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Sesion Ill: Enfoques practicos para evaluar mercados de
plataformas digitales para la aplicacion de la normativa de
competencia

Aproximaciones de la SIC a la evaluacion del cumplimiento de las normas de
competencia en mercados con plataformas digitales

- Contribucion de Colombia -

Resumen: El objetivo de este documento es exponer la manera en la que la
Superintendencia de Industria y Comercio se ha aproximado a las tensiones que surgen de
las interacciones entre agentes de mercados con plataformas. La exposicion se hara a
partir de casos que ilustran como las propiedades basicas de los mercados con plataformas
digitales desafian el ejercicio de las funciones de la entidad en materia de competencia.

Palabras clave: competencia, plataformas digitales, mercado con dos o multiples lados,
derecho de la competencia.

Introduccion

1. Segun los datos presentados en el reporte digital mundial de “Hootsuite” y “We are
Social”, para el 2019, “el 45% de la poblacion mundial es usuaria de medios digitales”.
Para el caso de Colombia cerca de “34 millones de personas son usuarios de medios
digitales” (Hootsuite & We are social, 2019). Tomando las cifras actualizadas de la
poblacion total de Colombia del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE). aproximadamente el 70% de la poblacion de Colombia usa medios digitales. En
este contexto es posible afirmar que, las plataformas digitales han ganado un espacio
importante para la economia del pais y por lo tanto para la autoridad de competencia.

2. Existe consenso a nivel global sobre los cambios que la economia digital trajo a las
dindmicas de los mercados. La proliferacion de modelos de negocio impulsados por el ‘Big
Data’, el aumento de los retornos a escala y los efectos de red que surgen en los ecosistemas
digitales han impactado la manera en la que se perciben las politicas y las normas de
proteccion a la libre competencia econémica’. Una de las preguntas recurrentes en los
debates sobre la aplicacion del derecho de la competencia en mercados digitales ha sido la
del alcance de las herramientas tradicionales de la economia y el derecho para evaluar con
precision las interacciones que tienen lugar en estos mercados? que se caracterizan por ser
altamente dindmicos, innovadores, con informacion completa al interior de cada uno de los
lados de la plataforma y con externalidades de red. Esto es importante, pues de la plena
comprension del entorno en el que se desenvuelven los distintos agentes econdmicos
dependera que la autoridad de competencia intervenga o no un determinado mercado.

! Ver: Alexandrov, Deltas, y Spullber, (2011), Eyler-Driscoll, Schechter, y Patifio (2018),
Hovenkamp, (2019), entre otros.

2 Ver: Flistrucchi, Klein, y Michielsen (2012), Caccinelli y Toledano (2018), entre otros.
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3. La Superintendencia de Industria y Comercio (en adelante, SIC) sostendra en este
documento que los mercados con plataformas digitales han impactado varias de las labores
que tradicionalmente cumplen las autoridades de competencia para evaluar el bienestar
competitivo de los mercados, por ejemplo: la definicion del mercado relevante, la
determinacion del poder de mercado de los agentes que concurren a la actividad econdmica
y la identificacion de la naturaleza y del efecto competitivo o anticompetitivo de las
dinamicas presentes en estos mercados.

4. Para el efecto se expondra la manera en la que la SIC, como Autoridad Nacional de
Proteccion de la Competencia en Colombia se ha aproximado a las tensiones que surgen de
las interacciones entre agentes de mercados con plataformas. A partir de casos que ilustran
como las propiedades basicas de los mercados con plataformas digitales desafian el
ejercicio de sus funciones en materia de competencia. Esta contribucion comprende la
exposicion de: (i) dos operaciones de integracion empresarial (ii) varios conceptos emitidos
para la defensa de la competencia en los mercados de comercializacion de servicios
turisticos y transporte y (iii) un caso que evidencia los retos que en materia de cumplimiento
traen los mercados con plataformas a las investigaciones adelantadas por la posible
ocurrencia de practicas restrictivas de la competencia.

1. Problemas

1.1. Definicion del mercado relevante

5. Escenarios con plataformas digitales retan la estrategia tradicional que se emplea
para definir el mercado relevante. Las herramientas para la definicion del grado de
sustituibilidad del producto en ocasiones no son suficientes para comprender con rigor la
totalidad de la estructura del mercado®, el comportamiento de los agentes involucrados y
el resultado de sus interacciones cuando existen multiples lados. La estrategia tradicional,
si bien no debe ser descartada, esta disefiada para abordar tradicionalmente las dindmicas
en mercados de un solo lado, razén por la cual omite el analisis de los efectos de red y
algunas condiciones contractuales centrales referidas a los mercados con multiples lados.

1.2. Determinacion del poder de mercado

6. Para determinar el poder de mercado de cada uno de los agentes que interactian en
los multiples lados que componen una plataforma es preciso analizar las externalidades de
red. No basta el estudio de las condiciones de mercado de un solo lado, sino que es
necesario estudiar el efecto de las presiones competitivas de los demas lados que hacen
parte de la plataforma®, incluida la plataforma misma. La cantidad de individuos presentes
en cada lado del entorno econdémico y las condiciones del mercado en las que se
desenvuelven, afectan indirectamente todas las interacciones que tienen lugar en
ecosistemas con plataformas.

3 Ver: Etgar y Goodwin (1982), Filistrucchi, Geradin, Damme, y Affeldt (2014), entre otros.
4 Ver: Rochet y Tirole (2004), Tremblay (2017), entre otros.
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7. Las condiciones contractuales que regulan la interaccion entre los agentes de la
plataforma son relevantes porque coordinan los incentivos que cada uno tiene para
participar en ese mercado®. Que las autoridades de competencia omitan estas circunstancias
y en su lugar, haciendo uso de sus herramientas preventivas o correctivas, intervengan
mercados que por si mismos han equilibrado sus incentivos podria ocasionar el desbalance
de objetivos que soportan su existencia y motivan el desarrollo de innovaciones
tecnologicas.

1.3. Deteccion de conductas anticompetitivas

8. Las plataformas en si mismas son innovaciones tecnoldgicas que han cambiado la
forma en que los usuarios realizan transacciones en los mercados. Los consumidores
cuentan con mayor informacion relacionada con los bienes y servicios que buscan adquirir
a través de este medio. Los oferentes tienen acceso a una mayor cantidad de consumidores
que no tendrian si no existieran estos nuevos canales. Estas condiciones propias de los
mercados digitales contribuyen a la perfeccion de la informacion disponible para la toma
de decisiones de los agentes de quienes se encuentran a cada lado del mercado. Por ejemplo,
en un contexto de informaciéon completa los oferentes pueden llegar a discriminar los
precios porque conocen la disponibilidad a pagar de cada consumidor®. Mientras que en
contextos tradicionales donde la informacion es incompleta tal discriminacion dificilmente
podria explicarse sin considerar un eventual escenario anticompetitivo. El reto de las
autoridades de competencia en este escenario serd identificar si las dindmicas que son de
la naturaleza de este tipo de mercados tienen alcances procompetitivos o anticompetitivos
y si se justifica cualquier tipo de intervencion.

2. Casos
2.1. Operaciones de integracion empresarial e innovacion

9. La evaluacion de este tipo de operaciones de integracion empresarial evidencia un
grado de complejidad adicional al tradicional en términos de definicion del mercado
relevante y del poder de mercado de los agentes que componen cada lado. Las
caracteristicas basicas de los mercados con multiples lados complejizan la determinacion
de los efectos potenciales que puede tener el perfeccionamiento de una operacion de
integracion, mas aun en aquellas plataformas en las que pareciera existir mercados de
precio cero, que bajo ciertas condiciones, se traducen en mercados en los que el consumidor
paga con sus datos.

10. A continuacion se presentan dos aproximaciones de la SIC a la evaluacion de este
tipo de operaciones que resaltan las dificultades al momento de evaluar los efectos
verticales que podrian resultar de la operacion, con sus posibles efectos exclusorios y
explotativos. Uno de los casos plantea la coordinacion entre autoridades de proteccion de
datos y competencia a propoésito del estudio de la constitucion de un monopolio derivado
de una innovacion tecnologica dirigida por tres de las entidades bancarias con mayor poder
en el mercado colombiano de servicios financieros. El otro caso sugiere unas lecciones a

3 Ver: Wals y Schinkel, (2018),Behringer y Filistrucchi (2015).
®Ver: Reed Shiller (2014).
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propdsito del disefio de condicionamientos 6ptimos para mitigar los efectos verticales
derivados de la integracion en el marco de la economia digital.

2.1.1. Bancos y plataformas de identidad digital

11. En 2019, Bancolombia, Banco Davivienda y Banco de Bogot4, los tres bancos mas
grandes del pais, solicitaron la preevaluacion de una operacion de concentracion ante la
entidad encargada de la vigilancia y control de los mercados financieros, al
Superintendencia Financiera de Colombia (En adelante, SFC). Los tres bancos pretendian
crear una empresa en comun (en adelante NewCo) con sustento en una innovacion
tecnologica que conectaria a instituciones publicas y privadas con los ciudadanos en una
plataforma digital para intercambiar datos necesarios para certificar su identidad personal.
NewCo es la primera empresa que prestara el servicio de identidad digital en Colombia.

12. NewCo estaria encargada de consolidar informacion de los usuarios contenida en
las diferentes instituciones que la custodian para luego ponerla a disposicion de
instituciones publicas y privadas interesadas en tener acceso a la informacion, previa
autorizacion del usuario. Esta operacion podria fortalecer la toma de decisiones y
minimizar los riesgos de fraude que pueden verse reflejados en menores costos y mayores
eficiencias en general’. Por ejemplo, desde el punto de vista de un banco, es til conocer
cuales de las personas que adquieren obligaciones financieras estan en capacidad real de
cumplirlas. Si el banco conoce esa informacién a través de un aplicativo capaz de brindar
certeza acerca de la identidad real de las personas que acceden a sus servicios, entonces
sabra cual es la probabilidad de que la persona cumpla o no con sus obligaciones
financieras. En ese sentido, el banco podra prestar dinero mas barato a personas capaces de
cumplir pues no tendrd que incluir costos de tiempo ni de investigacion. Esto, a su vez,
reducira las pérdidas por concepto de obligaciones incumplidas y contribuird a que los
consumidores de estos servicios financieros obtengan créditos mas baratos.

13. La SFC le solicit6 un concepto a la SIC para integrarlo al analisis del impacto de la
operacion de NewCo sobre el mercado. Para emitir el concepto la SIC estudio los mercados
donde tendria efectos la operacion. Por un lado, el mercado de los servicios financieros por
tratarse del mercado en el que operan los bancos y, por otro lado, el mercado de aplicativos
para identificacion digital.

14. La SIC determin6 que el mercado financiero no se altera estructuralmente porque
la nueva empresa no operaria en este mercado junto a los bancos. Sin embargo, NewCo le
otorga un activo diferenciador frente a sus competidores a los tres bancos mas grandes en
Colombia al ser la unica plataforma en el mercado de aplicativos para la identificacion
digital. Es importante mencionar que en conjunto estos bancos cuentan con mas de treinta
millones de usuarios activos (aproximadamente al 78% de la poblacion economicamente
activa a nivel nacional para 20188), circunstancia que podria ser relevante para el anélisis
de los efectos de red de la operacion y la constitucion del poder de mercado tanto de los
bancos como de NewCo. Como los efectos de red son positivos, entre mas usuarios
(ciudadanos e instituciones) existan en la plataforma, mayores seran sus beneficios y mayor
poder tendrd NewCo.

7 Comunicacién Radicada con el No. 19-110185-6 €l 19 de Julio de 2019, Superintendencia de
Industria y Comercio.

8 Ibid.
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15. Por lo expuesto, la SIC le sugiri6 a la SFC incluir algunos condicionamientos a la
operacion para mitigar cualquier efecto restrictivo de tipo horizontal y vertical que pudiera
ocasionarse en la competencia. En lo que respecta al poder de mercado de NewCo, la SIC
destaco la necesidad de mantener la independencia entre la nueva sociedad y sus futuros
accionistas (los bancos), asi como su obligacién de incluir un trato equitativo y no
discriminatorio entre los distintos clientes y usuarios de la nueva sociedad.

16. Vale la pena resaltar que la SIC también recomendd el adecuado tratamiento y
proteccion de los datos personales de los clientes o usuarios de la nueva sociedad. En
particular, llamé la atencion acerca de que no deberia gestionarse la migracion automatica
y no consentida de los datos personales e informacion confidencial de los usuarios o
clientes de los bancos a la nueva sociedad. Para esa migracion se requerird autorizacion
previa, expresa e informada por parte de los clientes. Este tltimo condicionamiento y la
obligacion de mantener la interoperabilidad de los nuevos desarrollos para la migracion de
usuarios a otras plataformas sin costos adicionales, resultd de la participacion activa de la
autoridad de proteccion de datos personales y la autoridad de competencia (que hacen parte
de la SIC), dado el rol que los datos personales juegan en mercados con plataformas
digitales, especialmente por el volumen de usuarios y la correlativa cantidad de datos
personales involucrados en este caso particular.

17. En conclusioén, las recomendaciones de la SIC estuvieron orientadas a la prevencion
de las practicas anticompetitivas que pudieran surgir de la operacion de NewCo frente a
(i) la restriccion de entrada de nuevos rivales en el mercado de aplicativos para la
identificacion digital y (ii) el posible aprovechamiento del poder de mercado en el sector
financiero para consolidar con los datos de sus usuarios poder de mercado para NewCo.

2.1.2. Tiquetes y plataformas en linea

18. En 2018, AVIANCA y PRICE RES informaron a la autoridad de competencia su
intencion de constituir una nueva sociedad comin mediante una operacion de integracion
empresarial. AVIANCA es la aerolinea de mayor tamafio en Colombia y PRICE RES es
una empresa duefia de la quinta agencia de viajes de mayor tamaiio en el pais que opera
principalmente a través de la plataforma de Tiquetes Baratos (www.tiquetesbaratos.com).
La operacion consistiria en que PRICE RES proveeria una plataforma tecnologica para
comercializar paquetes y otros servicios turisticos a través de AVIANCATOURS (la nueva
empresa). Es importante mencionar que AVIANCATOURS usaria la tecnologia que
desarrollé PRICE RES para comercializar paquetes y servicios turisticos. Esta tecnologia
ayudaria a AVIANCATOURS a funcionar como una plataforma digital con el objetivo de
emparejar consumidores con diferentes cestas de servicios turisticos, entre ellos, tiquetes
aéreos, habitaciones de hotel, actividades, etc.

19. En este escenario los consumidores y oferentes de estos servicios (AVIANCA y
sus competidores en diferentes segmentos) se verian beneficiados positivamente por los
efectos de red que consolidaria esta plataforma. Por un lado, los consumidores podrian
encontrar mayor variedad en los productos y servicios ofertados a través de la plataforma
porque en esta concurririan diferentes oferentes de servicios turisticos. Igual consecuencia
se predica del caso de los proveedores, quienes encontrarian concentrados en un solo lugar
a un nuevo conjunto de usuarios.

20. Teniendo en mente la manera en la que operaria la nueva empresa, la SIC determin6
que AVIANCA, PRICE RES y AVIANCATOURS coincidirian en la prestacion de varios
servicios relacionados vertical y horizontalmente. Por esa razon identifico dos mercados
relevantes: (i) el mercado de intermediacion en la comercializacion y reserva de paquetes
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y servicios turisticos (para el caso de AVIANCA, PRICE RES y AVIANCATOURS) y (ii)
la provision de soluciones tecnoldgicas para reserva de paquetes y servicios turisticos (en
el caso de PRICE RES).

Tabla 1. Productos comercializados por AVIANCA, PRICE TRAVEL y AVIANCATOURS
en Colombia

SERVICIO avianca  PRICE  aviaNcATOURS
Transporte aéreo de pasajeros (Nacional e X
Internacional)
Provisién de soluciones tecnoldgicas para reserva X
de servicios turisticos
Comercializacion y reserva de tiquetes aéreos X X
(Nacionales e Internacionales)
Comercializacion y reserva de paquetes y otros X X X
servicios turisticos
Fuente: Tomado de la Resolucion 60515 de 2018 de 1a SIC.
21. Es importante mencionar que para la determinacion del poder de mercado de los

agentes relevantes (la estructura actual y la que podria surgir con la operacion), la SIC
considero si se debian tener en cuenta los ingresos recibidos de un solo lado o los de los
multiples lados de PRICE RES (www.tiquetesbaratos.com). También evaluo los efectos
verticales de la operacion proyectada: el impacto del poder de mercado de AVIANCA
sobre los diferentes canales de comercializacion de sus tiquetes, uno de los cuales ya era
PRICE RES, y el nuevo AVIANCATOURS. Sobre el particular, la SIC identifico el riesgo
de discriminacion de precios por parte de AVIANCA, que al ostentar posicion de dominio
en el mercado de la comercializacion y reserva de tiquetes aéreos estaria en capacidad de
favorecer a su marca por encima de sus competidores.

22. Con base en lo anterior, la SIC autoriz6 la operacion sujeta al cumplimiento de
varios condicionamientos orientados a mitigar el riesgo de posibles efectos verticales
anticompetitivos de la operacion. Se obligd a AVIANCATOURS a no comercializar
directamente o a través de sus subordinadas tiquetes aéreos nacionales o internacionales de
forma individual. La idea era impedir que AVIANCA tuviera la provision unica de tiquetes
aéreos en la plataforma. Por otro lado, los tiquetes nacionales e internacionales de
AVIANCA deberian ofrecerse en igualdad de condiciones a los potenciales competidores
de AVIANCATOURS. Este condicionamiento fue impuesto con el fin de evitar el cierre
de mercado a otras plataformas de comercializacion.

23. Entender la manera en la que la integracién de una solucion tecnologica a un
modelo de negocio puede afectar la estructura actual del mercado involucr6 en este caso la
evaluacion de los efectos verticales y horizontales de la operacion. En especifico, el
problema principal que resolvio la SIC consistié en determinar si la posicion de dominio
de AVIANCA podria desequilibrar las condiciones de competencia en el mercado de las
agencias de turismo en linea, en el que AVIANCATOURS incursionaria. Para resolverlo
no bastd con el estudio de las relaciones horizontales, sino que fue necesario analizar
también los potenciales efectos verticales y la relacion entre los agentes economicos
presentes en la plataforma. Si AVIANCA no hiciera parte de uno de los lados de la
plataforma digital, tal vez no seria tan relevante su rol en la estructura del mercado, pues
no estaria en condiciones de ejercer presion competitiva sobre el eslabon de los canales de
distribucion.

Unclassified


http://www.tiquetesbaratos.com/

8 | DAF/COMP/LACF(2019)10

2.2. Defensa de la competencia

24. Abordar el analisis regulatorio en materia de defensa de la competencia ha
presentado importantes retos a la hora de incluir los efectos de red que estan detras del
desarrollo de innovaciones tecnologicas como plataformas digitales capaces de impactar
rapidamente las dinamicas tradicionales de los mercados. En este contexto, reconocer las
eficiencias que generan las plataformas es fundamental para garantizar el sano desarrollo
de los mercados. Estos mercados evolucionan rapidamente, por lo que es importante
garantizar que la renovacién del marco regulatorio no distorsione los incentivos que estan
detras de los procesos de innovacion.

25. A continuacion, se presentaran brevemente algunas de las tensiones generadas en
el andlisis realizado por la autoridad de competencia a proyectos regulatorios que han
tenido efecto en mercados donde las plataformas digitales juegan un rol importante.
También se mostrara la participacion de la SIC dentro del proceso regulatorio desarrollado
para el mercado de transporte publico terrestre en su modalidad individual (en adelante,
taxi) y el mercado de agencias de viajes.

2.2.1. Agencias de servicios turisticos y plataformas digitales

26. Enel 2010 la entidad encargada de vigilar y regular el sector aeronautico, la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil (en adelante, AEROCIVIL), regulo el
mercado de comercializacion y reserva de tiquetes aéreos con el objeto de garantizar que
la distribucion de tiquetes se diera en igualdad de condiciones entre agencias de viajes y
aerolineas. La AEROCIVIL estableci6 que las aerolineas estarian en la obligacion de “dar
acceso” a las tarifas aéreas nacionales e internacionales que ofrecen a través de su canal
directo de distribucion a las agencias de viaje, independientemente del canal utilizado. Con
ello se definié implicitamente una condicidon de paridad tarifaria entre las aerolineas y las
agencias de viaje.

27. En el 2018 AVIANCA, la aerolinea mas grande del pais, solicité a la AEROCIVIL
la revocatoria directa de la regulacién porque consideréd que esa obligacion de paridad
tarifaria era contraria a la libre competencia econdmica. En ese contexto, el Gobierno
Nacional y el gremio de agencias de viajes (ANATO) solicitaron a la SIC su concepto sobre
esa pretension.

28. Para rendir concepto la SIC tuvo en cuenta los argumentos que planted6 AVIANCA
para solicitar la revocatoria. Segin AVIANCA Ia regulacion les imponia dos obligaciones.
Por un lado, les prohibia la venta de tiquetes con tarifas mas bajas a través de sus canales
directos respecto de las tarifas que ofrecian a las agencias de viajes. Por el otro lado, la
obligaba a conceder el acceso a las agencias de viajes a las tarifas de sus canales directos.
Para AVIANCA, ambas obligaciones les impedian ofrecer precios mas bajos a sus
consumidores ya que el efecto de la condicion de ofrecer a las agencias de viajes los tiquetes
bajo el supuesto de la paridad tarifaria era que el costo del tiquete por el canal directo de
AVIANCA internalizara los costos que genera la intermediacion propia del modelo de
negocio de las agencias de viajes.

29. La SIC tuvo en cuenta para rendir concepto el contexto en el que se produjo la
regulacion y determino que su contenido en ese momento tenia por propo6sito la promocion
del sector de las agencias de viajes. En ese sentido, la obligacion de las aerolineas de “dar
acceso” a las tarifas de sus tiquetes mitigaba las presiones competitivas entre los diferentes
canales de comercializacion de tiquetes. Por otro lado, la SIC estudio varias experiencias
internacionales en las que los gobiernos eliminaron de su regulacion obligaciones con
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contenido similar y cuya consecuencia no incidi6 en la exclusion de las agencias de viajes
del mercado, por el contrario, las hizo mas eficientes.

30. Para la SIC la problematica que plante6 la revocatoria directa de la regulacion
exigia determinar si eliminar la condicion de paridad tarifaria tendria efectos negativos
sobre las dinamicas de competencia del mercado de comercializacion de tiquetes aéreos.
Concluyo que la condicion de paridad tarifaria eliminaba las presiones competitivas entre
los diferentes canales de comercializacion de tiquetes aéreos, lo que afecta negativamente
el bienestar de los consumidores que adquieren el bien por precios promedios mas altos.
Asi, el poder de mercado que las agencias ejercen actualmente es injustificado porque solo
se sostiene por la existencia de la regulacion. Sin esa condicion las agencias de viajes
tendrian mayores incentivos para ofrecer sus servicios con mayor eficiencia y AVIANCA
podria competir vigorosamente con menores precios en el mercado.

31. La SIC sugiri6 la revocatoria directa de la regulacion para mejorar la dinamica
competitiva entre los diferentes canales de comercializacion de tiquetes aéreos. También
planted la necesidad de disefiar una regulacién que permitiera el acceso a la informacion
relacionada con las tarifas de los tiquetes aéreos sin que esto se tradujera en una clausula
de paridad tarifaria.

32. Un aspecto para destacar en esta contribucion esta relacionado con el impacto que
puede generar en el mercado la manera concreta en que las autoridades de competencia
solucionan los problemas derivados de los mercados que funcionan con plataformas
digitales. Para explicar este punto es necesario recordar que, como se indico, en 2018 la
SIC condicion6 la operacion de concentracion entre PRICE RES (Tiquetes Baratos) y
AVIANCA para la creacion de AVIANCATOURS. En esa ocasion la SIC considero
necesario establecer una condicion de trato igualitario de AVIANCA respecto de los
potenciales competidores de AVIANCATOURS para evitar el posible abuso de posicion
de dominio que podria generarse teniendo en cuenta que AVIANCATOURS seria una
empresa subordinada a su control en ese eslabon de la cadena de valor. Ese
condicionamiento garantizaria la competencia entre los diferentes canales de
comercializacion de tiquetes aéreos en igualdad de condiciones.

33. La medida adoptada por la SIC en el marco de la operacion PRICE RES -
AVIANCA — AVIANCATOUS, que en sintesis impone la obligacion de no discriminacion
entre canales de distribucion de tiquetes aéreos, podria considerarse —a primera vista—
contradictoria con el concepto emitido a proposito de la revocatoria directa de la regulacion
de la AEROCIVIL. En efecto, mientras que en la integracion se impuso la obligacion de
no discriminar entre operaciones equivalentes para proteger la competencia, en el concepto
se concluyé que imponer unas condiciones de paridad tarifaria impediria el adecuado
desarrollo de una dindmica de competencia. Sin embargo, la diferencia de los contextos en
los que se emiti6é cada pronunciamiento impiden la generacion de una contradiccion. El
pronunciamiento sobre la integracion obedece a la necesidad de mitigar cualquier efecto
sobreviniente que la operacion pudiera causar sobre la estructura del mercado. La segunda,
en cambio, resolvio circunstancias relacionadas con la eficiencia econémica en el sentido
de que sin la obligacion de paridad tarifaria se reducirian los costos transaccionales y, por
ende, mejorarian las condiciones para los consumidores.
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2.2.2. Taxis Vs. Apps®

34, Entre 2015 y 2018 Ia SIC conceptud acerca del impacto sobre la libre competencia
econémica que tendrian varios proyectos de regulacion en el mercado de los taxis. Estos
proyectos pretendian incorporar a ese mercado soluciones tecnoldgicas que permitieran
suplir las necesidades de informacion de los consumidores y los oferentes. Para esto
propusieron (i) crear una categoria de transporte de taxis de lujo que operara a través de
plataformas digitales'® y (ii) definir los estandares minimos requeridos para que una
plataforma pudiera operar en ese mercado en el territorio nacional '’

35. Lo primero por decir es que la SIC consider6 que la creacion de una categoria de
lujo segmentaria mas el mercado de taxis y acentuaria los problemas relacionados con las
restricciones de oferta en el mercado. Esto es asi porque los vehiculos habilitados para
prestar este servicio no dan abasto con la demanda, lo cual se traduce en consumidores
insatisfechos y en una caida de la calidad del servicio prestado. Lo segundo es que la SIC
determind que la regulacion sobre los estandares técnicos que debian cumplir las
plataformas digitales para operar en ese mercado era excesiva y en muchos casos
injustificada. Imponer condiciones muy estrictas sobre el desarrollo y disefio de
plataformas tecnologicas restringe la libre iniciativa privada en estos mercados, limita la
creatividad del innovador y retarda los procesos de innovacion.

36. Las dificultades que ha enfrentado la SIC en la materia se relacionaron con la
coordinacion de un equilibrio regulatorio que garantice igualdad de condiciones en el
proceso competitivo en el mercado de taxis. Solo asi se evita al maximo posibles
obstrucciones sobre el desarrollo del mercado, la libre iniciativa privada y la innovacion
tecnologica. Para lograr concretar un equilibrio adecuado entre libre competencia
econdmica e innovacion tecnologica, la SIC ha sugerido a los reguladores de este mercado
evitar la emision de regulaciones que restrinjan aun mas la oferta de vehiculos que prestan
este servicio. Esto, por supuesto, no puede implicar un desconocimiento de las reglas
establecidas para la habilitacion de operadores en este mercado, pero se debe garantizar
que no se limite el desarrollo de innovaciones tecnologicas. Finalmente, la SIC advirtié al
Gobierno Nacional que las recomendaciones aportadas por la SIC en materia de defensa de
la competencia no fueron tomadas en cuenta para la implementacion de estos proyectos
regulatorios.

2.3. Cumplimiento de las normas para la proteccion de la libre competencia

37. Otro de los grandes problemas que existe para la autoridad de competencia en
mercados con plataformas radica en el acceso a la informacion relacionada con las
transacciones, contratos y demds interacciones desarrolladas en las plataformas. Esta
informacion es relevante para la aproximacion de las autoridades pues pueden servir como
insumo para la deteccion de nuevas conductas tendientes a limitar la libre competencia
econdémica. El problema es que en muchas ocasiones las empresas encargadas de
almacenar, usar y explotar la informacion de la plataforma no se encuentran radicadas en
la zona geografica donde las interacciones economicas surten efecto. Esta circunstancia

% Conceptos de abogacia de la competencia con radicados 14-280358, 16-137076 y 18-229656.

10El proyecto decreto por el cual se modifica el libro 2, parte 2 titulo1, capitulo3 del Decreto 1079
de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Transporte.

1 Resolucidén 2163 de 2016, Decretos 630 de 2016, 456 de 2017 y 568 de 2017, junto con las
resoluciones 220 de 2017 y 103 de 2018,
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limita en gran medida la capacidad de las autoridades de competencia para adoptar medidas
efectivas en procura de un adecuado funcionamiento del mercado.

38. La razon por la que se genera ese problema esta relacionada con el caracter global
de los mercados analizados y de las tecnologias en las que se sustentan. Frente a ese caracter
global, las autoridades de competencia, individualmente consideradas, apenas si tienen una
influencia y un poder de accién local'?. En la experiencia de la SIC, seria provechoso
promover sistemas de colaboracion entre las diversas autoridades de competencia para
efectos de analizar, con mejores elementos de juicio, capacidades e informacién, las
especiales dinamicas que ofrecen los mercados que funcionan mediante plataformas
digitales.

39. Para efectos de esta contribucion, es conveniente resaltar la actuacion de la SIC
frente al problema que se comenta en este aparte. Ante esa barrera la entidad acudi6 a un
mecanismo previsto en la normativa colombiana en materia de Competencia que, ademas
de reprimir comportamientos orientados a la obstaculizacion de las investigaciones, tiene
la capacidad de enviar un mensaje de prevencion general al mercado. Con base en el
mecanismo en cuestion, el pasado 8 de agosto de 2019 la SIC impuso a UBER COLOMBIA
y a algunos de sus agentes una multa por casi USD630.000. Esta multa se impuso porque
la empresa y sus agentes, acatando una politica corporativa orientada a limitar el acceso de
las autoridades a la informacion relevante de la compafiia, lograron obstaculizar el curso
de la investigacion que estaba dirigida a determinar si su conducta en el mercado podia
constituir restricciones a la libre competencia econdémica.

40. El punto central de este tipo de actuaciones es que, mas alla de las dificultades
metodologicas que implica la estrategia que emplean las autoridades de competencia para
abordar mercado con plataformas digitales, el acceso a la informacion relacionada con las
interacciones dentro de estos mercados también se encuentra limitada. La situacion
empeora si no existe suficiente colaboracion por parte de las empresas o dinamicas de
coordinacion entre las autoridades de competencia para poner en marcha todas las gestiones
necesarias para brindar obtener la informacion necesaria para el ejercicio de sus funciones.
Definir una estrategia comun de cémo aproximarse desde las autoridades de competencia
de América Latina y el Caribe a las innovaciones disruptivas relacionadas con plataformas
tecnologicas sera sin duda algun un avance muy importante para poder establecer los
limites y alcances no solamente de la regulacion de cada pais sino de los limites del actuar
de estos nuevos jugadores de diferentes mercados de cara a la proteccion de la libre
competencia.

3. Conclusiones

41. En los ultimos afios la SIC ha hecho importantes aproximaciones al analisis de
competencia en mercados con plataformas digitales. Estas experiencias han resultado de
trascendental importancia porque (i) vinieron acompanadas de procesos de aprendizaje, (ii)
tuvieron como resultado un trabajo coordinado entre las autoridades encargadas de velar
por el cumplimiento del régimen de datos personales y el régimen de competencia y (iii)
ayudaron a entender la importancia de este tipo de plataformas para el desarrollo de los
mercados y la innovacion tecnolégica.

12 Ver: Eleonor Fox (2009).
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42. Finalmente, vale la pena sefialar que si bien este documento consolido las
experiencias relevantes mas recientes de la SIC en mercados con plataformas digitales, atin
existen importantes retos. Entre ellos se encuentra (i) afinar el set de herramientas
econdmicas que se emplean tradicionalmente para el estudio de estos mercados, (ii) poner
a favor del interés general de la poblacion el “Big Data” y los algoritmos computarizados
y (iii) continuar trabajando de forma conjunta con las autoridades de proteccion de datos
personales, proteccion al consumidor, demas entes de vigilancia y control, otros
reguladores y autoridades de competencia a nivel mundial.
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