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un cuando es una cuestién

evidente para otras discipli-

nas, parece olvidado en la
teorfa econémica que las socieda-
des se encuentran influenciadas por
elementos distintos al mercado. Las
condiciones geogrificas, los rasgos
culturales y pactos sociales juegan
también un papel determinante al
momento de explicar el desarrollo de
una nacién. Los avances contempo-
rdneos de la teorfa econémica sugie-
ren que es menester la evaluacién del
contexto politico, especificamente
de las instituciones que regulan su
funcionamiento, previo al plantea-
miento de un proyecto de desarrollo,
debido a que la explicacién de las
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divergencias de trayectoria politica y
econdmica de las naciones radica en
la existencia de buenas o malas insti-
tuciones politicas.

El siguiente escrito presenta un estu-
dio del proceso de licitacién de la red
4G en Colombia, donde, contrario a
lo que sucede en otros paises, es po-
sible hablar de una captura regulativa
por parte del agente que ejerce una
posicién dominante sobre el merca-
do, y cémo dicha posicién le ha per-
mitido ajustar las reglas de juego a su
favor. Todo lo anterior como conse-
cuencia de las caracteristicas y el tipo
de instituciones que regulan la com-
petencia en el pafs.
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Marco tedrico: las
instituciones politicas

En su discurso de premio Nobel,
“Desempefio econémico en el trans-
curso del tiempo” (1993), el econo-
mista norteamericano Douglas North
lanza una acertada critica al método de
andlisis utilizado convencionalmente
para valorar el problema del desarro-
llo econémico, debido a que este solo
se preocupaba por la operacién de los
mercados mas no de su desarrollo, ade-
mds de excluir los efectos del tiempo y
las instituciones. Por otra parte, intro-
duce un concepto fundamental para la
teorfa del desarrollo al valorar la fun-
cién de las instituciones politicas, consi-
derando que estas son las que “mode-
lan el desempeno econémico porque
definen e implantan las reglas econé-
micas. Por tanto, parte fundamental de
una politica de desarrollo es la creacién
de organizaciones politicas que a su vez
crean y hacen cumplir los derechos de
propiedad eficientes” (North, 1993,
p. 10). North no esboza un concepto
preciso para definir instituciones poli-
ticas; no obstante, otros autores de la
corriente neoinstitucional, como Mau-
ro (1995), Kaufmann, Kraay y Zoido
(1999), Easterly y Levine (2003) y Ro-
drik, Subramanian y Trebbi (2004), se
han referido a estas como las “leyes que
regulan el funcionamiento del Estado”
(Bandeira, 2009).

En “Why Nations Fail” (2012), Da-
ron Acemoglu y James Robinson han

profundizado la critica formulada por
North afos atrds al referirse a la impo-
sibilidad de la teoria econémica para
explicar el desarrollo en escenarios
con problemas politicos no resueltos,
donde sus supuestos y resultados han
sido incapaces de explicar la situacién
de los paises no desarrollados, por ello
el fracaso de su aplicacién en los an-
tiguos paises de la Unién Soviética,
Latinoamérica y Asia.

Adicionalmente los autores amplian
las dimensiones del concepto de ins-
titucién politica al considerar que
“las instituciones politicas incluyen,
pero no se limitan, a las constitucio-
nes escritas o a si la sociedad es una
democracia. Estas también incluyen
el poder y capacidad del Estado para
regular y gobernar la sociedad. Asi
mismo, es necesario considerar mds
ampliamente los factores que deter-
minan cémo se distribuye el poder
politico en la sociedad, particular-
mente en la capacidad de los diferen-
tes grupos de actuar colectivamente
para perseguir sus objetivos o para
impedir que otras personas persi-
gan el suyo” (Acemoglu y Robinson,
2012, p. 42).

En esta perspectiva, plantean la si-
guiente clasificacién: las institu-
ciones deseables de tipo incluyente,
donde los individuos poseen capa-
cidad real de intervenir, participar y
criticar la estructura organizativa del
Estado y con esto evitar el desvio de
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recursos, la captura de las organiza-
ciones por parte de los grupos de in-
terés o las posiciones dominantes en
el mercado. Instituciones nocivas o
extractivas donde el poder y control
de la sociedad se encuentra en redu-
cidos grupos o elites y las estructuras
econdmicas se han puesto a su favor
(Acemoglu y Robinson, 2012). Para
el caso de la licitacién de 4G, se mos-
trard mds adelante cémo la regula-
cién y las instituciones encargadas de
ello corresponden mds a esta segunda
descripcio’n, en contraste con entida-
des con las mismas funciones donde
el sistema politico en general podria
clasificarse como incluyente.

Regulacién y captura regulativa

Garantizar la perfecta competencia
como medio para la consecucién de
puntos éptimos entre los precios y
los costos en el ejercicio de la activi-
dad econdémica y con ello asegurar el
mdximo bienestar social, es el prin-
cipio bajo el que hoy se disefian los
mecanismos de regulacién. Enten-
diendo esta tltima como “la realiza-
cién de acciones estatales que impi-
da o limite las conductas de agentes
con poder en el mercado tendientes
a perjudicar el bienestar general por
la satisfaccién de intereses privados”

(Corredor, 2009).

Ahora bien, existen dos corrientes
dentro de la denominada teoria de la
regulacidn. De un lado, se encuentra

la teorfa tradicional que se ocupa del
disefio de los mecanismos mediante
los cuales el gobierno podrd controlar
la accién de los productores privados,
pues su intervencién se torna necesa-
ria para evitar la existencia de distor-
siones en el mercado que evidencien
la prevalencia del interés privado so-
bre el general, logrando asi una pri-
macia del bienestar social y una asig-
nacién eficiente de recursos por una
cercanfa racional entre los precios y
los costos de produccién.

Por otra parte, considerando las limi-
taciones de la posicién tradicional,
esto es, un gobierno que lejos de ser
omnipotente enfrenta serias dificul-
tades al disenar o aplicar los mecanis-
mos de control, obsticulos que han
sido especificados en una limitacién
publica y privada, a saber: la ineficien-
cia de los funcionarios y la existencia
de grados de corrupcién en estos que
dan prioridad a beneficios privados en
perjuicio del bienestar social, se ided
una nueva economia de la regulacion
con un alto contenido politico.

A diferencia de la primera posicidn,
cuyo ¢je era el disefio de mecanismos,
la nueva economia de la regulacion parte
de la presencia irrefutable de fallas de
mercado, adicionales a las menciona-
das y dentro de las cuales se destacan:
la falta de informacién indispensable
para fijar precios eficientes y viables;
insuficiencia de los incentivos para que
los agentes privados del mercado brin-
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den mayor informacién; existencia de
objetivos privados que influyen en el
comportamiento del gobierno; vulne-
rabilidad del regulador ante presiones o
beneficios privados; circunstancias to-
das que explican la existencia de politi-
cas de regulacién con un marcado inte-
rés privado y politico que se traduce en
propésitos electorales y concentracién
de la riqueza y el poder.

Otro concepto indispensable para
efectos del estudio de caso es el de
captura del Estado, la cual ha sido
entendida como “la accién de indi-
viduos, grupos o firmas, en el sector
publico y privado, que influyen en
la formacién de leyes, regulaciones,
decretos y otras politicas de gobier-
no, para su propio beneficio como
resultado de provisiones ilicitas y no
transparentes de beneficios privados

otorgados a funcionarios publicos”

(Garay Salamanca, 2008).

Una de las fallas de la regulacién se co-
noce como la captura regulativay tiene
lugar cuando “uno o varios esquemas
regulativos encuentran su origen y
fundamento en los intereses privados
de agentes o grupos econdémicos que
han influenciado de manera determi-
nante al regulador, es decir, al gobier-
No en un ejercicio que curiosamente se
enmarca en la legalidad y se identifica
con el nacimiento de nuevos objetivos
financieros y electorales que encuen-
tran su soporte en el apoyo de esos
grupos de interés” (Corredor, 2009).

Lo anterior no supone necesariamen-
te una situacién de ilicitud pues este
fenédmeno se presenta en el sistema
con ocasién del uso de leyes, decretos
o regulaciones que obedecen al interés
de evitar en ciertos sectores el efectivo
ejercicio del control a las distorsiones
en la ejecucién de las funciones y el
uso de los mencionados conceptos.

Las respuestas o soluciones a la exis-
tencia de una captura regulativa en el
Estado o del Estado, desde la pers-
pectiva de andlisis de Daron Ace-
moglu y James Robinson, dependen
de la existencia de instituciones ex-
tractivas en el contexto politico. Par-
ticularmente en la captura regulativa
son aquellas donde se permite que el
regulador o gobierno gocen de cre-
dibilidad y estabilidad en el manejo
administrativo de sus funcionarios,
tomando como punto de partida un
equilibrio politico que permite la
permanencia de la captura.

El caso de 4G

En aras de una mayor claridad para el
estudio de caso es necesario precisar
dos aspectos: el primero en virtud del
cual se utilizard el concepto de Spiller
sobre captura regulativa entendien-
do esta como ‘las distorsiones en la
funcién objetivo del regulador pue-
den terminar en un esquema regula-
tivo que responda dnicamente a los
intereses de determinados grupos de
interés, en lo que se conoce como el
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problema de la captura regulativa’
(Spiller, 1998); precisamente es este
el caso de la licitacién de 4G en Co-
lombia, en el cual aparentemente sin
incurrir en ilegalidades la empresa con
posicién dominante (Claro) resulté
beneficiada del esquema planteado

por el Ministerio de Tecnologias de
la Informacién y las Comunicaciones
(MinTIC). Por otra parte, como se-
gundo aspecto conviene precisar que
no se profundizard sobre los aspectos
técnicos que implica el tema propio
del siguiente estudio de caso.

TABLA 1
ASIGNACION DE ESPECTRO EN COLOMBIA (MHZ)
POR BANDAS DE FRECUENCIA.

Operador 700 850 1700/2100 | 1900 | 2300 | 2500 | 1400 | Total
Comcel 0 25 0 30 0 0 0 55
Telefénica 0 25 0 30 0 0 0 55
Colombia Mévil 0 0 55 0 0 0 55
UNE 0 0 0 0 0 50 0 50
Total 0 50 0 115 0 50 0 215

Fuente: Agencia Nacional del Espectro (ANE).

Ahora bien, reconociendo el rol estra-
tégico que tiene el sector de las teleco-
municaciones en el desarrollo y la com-
petitividad de un pafs, al construir una
plataforma fundamental para promo-
ver la productividad y eficiencia en las
relaciones econémicas, los mecanismos
de adjudicacién para el ingreso a parti-
cipar de esta actividad constituyen un
instrumento trascendental que definird
la futura configuracién de la oferta de
servicios de comunicaciones al pafs. La
distribucién actual del espectro en Co-
lombia, es decir, la oferta de estos ser-
vicios en el pafs se ilustra en la tabla 1.

El proceso busca adjudicar los espa-

cios de 90 MHzen, 130 MHzen y

1.710 a 2.175 MHzen, caracteriza-
dos por la disponibilidad de equipos
de bajo costo y la mayor capacidad
en transmisién de datos (SIC, Super-
intendencia de Industria y Comer-
cio, 2012). El proyecto de resolucién
adelantado por el MinTIC establece
que el espectro abierto a adjudicar
“serfa designado para la participacién
y potencial adjudicacién a cualquier
proveedor de redes y servicios que
cumpla con las condiciones genera-

les de elegibilidad establecidas™ en

1 Borrador de resolucién “Por la cual se es-
tablecen los requisitos y el procedimiento
para otorgar permisos para el uso de hasta
225 MHz de espectro radioeléctrico en las

bandas 1.850 MHz a 1.900 MHz, 1.710
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dos segmentos, a saber: el primero
de ellos corresponde al segmento
abierto que “serfa designado para la
participacién y potencial adjudica-
cién a cualquier proveedor de redes
y servicios que cumpa con las condi-
ciones generales de elegibilidad esta-
blecidas (...)”. El segundo segmento,
denominado reservado, sefiala expre-
samente que serfa destinado “(...)
para la participacién y potencial ad-
judicacién a proveedores de redes y
servicios que, a la fecha de la publi-
cacién final de los pliegos del proce-
so de seleccién, no sean titulares de
permisos para uso y explotacién del
espectro radioeléctrico para servicios
mdviles”.

Conocida esta regulacién por parte
de MinTIC, la Superintendencia de
Industria y Comercio, en el informe
presentado al Senado de la Republica
titulado “Andlisis de riesgos potenciales
en el proceso de adjudicacion del espec-
tro radioeléctrico para la operacion y
prestacion del servicio movil terrestre”,
se dio a la tarea de disefiar cuatro po-
sibles escenarios para la adjudicacién
en las condiciones establecidas.

La simulacién de los escenarios arroja
como conclusién que uno de los efec-
tos del tipo de subasta planteada au-
mentarfa los indices de concentracién

MHz pareada con 2.110 MHz y 2.500 MHz
2 2.690 MHz para la operacién y prestacion
del servicio mévil terrestre”.

IHH? y el indice de dominancia de
Stenbacka en el mercado de las teleco-
municaciones, es decir, aumentaria la
posicién de dominancia de la empre-
sa lider del sector (Claro). Adicional-
mente, el informe sefala: “el proceso
de asignacién de espectro no redun-
da en un cambio estructural del statu
quo, sino que por el contrario podria
generar riesgos de mayor concen-
tracién en materia de participacién
de los operadores méviles en el pais
(...) lo anterior constituye un riesgo
de generar en el largo plazo un efecto
decreciente en materia de innovacién
y desarrollo de la adopcién de nuevas
tecnologfas” (Superintendencia de In-
dustria y Comercio, 2012).

Al considerar que el gobierno colom-
biano es en primera instancia el prin-
cipal garante y regulador de la com-
petencia en la actividad econémica
resulta contradictorio que la regula-
cién y, en este caso, los trdmites de
adjudicacién favorezcan a la posicién
dominante de una compaifa. Es cla-
ra la presencia de una captura regula-
tiva en los términos que se definieron
anteriormente.

Conclusién

La captura regulativa del sistema co-
lombiano tiene ocurrencia en la expe-

2 Indice de Herfindahl: indice de medicién de
la concentracién en mercado. A m4s alto in-
dice, mds concentrado, menos competitivo,
el mercado.
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dicién o promocién de un escenario
en el que se presentan distorsiones
como la falta de control y la produc-
cién de efectos contra la competencia
en el sector de las telecomunicaciones,
debido a la influencia de un grupo
econémico sobre dicha regulacién;
situacién que se verifica en la subasta
de 4G en la cual uno de los operado-
res ostenta las capacidades suficientes
para orientar los términos en los que
se prestard el servicio a futuro.
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