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EDITORIAL

Crisis en la salud: preguntas y reflexiones preliminares de cara a una re-
forma en gestacion

La salud ha sido uno de los grandes temas del debate politico y académico en Colombia
durante las Ultimas décadas. La reforma emprendida hace veinte afios (Ley 100) indujo un
enorme y positivo cambio a través de la creacién del nuevo Sistema General de Seguridad
Social en Salud (SGSSS), llevando la cobertura del aseguramiento de niveles inferiores al
33% de la poblacion en 1993 a més del 95% en la actualidad.

No obstante, en el Ultimo lustro el sistema de salud colombiano ha entrado en una crisis
operativa y gerencial, que se manifiesta en que muchos de los agentes involucrados en el
sistema, -EPS, clinicas, hospitales y otras IPS, personal médico y proveedores- enfrentan
graves problemas de liquidez, que en muchos casos empiezan a reflejarse en una defi-
ciente atencion a los usuarios, corrupcion e ineficiencia en el uso de los recursos y una
enorme presion juridica y fiscal sobre el sistema.

En este contexto, el gobierno ha empezado a socializar los puntos centrales de lo que
seria una eventual reforma a la salud, al tiempo que ha insistido en que seréa la apuesta
legislativa méas importante de 2013. El presente Editorial hace un diagnéstico de los prin-
cipales componentes de la crisis de la salud, al tiempo que presenta algunas reflexiones
y cuestionamientos preliminares en relacion con los puntos que el gobierno ha dejado
entrever respecto al nuevo disefio del sistema.

La crisis en el sistema de salud colombiano: principales problemas

Son muchos los elementos que conforman el complejo panorama del sistema de salud
colombiano. Los principales factores se pueden agrupar de acuerdo con su naturaleza:
los que se relacionan con la sostenibilidad financiera del sistema, los vinculados con el
disefio y operacién de las Entidades Promotoras de Salud (EPS), y aquellos que tienen
que ver con la regulacion, vigilancia y control.
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Sostenibilidad financiera

La sostenibilidad financiera del sistema se ve ame-
nazada por tres vias: (i) la juridica, (ii) la del desbalance
en las fuentes de recursos, entre el régimen contributivo
y el subsidiado, por cuenta de la informalidad laboral
y (iii) la falta de un sistema adecuado de prevencion
en salud.

i. La ausencia de una ley estatutaria que ofrezca clari-
dad sobre el derecho a la salud y los limites de lo que
debe cubrir el SGSSS ha permitido que los jueces, en
sus sentencias, presionen significativamente el gasto
publico en salud. La concepciodn inicial del sistema
contemplaba que la definicién sobre los limites men-
cionados seria hecha mediante la delimitacion del Plan
Obligatorio de Salud (POS), el cual sin embargo no fue
actualizado durante cerca de veinte afios induciendo
por ello la solucion judicial a través de tutelas y mas
recientemente de decisiones de los Comités Técnico
Cientificos (CTC) creados para administrar los gastos
no incluidos en el POS. En efecto, entre 2003 y 2010
el gasto No POS pas6 de 0,9 al 18,5% del total de los
gastos de la subcuenta de compensacion y para 2012
uno de cada siete pesos del régimen contributivo se
gastd a través de los recobros de tutelas y CTC. Por el
lado del régimen subsidiado, ademas, el mandato de
universalizacién y homologacion con el contributivo que
hizo la Corte Constitucional en 2008 impusiera mayores
gastos a los operadores del régimen subsidiado sin una
contrapartida clara por el lado de los ingresos.

ii. Cuando se aprobd la Ley 100 de 1993, los congresis-
tas estimaban que el crecimiento del producto seria
suficiente para incentivar la formalizaciéon de la eco-
nomia. De esta manera se crearian empleos estables,
condiciones para aumentar el nimero de afiliados al
régimen contributivo y reducir proporcionalmente los
integrantes del régimen subsidiado. Sin embargo, la
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informalidad laboral no ha respondido a las variacio-
nes del producto. Por el contrario, se increment6 de
cerca del 35% promedio durante los primeros afios
de la reforma a mas del 50% para enero de 2013, en
parte como consecuencia de los altos sobrecostos a
la nébmina que generé la propia Ley 100 y que s6lo
ahora, con la reforma tributaria aprobada a finales
de 2012, han empezado a moderarse. Lo anterior
genera un insano desbalance entre fuentes y usos,
con un crecimiento desproporcionado del régimen
subsidiado.

iii. La no implementaciéon de programas de promocion y
prevencion han llevado al sistema de salud a asumir
altos costos en pacientes con enfermedades que se
habian podido prevenir o detectar a tiempo, asumiendo
un mayor gasto por rehabilitacion.

Disefio de las EPS

El marco institucional en el cual se han desempefiado
las EPS, especialmente en el régimen subsidiado, ha
permitido que se desarrollen deficiencias y problemas de
riesgo moral en detrimento del sistema de salud. Los princi-
pales problemas se asocian con (i) la inoportuna irrigacion
de los recursos hacia los hospitales y demas Instituciones
Prestadoras de Servicios de Salud (IPS), (i) los abusos
derivados de los esquemas de integracion vertical y (iii)
la insuficiente prestacion del servicio en zonas apartadas
y para poblacion vulnerable.

i. Los problemas de irrigacion de los recursos hacia los
hospitales y demas IPS se han exacerbado en el periodo
reciente por los altos niveles de iliquidez asociados a
las demoras en los pagos por parte del Fosyga a las
propias EPS, consecuencia a su vez del necesario
proceso de revision de los enormes recobros por gastos
no contemplados en el POS que se forzaron por la via
de tutelas o autorizaciones de los CTC.



ii. LasEPShan podido integrar verticalmente su estructura
de servicios, al permitirseles invertir con ciertos limites
en empresas proveedoras de sus insumosy en IPS. Este
hecho no es en si mismo perjudicial y puede contribuir
por el contrario a mejorar la eficiencia del sistema,
siempre y cuando se obligue, como sucede en teoria en
el caso colombiano, a que una parte importante de los
servicios sean contratados externamente. No obstante,
la falta de una buena regulacion y supervision de las
relaciones entre las EPS y las IPS generaron problemas
de cartelizacion y sobrecostos, conllevando ademas un
deterioro en la calidad del servicio para los pacientes y
una situacion de desventaja para los hospitales y clini-
cas no pertenecientes a las organizaciones integradas
verticalmente.

iii. Pese a los grandes avances en cobertura logrados
mediante la Ley 100 de 1993, el acceso a los servicios
de las EPS han sido complejos tanto para las minorias
étnicas como para los habitantes de zonas marginadas
del pais. Incluso para miembros del régimen subsidia-
do en zonas de plena cobertura han existido barreras
al acceso de los servicios de las EPS, en parte como
consecuencia de que, pese a haberse igualado el POS
del régimen contributivo con el subsidiado, las EPS no
recibieron igualacién en los recursos por cada afiliado
como Unidad de Pago por Capitacion (UPC).

Regulacion del sistema

Ademas de la complejidad en la evaluacion de los
servicios tan heterogéneos que ofrece el sistema, la re-
gulacion del SGSSS ha presentado serias deficiencias
en tres sentidos: (i) el tamafio y calidad del regulador en
relacion al sistema, (i) la insuficiencia de informacién y
(iii) la obesidad normativa.

i. Los problemas de regulacion y supervision del sistema
de salud no se limitan a las dificultades relacionadas

con la integracion vertical del sistema. Hasta hace poco
tiempo, la Superintendencia de Salud se caracteriz6
por su politizacién y todavia carece de la fortaleza
técnica, financiera e institucional que requeriria para
vigilar mas de 13 mil entidades con casi 18 mil sedes
en todo el pafs.

ii. Tanto la Superintendencia como el Invima, ademas,
poseen escasa informacion sobre la eficacia de ciertos
medicamentos, lo cual ha llevado a que una propor-
cién significativamente alta de los recobros se hayan
originado en medicinas de alto costo, de las cuales no
existen analisis costo/beneficio que permitan demostrar
su eficiencia.

iii. Porsiloanterior fuera poco, el sistema de salud colom-
biano se encuentra enmarcado dentro de un exceso de
normas. La inflacién normativa ha generado més de 6
mil normas sobre la actividad, las cuales han vuelto el
sistema complejo y, por tanto, han dificultado la labor
de vigilancia de la Superintendencia de Salud.

;Qué plantea la Reforma?

De los nueve principales problemas del sistema de
salud colombiano, el Ministerio de Salud ha manifestado,
en la primera socializacion de la reforma, que atendera
cinco de ellos: presiones juridicas -delimitara los servi-
cios que ofrecera el SGSSS a través del establecimiento
de un Plan Integral de Salud que eliminaria la distincién
actual entre el POS y el no-POS-; ausencia de prevencion
-desarrollara programas de promocién y prevencion-; in-
oportuna irrigacion de liquidez -eliminara los estimulos al
atesoramiento de liquidez-; integracion vertical -abolira la
integracion vertical entre las EPS y las redes de atencion
especializadas, aunque permitira la integracion vertical con
las redes de atencion béasicas-; y precariedad del servicio
en zonas apartadas -aumentara el acceso de los servicios
a las minorias étnicas y en las zonas dispersas- (Gréafico 1).
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Gréfico 1
PRINCIPALES PROBLEMAS DEL SECTOR SALUD Y FOCO DEL BORRADOR DE LA REFORMA
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Fuente: Elaboracion Fedesarrollo.

Por lo que se ha podido conocer de la reforma, esta
tiene como filosofia instaurar una red de funcionamiento
descentralizada que estaria conformada por tres agentes:
una entidad gubernamental que manejara los recursos,
unos entes administradores del servicio que se encon-
traran distribuidos a lo largo del territorio nacional y unos
prestadores de la asistencia en salud o IPS. El gobierno
ha planteado que con estas nuevas instituciones no se
pretende crear una entidad como lo fue en su momento
el Seguro Social (ISS), puesto que esta desarrollaba auté-
nomamente las labores de los nuevos tres agentes, sino
dinamizar el papel de todo el conjunto de entidades al
interior del sistema de salud.

Especificamente, la reforma propuesta contempla
cuatro componentes en la reestructuracion del sistema.

Un primer componente focaliza el manejo de los fon-
dos de la salud en una sola entidad, respondiendo a la
preocupacion por el represamiento de la liquidez que en
los Ultimos afios caracterizé al Fosyga y a muchas EPS.
Con este proposito se elimina el actual Fosyga y en su lu-
gar surgiria Mi-Salud, una entidad publica con autonomia
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administrativa, financiera y presupuestal, que se esperaria
respondiera por la afiliacién, el recaudo y la distribucion
de recursos financieros dentro del sistema, irrigandolos
desde el gobierno hacia las instituciones prestadoras del
servicio de salud.

El segundo componente tiene como finalidad reestruc-
turar la labor de las EPS dentro del sistema. En sintesis
son tres los cambios que se vislumbran en este frente.
El primero hace referencia a la transformacién en su
naturaleza: pasarian de ser intermediarias financieras a
administradoras de la salud poblacional. De esta forma
se esperaria que las EPS no tuvieran acceso al manejo
de recursos financieros del sistema. El segundo cambio
eliminaria la integracion vertical de las EPS en el nivel de
atencioén especializada, permitiéndolo solamente en los
niveles de atencion basica. El tercero especifica el tipo de
actividad que realizarian como administradoras. Las EPS
se convertirian en responsables tanto de la atencién béasica
como especializada del area o grupo poblacional que les
sea asignado, bajo la obligacion de garantizar un nimero
minimo tanto de entidades de prestacion de servicios
como de afiliados. De esta forma se pretende asegurar



el acceso al servicio de salud en lugares apartados. La
reforma abre la posibilidad de que ciertas autoridades
territoriales, como las secretarias de salud de municipios
o departamentos, si cumplen ciertos requisitos que aun
no se conocen, sean igualmente entes administradores
dentro del sistema.

Un tercer componente que contempla la reforma se
encarga de establecer la unificacion de los regimenes
contributivo y subsidiado, que en los ultimos afios se
fundamentaban en la presencia de un exhaustivo Plan
Obligatorio de Salud. La problematica generada por la
falta de una definicion clara de los limites en los servicios
contemplados para cada régimen, y su consecuente
necesidad de una ley estatutaria, motivo esta parte de la
propuesta del Ministerio de Salud, a través de la cual se
crea el Plan Integral de Salud, el cual pretende exponer de
manera explicita las patologias que no incluye el sistema,
en lugar de los tratamientos especificos que si incluye,
como sucede hoy en el POS.

En relacién con la corrupcion del aparato de salud, la
cuarta propuesta tiene como objetivo brindar a la Super-
intendencia de Salud mejores mecanismos de control, los
cuales no han sido presentados por parte del gobierno.

Reflexiones y elementos de preocupacion

Las reflexiones acerca de la primera socializacion rea-
lizada por el gobierno sobre la reforma a la salud pueden
concentrarse en tres aspectos: las problematicas del siste-
ma que la reforma no aborda, las probleméaticas que afronta
pero en las cuales no hay claridad sobre los mecanismos
de implementacién y las problematicas sobre las que hay
conocimiento de los instrumentos que se emplearian, pero
que generan preocupacion por su disefio.

Las carencias del sistema de salud que la reforma no
aborda son cuatro: la problematica del crecimiento despro-

porcionado del régimen subsidiado vis-a-vis, el contributivo
y las tres relacionadas con las deficiencias en el proceso
de regulacion y supervision: exceso hormativo, escasez de
recursos para la vigilancia y fallas institucionales para el
manejo de informacién sobre la eficacia de medicamentos
y procedimientos costosos.

De las probleméticas que la reforma abordara, todavia
son mas las preguntas que las respuestas sobre la forma
cémo el nuevo sistema puede operar en la préactica.

El cambio en la concepcion del POS y la definicion
de un Plan Integral de Salud constituyen quizas los ele-
mentos mas interesantes de la propuesta. Ciertamente,
ello puede ayudar a moderar las presiones juridicas sobre
el sistema que se dan a través de las tutelas. No existe
claridad sin embargo sobre la forma especifica en que
se haria el cambio ni sobre la necesidad de hacerlo por
la via legal, en lugar de un proceso reglamentario que
redefina el propio POS.

Algo similar sucede con la definicion de préacticas de
prevencion en salud y con la idea de mejorar el acceso a
la salud de comunidades apartadas. Se trata de buenos
y loables propdsitos y de aspectos que ameritan mayor
atencion por parte del Ministerio de Salud, pero no por ello
es claro que requieran de una Ley, mas que de procesos
de reglamentacién adecuados.

Lo que resulta francamente preocupante es que en aras
de objetivos loables pero con mecanismos poco definidos,
termine por desmontarse un sistema de aseguramiento con
competencia entre EPS, que le ha servido al pais durante
casi veinte afios. Es claro que muchas de las EPS, espe-
cialmente en el régimen subsidiado, ameritan una drastica
restructuracion y probablemente su cierre o intervencion
por parte del sector publico. Ello no significa, sin embargo,
que deba desmontarse el sistema en su conjunto, llevan-
dose de paso a las instituciones que si funcionan.

~Avianca ll‘s“



D

Por otra parte, resulta dificil entender las razones por las
cuales una nueva entidad publica de enormes dimensiones
(Mi-Salud) vaya a ser mas agil y eficiente en la realizacion
de los pagos de lo que son actualmente varias de las mejo-
res EPS privadas e incluso algunas de las publicas, como
la Nueva EPS, que se cre6 a partir del antiguo Instituto de
Seguros Sociales. Las instituciones publicas de grandes
dimensiones no han sido histéricamente ejemplo de efi-
ciencia y los argumentos por los cuales Mi-Salud pudiera
Ser una excepcion estan aln por conocerse.

La propuesta del Ministerio de Salud es peligrosamente
ambigua sobre el papel que puede jugar el sector privado
en el nuevo sistema. Aunque habla de gestores y admi-
nistradores del sistema, no es clara por ahora la forma en
que pueden operar. Particularmente preocupante resulta el
hecho de que se elimine el papel asegurador de las entida-
des intermediarias. Ello puede conducir a que los nuevos
intermediarios carezcan de responsabilidad en el proceso y
dejen de exponerse financieramente en el cumplimiento de
sus funciones. De las primeras declaraciones del gobierno
sobre la reforma parece desprenderse que los intermediarios
privados serian simples auditores de las actividades de las
IPS para facilitar los pagos por parte de una entidad publica
como Mi-Salud. Si ello fuera asi, los problemas de corrup-
cion a gran escala podrian desatarse muy rapidamente.
Es importante recordar que la corrupcion no desaparece
por escribir en una ley el deseo de que ello suceda. Los
incentivos a la corrupciéon que hoy se manifiestan en los
recobros al Fosyga podrian multiplicarse en un esquema
como el que se sugiere para Mi-Salud, independientemente
de la buena voluntad que tengan el gobierno y los legis-
ladores para evitarlo. No es clara, en lo absoluto, la forma
en que se controlaria a los hospitales y demas instituciones
prestadoras de salud para que no facturen mas servicios
médicos de los realmente prestados ni para que lo hagan
a precios competitivos. Esa es la funcién principal que
cumplen actualmente las EPS y para ese propdésito ponen
su capital y su rentabilidad en juego. Reemplazarlas por la
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buena voluntad de las Secretarias de Salud de municipios
0 departamentos o por gestores privados que no arriesgan
su capital en el proceso pareceria una decision equivocada
y posiblemente desastrosa. De hecho, no es claro como los
departamentos 0 municipios auditarian de manera correcta
a sus mismos hospitales: serian juez y parte en el proceso
de prestacion y facturacion.

La distincion entre redes de atencion basica y aquellas
de atencidn especializada parece también un acierto de
la propuesta pero no es clara la forma como operaria en
la préactica.

No se entiende, por ejemplo, como se evitaria el riesgo
moral en el traslado de pacientes desde entidades prestado-
ras de servicios basicos hacia instituciones prestadoras de
servicios especializados manejados por gestores diferentes.

En términos generales, podemos afirmar que si bien
la reforma propuesta trata de enfrentar problemas graves
del sistema de salud colombiano, todavia no es claro que
lo haga de una manera acertada. Lo grave de esto es que
en el proceso puede desbaratar un sistema que a pesar de
todos sus problemas ha contribuido enormemente a mejorar
la salud de los colombianos durante los Gltimos dieciocho
afos. Un sistema que otros paises han copiado en muchos
de sus principales componentes y que entidades como el BID
0 el Banco Mundial suelen poner como ejemplo de politicas
exitosas en el contexto internacional. Hay que hacer reformas
pero mas vale que haya seguridad de estar creando algo
mejor a lo vigente, antes de proceder a desbaratar aquello
que funciona. Posiblemente un mayor esfuerzo por mejorar
la gerencia del sistema y por ajustar elementos especificos
de su funcionamiento, pasando por ejemplo por intervenir
muchas de las EPS del régimen subsidiado que no cuentan
con las condiciones para seguir operando, seria una estrate-
gia mejor y menos riesgosa que una reforma legal con vacios
y deficiencias importantes como la que se intuye a partir de
los primeros planteamientos del gobierno.



ACTUALIDAD n

La subasta de 4G y la competencia en el mercado de telecomunicaciones
moviles en Colombia

Los debates sobre el sector de telecomunicaciones en Colombia han cobrado gran
importancia en los Ultimos meses, impulsados por la compleja situacién competitiva de
la industria y los recientes anuncios del Gobierno en relacion con la subasta del espec-
tro para la implementacion de la tecnologia 4G. Existe gran expectativa por parte de los
analistas y los distintos agentes del mercado sobre los términos y condiciones finales de
participacion en dicha subasta, no solo por razones fiscales, pues de los recursos alli
obtenidos dependen los proyectos de telecomunicaciones sociales del Fondo TIC, sino
porque los resultados derivados de la puja tendran importantes consecuencias tanto en
la estructura del mercado como en el bienestar de los consumidores.

Asilas cosas, el presente articulo pretende resumir los aspectos mas relevantes a tener
en cuenta sobre el panorama competitivo de la industria de telecomunicaciones moviles
en el pais. Para este propoésito, se lleva a cabo una revision de tres trabajos realizados
recientemente en Fedesarrollo: uno sobre politicas de competencia en Colombia (Bardey,
Cabrera y Becerra, 2012), otro sobre la promocioén de la competencia en el sector de te-
lecomunicaciones (Benavides y Castro, 2012) y finalmente, un informe donde se evalta
el impacto que han tenido los cambios en el marco regulatorio sobre los sectores TIC y
Postal (Yepes, 2012).

1. Las telecomunicaciones moéviles en Colombia

1.1. Panorama general

El servicio de telefonia movil lleva 18 afios de operacion en Colombia. A pesar del
crecimiento del mercado en términos de usuarios, diversidad de servicios y cobertura
geografica, la estructura del mercado por el lado de la oferta ha tendido a la consolida-
cion de grandes operadores con ofertas convergentes y soluciones integradas, lo que ha
impedido la entrada de nuevos jugadores y la dinamizacion de la competencia. Es cierto
que, en general, el sector de telecomunicaciones cuenta con pocos operadores por pais,
debido principalmente a los altos costos de entrada (inversiones en infraestructura nece-
saria para operar) y al hecho de que funciona como una economia de red!. Sin embargo,

! Las economias de red se caracterizan porque la utilidad de un consumidor aumenta conforme aumenta el
numero de consumidores con ese mismo producto
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el mercado colombiano resalta dentro de la region por sus
altos grados de concentracion. El mercado local cuenta con
la presencia de un operador dominante -Claro- sobre el cual
existe evidencia estadistica de insuficiente presion compe-
titiva por parte de otros operadores (Benavides & Castro,
2012)2. De otro lado, las altas proporciones de llamadas
entre usuarios de un mismo operador (on-net) sugieren
que esta teniendo lugar el efecto club, lo cual intensifica
la posicion dominante de la compafiia lider (Grafico 1).

El efecto club se refuerza en el caso colombiano por
la existencia de diferenciales entre tarifas on-nety off-net,
que segun Jullien et al. (2011) oscilan entre 30-40%. En
adicién, los altos costos de terminacion de llamadas?, que
castigan con mas fuerza a los operadores pequefios (cuyos
usuarios deben realizar en promedio mayor nimero de
llamadas off-net), representan una barrera a los poten-
ciales entrantes. Aunque la Comision de regulacion de

Gréafico 1
PROPORCION TRAFICO ON-NET/TOTAL

104
09 4
0,81
0,7 4
0,6 4
0,51
0,4 A
0,3 1
0,2 4
0,14

(Porporcién llamadas on-net sobre el total)

Jun-07
Dic-07
Jun-08
Dic-08
Jun-09
Dic-09
Jun-12

Jun-10
Dic-10
Jun-11
Dic-11

mmmm Comcel
s Movistar
Tigo

Fuente: Yepes (2012) elaborado con datos de la CRC.

2 Laresolucion 2062 de 2009 reconoce su posicién de dominancia.
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comunicaciones (CRC) ha realizado importantes esfuerzos
para reducir los fallos de mercado mediante la expedicion
de resoluciones que, en su conjunto, han contribuido a
mejorar las condiciones competitivas (Yepes, 2012), el
panorama del sector de telefonia moévil en el pais no parece
alentador en términos de competencia.

En este contexto, la subasta de segmentos de AWS y
2,500 Mhz, frecuencias en las que es posible prestar los
veloces servicios de cuarta generacion (4G), representa
una oportunidad para reestructurar la realidad competitiva
del mercado, toda vez que la reasignacion diferencial del
espectro permitiria balancear las asimetrias en las parti-
cipaciones de los operadores.

1.2. El mercado de telefonia e internet movil en cifras

a. Cobertura

El mercado de telefonia maévil en Colombia ha tenido
mejoras sustanciales en términos de cobertura. El indice de
penetracion ha presentado un crecimiento significativo desde
el afio 2003, momento en el cual entr6 el operador Tigo (en
ese momento Ola), pasando de 14,8 lineas por cada 100
habitantes a 98,45 lineas siete afios mas tarde. Ademas, el
sector de telefonia celular registrd un crecimiento promedio
anual cercano al 30% en el periodo comprendido entre
2004y 2012. A partir de 2008 se observa un menor ritmo de
crecimiento en el sector, en parte porque la proporcion de la
poblacidn no cubierta por los servicios de telefonia movil es
cada vez menor. Por su parte, en 2011 el nimero de dispo-
sitivos moviles voz a voz fue igual al tamafo de la poblacién, y
en el tercer trimestre de 2012 lo superd en un 5% (Gréfico 2).

Los costos de terminacion de llamadas son tarifas que deben pagar los operadores por llamadas terminadas en redes de otros operadores (pagos



Gréfico 2
EVOLUCION DEL MERCADO DE TELEFONIA MOVIL,
2003-2012 (3Q)
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Nota: Valores en porcentaje de color naranja corresponden al crecimiento
y valores en porcentaje de color azul corresponden a la penetracion.
Fuente: Elaboracion propia con datos del DANE, CRC y MinTIC .

El gran desafio es ahora el acceso a Internet. Segln
el DANE (2011), sélo el 23,4% del total de hogares del
pais poseen conexion a Internet (30% en las cabeceras y
2,4% en el campo). Los indicadores son alin mas bajos
en el caso del Internet mavil, para el cual la penetracion
del mercado respecto a la poblacion total fue apenas
7,1% el tercer trimestre del afio pasado. A pesar de la
baja cobertura las tasas de crecimiento del mercado tam-
poco evidencian una mayor dindmica del sector hasta el
momento. Mientras que en 2010 la industria de Internet
movil tuvo un crecimiento anual de 86%, en 2011 fue de
63% y en 2012 de tan solo 18% (Gréfico 3).

b. Precios por minuto

En comparacién con otros paises de ingreso similar, el
precio por minuto on-neten prepago es relativamente bajo
en Colombia (ajustado por Paridad de Poder Adquisitivo
-PPA-). Mientras que en 2011 el precio por minuto en
Colombia se ubicé en 0,28 doélares, superior en solo dos
centavos de doélar al promedio mundial, el de Latinoamérica
se contabilizé a 0,38 doélares. Sin embargo, el precio por
minuto en pospago (excepto en planes de bajo consumo)
se ubica por encima del promedio latinoamericano y del

Grafico 3
EVOLUCION DEL MERCADO DE INTERNET MOVIL,
2008-2012 (3Q)
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Nota: Valores en porcentaje de color naranja corresponden al crecimiento
y valores en porcentaje de color azul corresponden a la penetracion.
Fuente: Elaboracién propia con datos del DANE, CRC y MinTIC .

de paises de ingreso medio alto. Por su parte, la velocidad
de reduccién de precios entre 2008-2010 en Colombia
fue de 8%, menos de la mitad del ritmo de caida en pre-
cios en el mundo y en Latinoamérica (16,8% y 16,5%,
respectivamente).

c¢. Composicion del mercado

El mercado de telefonia movil en Colombia es altamente
concentrado. Mientras que el 62,4% de los suscriptores
totales pertenecian a Claro en 2011, entre Movistar y Tigo
tan solo sumaban el 37,1%. Por su parte, tal y como se
espera de una economia de red, Claro acapar6 el 77,57 %
del total de minutos de ocupacién en servicios de voz,
Movistar el 17,24% y Tigo el 5,17%. Finalmente, la par-
ticipacion sobre los ingresos netos del mercado total fue
de 63,8% para Claro, 23,1% para Movistary 12,4% para
Tigo (Cuadro 1)

De otro lado, el indice de Herfindahl-Hirschman (HHI),
gue mide la concentracion de un mercado, muestra que
Colombia es el tercer pafs mas concentrado de la region.
Ese indice es 5.336 , que se compara con un promedio
latinoamericano de 4.401.
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Cuadro 1
iNDICE DE HERFINDAHL-HIRSCHMAN Y PRECIOS DE TELEFONiIA MOVIL EN LATINOAMERICA

Pais Operadores HHI por nimero de subscriptores Minuto Prepago Penetracion
(2010) On-net (2011) (2011)
Honduras 2 7,066 0.2 101.08
México 4 5,494 0.1 92.71
Colombia 3 5,336 0.18 31.8
Ecuador 3 5,225 0.18 104.55
Nicaragua 2 5,200 0.41 82.15
Peru 3 5,058 0.62 99.4
Panama 2 5,028 0.12 45.79
Dominicana Rep. 3 4,646 0.2 87.22
Paraguay 4 3,986 0.17 99.4
Venezuela 3 3,752 0.43 148.62
Chile 3 3,613 0.14 31.8
Guatemala 3 3,532 0.11 89.02
Bolivia 3 3,452 0.22 85.33
Costa Rica 4 3,444 0.07 23.13
Argentina 4 3,195 0.53 54.26
Brasil 7 2,485 0.71 85.33

Fuente: (BBC, 2012) elaborado con datos de Galparin (2009), entidades reguladoras y de Comunicaciones, MinTIC.

1.3. Desafios regulatorios llamadas incrementa dichas externalidades, en la medida
en que sirven de incentivos para que los usuarios cuyos
contactos estéan afiliados a un mismo operador refuercen

el llamado efecto club. Ademas, los cargos de terminacién

En el mundo entero el sector de telecomunicaciones
ha sido una industria compleja de regular. Algunas ra-

zones son: i) Los precios que establecen los operadores
son necesariamente superiores a los costos marginales
(costo de brindar el servicio a un usuario mas), debido a
que las compahias realizan grandes inversiones iniciales
en infraestructura las cuales deben ser amortizadas; ii)
La costosa inversion inicial constituye una barrera a la
entrada a potenciales operadores, efecto que se refuerza
por la velocidad de los cambios tecnolégicos obliga a que
las compafiias anticipen la rapida devaluacion de sus
inversiones, iii) las externalidades de red presentes en
el sector generan conflictos y dilemas entre la busqueda
de beneficio de corto plazo para el consumidor y la efi-
ciencia del mercado. En particular, como se menciond
anteriormente, la existencia de cargos de terminacion de
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representan otra barrera a potenciales entrantes pues son
costos que, al comienzo, deberan pagar inevitablemente a
las compafiias ya establecidas, debido a la alta proporcion
de llamadas off-net. Por esa razén, la resoluciéon 3534 de
2012 de la CRC obliga a que esos cargos de terminacion
se reduzcan gradualmente y desaparezcan del todo en
2015. Asimismo, la resolucion 4001 de 2012 decreta
que los ahorros que se generen producto de los menores
pagos por cargos de terminacién, deberan transferirse
directamente a los usuarios ya sea por medio de reduccion
de tarifas o incrementando la inversién en infraestructura.

En sintesis, las caracteristicas mismas del sector de
telecomunicaciones conducen a fallas de mercado que



requieren de intervencion por parte del ente regulador.
En ese sentido, Yepes (2012) muestran que la CRC ha
enfrentado los retos regulatorios mediante la expediciéon de
tres resoluciones que, en conjunto, han mejorado las con-
diciones competitivas del sector a partir de 2009. Mientras
que la resolucion 2058 establecio los criterios de definicion
de mercados relevantes en el sector de telefonfa movil, la
resolucion 2062 reconoce que Comcel (hoy en dia Claro)
cuenta con una posicién dominante en dicho sector, lo que
dio pie para que con la resolucion 2066, las tarifas on-nety
off-netde Claro se convirtieran en sujetos de regulacién. Lo
anterior representa una intervencion ex-ante, cuyo objetivo
es mitigar la dinamica de mayor concentracion de mercado
desencadenada por el efecto club que beneficia cada vez
mas al operador con poder de mercado.

2. La subasta de espectro para 4G

2.1 La importancia de la subasta

La relevancia de la nueva subasta es la de permitir la
implementacién de la tecnologia 4G vy, en consecuencia,
ofrecer servicios de Ultima generacién a menores costos.
Al respecto, Katz & Flores-Roux (2011) estimaron que la
subasta traera consigo una ampliacion de la cobertura de
internet maévil en Colombia a cerca del 90% de la poblacion
(actualmente 23,4%)*. Asi, se trata de una oportunidad de
convergencia para los mercados de telefonia e internet mévil
y, al mismo tiempo, es un as bajo la manga que tiene el
MinTIC para mejorar las condiciones competitivas del sector.

2.2 Los dilemas de politica

En la asignacion de espectro de telecomunicaciones por
parte del gobierno se pueden generar dilemas importantes.

B

El primero de ellos tiene que ver con la cantidad que se
asigna. Staple y Kevin (2004) sostienen que en la medida
en que un pais asigne mayor cantidad de espectro, habra
menores intenciones de inversién en infraestructura por
parte de los operadores. La razén es que si las compafiias
de telecomunicaciones esperan que el Gobierno asigne
pronto nuevos segmentos del mismo, no habra motivos
para invertir en una tecnologia que permita una mejor
utilizacion de los que disponen hasta el momento. En ese
sentido, los autores concluyen que la cantidad de espectro
a asignar y la inversion en tecnologia eficiente son bienes
sustitutos -bienes que cumplen la misma funcién y que
en consecuencia permiten reemplazarse mutuamente-.

El otro gran desafio de politica tiene que ver con que
en el proceso de asignacion del espectro, el operador do-
minante no sélo tiene la mayor disponibilidad de caja para
enfrentar un proceso de subasta, sino que cuenta con una
infraestructura ya instalada que le permitiria ofertar mucho
mas dinero que los demés, manteniendo similares casos
de negocio. De esta forma, se materializaria una ventaja
que terminaria por acentuar su poder de mercado. Por
otra parte, sin embargo, esto permitiria una llegada mas
rapida y segura de las nuevas tecnologias a las zonas méas
apartadas del pais, aquellas en las cuales dificilmente
pueda llegar un entrante en el corto plazo. La disyuntiva
entre cobertura y competencia ha gobernado el debate
sobre la asignacion, planteando un complejo dilema de
politica publica.

2.3 Consideraciones de politica
Segln Benavides & Castro (2012), la correcta valo-

racion y explotacion del espectro electromagnético debe
tener en cuenta 3 elementos: los ingresos del Gobierno en

4 La cobertura se define como el porcentaje de habitantes que viven en zonas cubiertas (donde hay red y se comercializa el servicio). Asi, la
cobertura es siempre mayor a la penetracion, a la cual se hizo referencia atras, la cual se refiere a accesos/poblacion.
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la subasta, el beneficio del consumidor y la inversion en
tecnologia. Ante el reciente anuncio de una posible fusion
entre Tigo y UNE, MinTIC resolvié aplazar la publicacién
del borrador final de las condiciones de la subasta pues el
nuevo escenario hacia necesario replantear las reglas de
juego, de forma que pudieran cumplirse los tres objetivos
sefialados.

El pasado 20 de febrero se present6 el documento en
el cual se definieron las condiciones para la subasta: se
reservaran bloques para potenciales entrantes (competido-
res nuevos) tanto para la frecuencia AWS como para la de
2.500 Mhz. Ademas, los entrantes contaran con bidding
credits, que en términos generales permiten que tales
agentes paguen un precio por debajo del que deberan
pagar los operadores que ya estan establecidos. Por otra
parte, se abrio la posibilidad de subastar una cantidad de
espectro menor, dependiendo de la cantidad de nuevos
operadores interesados en participar en la puja. Todo lo
anterior esta en linea con las propuestas planteadas desde
Fedesarrollo por Benavides y Castro (2012) y son consis-
tentes con la conveniencia de incentivar la participacion
de nuevos competidores en la subasta.

Por lo demas, Benavides y Castro (2012) proponen
un formato de subasta hibrido en el que los operadores
realicen ofertas abiertas y ascendentes en la primera fase
y, cuando s6lo queden dos participantes, se proceda a una
oferta ciega de primer precio (los participantes ofrecen
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sin conocer la oferta del otro operador y la mayor oferta
gana). Esta Ultima etapa es clave en tanto incrementa el
ingreso esperado del Gobierno y al mismo tiempo reduce
las posibilidades de colusion entre los participantes.

De otro lado, es importante que el MinTIC se anticipe
a escenarios en que uno de los operadores acapare todo
el espectro subastado. Para ello, es importante establecer
mecanismos que eviten tales resultados indeseados, por
ejemplo mediante restricciones de participacion al opera-
dor dominante en algunos de los bloques. Adicionalmente,
es necesario imponer obligaciones de cobertura a los
ganadores de segmentos en el espectro, de manera que
sea posible monitorear el cumplimiento de las metas de
penetracién que ha fijado el Gobierno. Por Gltimo, para
evitar la participacion de operadores cuyas intenciones
se distancien de lo previsto, vale la pena restringir la
posibilidad de reventa de los blogues, por un tiempo
suficientemente largo.

En sintesis, los objetivos que persigue el MinTIC debe
combinar avances en cobertura y calidad, por un lado, y
una mejora en competencia, por el otro, propositos gue no
siempre son complementarios entre si. Una subasta bien
disefiada para los espectros que permiten el desarrollo de la
tecnologia 4G en Colombia, en conjunto con el paquete de
medidas que ha venido implementando la CRC, conforman
una dupla de ases que brindan un buen punto de partida
para arbitrar exitosamente en esta disyuntiva.
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INDICADORES ECONOMICOS

Il Gréafico 1. Indice de Confianza Industrial (ICI)
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Fuente: Encuesta de Opinién Empresarial (EOE) - Fedesarrollo.

Il Gréafico 2. Percepcion sobre demanda industrial
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Il Grafico 3. Indice de Confianza del Consumidor (ICC)
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Fuente: Encuesta de Opinién del Consumidor (EOC) - Fedesarrollo.
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Il Gréafico 4. Evolucion de la disposicion a comprar
bienes durables y no durables
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lo cual se compara favorablemente con 26,3%
en diciembre.
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para el mes de enero se ubicé en 21,2%,
mejorando en 7,6 pps el valor registrado el
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Fuente: Encuesta de Opinién del Consumidor (EOC) - Fedesarrollo.

Il Gréafico 5. Indice de Confianza Comercial (ICCO)
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Fuente: Encuesta de Opinién Empresarial (EOE) - Fedesarrollo.

Il Gréafico 6. Evolucion de los pedidos y de la demanda
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Fuente: Encuesta de Opinién Empresarial (EOE) - Fedesarrollo.
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Il Gréafico 7. Indice de Produccién Industrial sin trilla de café
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Il Cuadro 1. Evolucion de las areas aprobadas para vivienda segln licencias
de construccioén a octubre
Porcentajes
Departamentos y Bogota Afio corrido Doce meses Mensual E.n ‘ocl‘ubre' de' 2012 el rea aprobada péra
a octubre vivienda disminuyé 3,1% respecto al mismo
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Fuente: DANE.

Il Grafico 8. Evolucion del despacho de Cemento Gris
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Il Gréafico 9. Evolucion del desempleo
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antes (9,8%).

En diciembre, la tasa de desempleo urbano
aumento a 10,2%; no obstante, fue inferior en
0,2 pps al valor reflejado en el mismo mes del

10,2
Total nacional ' 9,6
g X X —— Urbano (13 ciudades y dreas metropolitanas)
afio anterior y 1 pp al promedio de 2012.
8
(o)) (o)) (o)) o o o o — — — — (V] N N N
S 3 & 5 5 § & 5 5 8 8 5 5 5 %
- [22] a = = [22] a = = [%2] o = = (%] o

Fuente: DANE.

Il Grafico 10. Inflacion anual y rango objetivo del Banco
de la Republica
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Fuente: DANE y Banco de la Republica.

Il Grafico 11. Expectativas de inflacion™
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Il Grafico 12. Inflacion por componentes con corte a

enero de 2013
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Fuente: Banco de la Republica.

Il Grafico 13. Inflacion por tipo de gasto anual con

r ner
corte a enero En enero la inflacion de solo dos tipos de gasto

6 (vivienda -2,8%- y salud -3,8%) se encontraron
5 : ggg dentro del rango objetivo del Banco de la
5 Republica. La inflacion de los alimentos,
= 4 vestuario, diversion, transporte, comunicaciones
§ 3 y otros gastos estuvieron por debajo, mientras
S, que la inflacion de la educacion registré un
8 incremento por encima del techo del rango.
§ 1
0 En contraste con enero de 2012, en enero de
-1

2013 se registraron descensos significativos en
el incremento de los precios de los alimentos y
de transporte.
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Fuente: DANE.

Il Grafico 14. Evolucion de las medidas de inflacion basica
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c arios.
e}
(&)
8 3 2,9 . . Ll -
3 28 Todas las medidas de inflacion basica, excepto
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21 fuerte caida en el primer mes de 2013.
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Fuente: DANE y Banco de la Republica.

TENDENCIA EcoNOmICA



N

Il Grafico 15. Indice de Precios de la Vivienda Usada (IPVU)

En el tercer trimestre de 2012 el Indice de 14

Precios de la Vivienda Usada (IPVU) crecio
5,1% frente al mismo periodo del 2011,
mientras que el crecimiento respecto al
trimestre inmediatamente anterior fue del 2,1%.
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Fuente: Banco de la Republica.

Il Grafico 16. Repo, tasa de colocaciony DTF
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12 Tasa de colocacion™ 12,2
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La tasa Repo registré la quinta rebaja de 25
L P . 10
puntos basicos en los ultimos siete meses,
pasando de 5,25% en junio de 2012 a 4% 2 8
en enero de 2013.
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Pese a los descensos en la tasa repo y la DTF, 4 20
la tasa de colocacion registré en enero un
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* La tasa de colocacion total incluye créditos de consumo, ordinario,
preferencial y tesoreria.
Fuente: Banco de la Republica.

Il Grafico 17. Evolucion de la cartera real por tipo
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Fuente: Banco de la Republica y calculos Fedesarrollo.
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Il Grafico 18. Evolucion IGBC y COLCAP
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Fuente: Bancolombia.

Il Gréafico 19. Curva de rendimientos TES para Colombia
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Fuente: Bloomberg.

Il Grafico 20. Ejecucion del gasto de funcionamiento por
sectores con corte a noviembre

100
mmm 2011 . ) . ) .
90 — 2012 La disminucidn de la tasa de intervencion a
finales de enero redujo los rendimientos de los
80 - .
TES para los vencimientos mas cercanos.
70
La tendencia descendiente de los rendimientos
60 de los TES en Colombia proviene de unas
5 menores presiones inflacionarias.
40

Educacién Defensa Salud y proteccion Judicial Total
social

Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional.

= Tenpencia Economica



Il Cuadro 2. Recaudo tributario
(billones de pesos)

Durante octubre de 2012 el recaudo tributario n Periodo Tributos

Tributos
fue ligeramente superior al registrado en igual internos™ externos**
mes de 2011 2011 Octubre 33 15 47
2012 Octubre 3,4 1,4 4.8
Entre enero y octubre de 2012 se recaudaron
m?s de 1l 2lb/I/0nes ad/mona'les. con respecto al 2011 Enero-Octubre 59,9 13,7 736
m/smo periodo en 2011, principalmente por el 2012 Enae-Odube 721 139 86,1
incremento en el recaudo del Impuesto de
Renta (34%). * Incluye: Renta, IVA, Timbre, GMF, Patrimonio y Seguridad Democratica.
** Incluye: Aranceles e IVA externo.
Fuente: DIAN.
Il Gréafico 21. Evolucion de las exportaciones
70
En noviembre de 2012 las exportaciones totales 505
en Colombia (4.732 millones de délares FOB) 2 %0 '
decrecieron 8,2% con respecto al mismo mes § .
del afio anterior. S
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3 10
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Fuente: DANE.

Il Grafico 22. Evolucion de las importaciones

60
En noviembre de 2012, las importaciones 50
aumentaron 2,1% respecto al mismo mes de s 40 .
2011. El aumento estuvo impulsado por el g 30 '
incremento de 28,9% en las importaciones de S 2
productos agropecuarios, alimentos y bebidas. % 10 1
8 o V/\ '
Entre enero y noviembre de 2012 las = 10
importaciones del pais crecieron 7,9% con -20
respecto al mismo periodo de 2011. 30
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Fuente: Banco de la Republica y DANE.
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Il Grafico 23. Evolucion de la balanza comercial y los
términos de intercambio
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190 o En diciembre los términos de intercambio
180 Looo & presentaron un leve descenso en su valor, luego
170 § de tres meses en los que su nivel no se modifico.
3 °
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130 = el mismo mes de 201 1.
120 -500
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Fuente: DANE y Banco de la Republica.
Il Gréafico 24. Comportamiento del tipo de cambio
2.100
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2000 La tasa de cambio empezé 2013 en 1.768 pesos
s y finalizo enero en 1.773, registrando una ligera
o)
© 1.950 depreciacion de 0,28%.
38 1.900
é 1.850 El tipo de cambio promedio registrado en enero
O s00 fue de 1770 pesos, 82 pesos por debajo del
750 1775 promedio registrado en el mismo periodo del
' afo anterior.
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Fuente: Banco de la Republica.
Il Grafico 25. Tipo de cambio real entre las monedas
de Colombia, Chile y Brasil*
120
—— [TCR BanRep En diciembre los tipos de cambio real de las
110 —— TCR chilena monedas de Colombia y Chile evidenciaron un
——— TCR brasilera . )
ligero aumento en sus valores, contrario al
100 comportamiento de la moneda brasilefia.
8 95,7
° 93,8
9 En 2012 el tipo de cambio real de las monedas
830 chilena y colombiana presentaron una
80 apreciacion de 5,1 y 2%, respectivamente;
mientras el tipo de cambio real de la moneda
70

brasilera se deprecié un 14%.
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* Base = mayo de 2007.
Fuente: Banco de la Republica, Banco Central de Chile y Brasil.
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En enero se registro una produccion promedio
de 1.012 miles de barriles de crudo diarios, la
cifra més alta que ha conseguido la industria
petrolera y que representé un avance del 7,65%
con respecto a enero del 2011.

La produccion de sacos de café se ubico en
enero en 877 mil, 64% mas que el volumen
producido en enero de 2012. El incremento se
debit a la evolucidn favorable de los programas
de renovacion de cafetales y las mejores
condiciones climaticas.
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Il Gréafico 26. Evolucion de la produccion de petroleo y café
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Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos y Federacion Nacional

de Cafeteros.

CALENDARIO ECONOMICO
marzo 18 - abril 12 de 2013
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Martes Miércoles Jueves Viernes
18 19 20 21 22
Importaciones Encuesta de Opinién
: . Financiera (EOF)
Tendencia Econémica de Producto Interno Bruto
BVC-Fedesarrollo
marzo - Fedesarrollo PIB
Balanza comercial Licencias de construccion
25 26 27 28 29
Desempleo Colombia
Despacho de cemento Encuesta de Opinién
Producto Interno Bruto PIB| Producto Interno Bruto PIB Empresarial (EOE)
Eurozona Estados Unidos Fedesarrollo

1 2 3 4 5

Tasa de desempleo {ndice de Precios al

Eurozona Informe del Mercado Consumidor IPC
Laboral (IML) - Fedesarrollo

8 9 10 11 12

Exportaciones Produccion industrial Encuesta de Opinién al Indice de Confianza

Ventas de vehiculos en Europa Consumidor (EOC) Estados Unidos
Fedesarrollo

Fuente: DANE, Bloomberg y Fedesarrollo.
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