia del COVID-19 podria tender a acentuar ain mas este fendmeno, en
tanto los consumidores, empresas y el mismo gobierno buscaran priorizar alternativas de comunicacion
que minimicen el contacto fisico, asi como los riesgos de contagio del virus entre la poblacion. Mas auln,
la profundizacion de las transacciones financieras por medios digitales deberia ir en la direccion de
estimular el uso de formatos digitales incluso para documentos que son preferidos en formato fisico por
algunos consumidores, como los recibos de servicios publicos domiciliarios (ver Grafica 24).

4.1.2, Variacion en el poder de negociacion por parte de los demandantes en el
mercado

En linea con el punto anterior, el elevado nimero de oferentes de servicios de envios postales masivos
(83 empresas en 2019), el mayor calado de las alternativas digitales a estos servicios y los cuantiosos
voliumenes negociados bilateralmente podrian ir en la direccion de otorgar un poder de negociacion
considerable a algunos demandantes de este sector, especialmente a los grandes impositores.

53 Documento "Propuesta regulatoria tarifa minima mensajeria expresa masiva. Definicion de la tarifa minima para el envio de
objetos postales masivos en el servicio de mensajeria expresa en Colombia”,
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Ahora bien, es importante enfatizar que este poder de negociacion no necesariamente es nocivo para
el mercado. Como se comentd en la seccion anterior, si dicho poder es moderado, puede ayudar a
contrarrestar parcial, o incluso totalmente, los incrementos en precios que se derivan del eventual poder
de mercado que podria haber por el lado de los oferentes*. Lo anterior deberia redundar en menores
precios percibidos por el consumidor final y, en concordancia, en mayores volimenes transados en el
mercado.

Ante esta realidad, las buenas practicas internacionales y la literatura microeconémica sugieren a
reguladores y autoridades de competencia ser cautelosos a la hora de considerar intervenciones para
reducir el poder de negociacion de los demandantes. Asi pues, la carga de la prueba recae en evidenciar
que la distorsion por el lado de la demanda mas que compensa el eventual poder de mercado por el
lado de la oferta y, en consecuencia, las cantidades transadas son mas bajas que en ausencia de dicho
poder de negociacion.

Ademas, en el caso particular de los envios postales masivos, caracterizados por economias de escala
y alcance, no bastaria con probar que algunas firmas no podrian operar a los precios impuestos por los
demandantes. Se requeriria demostrar que aquellos oferentes que estan en condiciones de seguir
operando rentablemente no estarian en capacidad de atender la totalidad de la demanda por dichos
servicios. De lo contrario, una vez mas, el poder de negociacion de los demandantes solo iria en la
direccidn de reducir los precios que percibe el consumidor final. Al no variar el nimero de transacciones
realizadas, ceteris paribus, este fendmeno no implicaria una distorsion en la eficiencia del mercado, solo
una redistribucion de los beneficios de transar a favor de los consumidores y en detrimento de los
productores.

Es con esto en mente que la “regla de pulgar” a nivel internacional es intervenir lo minimo posible en
presencia de poder de negociacion por el lado de la demanda. Solo casos muy excepcionales justifican
el uso de remedios regulatorios para mermar dicho poder de negociacién. En esencia, estos casos se
reducen a mercados que sean monopsonios u oligopsonios naturales. Esto es, mercados en donde solo
un pequefio nimero de compradores puede operar rentablemente.

Los monopsonios u oligopsonios naturales suelen presentarse en los mercados por factores de
produccion en economias de enclave, es decir, en pueblos o pequefas ciudades que dependen
econdmicamente de una sola actividad o empresa (usualmente municipios adyacentes a proyectos
minero-energéticos de gran envergadura). No obstante, incluso en estos casos, la literatura econémica
sugiere priorizar el uso de remedios ex post, como fortalecer los canales de comunicacion y coordinacion
entre los oferentes para equiparar el poder de negociacion de ambas partes, por ejemplo, a través de
gremios, sindicatos o sistemas de informacion compartida, por sobre intervenciones ex ante, como la
fijacion de precios minimos®.

54 OCDE. Monopsony and buyer power. Paris. 2008.
55 Ibid.
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En el caso del mercado de envios masivos, no es directo colegir que los operadores tengan una baja
elasticidad de sustitucion por el lado de la oferta, esto es, que les sea dificil migrar de su actividad
econdmica actual a otra. En efecto, si bien 57 de los 83 operadores postales que prestaron envios
postales masivos en 2019 se dedicaron exclusivamente a esta actividad, la estrecha relacion en términos
de costos y procesos de produccién que guardan los envios masivos con los envios individuales sugieren
algo de facilidad para transitar de una actividad a otra en caso de percibir precios por debajo de su
umbral de rentabilidad. Por el lado de la demanda, aun cuando algunos municipios pueden contar con
escasos demandantes por este tipo de servicios, también suele ser el caso que sean pocos los
operadores postales que realicen envios masivos. En ese sentido, es necesario determinar cudl efecto
domina en términos de poder de negociacion y, mas aun, si se requiere la intervencion del regulador.

En cualquier caso, lo cierto es que las transformaciones hasta ahora expuestas en este documento
podrian implicar una modificacion en la estructura del mercado y, en particular, en el poder de
negociacion del cual gozan los demandantes, y que motivo la introduccion de las tarifas minimas a partir
del afio 2010. Si bien a primera vista todo apuntaria a un mayor poder bilateral para los grandes
impositores, lo paraddjico es que la misma reduccién en los volimenes negociados ante la sustitucion
de los servicios postales tradicionales por los digitales iria en la direccion de mermar justamente la
capacidad del demandante para imponer un precio ineficientemente bajo, en tanto los proveedores
tecnoldgicos de dichas alternativas digitales suelen tener un gran poder de negociacion y, mas aun, no
suelen disponer de espacios de negociacién bilateral directa

4.1.3. Asimetria regulatoria entre los servicios postales que hacen parte del mismo
mercado relevante

De acuerdo con la redaccion del paragrafo del articulo 12 de la Ley 1369 de 2009, la tarifa minima
resulta Unicamente aplicable a los servicios de mensajeria expresa que tengan como fin la distribucion
de objetos postales masivos y su interconexion; de manera que no resultaria aplicable a otros servicios,
como por ejemplo el servicio de correo.

Con base en los estudios realizados, la Comision profirio la Resolucién CRC 5900 de 2020, por medio de
la cual definid los mercados relevantes del sector postal en Colombia. En relacion con el mercado de
envios masivos, el cual es de alcance municipal, la CRC considerd que en él participaban de manera
concurrente como oferentes el OPO, los operadores de mensajeria expresa y los medios digitales, segln
consta en el documento soporte de dicha resolucion y se reitera en la parte considerativa de la misma®®.

Con base en lo anterior, puede establecerse que existe una asimetria regulatoria en el mercado de
envios masivos en materia de tarifas, toda vez que solo un grupo de los participantes de este mercado
se encuentra sujeto a la aplicacion de una tarifa minima (operadores de mensajeria expresa), con lo
cual se genera un tratamiento diferenciado entre agentes que participan en un mismo mercado.

%6 Resolucion CRC 5900 de 2020, pagina 5.

Andlisis del mercado de envios masivos y servicios Cod. Proyecto: 2000-59-7 Pagina 36 de 42
de valor agregado
Actualizado: 25/06/2020 Revisado por: Revision No. 3
Disefio Regulatorio
Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 5/11/2019



COMISION

DE REGULACION g El futuro
DE COMUNICACIONES es de todos

La situacion descrita, podria representar una ventaja para los demas agentes que participan en este
mercado, en la medida en que no estarian sujetos a las reglas que establece el marco normativo para
el servicio de mensajeria expresa en este mercado de envios masivos y por lo tanto podrian realizar
ofertas equiparables a menores precios, situacion que efectivamente se presenta en el mercado y que
puede ser corroborada con la informacion disponible en la pagina web del OPO y que fue presentada
anteriormente.

Sin perjuicio de lo anterior, debe recordarse que existen diferencias de origen legal entre servicios que
hacen parte del mercado de envios masivos. Por ejemplo, de acuerdo con el articulo 3 de la Ley 1369
de 2009, el servicio de mensajeria expresa implica un registro individual, curso de envio, un tiempo de
entrega, prueba de entrega y rastreo; mientras que tales elementos no hacen parte del servicio de
correo, lo que podria presentar una diferenciacidon en materia de costos en ambos servicios, situacion
que debe ser analizada a profundidad como parte del presente proyecto regulatorio.

4.1.4. Aplicacion general de la tarifa piso para el servicio de mensajeria expresa.

Una ultima fuente de potencial distorsion es la aplicacion generalizada de la tarifa piso para el usuario
final e interconexién establecida en el articulo 4.5.2.1 del capitulo 5 de la Resolucién CRC 5050 de 2016,
en tanto esta aplica indistintamente de si el ambito de entrega es local, municipal o especial.

Si bien el modelo de costos que sirvié como base para la fijacion de la tarifa minima en 2010 incorporaba
la variacidn en los costos de transporte a partir de las matrices de origen-destino de los operadores
postales, lo hacia calculando el promedio ponderado entre todos los ambitos de envio. A pesar de
facilitar la aplicacién y monitoreo de la regulacién, al quitarle una capa de complejidad a la misma, se
corre el riesgo de distorsionar la asignacion de los recursos en el sector, en tanto la tarifa minima puede
estar sobreestimada para ambitos de menor costo, como el local. Esto Ultimo se torna particularmente
relevante al considerar que, como se observa en la Grafica 18, el 42,7% de los envios masivos son
entregados en el ambito nacional.

Dado que los costos de transporte pueden resultar ostensiblemente mas elevados para trayectos
municipales-nacionales y especiales que para los locales, servicios de envios masivos por mensajeria
expresa en este Ultimo ambito geografico podrian terminar pactandose a un precio mas elevado de lo
que seria socialmente deseable y eficiente.
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4.2. Consecuencias del problema

4.2.1. Posibles distorsiones en los precios de los operadores que incluyen
conjuntamente servicios postales y de valor agregado

Como se menciond anteriormente, dado que la tarifa minima puede limitar la capacidad de algunos
operadores para competir directamente, tanto con alternativas digitales a sus servicios como con el
mismo OPO, una dimensién hacia la cual se traslada dicha competencia es la de los servicios de valor
agregado. Dado que el marco legal establece que todos los servicios postales adicionales no estan
cobijados por la tarifa minima, al no tratarse de servicios postales, la respuesta de demandantes y
oferentes podria ser la oferta de estos servicios agregados a un valor inferior a los costos asociados a
la prestacion de estos Ultimos.

Este bypass a la regulacion puede tener implicaciones muy distintas dependiendo de qué tan alineados
estén los precios minimos con las realidades del sector. Si el caso es que el precio minimo es
ineficientemente alto y distorsiona la competencia en el mercado, entonces la libertad tarifaria a nivel
de los servicios de valor agregado va en la direccion de morigerar dichas distorsiones. Por el contrario,
si en efecto el poder de negociacion que ejercen los compradores sobre los oferentes es considerable y
se justifica el nivel actual de las tarifas minimas, entonces los servicios de valor agregado estan limitando
la capacidad del regulador para corregir la falla de mercado.

Cualquiera sea el caso en cuestion, lo cierto es que no tener un control de precios comprensivo en la
coleccion de servicios y caracteristicas que son tenidas en cuenta por oferentes y demandantes en la
negociacion bilateral limita la capacidad del regulador para alcanzar sus objetivos de politica. En ese
sentido, es menester evaluar la pertinencia de esta incompletitud de la regulacion y, de ser el caso,
incluirla dentro del alcance de las tarifas minimas a futuro.

4.2.2, Condiciones competitivas desiguales entre los agentes regulados que hacen
parte del mismo mercado relevante

Como se ha comentado hasta ahora en el documento, la asimetria regulatoria existente entre el OPO y
los operadores de mensajeria expresa, al pertenecer al mismo mercado relevante de envios masivos,
puede acarrear ineficiencias en la asignacion de recursos por el lado de la oferta. En particular, la
libertad tarifaria de la que goza el OPO y las menores exigencias en términos de la calidad de su servicio
pueden hacer que este gane contratos sin necesariamente ser el operador que esta en capacidad de
ofrecerlos al menor precio y a la mayor calidad posible.

El proposito Ultimo de la politica de regulacion y competencia de los mercados debe ser el de proteger
la sana y libre competencia, no el de proteger a competidores particulares. Bajo ese entendido, no luce
consecuente la existencia de asimetrias regulatorias que puedan favorecer a uno u otro agente del
mercado y alin menos si ello va en detrimento de la asignacion eficiente de los recursos en el mercado.
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4.2.3. Distorsion en la asignacion eficiente en los recursos del mercado

En ausencia de regulacion, la eventual existencia de un poder de negociacion considerable por el lado
de la demanda introduce distorsiones en el correcto funcionamiento del mercado de envios masivos. En
primer lugar, los compradores tendrian un mark-down, o capacidad de fijar el precio del servicio por
debajo de su costo de adquisicion, apretando asi los margenes de rentabilidad de los operadores
postales. Eventualmente, dicho mark-down conllevara una reduccion en los niveles de inversion e
innovacién al interior del sector y, en ultimas, a la salida de firmas que otrora podrian operar.

Son estas pérdidas en el bienestar social las que justifican la introduccion de medidas regulatorias, como
las vigentes tarifas minimas de usuario final e interconexion. No obstante, también es cierto, como se
ha comentado a lo largo del documento, que el disefio mismo de la regulacién corre el riesgo de no ir
a la par con las transformaciones del sector y, en consecuencia, de introducir distorsiones adicionales
al correcto funcionamiento del mercado.

En primer lugar, la presencia de asimetrias entre los actores regulados, segun lo arriba comentado,
puede acarrear distorsiones en la asignacion de los recursos, no necesariamente siendo los oferentes
mas eficientes los que se adjudiquen los contratos de envios postales masivos. En segundo lugar, la
medida de precio minimo, de no estar correctamente calibrada, aun partiendo del supuesto que los
demandantes gozan de un considerable poder de mercado, puede llevar a la supervivencia de firmas
ineficientes, asi como a mayores precios para el consumidor final y menores volimenes de piezas
postales movilizadas.

Una vez mas, es importante recalcar que el propdsito Ultimo de la regulacion es el de proteger la sana
y libre competencia, no a los competidores. En ese sentido, la fijacién de las tarifas minimas, de ser
necesaria, deberia considerar la presencia de economias de escala y alcance que pueden sostener
precios mas bajos, atendiendo toda la demanda de la forma mas eficiente posible.

4.2.4, La regulacion existente no resulta efectiva para corregir posibles fallas de
mercado o introduccion de distorsiones a causa de la regulacion

Tal y como se advirtié anteriormente, la regulacion de la tarifa minima para envios masivos Unicamente
resulta aplicable para operadores de mensajeria expresa, dejando de lado a los demas oferentes del
mercado, dada la estructura del articulo 12 de la ley 1369 de 2009.

Por lo tanto, esta diferenciacion entre agentes tiene la potencialidad de dificultar la participacion de los
agentes a los que les resulta aplicable la regulacion, introduciendo distorsiones en el funcionamiento
del mercado.

Igualmente, una intervencion regulatoria que no tenga en cuenta su impacto en la totalidad agentes
que participan como oferentes dentro de este mercado, podria llevar a la introduccion de nuevas

Andlisis del mercado de envios masivos y servicios Cod. Proyecto: 2000-59-7 Pagina 39 de 42
de valor agregado
Actualizado: 25/06/2020 Revisado por: Revision No. 3
Disefio Regulatorio
Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 5/11/2019



COMISION

DE REGULACION g El futuro
DE COMUNICACIONES es de todos

distorsiones en su funcionamiento, dificultando el desarrollo eficiente de las actividades por parte de
tales agentes.

En este mismo sentido, la ausencia de un instrumento regulatorio que aplique integralmente a los
agentes del mercado puede resultar poco efectivo a la hora de resolver las problematicas del mercado,
pues deberia propenderse por condiciones homogéneas entre los competidores; ya que en su ausencia
alguno o algunos de los agentes pueden resultar privilegiados de manera injustificada en perjuicio de
los demas.

Las respuestas parciales a las problematicas del mercado pueden llevar a un comportamiento circular e
incluso a un desgaste de la administracion y de los administrados, dado que, si ante un problema
subyacente no se ofrecen soluciones de fondo, serian necesarias nuevas revisiones e intervenciones
sobre una misma tematica, restandole eficiencia al actuar del regulador.

5. Actores afectados

Los actores afectados de una posible modificacion a la regulacion serian el Operador Postal Oficial, los
operadores de mensajeria masiva, las empresas que realizan el envio de objetos postales masivos, el
MinTIC, los usuarios destinatarios de estos envios, el MinTIC y el Gobierno Nacional. Las caracteristicas
especificas para cada grupo se exponen a continuacion:

Tabla 1: Actores afectados

No. Agente Descripcion Interés en el proyecto Impacto del proyecto
IALTO. Sujeto afectado| .
Empresa juridica habilitadajindirectamente por eIALTo' _L,os cambios en la
- . . . , . __fregulacion pueden resultar en
1 | Operador Postal Oficial jpara la prestacion dellestablecimiento de la tarifa minima -
- cambios en la demanda del
servicio de correo. al hacer parte del mercado relevante[”~ .
s - servicio de correo.
de envios masivos.
IALTO. Una modificacién de la
Emp.)r.esas juridicas ALTO. Sujetos afecta dostarlfa rlmn!ma'Puede redundar
) Operadores Postales de habilitadas para Iadirectamente por la regulacion de lafn la disminucion o aumento de
Mensajeria Expresa [prestacion del servicio de|_ : P sus utilidades, lo que supone
L tarifa minima. 7
mensajeria expresa una afectacion sobre los costos
y la inversion de las empresas.
. ., [MEDIO. Los cambios en la
. ... _[MEDIO. El cambio en la regulacion| _ - . G
Usuarios (remitentes) dePersona natural o J_u_rldlcapo dria  afectar los costos ytarlfa minima podrian limitar la
3 s . que contrata el servicio de ‘s - capacidad de Ilos agentes|
envios masivos , h caracteristicas del servicio para los
envios masivos. : demandantes y oferentes) de
usuarios. : L
ejercer poder de negociacion.
. . .\ [Persona natural o juridicaBAJO. La prestacion de esteBAJO. Los usuarios se verian
Usuarios (destinatarios) . ] B "
4 d 3 - que son receptores de losiservicio genera bienestar a losjafectados si  existiera una
e envios masivos ) - ! . .
objetos enviados a travésjusuarios. transferencia de costos al
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No. Agente Descripcion Interés en el proyecto Impacto del proyecto
del servicio de envios usuario final o se interrumpiera
masivos. la provision del servicio.
Ministerio encargado deMEDIO. El cambio de normatividadALTO. Pueden existir cambios|
5 MinTIC definir la politica publicapuede afectar la politica publicaen la contraprestacién de los

para el sector postal. definida para el sector postal. operadores postales.

El Gobierno Nacional haceMEDIO. La participacion en la JuntaMEDIO. El Gobierno Nacional

parte de la Junta DirectivaDirectiva del OPO motiva el interéstambién es un usuario de los|

de  Servicios  Postalesen el desarrollo del proyectoservicios postales que hacen

Nacionales S.A., regulatorio. parte del mercado relevante.
Fuente: Elaboracion CRC

6 Gobierno Nacional

6. Participacion del sector

Siguiendo la metodologia de Analisis de Impacto Normativo (AIN), con este documento la CRC busca
validar con los agentes interesados el problema identificado, asi como sus causas y consecuencias. Los
comentarios a este documento de formulacion del problema seran insumo para todos los analisis que
la CRC desarrollara frente a la posibilidad de una propuesta regulatoria en esta tematica. En este sentido,
es relevante aclarar que este documento constituye el inicio del ejercicio regulatorio y, por tanto, no se
plantean alternativas regulatorias, las cuales, de considerarse necesario, se plantearan en etapas
posteriores, de acuerdo con los pasos de la metodologia AIN que ha sido implementada por esta
Comision. Este documento estard sometido a consideracion del sector hasta el 24 de julio de 2020.
Asi las cosas, con el objetivo de orientar esta consulta inicial, sugerimos tener en cuenta las siguientes
preguntas en el momento de realizar los comentarios:

Los comentarios al documento de formulacion de problema seran recibidos a través del correo
electrdnico: enviosmasivos@crcom.gov.co

Preguntas de la Consulta

¢Considera que la digitalizacion ha afectado a su empresa en relacion con la prestacion del servicio
de envios masivos? ¢En caso afirmativo, cudles acciones ha tomado su empresa al respecto?
¢Considera que el problema definido en este documento contempla la realidad del mercado de envios
masivos? En caso contrario, {cudles modificaciones realizaria al problema definido?

¢Considera que las causas planteadas en este documento son las que generan el problema definido?
¢Adicionaria o eliminaria una causa para dicho problema? En caso afirmativo, por favor indicarla y
justificarla.

¢Considera que las consecuencias expuestas en el presente documento tienen relacion directa con
el problema planteado? ¢Adicionaria o eliminaria una consecuencia a dicho problema? En caso
afirmativo, por favor indicarla y justificarla.

¢Cudles alternativas regulatorias (y no regulatorias) considera pertinentes para resolver el problema
identificado?
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