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1. Introduccion

1. La innovacion y la creciente integracion de la economia mundial han impulsado el
progreso tecnoldgico y han transformado los sistemas y soluciones de pago en todo el
mundo. El rapido crecimiento del comercio electrénico también ha sido decisivo para el
desarrollo y la mejora de los sistemas de pago de bajo valor. El desarrollo de estos sistemas
ha influenciado positivamente los avances del comercio electrénico, circunstancia que se
ha dado de manera bidireccional. Todo lo anterior ha contribuido en gran medida, junto
con la innovacion y la competencia, a la creacion de novedosas dindmicas de mercado, a la
Ilegada de nuevos actores, servicios, y a la evolucion y adaptacion de la oferta tradicional
de sistemas de pago de bajo valor.

2. El desarrollo del panorama de los sistemas de pagos de bajo valor en los paises de
América Latina y el Caribe es heterogéneo. Algunos de los elementos que influyen en los
diferentes niveles de madurez y diversidad de los sistemas de pago de bajo valor en la
regién son: la penetracion bancaria, el acceso a Internet y a los dispositivos méviles, las
preferencias de los consumidores y las caracteristicas culturales, asi como las relaciones
entre los actores tradicionales y los nuevos actores del mercado. Estos factores también han
configurado los marcos legales y regulatorios, y tienen un peso en los diferentes enfoques
gue las autoridades de competencia, de las diferentes jurisdicciones, han adoptado para
abordar los desafios planteados por las novedosas dinamicas de mercado.

3. La actividad de las autoridades de competencia y los reguladores de todo el mundo
muestra que algunos de los retos relativos a los sistemas de pago de bajo valor se centran
en la evaluacion de los efectos sobre la libre competencia de las nuevas operaciones y
sistemas financieros, y en la evaluacion de la interaccion entre los diferentes grupos de
interés en desarrollo, tales como: operadores moviles, las instituciones financieras, los
clientes, los comercios y los intermediarios. En este contexto, las autoridades han estudiado
los posibles problemas de competencia planteados por la disrupcion de FinTech y BigTech
en el mercado de la banca minorista y la entrada de proveedores de sistemas de pago
alternativos frente a los agentes tradicionales del mercado?.

4. Una de las cuestiones mas destacadas, de tiempo atras, se refiere al debate respecto
de si intervenir la tasa de intercambio es el enfoque mas adecuado para superar los
problemas de competencia relacionados con esta. No abordar adecuadamente este
problema puede generar e incluso reforzar las ineficiencias del mercado de los sistemas de
pagos. En el contexto particular de los sistemas de pago con tarjeta, estas ineficiencias
pueden traducirse, por ejemplo, en la elevada frecuencia con que los comerciantes recurren
a los mecanismos de pago mas costosos disponibles en los mercados lo que acaba
situdndolos en una posicion de desventaja.

5. Otros retos estan relacionados con el caracter multilateral de los sistemas de pago.
Las autoridades han reconocido la dificultad que resulta determinar cual es la estrategia
mas adecuada para la definicion de mercado, asi como la posterior determinacion del poder
de mercado de un agente concreto dentro de la red. Ambos esfuerzos son cruciales para el
resultado de la aplicacion de la legislacion antimonopolio en este sector.

! Se ha explorado la manera en la que el rol de agentes tradicionales de mercado como los bancos les permite
tener posiciones ventajosas frente a demas agentes, por ejemplo, a raiz de la confianza ya adquirida que
tienen les tienen los usuarios, y con ocasion a sus tecnologias de la informacion y de las comunicaciones.
Estos factores les conceden incentivos para invertir en infraestructura electronica y expandir su alcance
(OECD, 2006a).
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6. El presente documento analizara la competencia en los sistemas de pago de bajo
valor. En primer lugar, se presentaran las nociones relevantes de la l6gica econdmica de
mercados multilaterales y tasas de intercambio, con el fin de describir las dindmicas de
estos de cara a los sistemas de pago; en segundo lugar, se expondran los recientes avances
tecnologicos y la evolucion de los sistemas de pago de bajo valor, y se eshozardn los
diferentes métodos de pago que se estan viendo reemplazados por las nuevas tecnologias;
por ultimo, se ofrecera un andlisis exhaustivo de las dindmicas de competencia y las
preocupaciones regulatorias al respecto, mediante la presentacion de casos de estudio de
aproximaciones ex-ante y ex-post.

7. El documento refleja principalmente los desafios que enfrentan las autoridades de
competencia en la region de América Latina y el Caribe. Los estudios de caso que se
presentan revelan que sus experiencias sobre los sistemas de pago con tarjeta, al igual que
las de diferentes autoridades de todo el mundo, estan relacionadas en su mayoria con
problemas de competencia con las tasas de intercambio, la exclusion del mercado y las
practicas de exclusion. Estos estudios de caso también muestran como la region ha tratado
estos temas.

2. Nociones relevantes: la lI6gica econdmica de los mercados multilaterales y de las tasas de
intercambio

8. Los mercados de dos lados? son aquellos en los cuales una firma atiende a dos
grupos diferentes e interconectados de consumidores (Brekke, 2017). En algunos casos, la
firma es una plataforma permite la interaccion entre dos grupos interdependientes de
agentes econémicos: uno de ellos esta conformado por los consumidores de determinado
bien o servicio, mientras que el otro estd conformado por los oferentes de dicho bien o
servicio. En este tipo de mercados, cada grupo determina un lado del mercado y la
plataforma, por su parte, asume el rol de intermediador al administrar una red que permite
la interaccion entre los agentes de cada grupo. Es usual que el propietario de la plataforma
fije tasas de acceso a la plataforma en al menos uno de los dos grupos de agentes (Rochet
& Tirole, 2006b). El tema central en los mercados de dos lados es la existencia de
externalidades de red (positivas 0 negativas) que se generan dentro y entre los grupos de
agentes econdmicos al momento de vincularse a la plataforma. Por otra parte, estas
externalidades juegan un papel importante en la determinacion de las tasas de acceso a la
plataforma (Bardey et al, 2014; Collyer et al, 2017).

9. Un caso particular de los mercados de dos lados es el mercado de pago con tarjeta.
En este caso, la plataforma conecta a tarjetahabientes con comerciantes con el fin de
garantizar que el tarjetahabiente pueda comprar el bien o servicio que vende el comerciante.
Bajo este escenario, la externalidad de red suele ser positiva para tarjetahabientes y
comerciantes, debido a que, a mayor nimero de tarjetahabientes, este método de pago sera
mas aceptado por los vendedores de bienes o servicios. A su vez, a mayor nimero de
comerciantes interesados en aceptar este sistema de pago, mayor sera el nimero de
consumidores interesados en ser tarjetahabientes. Esta externalidad de red positiva también
se debe entender desde el nimero de transacciones que se realizan a través de la plataforma.
En efecto, si el nimero de transacciones a través de la plataforma se incrementa, cada
miembro de cada grupo de agentes econdmicos estard mas incentivado a interactuar a través

2 Se dice que tienen dos lados debido a que la plataforma acttia como intermediaria de dos grupos de demanda
interdependientes: comerciantes y consumidores.
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de la plataforma, pues tiene certeza que serd un sistema de pagos aceptado (Rochet &
Tirole, 2006a).

10. Al utilizar esta plataforma, cada uno de los agentes econdémicos recibe unos
beneficios adicionales que hacen que sea un modelo de negocio atractivo. Estos beneficios
son diferentes a las externalidades de red antes mencionadas. Por ejemplo, los
tarjetahabientes y comerciantes ganan confianza en las transacciones, pueden reducir
costos al momento de contabilizar las transacciones, etc.

11. El siguiente esquema muestra la interaccion en este mercado de dos lados o
esquema de tres partes:

Figura 1. Esquema de tres partes

4

a

Cortldr

Fuente: Basado en (Borestam and Schmiedel 2012)

12. La simplificacion realizada en el esquema anterior tiene como objetivo ilustrar la
funcion de la plataforma, en la cual se muestra que el tarjetahabiente la utiliza para realizar
un pago al comerciante a cambio de un producto o servicio que es ofrecido por este ultimo.
Sin embargo, en la préctica el sistema de pagos suele ser mas complejo, debido a que el
tarjetahabiente tiene su dinero o su crédito en algin banco, y el comerciante tiene vinculada
alguna cuenta bancaria al recaudo de los recursos generados en la transaccion con el
tarjetahabiente. El banco al que pertenece la cuenta o crédito del tarjetahabiente se denomina
emisor, y el banco al que pertenece la cuenta del comerciante se denomina adquiriente. En
este caso, el siguiente sistema mas complejo muestra la interaccion de los agentes econémicos
al introducir el sistema de pagos comprendido por emisor, adquiriente y la plataforma (Rochet
& Tirole, 2006a), también conocido como esquema de cuatro partes.
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Figura 2. Esquema de cuatro partes

Cardholder m

Fuente: Basado en (Borestam and Schmiedel, 2012)

13. Las flechas del esquema anterior muestran las direcciones en las que se mueven los
flujos de tasas que se deben pagar dentro de la red. El emisor cobra al tarjetahabiente una
tasa de uso de la tarjeta que le permite usarla como medio de pago y acceder a la red que
crea la plataforma. Por su parte, para permitirle pertenecer a la red, el adquiriente cobra al
comerciante una fraccion del valor pagado por el tarjetahabiente. Adicionalmente, tanto el
emisor como el adquiriente deben pagar unas tasas a la plataforma como administradora de
la informacién que circula en la red (Prager et al 2009). Finalmente, el adquiriente debe
pagar una tasa de intercambio al emisor por la transferencia de los recursos que respaldan
la transaccion entre tarjetahabiente y comerciante. En otras palabras, las tasas de
intercambio hacen las veces de un mecanismo de equilibrio para que algunos de los costos
del emisor sean cubiertos por el adquiriente. Sin embargo, en algunas situaciones estas tasas
de intercambio pueden presentar un flujo contrario, es decir, que el emisor sea quien paga
al adquiriente (Borestam and Schmiedel 2012).

14. La determinacién de todas estas tasas no depende exclusivamente de los costos
marginales de produccién de los bienes o servicios y la elasticidad de la demanda de los
consumidores, ya que se debe tener en cuenta las externalidades existentes dentro de la red
y el poder de mercado®. En general, los beneficios ofrecidos a los consumidores, los costos
de adopcion de las tecnologias y la estructura de la red son aspectos que juegan un papel
fundamental en la determinacion de las tasas involucradas a lo largo de la red (McAndrews
& Wang, 2006, 2012). Por ejemplo, un incremento en las tasas pagadas por el comerciante
podria, en teoria, implicar que descienda la demanda de los servicios de tarjeta por parte de
los mercaderes vy, a través de la externalidad de red positiva, generar un decrecimiento en
la demanda de los servicios de tarjeta por parte de los tarjetahabientes por lo que los precios
gue fije la plataforma a cada uno de los lados deben tener en cuenta estas externalidades.

3 La medicion del poder de mercado en un mercado de dos lados es un desafio para las autoridades. Sin embargo,
para calcular este poder de mercado en mercados de dos lados se ha sugerido calcular el poder de mercado en cada
uno de los mercados y luego considerar los efectos de externalidad de red, entre otros (Collyer et al, 2017).
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15. En efecto, el problema fundamental en un mercado de dos lados es la determinacion
de las tasas o precios que pagan los agentes econémicos que utilizan la plataforma. A este
conjunto de precios se le conoce como estructura de precios y depende, entre otras cosas,
de las elasticidades precio de la demanda de cada uno de los lados del mercado. Asi, el lado
cuya elasticidad de demanda sea menor pagard un precio mayor. Especificamente, si la
elasticidad precio de la demanda de los mercaderes es menor, entonces ellos serian
cargados con un mayor precio en la estructura de precios, llegando inclusive a situaciones
en las que el precio sobre los tarjetahabientes sea negativo. Por lo anterior, en estas
estructuras de mercado es natural encontrar escenarios en los que se contradicen las
conclusiones estandar para un mercado de un lado, es decir, en un mercado de dos lados
podemos encontrar que el margen de ganancia no esté relacionado con el poder de mercado,
gue aparezcan precios negativos o que mayor competencia no mejore el bienestar social.

16.  Aunado a lo anterior, surge el interrogante sobre la medicion de la eficiencia en la
estructura de precios fijada en el mercado. En general, se dice que una estructura de precios
es eficiente siempre que maximiza el beneficio agregado de todos los agentes involucrados
en el esquema de la plataforma. Sin embargo, los precios cobrados por el proveedor de las
tarjetas pueden diferir del 6ptimo social, es decir, el bienestar de los comerciantes y
consumidores no se maximiza. Adicionalmente, el poder de mercado sobre uno o ambos
lados del mercado puede permitirle a dicho proveedor extraer rentas, es decir, fijar precios
sobre los consumidores por encima del nivel competitivo* (Bérestam & Schmiedel, 2012).
Por otra parte, no existe certeza tedrica sobre las implicaciones de existencia de poder de
mercado o poder de negociacion por parte de los emisores y adquirientes sobre la
determinacion de la tasa de intercambio. Es asi como, ademas del punto controversial entre
los economistas sobre la medicion de bienestar en mercados de dos lados, deben agregarse
las distorsiones derivadas del poder de negociacion al momento de evaluar la eficiencia de
las tasas de intercambio fijadas en un mercado particular.

17. Sobre estos desafios en la determinacion de medidas de bienestar no existe un
consenso entre economistas y hacedores de politica y, con ello, no hay consenso sobre cual
seria una estructura eficiente de precios tarifas en una red como la presentada (Chakravorti,
2010). En otras palabras, no hay certeza de si las tasas que se cobran son o no eficientes y,
ademas, si las regulaciones de las tasas (especialmente las tasas de intercambio) son
pertinentes. Esto Ultimo plantea desafios a los reguladores de estos mercados y, en especial,
a las agencias de competencia para adelantar sus actuaciones administrativas.

4 El poder de mercado también esta determinado por las barreras a la entrada y el poder de negociacion de las partes.
Por ejemplo, los costos de cambio (switching costs) en un mercado de dos lados pueden crear barreras a la entrada
las cuales podrian permitir a la plataforma consolidar su poder de mercado cuando tiene la ventaja de la primera firma
en entrar al mercado (Collyer et al, 2017).
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3. La evolucion del sector y los sistemas de pago

18. El progreso tecnoldgico ha permitido la transformacion en los sistemas de pago: ha
permitido la aparicion de nuevos métodos transaccionales e incluso nuevos tipos de
monedas. La tecnologia es una de las impulsoras® de dichos cambios, junto con la transicién
hacia una economia global intensiva en conocimiento. En este ultimo escenario, la
sociedad, que cada vez se encuentra mas diversificada, ha puesto de relieve la importancia
del acceso equitativo a los nuevos sistemas de pago. Lo anterior, ha permitido el
surgimiento de nuevas firmas con nuevos sistemas de pago. Después de todo, el progreso
tecnolégico no ha sido un componente aislado, por el contrario, se trata de un fenémeno
transversal a la convergencia de la integracion global impulsada por un comun
denominador a lo largo del eslabonamiento: la innovacion (Miller et al., 2002).

19. Bajo este contexto, los pagos P2P (Peer-to-Peer/Person-to-Person) y pagos con
dispositivos méviles emergieron como alternativas a las estructuras de pago con tarjeta
crédito/débito. Los pagos P2P han tenido un creciente nicho de mercado, con PayPal
liderando desde sus inicios. Por su parte, los pagos con dispositivos moviles han sido
igualmente exitosos, aunque en sus inicios enfrentd los desafios asociados a la
infraestructura de seguridad end-to-end inalambrica, complejidad que estaba sujeta a la
generacion tecnolégica del momento (Tumin, 2002). Asimismo, a mediados de la primera
década del siglo XXI hubo un auge en el comercio electronico B2C con tasas de
crecimiento superiores al 25% por afio. Estas dinamicas posibilitaron una mayor
participacion de las tarjetas de crédito en el e-commerce®, las cuales han afrontado desde
la fecha el surgimiento de otros medios de pago electronicos con potencial sustitucion,
como la tarjeta débito, los servicios intermediarios (como el P2P), los sistemas de pagos de
dispositivos moviles y las monedas electronicas (OECD, 2006a).

20. El despegue en los sistemas de pago online a inicios del siglo XXI llegé al punto
en el que cerca de una tercera parte de los nuevos esquemas de pago eran atribuibles a
transacciones llevadas a cabo en el marco de plataformas méviles en paises miembros de
la OECD (OECD, 2006a). Estas nuevas dinamicas estuvieron acompafiadas de
adaptaciones heterogéneas en dichos paises. Por ejemplo, se observé una alta dinamica en
paises nordicos, Australia y Nueva Zelanda, en contraste con el bajo volumen de pagos en
linea con alto crecimiento del e-commerce en Japon y en Alemania. Esto no es diferente a
la experiencia en América Latina y el Caribe, en la cual la baja dindmica se atribuye al
acceso limitado a servicios de pago minorista y sus altos costos, lo que implica una baja
competencia entre instituciones financieras, lo que esta relacionado con una limitada
compatibilidad con diferentes soluciones de pago. Por ejemplo, existe un conjunto de
factores que dificultan el acceso a estos nuevos esquemas de pago, como la baja
alfabetizacién financiera, la alta informalidad y los bajos niveles de ingresos (Alfonso,
Tombiniy, & Zampolli, 2020).

5 Otro factor determinante es el rol del Gobierno, puesto que la inclusién financiera permite corregir fallas de mercado,
ademas de que tiene impacto sobre le construccion institucional en el largo plazo. Un acceso equitativo a mercados
financieros podria ser una politica de gobierno, toda vez que los agentes puedan tomar ventaja de las oportunidades
de negocio (Demirglig-Kunt, Beck, and Honohan 2008).

® En lo que respecta al comercio electrénico o e-commerce, el tratamiento de la privacidad es un asunto complejo,
puesto que algunos medios exigieron informacion personal para completar la transaccion (Ackerman, 1999). No
obstante, debido a que el asunto en cuestion tiene una incidencia en la confianza del consumidor al momento de
realizar una transaccidn, las compafiias han aprendido sobre dicha necesidad, lo que ha resultado en la blsqueda de
métodos para disminuir los requerimientos de informacién privada del consumidor, lo cual tendria el efecto de
incrementar la confianza en el consumidor (Van Dyke et al. 2007).
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21. No obstante, pese al despegue en mencién, las expectativas iniciales que resultaron
del impulso procedente del internet parecieron ser mas altas que lo ofrecido por la realidad.
Esta no correspondencia obedeci6 a las barreras a las transacciones B2C, las cuales eran: i.
dificultades asociadas a los pagos, ii. asimetrias de informacion de cara a la reputacion de
los vendedores o la entrega del producto, y iii. bajo interés inicial de los consumidores. Es
decir, las barreras se basaron en confianza y en seguridad, elementos relevantes, ante la
existencia de, por lo menos, tres tendencias clave. La primera alude al cambio en la
estructura de la produccién (output structure), en el que el sector terciario ganaba cada vez
mas peso frente a los sectores primario y secundario. Por su parte, la segunda tendencia
concierne a la globalizacion. Y, finalmente, la tercera tendencia se refiere a los avances de
las tecnologias de la informacién, toda vez que estas son determinadas por las generaciones
de las computadoras, las telecomunicaciones, y los productos y servicios asociados (OECD,
20064a; Goldfinger, 2002).

22, Las tendencias anteriores reforzaron las trayectorias de los pagos moviles y en
linea, lo que sento las bases del rumbo que tomarian estos pagos posteriores a la primera
década del siglo XXI, lo cual se manifestdé en nuevos usos y en la digitalizacion de los
sistemas de pago. Con esto se consolidé aun méas el e-commerce, asi como también los
medios de pago online y los medios de pago moviles. Estos ultimos incluyen los pagos sin
contacto y los pagos moviles remotos por SMS o por WAP (Wireless Application
Procotol). Asi, nuevos agentes entraron al mercado a desempefiar el rol de Proveedores de
Servicios de Pago (Payment Service Providers - PSP) frente participantes tradicionales
como los bancos, las redes de tarjetas y los procesadores de pago. Estos nuevos
competidores recibieron el nombre de Proveedores de Pagos Alternativos (Alternative
Payment Providers - APP), los cuales se dividian en virtud de sus servicios: (i) los servicios
de pago en linea, como Amazon Payments, Google Checkout, etc.; y (ii) los Operadores de
Red Movil (Mobile Network Operators - MNO) bajo sus propios modelos de negocio. Es
claro que las interacciones con los APP llevaron a menores costos para los comerciantes,
un incremento en la seguridad y en la portabilidad, nuevas alternativas de obtener dinero,
entre otros aspectos (OECD, 2012, Autorité de la concurrence, 2021)’.

23. Lo anterior llevé a un constante cambio en la dinamica del mercado, lo cual se ha
manifestado en dos elementos principales: (i) la entrada de nuevos operadores en el sector
y (ii) la adaptacion de los grupos de instituciones financieras a la nueva realidad. En
relacién con el primero, se ha apreciado cdmo los APP han correspondido a lo que en la
actualidad se conoce como FinTech, y a las BigTech, entre las cuales se resaltan Amazon,
Google, Apple y Facebook. Por su parte, en relacién con el segundo, las instituciones
financieras tradicionales se han visto obligadas a llegar a acuerdos de cooperacion o
asociacion con los APP y llevar a cabo proyectos de inversion en | + D (Inversion y
desarrollo). De este modo, se ha apreciado una inversién de capital en FinTech, como
también la celebracién de acuerdos en los cuales se han propuesto servicios, tales como:
soluciones a pagos seguros, plataformas de pago, infraestructura de pago para el e-
commerce, desarrollo de APIs (Application Programming Interface), transferencia de
dinero P2P, etc. (Autorité de la concurrence, 2021).

" Por ejemplo, Telecargas es un servicio financiero que permite a personas de Argentina realizar compras electronicas
a través de transacciones en linea sin requerir de un banco. En Brasil, Moneyclip permirte el acceso a transferencias
electrocnicas y servicios de tarjeta sin la necesidad de una cuenta bancaria (Mancini, 2016).
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24, Ahora bien, aun cuando la evolucion ha mostrado una trayectoria marcada por
tendencias, existen otros elementos subyacentes asociados a las caracteristicas de los nuevos
sistemas de pago, que permiten comprender las razones que hay detras de la robustez de los
cambios. De este modo, los sistemas de pago en cuestion son relevantes porque reducen el
costo de dinero en materia de compensacion y liquidacion, como también en lo referido al
fraude y riesgo. Ademas, reducen la exposicion, el riesgo y el costo en los instrumentos de
papel, sin dejar de lado la conveniencia, comodidad y seguridad que otorgan. Asimismo, se
tienden a generar transacciones en menor tiempo, como las de liquidacion digital al portador
(Tumin, 2002). Por consiguiente, la relevancia de los nuevos sistemas de pago no es inherente
al conjunto, sino a los elementos de éste y a las interacciones resultantes. Por ejemplo, las
tarjetas de pago no son pertinentes por la tecnologia en si, sino porque reducen los costos de
transaccion, promueven el desarrollo de la marca, y propician la lealtad del consumidor. Asi
también se puede ilustrar el caso de los sistemas de pago minorista, pues reconociendo que
los minoristas deben asumir las cuotas de las tarjetas de pago (presion en los precios) y la
agresiva competencia en el mercado, toman ventaja de las nuevas tecnologias para sistemas
de pago con menores costos (Tumin, 2002)8,

25. Adicionalmente, en atencion a la naturaleza del instrumento, los sistemas de pago
pueden dividirse en dos: (i) los que se basan en la contabilidad, como las tarjetas de pago,
los pagos moviles y los sistemas de contabilidad telefénica; y (ii) los de moneda
electrénica, tales como sistemas de tarjeta inteligente y sistemas de dinero en linea. En
estos Ultimos se encuentran los siguientes: Servicios de intermediacion (como PayPal),
mecanismos automatizados para pagos de facturas, billeteras en linea, sistemas de moneda
electronica y pagos por Internet basados en banca en linea. Por otro lado, los sistemas de
pago mas modernos se estructuran sobre los siguientes pilares: aplicabilidad, facilidad de
obtencién, confiabilidad y facilidad de uso, costo, seguridad, responsabilidad y anonimato
(OECD, 2006a; OECD, 2012a).

26. Dadas las circunstancias, se tiene una industria de pago con efectos de red cuya
naturaleza online ha afiadido una mayor complejidad al Mercado de Dos Lados discutido
en la seccion anterior. Por una parte, las partes interesadas no sélo se circunscriben a los
bancos, las compafiias de tarjetas, los proveedores y nuevos jugadores de servicios
financieros, sino también a las asociaciones gremiales, organizaciones de estandarizacion
y los gobiernos. Asimismo, en la industria se han desagregado los servicios financieros, lo
que se ha traducido en figuras intermediadoras encargadas no s6lo de la autorizacién del
pago, sino del registro, la facturacion, la plataforma sobre la cual se realiza el pago, e
incluso, el ajuste del precio. Adicionalmente, las nuevas instituciones han ganado
participacion dentro de la intermediacion sin ser instituciones propiamente financieras
(OECD, 2006a).

217. Bajo esta misma idea, han surgido nuevos roles y tendencias dentro de la industria.
Por ejemplo, los bancos, como entidades financieras, han empleado las TIC (Tecnologias
de Informacién y Comunicacion) e internet para el desarrollo de servicios de banca en linea
sin dejar de lado los pagos en el punto de venta. Otra ilustracion es el rol de las nuevas
instituciones (como los APP), los cuales han estado detras de las soluciones de pago mas
innovadoras, generando efectos en las redes de este tipo de mercado. En este sentido las
nuevas instituciones han ganado participacion dentro del ejercicio de intermediacion
financiera, aun no siendo instituciones de dicha indole, lo que ha creado espacios de
confrontacion y cooperacion entre instituciones (OECD, 2006a).

8 Los nuevos sistemas de pago también son relevantes en el recaudo fiscal. Las crecientes ventas en linea han
modificado el rol de las plataformas digitales como herramienta de recaudo del IVA de estas ventas (OECD, 2019).
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28. Lo anterior plantea una serie de desafios de cara al desarrollo de los nuevos
mercados, tanto desde la oferta como desde la demanda. Por parte de la oferta: (i) los PSP
y los APP estén sujetos a las redes establecidas, razon por la que hay efectos de red; (ii) la
infraestructura de largo plazo que se requiere para el desarrollo de estos sistemas necesita
de altas inversiones, motivo por el que el costo de despliegue influye en la movilidad de
los usuarios; (iii) la interoperabilidad de los métodos y la estandarizacion permiten altos
niveles de despegue; y (iv) el desarrollo de nuevos sistemas de pago y la entrada de nuevas
instituciones estan determinados por diversos aspectos, entre ellos el marco legal, lo que
impone desafios a las autoridades de regulacion. (OECD, 2006a).

29.  Ahora bien, desde la demanda se resaltan los siguientes desafios: (i) la existencia
de una heterogeneidad entre la oferta de productos en linea o en punto de venta, que se ve
influenciada por los incentivos que ofrecen los sistemas de pago a los comerciantes y que
ha posibilitado que estos opten por ciertos medios de pago; v (ii) la necesidad de elementos
tales como la seguridad, la confianza y las alternativas de pago, aspectos que determinan
la eleccién del consumidor en relacién con el medio de pago (OECD, 2006a, Tumin, 2002).

30. Esto impone retos en la forma de intervencién por parte de las autoridades
regulatorias y de competencia. Por ejemplo, la existencia de los APP cuya naturaleza no
financiera no le impide competir en un mismo mercado con los PSP (OECD, 2006a).
Adicionalmente, en la industria financiera han surgido nuevos servicios ajenos a lo que
convencionalmente las autoridades han regulado, razon por la que el regulador ha
propiciado escenarios encaminados a reconocer las nuevas dinamicas del mercado. Un
ejemplo de estos instrumentos es el sandbox regulatorio, el cual es un espacio de
experimentacion regulatoria que permite evaluar el desempefio de innovaciones, como las
Fintech aplicadas a sistemas de pago, moneda digital, y plataformas financieras y de
inversion (Allen, 2019). EI sector financiero tiene un impacto sobre las economias de
mercado, lo que impone también unos desafios. Algunas consecuencias positivas de este
impacto son: la posibilidad de transacciones econémicas, la canalizacién de ahorros, y la
facilidad del acceso al financiamiento de las empresas. Este sector, y en particular la forma
en que ha ido evolucionando el uso de productos y servicios bancarios, asi como la
capacidad de acceder a los pagos con tarjeta, ha llamado la atencion de las autoridades de
competencia, lo que ha motivado la elaboracion de estudios de mercado® y la identificacion
de cuestiones, tales como: los niveles de uso, los principales productos crediticios, los
niveles de concentracion de mercado, y la formulacion de algunas conclusiones y
recomendaciones®.

°La OECD reconocio en su reporte de 2015 “Competition and Market Studies in Latin America” que, por medio de
los estudios econdmicos, las autoridades de competencia pueden contribuir en el mejor desempefio de los mercados,
particularmente cuando los obstaculos y distorsiones a la competencia no son causados por infracciones a las normas
o0 leyes de competencia. Las autoridades de competencia usan con frecuencia este instrumento para monitorear los
mercados e informar a los Gobiernos de los problemas identificados, y asi recomendar espacios de mejora. Asi
también puede emplearse como herramienta para priorizar las actividades de abogacia de la competencia e incluso,
las actividades de cumplimiento.

10 Se destaca el caso colombiano, en el cual la Superintendencia de Industria y Comercio realizé una serie de reportes
dirigidos al Congreso de la Republica sobre el uso de tarjetas de débito y crédito en actividades comerciales. Con
esto, logré identificar los participantes del mercado, la cobertura financiera a nivel regional, los niveles de uso y los
principales productos crediticios en el pais. Para més informacidn: https://www.sic.gov.co/estudios-remitidos-al-
congreso-de-la-republica.
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31. En definitiva, el progreso tecnolégico y los sistemas de pago no pueden analizarse
de manera independiente. Tampoco es correcto abordar los sistemas de pago como un
elemento aislado de los fendmenos sociales y econdmicos, toda vez que estos determinan
las transiciones a nuevos entornos sobre los cuales los sistemas de pago se desenvuelven.
Por fuera de estos elementos, las autoridades se enfrentan a desafios inherentes al mercado,
gue posiblemente se traduzcan en discusiones estructurales sobre los marcos ya
establecidos, sean legales, econémicos o sociales®?.

4. Competencia y Sistemas de Pago con tarjeta

32. El cierre de la seccion anterior dejaba como sugerencia un analisis comprensivo de
los sistemas de pago, mas aun cuando reconocer los diversos efectos de los elementos
integradores (emergentes o no de dichos sistemas) permite la identificacion de las
ineficiencias producidas. Estas ineficiencias, llamadas fallas de mercado, han sido
abordadas por las autoridades de competencia y de regulacion. Lo que respecta a la forma
de intervencién, la experiencia ha dejado algunas ensefianzas, como también nuevos
desafios con preguntas adicionales. De este modo, en esta seccién se discuten las
problematicas y algunas ilustraciones de aquellas intervenciones, discusion que ha sido
dividida en dos partes: la primera trata de las medidas empleadas en materia de
competencia, mientras la segunda trata de las medidas utilizadas en regulacion.

4.1. Competencia

33. El progreso tecnoldgico ha facilitado el surgimiento de sistemas de pago no
monetarios. Esto ha posibilitado transacciones que no existirian en un escenario alternativo,
lo cual ha sido una ventaja, aunque con un costo implicito: la libre competencia de dichos
sistemas ha implicado la existencia de incentivos que llevan a consumidores emplear
sistemas de pago mas costosos*?. Lo anterior significa que los comerciantes afrontan unos
costos relativamente mas altos que los beneficios percibidos por la compra, y como éstos

1 La inclusion financiera sigue siendo un desafio critico en la regién de América Latina y el Caribe para reducir la
pobreza y lograr un crecimiento econémico mas inclusivo. Segun datos de la Encuesta Findex, en 2017 solo el 54%
de la poblacion adulta de la region tenia acceso a una cuenta bancaria, lo que representa una gran oportunidad para
el sector Fintech dada su capacidad para llevar servicios financieros a través de tecnologia a una parte de la poblacion
que hasta ahora no ha sido adecuadamente atendida por los servicios financieros tradicionales y que puede contribuir
a los procesos de formalidad y uso.

Los resultados obtenidos en la encuesta realizada a empresas Fintech para el Informe América Latina 2018 son una
gran muestra de dicha oportunidad: crecimiento y consolidacién con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Cuando se les pregunt6 sobre el principal mercado al que dirigen su producto o servicio, el 46% de los startups
afirmaron que dirigen sus soluciones al mercado de consumo y pymes sub-bancarizadas o no bancarizadas.
Especificamente, el 19% esta dirigido a pymes sub-bancarizadas o no bancarizadas, mientras que el 27% restante esta
dirigido a consumidores sub-bancarizados o no bancarizados.

En Colombia, a fines de 2019, ocho millones de colombianos utilizaban mas o menos once plataformas que ofrecen
los bancos y empresas financieras o Fintech para realizar transacciones. La principal ventaja era lo facil que era
conseguir uno, sin el papeleo de los bancos y con un coste de uso minimo. Sumado a un lenguaje facil de entender
para el usuario y que establece una explicacion completa de las funcionalidades de la aplicacion. Entre los que tienen
mayor nimero de usuarios se encuentran Nequi, Daviplata, PayPal, BBVA wallet y Mercado Pago.

12 Es mas probable que los consumidores elijan las tarjetas de pago que ofrecen mas recompensas, que son mas caras
para los comerciantes. Esto produce una presion al alza sobre los costos comerciales, porque la tarifa del comerciante
depende de la tarifa de intercambio, que es establecida por la asociacion de tarjetas y explica las recompensas antes
mencionadas (Rysman, 2009).
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no pueden trasladar dicho costo al precio que asumen los consumidores, se genera una
ineficiencia; una falla de mercado (OECD, 2006b; OECD, 2012b).

34. Adicionalmente, hay ciertas reglas de la red de tarjeta (conocidas como card network
rules) que conllevan a una discriminacién en precios que se traduce en un mayor poder de
negociacion por parte de las redes de tarjetas con respecto a los comerciantes, cuyos tipos de
margenes condicionan los cargos cobrados (ej. Los hoteles tienen un margen mas alto que
los supermercados). Estas reglas limitan el poder de negociacion de los comerciantes, por lo
gue aunado al no traslado de dicho problema al consumidor, hacen de la falla de mercado un
problema méas complejo de comprender y de abordar (OECD, 2006b).

35. La primera de estas reglas es la “obligacion de aceptar todas las tarjetas” o honour-
all-cards, la cual establece que toda tarjeta de una determinada marca debe ser aceptada
por el comerciante si al menos una de dicha marca fue aceptada con anterioridad. La
segunda regla es la de “no conduccion” o no-steering rule, la cual no permite que los
comerciantes puedan expresar su preferencia de elegir una forma de pago sobre otra en aras
de optar por la gue tenga una menor cuota de comerciante. La tercera regla es la de “no
recargo” o no-surcharge rule, que no permite que los comerciantes cobren precios mas
altos a los consumidores con cierto medio de pago. La cuarta regla se conoce como “regla
de no descuento” o no-discount rule, la cual prohibe que los comerciantes realicen
descuentos segun la forma de pago del consumidor. Es importante mencionar que, si bien
las reglas anteriores han sido consideras como restricciones para el comportamiento de los
participantes dentro del mercado, eliminarlas puede llevar a consecuencias no deseadas
(OECD, 2006b; OECD, 2012b).

36. Estas reglas también pueden tener un efecto distributivo, ya que tienen un impacto
proporcionalmente mayor en los hogares de bajos ingresos. En promedio, los consumidores
con mecanismos de pago menos costosos tienen ingresos mas bajos que aquellos con
mecanismos de pago méas costosos’® y, aun asi, los primeros pagan un precio relativo mas
alto que los segundos. Esto sucede porque el uso de mecanismos de pago mas costosos no
se traslada al precio pagado por el consumidor, por lo que los usuarios de estos mecanismos
pagan un precio menor al que tendrian que pagar si este costo fuera transferido. Esto es
asumido por los usuarios de mecanismos de pago menos costosos, por lo que puede
entenderse como un "subsidio™ que va en contra de una adecuada distribucion del ingreso
(OCDE, 2006b).

37. Este "subsidio" en pagos con tarjeta emplea la tasa de intercambio como medio de
pago, lo que incentiva a los usuarios de crédito a utilizarlos frente a otras alternativas, es decir,
sustituyendo efectivo, cheques o tarjetas de débito. Esta falla del mercado se basa en la libre
eleccion del titular de la tarjeta de optar por el mecanismo de pago de su preferencia, lo que
lo coloca en una ventaja sobre el comerciante que, debido a la regla de no direccién, la regla
de no recargo y regla de no descuento, no puede negarse a recibir dicho mecanismo de pago.

38. Con base en lo anterior, pareceria que las soluciones estructurales con efectos a
largo plazo serian las mas apropiadas para resolver estas fallas de mercado. Estas
soluciones podrian basarse en cambios tecnoldgicos, trayendo no solo nuevas interacciones
entre las partes a los sistemas de pago, sino también nuevos productos, ya sea de APP o de
PSP tradicionales. Estas soluciones estructurales imponen desafios adicionales que podrian
implicar el establecimiento de nuevas reglas de juego dentro del mercado. Algunos de estos
desafios pueden ser los limites sobre los tipos de contrato de asociacién o cualquier otro

13 Un estudio de Colombia sugirié que, si un hogar pertenece al quintil de rigueza mas alto, esta condicién aumenta
la probabilidad de ser usuario de crédito. Los autores encontraron que mas del 75% de los titulares de tarjetas de
crédito pertenecen al quintil de mayores ingresos (Murcia Pabon, 2007).
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tipo de negociacion conjunta que las APP puedan tener con los PSP tradicionales, asi como
si los incentivos de las APP son similares a los presentados por los PSP tradicionales
(OCDE, 2006b).

39. Por altimo, cabe sefialar que el trabajo de las autoridades de competencia no debe
ser el mismo que el de las autoridades reguladoras. Esto se debe a que sus mecanismos de
accion se basan en la aplicacion de las normas de competencia y la abogacia de la
competencia, los cuales son dos temas que se analizan a continuacion. Asi, intervenir en
tales fallas de mercado no siempre deberia ser a través de la regulacion de la tasa de
intercambio en el caso de pagos con tarjeta, ya que restricciones o ajustes en su valor, como
en cualquier otro cargo, implicarian lidiar con casos de precios, que pueden estar mas cerca
de medidas de caracter regulatorio. Dicho esto, esta seccion cubrird los acuerdos
anticompetitivos en dos grupos de casos: el primero esta relacionado con la aplicacion de
las normas de competencia y el segundo esta relacionado con la abogacia de la
competencia.

4.1.1. Aplicacién de las normas de competencia

40. Debido a la existencia de arreglos o comportamientos anticompetitivos que
impactan directamente el consumidor, las autoridades de competencia han tenido que
recurrir a la aplicacion de las normas de competencia (en inglés, competition enforcement)
para la identificacion, detencion y disuasion de estas practicas. Para lograr esto, las
autoridades requieren de una definicién del mercado relevante afectado, y dicha labor exige
la determinacién de caracteristicas de la industria. No obstante, la definicion de mercado
en los Sistemas de Pago trae un gran desafio, pues sus sectores poseen multiples mercados
con plataformas multilaterales o de mdltiples lados, lo que tiene como consecuencia
comportamientos y arreglos anticompetitivos que tienen un impacto distinto a los de un
mercado de un solo lado debido a la existencia de conexiones entre ambos lados del
mercado (OECD,2012b).

41. Con este preAmbulo, en esta seccién se discuten algunos casos asociados a la
aplicacion de las normas de competencia en sistemas de pagos. En esta discusion se tratan
los desafios y las formas de intervencion de las autoridades.

Adquisicién y acuerdos de tasas de intercambio

42. El papel y la importancia de la Tasa de Intercambio Multilateral (proveniente de
Multilateral Interchange Fee - MIF), la cual es, esencialmente, un convenio colectivo sobre
precios (OCDE, 2006b)), esta siendo debatido por las autoridades. Algunas autoridades han
concluido que establecer MIF para sistemas de pago de cuatro partes podria violar la ley
de competencia. Sin embargo, la experiencia ha demostrado que es mas probable que se
utilicen los MIF si existen algunos problemas en el sistema de pago, como una barrera para
la emisidn de nuevas tarjetas o sistema de pago. De ahi que no haya consenso sobre la
bondad del MIF en un sistema de pagos. Dicho esto, en esta seccion discutimos dos casos
gue giran en torno a los MIF, también denominados IPF (por Interbank Payment Fee o el
Cargo por Pago Interbancario).
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Caso 1. Hungria

43. Este caso fue presentado por la Autoridad de Competencia de Hungria (GVH),
contra Visa, MasterCard International y siete bancos. El problema identificado por GVH
fue una distorsién de la competencia entre los adquirentes y los sistemas de tarjetas de pago,
en la que se vio afectado el nivel de los cargos por servicios comerciales. Esta distorsion
se debid a una practica anticompetitiva por parte de los bancos que acordaron
uniformemente un nivel de Tasa de Intercambio, facilitado por Visa y MasterCard
International, que participaron en el acuerdo que viol6 la Ley de Competencia.

44, La autoridad en cuestion investigd e impuso multas de mas de USD 3,18 millones
a VISA, MASTERCARD vy siete instituciones financieras hingaras. Como resultado, la
practica se detuvo efectivamente y, al 30 de julio de 2008, el nivel de las Tarifas de
intercambio era diferente al nivel establecido en el acuerdo. La intervencion oportuna de la
autoridad contribuyé al desarrollo del mercado (Gazdasagi Versenyhivatalt, 2009).

Caso 2. Francia

45, Con el fin de reducir una parte importante de la IBF (Inter-bank Fee o la PF
mencionada con anterioridad) para las transacciones con tarjetas de pago "CB", la Autorité
de la Concurrence decidié hacer cumplir los compromisos del procedimiento negociado
con el Groupement des Cartes Bancaires (GIE CB), en virtud de que estaban vinculados
los miembros del grupo en cuestion, que estd compuesto por los principales bancos de
Francia. Dado que el establecimiento conjunto de IBF por parte del Groupement des Cartes
Bancaires podria tener efectos anticompetitivos, la autoridad antes mencionada decidi6
evaluar en 2010 si las comisiones cobradas por las transacciones con cheques pueden o0 no
estar justificadas. Sin embargo, al final de la evaluacion, la autoridad no encontrd
justificacion para los honorarios cobrados en el transcurso de la transicion al procesamiento
de cheques desmaterializados e impuso multiples multas a diferentes instituciones
financieras por valor de 384,9 millones de euros (Autorité de la Concurrence, 2011).

Caso 3. Colombia

46. Las partes en este caso incluyen a la Asociacion Bancaria y de Entidades
Financieras de Colombia, Asobancaria (Asociacion Gremial de Instituciones Financieras)
-Credibanco-, Redeban Multicolor S.A. y los bancos que forman parte de los Comités de
Tasas de Intercambio Interbancario (TII) de Visa y MasterCard. El problema identificado
estaba relacionado con la fijacion conjunta de la Tasa de Intercambio Interbancario (TII)
(la tasa de intercambio en el caso colombiano) por parte de los comités de Visa y
MasterCard. Los acuerdos alcanzados entre estos comités implicaron una conducta
anticompetitiva, ya que dichos honorarios deben ser regulados por la autoridad competente.
En consecuencia, se inicié una investigacion bajo la Resolucién 26255 de 2011 de la
Superintendencia de Industria y Comercio, con el objetivo de determinar la existencia de
un TII pactado entre los bancos (Superintendencia de Industria y Comercio, 2011).

47. Las partes investigadas presentaron una garantia para suspender y modificar
cualquier conducta que originara la investigacion en la Superintendencia de Industria y
Comercio (SIC) de Colombia, y ademas se comprometieron a participar e implementar un
sistema que pudiera determinar las TII, conocido como el modelo REMI, un modelo que
no violaria la libre competencia. Este sistema es un mecanismo de remuneracion del banco
emisor que funciona como un voto entre los establecimientos de crédito y consiste en el
calculo del TII para cada segmento en términos de la mediana, cuyo conjunto de tasas se
alimenta de las propuestas realizadas por los establecimientos de crédito. (Superintendencia
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de Industria y Comercio, 2012). La investigacion se cerr6 poco después en virtud de la
Resolucion 40478 de 2012.

Restricciones a la competencia en el mercado de uso general: redes y servicios
de tarjetas (acuerdos de exclusividad)

48. La existencia de reglas de red de tarjetas se discutié previamente. En el siguiente
apartado abordaremos otro tipo de reglas llamadas reglas de exclusion, que son limitaciones
o0 prohibiciones a los bancos en la emisién de tarjetas que no pertenecen a determinadas
marcas. Es evidente que esta practica limita la oferta de algunas tarjetas de marca, ademas
de restringir el acceso a las posibilidades que puedan tener los tarjetahabientes a la hora de
seleccionarlas. Esto puede generar ineficiencias en el mercado, ademas de tener un impacto
directo en el consumidor final, quien esta sujeto a las redes de tarjetas dominantes, como
también en los comerciantes, los cuales estan limitados por la existencia de otras reglas de
redes de tarjetas que les impiden tener poder de negociacion.

Caso 4. Estados Unidos

49. Las tarjetas de uso general Visa y MasterCard, las mas grandes del mercado
estadounidense, con una participacién de mercado combinada superior al 75%, recurrieron
a una practica anticompetitiva en la que, aprovechando su posicién, impusieron reglas y
politicas que prohibian a sus bancos miembros celebrar acuerdos con otras redes de tarjetas,
como American Express y Discover / Novus. Esta practica anticompetitiva consistio en la
restriccion del poder de negociacion de los bancos miembros de las redes de tarjetas Visa
y MasterCard, entre los cuales podian compartir bancos miembros. Como resultado, las
redes de tarjetas mas pequefias se vieron afectadas, ya que las reglas de exclusion
restringieron la competencia, 1o que no permitié que American Express y Discover / Novus
se asociaran con los bancos. Como resultado, la conducta anticompetitiva fue demandada
en el Tribunal de Distrito de los Estados Unidos para el Distrito Sur de Nueva York. Uno
de los aportes de este caso fue la creacidén de un precedente contra las reglas de
exclusion (U.S. Department of Justice, 1998).

Caso 5. Brasil

50. En cuanto a las practicas antimonopolio en el mercado de instrumentos de pago,
seis de los procesos del CADE (Consejo Administrativo de Defensa Econdmica o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica) estaban relacionados con acuerdos de exclusividad.
De un total de 14 investigaciones de conductas anticompetitivas entre 1995 y 2019,
alrededor del 43% (seis casos) se referian a este tipo de practica restrictiva. Uno de estos
casos se encuentra a continuacion en los siguientes parrafos.

51. En 2007, la firma de vales de comida Sodexo present6 una denuncia ante la ex
Secretaria de Derecho Econdmico (SDE), que derivé en una investigacion por reclamos de
acuerdos de exclusividad. Tras el establecimiento de la empresa Companhia Brasileira de
Solugdes e Servigos (CBSS) en 2004, y después de que se iniciaran los Procedimientos
Administrativos No. 08012.002096 / 2007-06 en 2007, Sodexo alegd que los demandados
en cuestion hicieron acuerdos vinculados y operaron exclusivamente con una otro. La base
de la denuncia fue que de 2006 a 2008 el banco Nossa Caixa (parte de la empresa conjunta
CBSS) solo emitid vales de la marca de tarjeta Visa Vale. En vista del caso, sin embargo,
el ponente entendid que no existia evidencia de que la exclusividad de Nossa Caixa pudiera
perjudicar la competencia, considerando la baja cuota de mercado del banco. Ademas, en
lo que respecta a las ventas vinculadas, el ponente aplicé el principio in dubio pro reo; en
consecuencia, el caso fue desestimado en 2015.
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52. Hasta 2010, la relacién de exclusividad entre los bancos adquirentes y las
asociaciones de tarjetas definié la dinamica de la industria de los instrumentos de pago.
Asi, en linea con los temas de competencia de este mercado enumerados en un comunicado
del Banco Central de Brasil, en 2009 la SDE inicid otras dos investigaciones. La primera,
el Procedimiento Administrativo No. 08012.004089 / 2009-01, consider6 un posible abuso
de poder econémico por parte de la adquirente Redecard (actualmente denominada Rede),
gue impuso varias obligaciones contractuales a sus facilitadores de pago. Entre las
obligaciones, las transacciones realizadas a través de facilitadores de pago deben liquidarse
necesariamente a través del sistema Redecard. Ademas, los facilitadores estaban obligados
a proporcionar informacion sensible sobre sus clientes a Redecard. De este modo, debido
a los dafios potenciales que las obligaciones podrian causar a los facilitadores de pago, la
SDE impuso un remedio provisional a Redecard, prohibiendo al adquirente continuar con
tales practicas. Si bien Redecard present6 un recurso de apelacion ante el CADE, la agencia
antimonopolio decidié mantener el recurso provisional en su totalidad.

53. Finalmente, en 2014, Redecard firmé un Acuerdo de Cesacion y Desistimiento con
el CADE, comprometiéndose a no repetir préacticas potencialmente perjudiciales para la
competencia, y pagé un monto total de BRL 7,45 millones como contribucidn financiera.

Problemas relacionados con las tasas de descuento para comerciantes

54, En esta seccion presentaremos casos relacionados con asuntos de competencia al
momento de fijar tasas de descuento comercial y en el establecimiento de reglas que puedan
afectar las estrategias de las empresas, todo esto relacionado con los incentivos y la
promocion de la competencia entre sistemas de pago de bajo valor, y su vinculo con la
tecnologiay la innovacion. Cabe sefialar que este Gltimo par podria ser una posible solucién
estructural a las fallas del mercado en el sistema de pagos, ya que conlleva el cambio
tecnoldgico, la llegada de nuevos productos y la dindmica del mercado. Sin embargo, esto
implica nuevos desafios tanto para las autoridades reguladoras como para las de
competencia, porque podrian surgir incentivos para empresas de pago, empresas conjuntas
de adquisicién u otras empresas de negociacion.

Caso 6. Estados Unidos

55. Las partes en este caso incluye a Visa como personaje principal que busca comprar
Plaid, una firma de tecnologia financiera que representa una amenaza para el monopolio de
Visa que controlaba aproximadamente el 70% de las transacciones de débito en linea en
2019, cuyo poder de monopolio esta respaldado por barreras de entrada. y expansion. La
razén de la amenaza es que Plaid es un competidor incipiente que ha desarrollado nuevas
soluciones que podrian sustituir los servicios de débito en linea que ofrece Visa. Por lo
tanto, Visa acord6 adquirir Plaid para proteger su monopolio ofreciendo USD 5.3 mil
millones el 13 de enero de 2020.

56. Sin embargo, esta adquisicion afecta a la competencia, lo que priva a los dos grupos
de demanda de un menor costo para la transaccion de débito en linea y de mas alternativas
a los precios de monopolio establecidos por Visa. Por lo tanto, la Corte Suprema indica que
esta adquisicion propuesta viola la Seccion 7 de la Ley Clayton y la Seccién 2 de la Ley
Sherman. Los efectos anticompetitivos identificados de esta adquisicién son los siguientes:

e Daria lugar a precios mas altos para las transacciones de débito en linea.
e Resultaria en menos innovacion y reduciria la calidad, el servicio y las opciones.
e Levantaria barreras de entrada.

¢ Elimina la naciente competencia entre las partes implicadas.
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57. Por las razones descritas anteriormente, Estados Unidos solicito:

e Que se juzgue que la adquisicion viola tanto la Seccién 2 de la Ley Sherman como
la Seccion 7 de la Ley Clayton.

e Que los Demandados (Visa y Plaid) no puedan realizar la adquisicion u otra
transaccion implica una combinacion de estas dos firmas.

e “(...) Que se le adjudiquen a Estados Unidos los costos de esta accion (...)”
(Departamento de Justicia de los EE. UU., 2020) (U.S. Department of Justice, 2020)

Caso 7. Brasil

58. Este es un caso de cartel. Dos de los procedimientos del CADE* analizaron los
carteles en la industria de los instrumentos de pago. El primero de ellos, el Procedimiento
Administrativo No. 08012.006242 / 1997-68, fue iniciado para investigar alegatos de
colusion y aumento injustificado en la tasa de descuento comercial por parte de ABECS,
Amex, Redecard (actualmente denominada Rede) y Visanet (actualmente denominada
Visa). Ademas de un presunto cartel, el CADE también examind las sefiales de abusos en
los alquileres de los puntos de venta y la transferencia excesivamente demorada de los
pagos con tarjeta de crédito a los comerciantes. Sin embargo, como las denuncias carecian
de pruebas, el caso fue desestimado en 2007.

59. El segundo caso fue la Consulta Administrativa No. 08700.009515 / 2014-01, que
se referia a una practica concertada que involucro a la Asociacion de Supermercados del
Estado de Espirito Santo (ACAPS) que presuntamente promovié un boicot masivo contra
el vale de comida de la tarjeta marca Alelo. Segun la investigacion, el comportamiento se
inicio a partir de la publicacion de la ACAPS de una nota en la que anunciaba que los
supermercados del estado de Espirito Santo estaban rescindiendo sus acuerdos con Alelo.

60. En resumen, ACAPS afirm6 que la terminacion masiva ocurrio en respuesta a las
altas tarifas cobradas por Alelo, ademas de las dificultades para renegociar esas tarifas con
la empresa. Ademas, la asociacion argumentd que estas negociaciones se llevaron a cabo
entre supermercados individuales y Alelo. La marca de tarjetas, por su parte, declaré que
ACAPS reuni6 a la mayoria de los supermercados del Estado de Espirito Santo e instruy6
a sus miembros a no negociar con la marca de manera individual.

61. Asi, el boicot introducido por ACAPS fue una respuesta a la negativa de Alelo a
negociar colectivamente. La investigacion llevé a la ACAPS a firmar un Acuerdo de
Cesacion y Desistimiento con el CADE, y dado que el acuerdo se cumplié con éxito, el
proceso fue posteriormente desestimado.

Caso 8. Brasil

62. La Consulta Administrativa No. 08700.001860 / 2016-51 examind los acuerdos
firmados entre adquirentes y establecimientos comerciales. A través de ellos, los bancos
adquirentes se comprometieron a reducir sus tasas de descuento comercial, mientras que el
comerciante se comprometio a tener un cierto volumen mensual de ventas. Por lo tanto,
para que se les cobre una MDR (Tasa de descuento para comerciantes o Merchant Discount
Rate) méas pequefia, los comerciantes tenian el incentivo de realizar la mayor cantidad de
transacciones posibles a través de ese adquirente. En cuanto a los adquirentes, aunque
recaudando menos dinero por transaccion, ganaron clientes, lo que ayud6 a compensar sus
pérdidas con la reduccion de MDR con un crecimiento en el volumen de ventas.

14 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica.

No clasificado



DAF/COMP/LACF(2021)5 | 19

63. Sin embargo, segun los pequefios adquirentes, Cielo y Rede estaban utilizando estos
acuerdos para fidelizar establecimientos comerciales, ya que estos adquirentes trataban
exclusivamente con determinadas asociaciones de tarjetas (las asociaciones de tarjetas Elo,
Alelo y Amex solo trabajaban con el adquirente Cielo, mientras que Hipercard, con Rede).
Teniendo en cuenta todas las practicas que tienen lugar en esta industria, estos acuerdos
terminaron aumentando y extendiendo ain més el poder de mercado de los adquirentes.

64. Por si mismos, los acuerdos no plantean problemas de competencia. Sin embargo,
impusieron altos costos de terminacion, que perpetuaron la relacion entre los adquirentes y
comerciantes lideres en el mercado, disminuyendo la competencia en el mercado de
adquisiciones. Las siguientes son algunas de las clausulas que aumentaron los costos de
terminacion para los comerciantes:

e Clausula de renovacién automatica: establece que, a cambio de renovar el contrato,
al comerciante no se le cobra una tarifa de rescision, aunque no tenga el volumen
de ventas mensual estipulado. Como la clausula también preveia multas
retroactivas por no alcanzar el volumen de ventas, inducia la renovacién
automatica.

e Rescision del acuerdo: independientemente de alcanzar el volumen de ventas
requerido, el comerciante seria multado cada vez que rescindiera el acuerdo.

o Clausulas genéricas: también se agregaron a estos acuerdos clausulas genéricas que
imponen multas adicionales, y el monto y el método para calcular estas multas no
estaban claros.

65. El CADE no considera que los acuerdos de incentivos sean un problema de
competencia per se, ya que estan destinados a aumentar la red de clientes de las empresas
al ofrecer descuentos y otros beneficios a estos clientes. No obstante, estos acuerdos no
pueden utilizarse para restringir la competencia y la industria de los instrumentos de pago
no esta siguiendo esta direccion. Los acuerdos de incentivos se estaban ejecutando en un
entorno en el que los adquirentes y las asociaciones de tarjetas solo realizaban negocios
dentro de sus grupos empresariales. Esta relacion de exclusividad haria que los
comerciantes dependieran de los adquirentes, aumentando atin mas el poder de mercado de
los adquirentes en cuanto a las desproporcionadas condiciones de estos acuerdos.

66. Ademas, en el contexto de esta investigacion, el CADE notd que algunos bancos
estaban ofreciendo reembolsos sobre los MDR si los clientes mantenian acuerdos de
exclusividad con los adquirentes y, al mismo tiempo, trasladaban sus cuentas a las
instituciones financieras de estos adquirentes. Si bien los descuentos por si mismos no
podian considerarse perjudiciales para la competencia, ya que beneficiarian a los
comerciantes, se estaban otorgando de manera discriminada. Los comerciantes solo
recibirian reembolsos si su adquirente pertenecia al mismo grupo empresarial que la
institucién financiera donde el comerciante tenia su cuenta. Por lo tanto, las subvenciones
cruzadas intragrupo obstaculizaron la competencia entre los operadores tradicionales y los
adquirentes independientes, ya que incluso si estos ultimos operaran con la misma eficacia
gue los primeros, no podrian ofrecer a los clientes el mismo beneficio.

67. La existencia de convenios de incentivo en este mercado fue la Ultima practica
investigada en la Consulta Administrativa No. 08700.001860 / 2016-51, la cual fue lanzada
con base a lo encontrado en la Consulta Preliminar No. 08700.000018 / 2015-11. Por lo
tanto, con la negativa a leer los cronogramas de cuentas por cobrar, el intento de mantener
las cuentas de los clientes adquirentes dentro de sus propias instituciones financieras, las
practicas de represalias, los acuerdos de vinculacion, las rebajas discriminatorias en el
cobro de MDR y los acuerdos de incentivos, la investigacion dio como resultado la
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gjecucion de cuatro acuerdos de cese y desistimiento con el fin de poner fin a todas las
précticas antimonopolio.

4.1.2. Iniciativas de Abogacia

68. La abogacia es un mecanismo que utiliza la autoridad con el objetivo de promover la
competencia. En especifico, la abogacia abarca tareas como la revision de los proyectos de
regulacion que tienen como objetivo incentivar la competencia o identificar fallas regulatorias
que impactan negativamente la competencia. En el caso de los medios de pago de bajo valor®®,
las autoridades de competencia han enfrentado diferentes desafios en materia de abogacia,
entre los cuales se resaltan: la revision de los proyectos de regulacion de las tasas de
intercambio, de las integraciones empresariales o la introduccion de nuevas tecnologias.

Medidas regulatorias relativas en la fijacion de la tasa de intercambio

69. En los casos en los que no hay una violacién en términos de derecho de
competencia, la autoridad de competencia usualmente enfoca sus esfuerzos en garantizar
gue las medidas regulatorias promuevan la competencia de manera efectiva. In cases where
there is no violation of competition law, the competition authority usually focuses its efforts
on ensuring that regulatory measures effectively promote competition. Entre las
alternativas presentes para la autoridad desde sus funciones de abogacia aparece la
sugerencia de cambios normativos que reduzcan el poder de negociacién de alguna de las
partes. Por ejemplo, se puede garantizar mayor transparencia en la informacion de las tasas
acordadas en otras negociaciones, toda vez que la simetria en la informacion puede
disminuir el poder de negociacion de los agentes.

70. Una segunda medida que algunas autoridades de competencia han decidido
implementar es recomendar la introduccion de una regulacién del nivel de la tasa de
intercambio. En efecto, esta medida eliminaria el poder de mercado de los emisores o
adquirientes en la determinacion de la tasa de intercambio. Sin embargo, la mayor
complicacion en esta alternativa se transfiere a la autoridad regulatoria del mercado, ya que
esta institucion debe elegir el nivel de la tasa de intercambio que corrija el problema
existente sin afectar negativamente el desempefio del esquema de pagos.

Case 9. Argentina

71. En agosto de 2016 la Comisién Nacional de Defensa de la Competencia — CNDC
— en Argentina identific6 que PRISMA MEDIOS DE PAGO S.A tenia una posicion
dominante en los mercados de adquirencia (Comisién Nacional de Defensa de la
Competencia, 2016). Las principales recomendaciones de esta autoridad fueron:
(1) Establecer las condiciones reglamentarias necesarias para garantizar que un entrante
pueda ingresar al mercado de la adquirencia, (2) garantizar un trato no discriminatorio para
los nuevos participantes por parte de las empresas dominantes, (3) reducir las barreras de
entrada a medios de pago electronico alternativos, (4) regular la tasa de intercambio
tomando como base la mejor experiencia internacional y (5) establecer mecanismos que
garanticen la transparencia de los costos financieros en las operaciones de financiamiento
a través de tarjeta de crédito.

15 Los medios de pago de bajo valor son los medios utilizados para llevar a cabo las transacciones de bajo monto y
los pagos entre comerciantes y consumidores. Estos medios son esenciales para el correcto funcionamiento del sector
financiero y de la economia en general.
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Case 10. Colombia

72. En agosto de 2020 la Superintendencia de Industria y Comercio — SIC — emiti6 una
opinion sobre el proyecto de ley sobre los sistemas de pago de bajo valor en Colombia
(Superintendencia de Industria y Comercio, 2020). Alli, en la determinacion de la tasa de
intercambio, la autoridad resaltd principalmente: (1) ElI mecanismo propuesto por el
proyecto de crear un comité para la fijacion de la tasa de intercambio puede facilitar
potencialmente la colusién entre los miembros de dicho comité y (2) Este mecanismo de
fijacion de la tasa de intercambio no es suficiente para impedir un alza excesiva sobre el
nivel de esta por lo que la regulacion podria permitir vulneraciones sobre el bienestar de
los tarjetahabientes y los comerciantes.

Case 11. Colombia

73. Proyecto normativo: el proyecto normativo busca modificar el Decreto 2555 de
2010 sobre sistemas de pago de bajo valor.

74. La Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) analizdé los siguientes
elementos desde la perspectiva de la libre competencia econémica: (i) operacion del
Sistema de Pagos de Bajo Valor (SPBV) con base en la propuesta regulatoria, (ii) la
operacion del SPBV como un mercado de dos lados, (iii) condiciones para los participantes
gue ejerzan la actividad adquirente, (iv) requisitos para las empresas no supervisadas por
la Superintendencia de Instituciones Financieras que participan en el SPBV, (V) restriccién
a las Sociedades Gestoras de Sistemas de Pago de Bajo Valor para ejercer la actividad
adquirente, (vi) fijacion del tipo de intercambio en el SPBV, (vii) la divulgacion de
informacion sensible de los agentes que participan en el sistema, (viii) el riesgo de
materializacion de posibles practicas anticompetitivas individuales tales como ventas
atadas o exclusividad en materia contractual en el ecosistema del SPBV and (ix) la
autorizacion a entidades de crédito, empresas de servicios financieros, empresas de
capitalizacion y empresas especiales izado en depdsitos y pagos electrénicos en el control
de las Empresas Gestoras de Sistemas de Pago de Bajo Valor.

75. La Autoridad de Competencia de Colombia recomendé:

a) Establecer explicitamente en la propuesta reglamentaria si las entidades
supervisadas por la Superintendencia de Instituciones Financieras, para el ejercicio
de la actividad de adquisicion, deben cumplir con condiciones adicionales o
diferentes a las exigidas por la Ley para su constitucion, y en caso de ser afirmativo,
redactar estos requisitos explicitamente en el Proyecto.

b) Evaluar la potencialidad restrictiva de los requisitos impuestos a las empresas no
supervisadas por la Superintendencia de Instituciones Financieras para realizar la
actividad adquirente e implementar alternativas complementarias que permitan la
participacion de este universo potencial de agentes excluidos.

c) Incluir en la propuesta regulatoria algiin mecanismo, como los referidos en el
numeral 4.6.1, que evite un incremente excesivo de la tarifa de intercambio que
potencialmente podria tener un efecto perjudicial sobre los costos pagados en el
sistema y por ende sobre el bienestar de los consumidores y empresas.

d) Eliminar la figura de los comités para la determinacion de la tasa de intercambio
en el esquema propuesto en el Proyecto.

e) Evaluar la posibilidad de incluir en el proyecto normativo una restriccion
explicita para evitar que las franquicias condicionen el acceso al sistema de pago a
la aceptacion de todas sus ofertas de productos o servicios.
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) Revisar la opcidn de fijar un limite a la participacion que las entidades de crédito,
empresas de servicios financieros, empresas de capitalizacion y empresas
especializadas en depositos y pagos electronicos puedan tener en las Sociedades
Gestoras de Sistemas de Pago de Bajo Valor.

Retos de la integracion vertical

76. En torno a la adquisicién y cooperacién empresarial en el sistema de pago surge un
reto grande para la autoridad de competencia: encontrar la frontera entre las eficiencias y
las potenciales limitaciones de la competencia que son generadas por las operaciones de
integracion o cooperacién empresarial dentro de los sistemas de pagos, especialmente entre
agentes financieros ya establecidos y agentes entrantes. En el caso particular de las
integraciones verticales, algunas autoridades han sugerido o recomendado regulaciones
para que se obligue la separacion de los propietarios de la red de los emisores o
adquirientes, debido a que se puede propiciar un ambiente discriminatorio sobre los demas
competidores con el animo de favorecer las empresas vinculadas al administrador de la red
(Ver Caso 12). Estas discriminaciones podrian darse en términos de tasas de cambio, tasas
de acceso o tiempos de respuesta y flujo de la informacion.

77. De manera similar, en algunos casos se han creado agentes encargados de facilitar
la infraestructura tecnolégica de los servicios de pagos en los cuales los bancos
tradicionales son accionistas (Ver Caso 12). Si bien estos agentes permitirian la insercion
de nuevas tecnologias que dinamizarian el sector permitiendo cumplir los requerimientos
técnicos para llevar a cabo las transacciones, la particularidad de que los bancos sean
accionistas de estos agente de mercado que facilitan la infraestructura tecnoldgica se podria
ver como un factor que limita la competencia porque (1) este agente no solo responde a sus
propios intereses econdmicos, sino que también responde a los intereses de sus accionistas
por lo que, por ejemplo, podria convertirse en un instrumento para limitar o entorpecer el
acceso al sistema de pagos por parte de competidores de los bancos en la adquirencia y
(2) la actividad propia de este nuevo agente econémico puede favorecer la coordinacion
entre los bancos en la fijacion de las tasas cobradas.

Case 12. México

78. En diciembre de 2020 la Comision Federal de Competencia Econémica — COFECE
— realizd un dictamen preliminar sobre las cdmaras de compensacion para pagos con
tarjetas (Comision Federal de Competencia Econdmica, 2020). Sus principales
conclusiones fueron:

(1) Eliminar la copropiedad de los bancos accionistas en las camaras de
compensacion porque esta le daria acceso a informacion sensible de competidores.
En especifico, para eliminar estas barreras a la entrada, la comisién propone
desincorporar el 51% de las acciones de las de los bancos en las camaras de
compensacion (E-Global y Prosa).

(2) Recomendar al Banco de México y a la Comisién Nacional Bancaria y de Valores
que eliminen los obstaculos regulatorios detectados con el fin de promover condiciones
efectivas de competencia con lo cual se esperarian beneficios que contribuirian a una
mayor bancarizacion, inclusion financiera y formalidad en la economia.
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Asegurar que la regulacién no impida la aparicion de nuevas tecnologias y
agentes econdmicos emergentes

79. El cambio tecnol6gico ha creado maltiples escenarios en los cuales entidades
financieras o no financieras crean alternativas a los esquemas de pagos que funcionan a través
del sistema financiero. Lo anterior posiciona a la autoridad de competencia en un contexto
Ileno de retos, debido a que estas alternativas de sistema de pagos pueden omitir alguna norma
en materia financiera. En este punto se deben ponderar los objetivos de la normatividad
financiera con los incentivos existentes a la innovacion en el sector. De manera especifica: se
deberian salvaguardar los derechos de los consumidores (seguridad datos personales o en las
transacciones, entre otros) y al mismo tiempo permitir la innovacién porque la regulacion
existente en un mercado puede verse como una barrera a la entrada con requisitos que
eliminaria la viabilidad financiera de los proyectos de innovacion.

Case 13. México

80. En octubre de 2017 la Comision Federal de Competencia Econémica — COFECE —
emitidé una opinidn sobre la iniciativa de ley que tenia por objeto “regular los servicios
financieros que prestan las instituciones de tecnologia financiera, asi como su organizacion,
operacion y funcionamiento y los servicios financieros sujetos a alguna normatividad
especial que sean ofrecidos o realizados por medios innovadores” (Comision Federal de
Competencia Econdmica, 2017).

81. En el entorno de constante innovacion que actualmente atraviesa el sector
financiero, las empresas deben contar con un marco juridico adecuado para desarrollar,
adoptar y usar tecnologias, infraestructura y modelos de negocio para competir en el
mercado. Si la regulacion limita el uso de esos elementos, introduce el riesgo de eliminar
la competencia en innovacion, con consecuencias importantes sobre la variedad, calidad y
precio de los servicios y sobre el bienestar del consumidor. Sin embargo, si la regulacién
facilita los puntos de contacto entre competidores o, peor aun, los propicia, puede influir
negativamente en los mercados y trascender a conductas anticompetitivas que podrian
traducirse en mayores precios, entre otros.

82. La COFECE recomendd ajustar el proyecto inicial con el objeto de potenciar la
competencia e innovacion en el mercado de los servicios financieros. Las recomendaciones
buscaban que la Ley Fintech estableciera con mayor claridad y precisién los principios de
igualdad y no discriminacion entre la banca tradicional y la nueva modalidad planteada en el
proyecto regulatorio con el animo de permitir el ingreso efectivo al mercado financiero de
nuevos competidores. Las recomendaciones principales fueron: (1) EIl establecimiento de
reglas para clarificar la propiedad y acceso a los datos, (2) garantizar la no discriminacion por
parte de instituciones financieras mas grandes hacia las Fintech y (3) eliminar la infraestructura
restrictiva o tecnoldgica que impiden la entrada de participantes, entre otras.

Case 14. Chile

83. En noviembre de 2020 la Fiscalia Nacional Econémica — FNE — present6 al
Tribunal de Defensa de la Libre Competencia de Chile algunas propuestas para fomentar
la competencia en la industria de tarjetas de pago (Fiscalia Nacional Econdmica, 2020).
Algunas de las propuestas fueron: (1) Establecer la obligacién sobre las marcas de tarjetas
(como VISA 0 MASTERCARD) para que dispongan de condiciones publicas, objetivas y
no discriminatorias al momento de evaluar las solicitudes de licenciamiento del adquirente
y (2) prohibir que las marcas exijan a las empresas interesadas en entrar al segmento de
adquirencia desarrollar también el giro de emision de tarjetas. Ambas medidas tienen como
objetivo de eliminar algunas barreras a la entrada.
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Medidas alternativas de regulacion para promover la competencia en servicios de
pago

84. Las agencias de regulacion tienen la tarea de introducir cambios en las reglas que
gobiernan las relaciones comerciales entre agentes con el objetivo de corregir potenciales
ineficiencias econdmicas. En particular, las agencias de regulacion de los sistemas de pagos
se enfrentan a la permanente disyuntiva de regular o no regular, ya que la innovacion
tecnoldgica incrementa la competencia en el sector de pagos, pero la regulacion puede o no
incentivar la innovacion a cambio de generar ambientes propicios para la vulneracion de
los derechos de consumidores y mercaderes. Por ejemplo, la regulacidn excesiva de los
medios de pagos moviles o electrdnicos ademas de limitar la expansion y crecimiento de
nuevos medios de pago también podria generar limitaciones en el crecimiento de los
sistemas de pago a través de tarjeta tradicional (OECD, 2012b). Por lo anterior, la autoridad
siempre debe considerar otras alternativas a la regulacion, debido a que este mecanismo de
correccion puede tener mayores perjuicios que beneficios.

85. Uno de los principales elementos que suelen ser objeto de regulacion son las tasas
gue son cobradas al interior del sistema de pagos. Los desafios usuales para la autoridad en
materia de regulacion de tasas son: i) delimitar los limites de la regulacién, ii) propender
por la proporcionalidad o intensidad de la regulacion, ya que de manera simultanea operan
diferentes medios de pago vy, finalmente, iii) determinar el nivel adecuado de la tasa que se
vaya a regular (OECD, 2012b).

86. Para promover una mayor competencia en los mercados, la autoridad de regulacion
puede introducir medidas alternativas que son distintas a regular el nivel de las tarifas
cobradas en un sistema de pago. Por ejemplo, esta autoridad puede limitar el flujo de
informacién del establecimiento comercial al adquirente para proteger la negociacion del
establecimiento comercial o puede prohibir el uso de clausulas que prohiban a estos
establecimientos comerciales ofrecer precios diferenciados que dependen del medio de pago.

87. De acuerdo con lo anterior, la eliminacion de leyes de precio (nico generaria un
ambiente propicio para que la rivalidad entre los diferentes medios de pago aumente la
presién competitiva sobre los agentes financieros ya establecidos con medios de pagos
alternativos. En algunos paises se impone sobre los comerciantes la obligacion de
establecer un Unico precio sobre las mercancias que comercializan; esto impide que el
comerciante promueva algin medio de pago mas beneficioso para él al momento de llevar
a cabo la transaccién con sus compradores. Lo notable es que, al eliminar estas obligaciones
sobre el comerciante, no se permitiria que el tarjetahabiente elija cual medio de pago desea
usar, lo que podria implicar una presion a la baja de las tasas cobradas sobre tarjetahabientes
0 comerciantes, segun corresponda. Se resalta que el efecto de estas normatividades es
contrario al objetivo de proteger al consumidor, toda vez que, al limitar la competencia
entre los medios de pago, se favorece el incremento en las tasas cobradas por los agentes
de mercado ya establecidos.

Case 15. Chile

88. En noviembre de 2020 la Fiscalia Nacional Econémica — FNE — present6 al Tribunal
de Defensa de la Libre Competencia de Chile algunas propuestas de regulacion para
fortalecer la libertad de los comercios para elegir los medios de pago que aceptaran en sus
establecimientos (Fiscalia Nacional Econémica, 2020). Algunas de las propuestas fueron:
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(1) Obligar a las marcas y a los adquirentes a eliminar de sus contratos las clausulas
que impiden a los mercaderes establecer descuentos segun el medio de pago que
ocupe el consumidor, (2) establecer que los comercios tengan libertad de elegir cuél
tipo de tarjetas aceptaran (prepago, crédito, débito, etcétera), ya que la comision
que cobran los adquirentes por transaccion es distinta segun tipo de tarjeta y
(3) limitar el flujo de informacién desde el establecimiento de comercio hacia el
adquiriente con el &nimo de evitar que este Gltimo pueda utilizar informacién
sensible del establecimiento de comercio en la negociacion de tasas de descuento.

5. Conclusion

89. En este documento se desarroll la necesidad de comprender las dindmicas de la
competencia y sus retos en materia de sistemas de pagos de cara al progreso tecnoldgico.
Es claro que éste ultimo ha traido consigo nuevos actores y roles, como también nuevos
desafios que influyen en los medios de intervencion de las autoridades de competencia y
de regulacién. No obstante, debido a la falta de consenso frente a temas como el ajuste del
tasa de intercambio, los tipos de acuerdos que pueden tener los PSP y los APP, o la
existencia de reglas de pago a través tarjeta, quedan ain preguntas sin resolver.

90. Algunos de los temas abiertos que se podrian cubrir se relacionan con las
implicaciones que puede tener la definicion incorrecta de los mercados, ahora en los que hay
nuevos PSP. Por ejemplo, ¢deberia un APP recibir el mismo trato que un PSP por parte de la
autoridad de regulacion o competencia? ¢La introduccion de los APP dentro de los sistemas
de pago implica que deben ser aproximados teéricamente con los mercados de dos lados?
¢Como se determina el poder de mercado en estos nuevos mercados por parte de la autoridad?
0 ¢Cbmo se deben abordar las problematicas asociadas a la competencia bajo el e-commerce?

91. Con seguridad queda camino por recorrer. La heterogeneidad de las experiencias
internacionales puede brindar luces sobre la mejor forma de intervencién o no de las
autoridades segun corresponda el caso. En Gltimas, el papel de la autoridad de competencia
no es converger hacia una autoridad de regulacién, como lo es tampoco que ésta Gltima
deba intervenir en todo escenario. Finalmente, las autoridades en América Latina y el
Caribe enfrentan los desafios usuales en materia de sistemas de pagos de bajo valor y, en
algunos casos, proveen medidas alternativas para promover la competencia.
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