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Resumen ejecutivo

El MINTIC propone un mecanismo de subasta combinatoria en sobre cerrado a
primer precio para la asignacion del espectro radioeléctrico de las bandas de 700
MHz y 1900 MHz.

Telefénica ha solicitado a Axon Partners Group y DotEcon la revisidn de las reglas de
la subasta descritas por el MINTIC en el Proyecto de Resolucion y la evaluacion de la
idoneidad de este mecanismo para la asignacion de espectro.

Tras nuestra revision concluimos que el formato de subasta propuesto por el MINTIC,
junto con el esquema planteado de topes de espectro y de tamafio de los bloques,
pone en riesgo la eficiencia del proceso de asignacion de espectro.

Desde un punto de vista practico del proceso, la seleccion de las ofertas
ganadoras descrita en el Proyecto de Resolucion no es consistente con el
objetivo planteado por el MINTIC de maximizar los ingresos para el Estado.
Concluimos que o bien el procedimiento sugerido por el MINTIC es inapropiado o bien
la explicacidén, descripcidn y justificacién del proceso facilitada en el Proyecto de
Resolucion es insuficiente, en cualquiera de los dos casos el MINTIC deberia revisarlo
y corregirlo. Ademas, la informacion provista en el Proyecto de Resoluciéon no es
suficiente para permitir una preparacion adecuada para el proceso de subasta por
parte de los participantes.

En este sentido, una vez hayan sido atacadas las deficiencias antes mencionadas,
sera preciso que el MINTIC vuelva a compartir con los interesados el proyecto de
resolucién revisado y los detalles practicos de la seleccion de ofertas ganadoras con
suficiente antelacion, a fin de que estos puedan prepararse de una manera efectiva
para la subasta.

Desde un punto de vista de politica publica, consideramos que en términos generales
no existe una justificacion razonable para el mecanismo de subasta
propuesto por el MINTIC, por las siguientes razones:

» El formato de subasta en sobre cerrado a primer precio implica riesgos sustan-
ciales de una asignacion ineficiente del espectro disponible debido a la incerti-
dumbre que crea para los participantes. Por el contrario, el mecanismo de SMRA!

! Del inglés, Simultaneous Multiple-Round Ascending.
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- adoptado para procesos de asignacion de espectro anteriores — subsanaria estas
deficiencias mediante la informacion progresiva provista a los participantes du-
rante el proceso de subasta. Se desconocen los motivos y la justificacién por los
que el MINTIC ha decidido un cambio de formato de subasta frente a procesos
anteriores, lo cual ademas no estd alineado con la practica internacional. Ademas,
existe también un alto riesgo de que los resultados de una subasta en sobre
cerrado a primer precio, en lugar de promover la competencia, conlleven un
empeoramiento de las asimetrias en el mercado minorista, ya que
participantes con mayor poder financiero tienen una mayor capacidad de
protegerse ante el riesgo de no conseguir el espectro que requieren para competir
de forma efectiva en el mercado minorista.

» Bajo un formato de subasta combinatoria, no se justifica la diferenciacion reali-
zada por el MINTIC en el tamafno de los bloques de espectro. La diferenciacion
de bloques propuesta es perjudicial, ya que limita tanto las posibilidades para la
asignacion de espectro como la competencia entre los bloques durante la subasta.
Seria preferible por tanto adoptar una estructura de bloques alternativa donde la
totalidad del espectro se ofreceria en bloques de 2x5 MHz, lo que otorgaria una
mavyor flexibilidad para determinar la divisién de espectro éptima, a la vez que
permitiria que la competencia se extendiera a todos los bloques.

» El tope de espectro propuesto por el MINTIC para las bandas bajas da la
posibilidad de llevar a cabo estrategias de apalancamiento por parte de
participantes que puedan ofertar por un total de 2x20MHz, los cuales podrian
distorsionar el proceso y resultar en una asignacién ineficiente, en la cual dichos
participantes ganarian un bloque de 2x5MHz adicional a un precio inferior a las
ofertas presentadas por competidores que sélo pueden ofertar por un total de
2x10MHz. Dichas estrategias no serian posibles bajo el formato SMRA usado
anteriormente para procesos de asighacion de espectro en Colombia.

» De la propuesta del MINTIC, se desprende que 2x10 MHz en la banda de 700
MHz se excluirian del actual proceso de asignacion de espectro, bien para permitir
la posibilidad de reservar dicho espectro para servicios de emergencia (PPDR?,
por sus siglas en inglés), o bien para asignarlo en un futuro proceso de subasta.
La posibilidad de que dicho bloque se adjudique en un proceso posterior aumenta
aun mas la incertidumbre manifestada en los anteriores puntos, incrementando
el riesgo de ineficiencias y creando la posibilidad de diferencias artificiales entre
el precio al que se adjudicarian las frecuencias de espectro equivalentes en uno

2 Del inglés, Public Protection and Disaster Relief.
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y otro proceso. Por tanto, seria imprescindible establecer el uso que se le va
a dar a este espectro, antes de proceder con la subasta del espectro de esta
misma banda (700 MHz), a fin de que todo el espectro disponible para la
prestacién de servicios moviles terrestres pueda ser ofertado en una Unica
subasta.

Por lo expuesto anteriormente, el proceso de adjudicacidon de espectro mejoraria
sustancialmente si el MINTIC adoptara un mecanismo de subasta alternativo y
ajustara la definicion actual de bloques y los topes de espectro.

Por ultimo, actualmente existe una situacion de dominancia que debe ser resuelta a
la mayor brevedad. En particular, la incertidumbre del marco competitivo y
regulatorio es un impedimento y limitante estructural para el desarrollo de un modelo
de negocios de cara a la valoracion del espectro ofertado. Estos aspectos, tales como
la actuacion administrativa iniciada por la CRC en febrero de 2017 a fin de determinar
si Claro dispone de una posicién dominante en el mercado movil, deberian resolverse
con anterioridad a la celebracién de cualquier proceso de subasta de la envergadura
del que se esta planteando actualmente por el MINTIC. Se debe asegurar un entorno
de certidumbre regulatoria, en el que se disponga de unas condiciones mas
equitativas y un espacio de politica regulatoria adecuada y todos los participantes
conozcan las reglas del juego y las perspectivas del mercado en el medio-largo plazo.
De hecho, no solo habria que determinar medidas de regulacidon asimétrica necesarias
sobre el operador dominante en el mercado minorista movil, sino que también
deberia esperarse hasta que se demuestre la efectividad de dichas medidas para la
celebracién de un proceso de estas caracteristicas.

Dada la crucial importancia de la banda de 700 MHz para la prestacion de servicios
moéviles terrestres, el MINTIC deberia reconsiderar el esquema propuesto para la
asignacion del espectro, a la vez que asegure que dicho proceso se desarrolla en un
entorno de certidumbre regulatoria.
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1. Introduccion

Para la asignacién del espectro radioeléctrico de las bandas de 700 MHz y 1900 MHz
(el objeto de este estudio) el MINTIC, en el Proyecto de Resolucién “Por la cual se
establecen los requisitos, las condiciones y se reglamenta el procedimiento para
participar en el proceso de seleccidon objetiva mediante el mecanismo de subasta,
para otorgar permisos de uso del espectro radioeléctrico, en las bandas de 700 MHz
y 1900 MHz, destinados a la operacion y prestacion del servicio movil terrestre™ (en
lo sucesivo, el Proyecto de Resolucion), propone un mecanismo de subasta combina-
toria en sobre cerrado a primer precio.

El MINTIC planea la asignacién de los siguientes rangos de frecuencias dentro de este
proceso de asignacion:

» 713-748 MHz pareados con 768-803 MHz (esto es, 2x35 MHz).
» 1865-1867,5 MHz pareados con 1945-1947,5 MHz (esto es, 2x2,5 MHz).

A nuestro entender, el bloque de 703-713 MHz pareado con 758-768 MHz también
podria encontrarse disponible para la prestacion de servicios méviles terrestres. No
obstante, de acuerdo al Proyecto de Resolucién, el MINTIC ha decidido no asignarlo
en este proceso, bien para permitir la posibilidad de reservar dicho espectro para
servicios de emergencia, o bien para asignarlo en futuros procesos de subasta.

De acuerdo al ultimo Boletin Trimestral de las TIC disponible publicado por el MINTIC,
al término del tercer trimestre del 2016:

» El nimero de abonados en el mercado de telefonia moévil en Colombia alcanzd un
total de 58,5 millones, presentando un aumento del 4% con respecto al mismo
trimestre del afo anterior.

» En el mercado de acceso a internet movil, el nUmero total de accesos por sus-
cripcion* y accesos por demanda® a internet movil fue, respectivamente, de 9,2 y
12,6 millones, lo cual implica una evolucidon con respecto al mismo periodo de
2015 del 36% y -1%, respectivamente.

3 http://www.mintic.gov.co/portal/604/articles-48035 resol.pdf

4 Corresponde al acceso a Internet mévil a través de la contratacidn de un plan con cargo fijo que se paga
de forma periodica.

5 Corresponde al acceso a Internet moévil sin que medie la contratacidén de un plan para tan fin.
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La participaciéon en el mercado mévil en Colombia (segun el nimero de abonados) al
término del tercer trimestre de 2016 se resumen en la siguiente ilustracién:
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Ilustracion 1.1 Participacion en el mercado movil en Colombia (3T-2016) [Fuente: Boletin
Trimestral de las TIC]

En términos de espectro, la disponibilidad actual de los operadores para cada una de
las bandas de frecuencia se resume en la siguiente tabla:

Banda de frecuencia Telefonica Avantel

2500 MHz 30 MHz - - 70 MHz -
Bandas altas
o ey 1900 Mz 30 MHz 30 MHz 55 MHz - -
1700 MHz / 2100 MHz (AWS) - 30 MHz 30% MHz - 30 MHz
Bandas bajas ;.\, 25 MHz 25 MHz - - 9,5 MHz

(< 1 GHz)

Ilustracion 1.2 Asignacion actual de espectro en Colombia [Fuente: Elaboracion propia a
partir de informacion del MINTIC] (*) Nota: Compartido con ETB.

Es razonable esperar participacion por parte de los tres principales operadores. Ade-
mas, es posible la participacion por parte del resto de operadores del mercado co-
lombiano, y/o por parte de otros operadores que podrian desear entrar en el mer-
cado. Por tanto, el proceso de asignacion de espectro deberia ser robusto tanto en lo
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que se refiere a escenarios de participacion limitada (sélo los principales operadores)
como a escenarios de alta participacién (cinco o mas participantes).

De acuerdo con el Proyecto de Resolucidn, las frecuencias de espectro dentro de este
proceso se asignarian en bloques de distintos tamafios. Los 2x35 MHz a asignar en
la banda de 700 MHz se distribuirian de acuerdo a los siguientes bloques:

Bloque A: 2x15 MHz.
Bloque B: 2x10 MHz.
Bloque C: 2x5 MHz.
Bloque D: 2x5 MHz.

vvywvyy

El espectro de la banda de 1900 MHz se asignaria en un Unico bloque (Bloque E:
2x2,5 MHz).

Los participantes estarian sujetos — segun la propuesta del MINTIC - a unos topes
de espectro de 45 MHz en las bandas bajas (por debajo de 1 GHz) y de 90 MHz en
las bandas altas (por encima de 1 GHz). Esto implica que ni Movistar ni Claro (que
ya poseen 25 MHz en la banda de 850 MHz) podrian optar por el Bloque A (2x15
MHz). Por tanto, el Bloque A estaria en la practica reservado para Tigo u otro operador
sin frecuencias en las bandas bajas.

A diferencia del proceso de asignacion de las bandas de 4G que tuvo lugar en 2013,
en el cual se empled un mecanismo SMRA, para la asignacion de las bandas de AWS
y 2500 MHz, el MINTIC ha optado esta vez, sin una justificacion detallada, por un
mecanismo de subasta combinatoria en sobre cerrado a primer precio.

Bajo este tipo de formato, los participantes podrian entregar ofertas mutuamente
excluyentes para diferentes combinaciones de bloques (respetando en cualquier caso
los topes de espectro aplicables). A partir de las ofertas presentadas, el MINTIC se-
leccionaria la combinacién factible de ofertas (es decir, que no puede incluir mas de
una oferta por parte de cada participante, o mas de una oferta por un mismo blogue)
que genere un mayor ingreso para el Estado.

Tal y como se explica mas adelante, el proceso para la seleccion de las ofertas gana-
doras detallado en el Proyecto de Resolucion no respeta el objetivo planteado por el
MINTIC (la maximizacion de los ingresos para el Estado) en una serie de casos pro-
bables. Esto indica que o bien el proceso adoptado por el MINTIC para la seleccidon
de ofertas ganadoras es inapropiado, o bien la explicacién, descripcion y justificacion
del proceso facilitada en el Proyecto de Resolucion es insuficiente, en cualquiera de
los dos casos el MINTIC deberia revisarlo y corregirlo. Es preciso que el MINTIC defina
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un proceso de asignacion apropiado para un proceso de esta envergadura que
garantice la correcta aplicacion de las reglas de subasta, el cual se debe comunicar
a los participantes con suficiente antelacion, a fin de que estos puedan prepararse de
una manera efectiva para la subasta.

Es de suma importancia que los participantes conozcan con certeza las reglas sobre
las cuales se decidiran las ofertas ganadoras, ya que esta cuestion es de alta rele-
vancia para los participantes en el desarrollo de su estrategia de ofertas. Por tanto,
el proceso de asignacion debe ser revisado a profundidad y corregido antes de
proseguir el proceso de asignacion de espectro.

A nivel general, la combinaciéon del formato de subasta elegido, los topes de espectro
propuestos y la manera en la que se han empaquetados los bloques de espectro,
genera un gran riesgo de una asignacion ineficiente, a la vez que no esta alineado
con la practica internacional y ejerce una presion financiera injustificada sobre los
operadores, incrementando el riesgo que las asimetrias existentes en el mercado
colombiano se prolonguen o incluso intensifiquen:

» Bajo el formato de subasta propuesto por el MINTIC, no hay garantia de que el
proceso resulte en una asignacion optima. Los participantes de una subasta en
sobre cerrado a primer precio estan obligados a determinar sus ofertas con base
a suposiciones o estimaciones sobre las ofertas competidoras, ya que el proceso
no proporciona ninguna informacién a este respecto. Evidentemente, dichas su-
posiciones o estimaciones pueden ser incorrectas, lo cual puede dar lugar a ofer-
tas que no aseguren una asignacion eficiente de los bloques. Esto se evita en
formatos de subasta abierta, en los cuales los participantes pueden ajustar sus
ofertas en base a informacion progresiva sobre la demanda y la evolucién de
precios en la subasta, ya que esto permite que el postor con la valoracion mas
elevada para un determinado bloque mejore su oferta hasta el punto en que se
encuentre por encima de las ofertas competidoras.

» Es de esperar que los participantes de mayor cuota en el mercado minorista gocen
de mayores margenes, los cual les permite realizar ofertas econdmicas sustan-
cialmente mas elevadas que las de competidores con menor cuota. Esto implica
que los participantes con menor cuota en el mercado minorista se enfrentan a un
mavyor riesgo de no conseguir espectro en escenarios de alta participaciéon en la
subasta, lo cual aumentaria las asimetrias existentes en el mercado minorista.
Esta cuestion podria ser de particular relevancia en el contexto colombiano, donde
se estd actualmente investigando la posible dominancia por parte de un operador,
lo que indicaria un probable desequilibrio en los recursos que los potenciales
participantes tendrian a la hora de hacer frente a estos riesgos.
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» El mecanismo de subasta propuesto en el Proyecto de Resolucién no tiene ninguna
ventaja aparente desde una perspectiva de politicas publicas, y no se alinea con
las mejores practicas internacionales.

Ademas, los detalles concretos del proceso planteado en el Proyecto de Resolucion
generan limitantes adicionales. Concretamente, la definicion de bloques para la
banda de 700 MHz no es apropiada para un proceso de subasta combinatoria. Por un
lado, no hay necesidad de ofrecer bloques de tamafio mayor que 2x5 MHz, ya que
los participantes pueden agrupar varios bloques en sus ofertas. Por el otro lado, la
definicion de bloques mayores que 2x5 MHz crea limitantes:

» Al introducir diferencias entre los bloques ofertados, se impide que la competencia
se extienda a todos los bloques®.

» La reserva efectiva del Bloque A significa que dicho bloque podria venderse a
precio considerablemente rebajado en comparacion con los demas bloques.

» En escenarios de alta participacién, la definicion de bloques mayores que 2x5 MHz
limita las posibilidades a la hora de asignar espectro, por ejemplo, impidiendo la
posibilidad de asignar espectro en la banda de 700 MHz a mas de cuatro opera-
dores, o la posibilidad de que cuatro operadores se repartan el espectro de modo
que tres de ellos sean asignados 2x10 MHz y el cuarto 2x5 MHz.

Ademas, el uso de un formato de subasta combinatoria cuando se aplica un tope de
espectro para las bandas bajas que afecta de forma asimétrica a los distintos
participantes, confiere una ventaja a los participantes que pueden ofertar por una
mayor cantidad de espectro. Efectivamente, esto crea oportunidades para
implementar estrategias de apalancamiento con las cuales dichos participantes
podrian conseguir 2x5 MHz adicionales a un precio inferior al ofertado por
participantes que solo pueden ofertar por 2x10 MHz. Esta problematica no sucederia
bajo el formato SMRA.

Podria darse el caso que el formato suponga mayores ingresos para el Estado en
comparacion a un proceso de subasta abierta. No obstante, conlleva un alto riesgo
de una asignacion ineficiente, dado que incrementa la complejidad a la que se
enfrentan los participantes a la hora de evaluar su estrategia, y aumenta la
probabilidad de cometer errores de juicio en la toma de decisiones. Ademas, la

6 En particular, Claro y Movistar no pueden competir por el Bloque A. Como consecuencia, el proceso no
solo garantiza que 2x15 MHz restaran disponibles para operadores que todavia no tengan frecuencias en
las bandas bajas (lo cual solo requiere la adopcién del tope de espectro en las bandas bajas), sino que
permite que dichos operadores adquieran dichas frecuencias a un precio rebajado.
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excesiva presion financiera que el formato propuesto ejerce sobre los operadores
podria limitar los recursos disponibles para inversion en la infraestructura de red y
en el desarrollo de los servicios. Esto impediria el desarrollo de un mercado
competitivo de comunicaciones moviles, perjudicando a los usuarios colombianos.

Por estos motivos, consideramos que el MINTIC deberia replantear su enfoque sobre
el proceso de asignacion de espectro, reconsiderando tanto la definicion de los blo-
ques ofertados como el formato de subasta.

El resto del estudio se divide en las siguientes secciones:

v

Limitaciones identificadas en la seleccion de las ofertas ganadoras (seccion 2).
» Limitaciones intrinsecas a los procesos de subasta en sobre cerrado a primer
precio (seccion 3).

v

Limitaciones de la estructura de bloques propuesta (seccion 4).

v

Estrategias de apalancamiento en subastas combinatorias con topes asimétricos
(seccidn 5).

v

Importancia de la certidumbre regulatoria y de mercado (seccién 6).
» Conclusiones y recomendaciones (seccion 7).
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2. Limitaciones identificadas en la
seleccion de las ofertas ganadoras

El proceso para seleccionar las ofertas ganadoras descrito en los ejemplos del Anexo
III del Proyecto de Resolucion no identifica la combinacién de ofertas que genera el
mayor valor econdmico para el Estado en todos los casos y, por ende, no esta ali-
neado con el objetivo fijado por el MINTIC en el Proyecto de Resolucion.

Esto significa que, o bien el procedimiento para determinar las ofertas ganadoras
sugerido por el MINTIC es inapropiado, en cuyo caso el MINTIC deberia
reconsiderarlo, o bien la explicacién, descripcién y justificacion del proceso en el
Proyecto de Resolucion es insuficiente, lo cual implica que los participantes no pueden
prepararse para este proceso de manera adecuada y bajo un entorno de certeza.

2.1. Problematica identificada

El Anexo III del Proyecto de Resolucidn sefiala las reglas del proceso de subasta. El
numeral 9.1.4 de dicho Anexo establece que:

“La asignacion y la determinacion de los asignatarios del espectro objeto
del presente proceso de seleccidon objetiva, se hara al encontrar la
combinacion de ofertas validas de los participantes habilitados que en
total represente el mayor valor de ingresos para el Estado”.

Los ejemplos mostrados en el numeral 9.3 describen el proceso de seleccién de las
ofertas ganadoras de la siguiente forma:

“Este procedimiento consta de dos partes: en la primera parte se
encuentran, de entre todas las ofertas por un bloque o combinaciones
de estos, el participante que esté dispuesto a pagar mas por este. En la
segunda parte se encuentran todas las asignaciones posibles de
combinaciones de bloques con los resultados encontrados
anteriormente, junto con el precio a pagar de estas, la asignacién que
mas dinero recaude es la ganadora.”

Este proceso no garantiza que se identifique la combinacién de ofertas que genere el
mayor valor de ingresos para el Estado. Esto se debe dado a que tan solo una Unica
oferta puede ser aceptada por cada participante. Por tanto, podria darse la situacion
de que las ofertas descartadas en la primera parte del proceso resulten ser parte de
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la combinacién que generaria el maximo valor econémico para el Estado. Esta situa-
cién se ilustra con el siguiente ejemplo.

Ejemplo:

Siguiendo el marco de trabajo propuesto por el MINTIC para los ejemplos definidos
en el numeral 9.3 del Anexo III del Proyecto de Resolucidon (con tan solo tres bloques
subastados: A, B y C), suponemos que se reciben las siguientes ofertas:

Participante Combinacion de bloques Oferta economica

Participante 1 A $75
Participante 1 B $55
Participante 2 B $45
Participante 2 C $20
Participante 3 A $80
Participante 3 B $50
Participante 3 C $40

Siguiendo lo descrito en el numeral 9.3 del Anexo III, el primer paso del proceso seria
reducir la lista de ofertas a aquellas que tengan un mayor valor econdmico para cada
combinacién de bloques. En este ejemplo, el resultado de este paso resultaria en las
ofertas resaltadas a continuacion:

Participante Combinacion de bloques Oferta econémica

Participante 1 B $55
Participante 3 A $80
Participante 3 C $40

Como resultado de este proceso, se asignaria el bloque A al Participante 3 y el bloque
B al Participante 1, dando lugar a unos ingresos totales de $135.

No obstante, es inmediato observar que de haber asignado el Bloque C al Participante
2, los ingresos aumentarian hasta $155. Dichos ingresos podrian ser alin mayores
considerando todas las ofertas posibles, al asignar el Bloque A al Participante 1 (con
una oferta de $75, menor que la oferta del Participante 3 por el Bloque B), el Bloque
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B al Participante 2 (con una oferta de $45, menor que la oferta de los Participantes
1 y 3 por el Bloque B) y el Bloque C al Participante 3 (con una oferta de $40), dando
lugar a unos ingresos totales de $160.

Este hecho podria acentuarse aun mas si un Unico participante realiza la maxima
oferta para cada combinacion disponible (por ejemplo, suponiendo que la oferta del
Participante 3 por el Bloque B fuera de $60), ya que en ese caso el procedimiento
definido en el numeral 9.3 identificaria un Unico ganador con unas pérdidas de ingre-
sos de $80.

Ilustracion 2.1 Ejemplo en la determinacion de ofertas ganadoras [Fuente: Axon Partners
Group - DotEcon]

2.2. Conclusion

Si los procedimientos descritos en el numeral 9.3 del Anexo III reflejan correctamente
el algoritmo implementado en la solucién informatica utilizada por el MINTIC (véase
el numeral 9.1.5 del Anexo III), entonces este proceso:

» No seria consistente con el objetivo marcado por el MINTIC para la seleccién de
las ofertas ganadoras (obtener los maximos ingreso para el Estado) y en efecto
fallaria a la hora de maximizar los ingresos en varias situaciones probables.

» Implicaria una ineficiencia en la asignacién de los bloques y, consecuentemente,
una pérdida econdmica para el Estado (tanto a nivel de ingresos como a nivel del
valor econdmico que se consigue del uso del espectro).

Por otro lado, si la descripcidon del numeral 9.3 del Anexo III es imprecisa o incorrecta
con respecto al procedimiento por el cual se descartan las ofertas, los participantes
no pueden prepararse de manera adecuada y bajo un contexto de certeza para el
proceso de subasta.

Concluimos que o bien el procedimiento sugerido por el MINTIC es inapropiado o bien
la explicacién, descripcion y justificacién del proceso facilitada en el Proyecto de
Resolucion es insuficiente, en cualquiera de los dos casos el MINTIC deberia revisarlo
y corregirlo. Ademas, la informacion provista en el Proyecto de Resolucién no es
suficiente para permitir una preparacion adecuada para el proceso de subasta por
parte de los participantes.
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En este sentido, una vez hubieren sido atacadas las deficiencias antes mencionadas,
sera preciso que el MINTIC vuelva a compartir con los interesados el proyecto de
resolucién revisado y los detalles practicos de la seleccion de ofertas ganadoras con
suficiente antelacion, a fin de que estos puedan prepararse de una manera efectiva

para la subasta.
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3. Limitaciones intrinsecas a los
procesos de subasta en sobre
cerrado a primer precio

A continuacion, se describen las principales limitaciones intrinsecas a los procesos de
subasta de espectro mediante el mecanismo de sobre cerrado a primer precio.

Adicionalmente, se incluye un resumen de los mecanismos de subasta que se han
seguido en el contexto internacional utilizando una amplia base de datos con mas de
400 procesos realizados desde 1994.

3.1. Problematica identificada

3.1.1. Riesgo de asignacion ineficiente en las subastas con
sobre cerrado

Tanto el formato de sobre cerrado (en ronda Unica) como el formato de ofertas as-
cendentes (en multiples rondas) se han empleado tradicionalmente para la asigna-
cion de espectro radioeléctrico a nivel internacional.

Tipicamente, el formato de sobre cerrado es elegido por su simplicidad. No obstante,
por norma general, las subastas con multiples rondas tienden a producir un resultado
mas eficiente, especialmente cuando la valoracion de los bloques se vea influenciada
por factores que afectan a todos los participantes (expectativas de demanda de nue-
vos servicios, disponibilidad de equipamiento, costes de despliegue, etc.).

En estos casos, la informacién que se puede obtener a través de un proceso de
subasta abierta (por ejemplo, expectativas de demanda de espectro por otros parti-
cipantes, evolucidn del precio, etc.) es una de las claves que explican la mayor efi-
ciencia en este tipo de subastas.

Describimos en los siguientes apartados los principales aspectos de relevancia que
afectan a la eficiencia del proceso bajo los mecanismos de subasta con sobre cerrado.

Incertidumbre sobre el valor comudn

Existen dos razones fundamentales que explican que los participantes podrian tener
distintas valoraciones para los bloques ofertados en una subasta:
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» Por un lado, hay aspectos de la valoracién que son especificos para cada partici-
pante (por ejemplo, la base de clientes, la topologia de red existente, etc.). Estos
aspectos reflejan lo que se denomina como el ‘valor privado’ de cada participante.

» Porotro lado, cuando hay incertidumbre sobre ciertos aspectos que afecta el valor
de los bloques (por ejemplo, la evolucién de demanda futura, o de los costes de
equipo). Estos aspectos reflejan lo que se denomina como el ‘valor comun’’. Cada
participante debe realizar su valoracion en base a sus expectativas sobre estos
aspectos, las cuales son especificos para cada participante (aunque los aspectos
en si no lo sean).

La valoracion del espectro resulta de una combinacion del ‘valor privado’ y el ‘valor
comun’.

Las suposiciones de los participantes en relacion a los aspectos que afectan el valor
comun se reflejan en valoraciones distintas para cada participante. Por ejemplo, los
participantes mas optimistas en relacién a la demanda futura de servicios, o aquellos
que crean que los costes del equipamiento seran mas bajos, tenderan a realizar va-
loraciones mas altas del espectro que aquellos que realizan suposiciones mas mode-
radas.

Si la componente del ‘valor comun’ es lo suficientemente alta y cada participante
simplemente oferta de acuerdo a su mejor estimacion de los factores comunes que
determinan la valoracidén, entonces los ganadores probables seran aquellos con una
vision mas optimista de los desarrollos futuros. Si la expectativa promedio de los
participantes es correcta, los ganadores del proceso habrian ofertado en exceso, al
haber sobreestimado el valor real del espectro. Esto se conoce normalmente como la
‘maldicién del ganador’.

Para mitigar este riesgo, los participantes tienden a ser mas cautelosos. Deben tener
en consideracion que ser el ganador de un proceso de estas caracteristicas es sino-
nimo de ser mas optimista que el resto de participantes y, por tanto, deberian ajustar
sus expectativas acordemente.

No obstante, aunque los participantes eviten la ‘maldicion del ganador’, sigue exis-
tiendo un riesgo en relacién a la eficiencia del resultado. El espectro deberia estar

7 Un ejemplo ilustrativo de lo que representa el ‘valor comin’ se explica mediante el caso de una subasta
de una jarra llena de dinero. Los participantes pueden mirar y levantar la jarra, pero no pueden contar el
dinero de su interior. El valor objetivo de ganar la jarra es el mismo para todos los participantes, pero se
da la situacidn de que los distintos participantes tendran visiones distintas en relacion a cuanto dinero
contiene la jarra, lo cual se veria reflejado en la oferta de cada uno.
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destinado a aquellos que pueden realizar un mejor uso de él, lo cual se refleja en la
componente del ‘valor privado’ (asumiendo que el mercado minorista es suficiente-
mente competitivo), pero podria acabar en manos de otros participantes mas opti-
mistas o participantes que no hayan realizado el ajuste suficiente para evitar la ‘mal-
dicion del ganador’.

Al realizar estos ajustes, conocer la valoracidn realizada por otros participantes es de
gran utilidad. Las subastas abiertas promueven el compartir informacion y el ajuste
de expectativas. Conocer que otros participantes demandan menos espectro puede
ser signo de que el participante esta siendo excesivamente optimista, lo cual podria
provocar una rebaja de las expectativas del participante y una menor valoracion. De
forma equivalente, conocer que otros participantes contindan apostando agresiva-
mente donde otros esperarian una menor competencia podria ser signo de una valo-
racidon muy conservadora y justificar un ajuste al alza. En ambos casos, la capacidad
de observar el comportamiento de otros participantes ayuda a afinar el rango de
incertidumbre con respecto al ‘valor comdn’ y obtener una mayor confianza en su
valoracién.

Cuando existe incertidumbre en relacidén al ‘valor comun’, un proceso de subasta
abierta permite a los participantes realizar una mejor estimacion de la valoracion
real, a través de la puesta en comun de la visidon de otros participantes relacionada
con los factores que afectan al ‘valor comun’.

De esta manera, la incertidumbre del ‘valor comun’ y el riesgo asociado para los
participantes, asi como a la eficiencia del resultado, se puede mitigar a través de la
adopcion de un proceso de subasta abierta. En contraposicion, un proceso de sobre
cerrado — como el propuesto por el MINTIC - no permitiria la puesta en comun de
informacién, no permitiendo por tanto mitigar la incertidumbre sobre el ‘valor comun’
del espectro.

Conocimiento de las potenciales combinaciones de los participantes

Otra ventaja de los procesos de subasta abierta es que permiten que los participantes
respondan a movimientos en los precios ajustando la demanda, lo cual permite al
proceso de subasta identificar el equilibrio de mercado. Esto es especialmente im-
portante en el caso de que los participantes puedan adquirir multiples bloques en
distintas bandas, ya que en este caso existen diversas maneras de asignar el espectro
disponible a los distintos participantes, y la evolucién de los precios durante el trans-
curso del proceso abierto crea el entorno necesario para encontrar los precios de
equilibrio y la asignacién optima.
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En el caso que nos ocupa, con tal de identificar la asignacion eficiente del espectro
entre un nimero de ganadores a través de una subasta combinatoria de sobre ce-
rrado, seria necesario que los participantes realicen ofertas en todas las combinacio-
nes posibles en las que estan interesados y reflejan sus valoraciones en las ofertas.
No obstante, no es de esperar que los participantes presenten un conjunto de ofertas
completo que refleje sus valoraciones para todas las combinaciones posibles (por
varias razones discutidas mas adelante, por ejemplo, por temas de presupuesto y los
incentivos que crea la regla de primer precio). Por tanto, no hay garantias que el
proceso de sobre cerrado considerado consiga identificar la asignacion 6ptima.

Por este motivo, un proceso de subasta abierta seria mas adecuado a la hora de
encontrar un resultado de equilibrio del mercado que el formato de sobre cerrado.

Control del presupuesto

Una de las razones por las que los participantes podrian no ser capaces de presentar
ofertas para cada una de las posibles combinaciones en las que estarian interesados,
es que cuenten con un presupuesto limitado.

Incluso dejando de lado que los participantes no querran realizar ofertas de acuerdo
a su valoracion real bajo un mecanismo de primer precio (segin se explica mas ade-
lante), las limitaciones del presupuesto fuerzan a decidir si el participante quiere
ofertar algunas combinaciones con su valoracion real y no representar correctamente
las diferencias entre las valoraciones de combinaciones distintas, o representar co-
rrectamente las diferencias entre valoraciones y realizar valoraciones a la baja de
todas las combinaciones.

Un participante racional descartaria todas las combinaciones para las que seria im-
probable que ganara. No obstante, en un proceso de sobre cerrado no existe infor-
macion acerca del punto de equilibrio de mercado, y por tanto no es posible descartar
combinaciones de forma efectiva. En cambio, en un proceso de subasta abierta, un
participante sabria a partir de qué punto una combinacion dejaria de ser posible
desde un punto de vista presupuestario, de manera que se podria seleccionar una
combinaciéon de menor valor.

Poner en comun informacion sobre la demanda ayuda especialmente a participantes
con condiciones restrictivas de presupuesto a la hora de evaluar una potencial modi-
ficacion de sus intereses por el espectro.
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3.1.2. Riesgos asociados al uso de una regla de primer precio

En una subasta de sobre cerrado a primer precio, los participantes tienen incentivos
para ofertar por debajo de su valoracion real, a fin de maximizar el valor econdmico
excedente en caso de resultar ganadores.

No obstante, si los participantes que realizan la valoracion mas alta no predicen co-
rrectamente la competencia y realizan una oferta demasiado baja, los bloques po-
drian ser asignados, ineficientemente, a un participante que podria no hacer el mejor
uso del espectro. Por este motivo, los participantes encontraran dificultades para
establecer la oferta 6ptima en un formato de sobre cerrado, dado que tendrian que
establecer sus ofertas basandose en sus expectativas de las ofertas a presentar por
el resto de participantes. Si estas expectativas son errdneas, cabe la posibilidad de
una asignacion ineficiente de los bloques.

Este problema es especialmente visible cuando se observan asimetrias en los parti-
cipantes, tanto en lo referido a las valoraciones como a los presupuestos que dispon-
gan. Presentamos a continuacion un ejemplo, que ilustra las potencias ineficiencias
en un proceso de subasta de sobre cerrado a primer precio.

Ejemplo:

Suponiendo que se tiene un Unico bloque, el cual se va a asignar siguiendo un formato
de sobre cerrado a primer precio, las valoraciones de los participantes por el bloque

Participante Valoracion

son las siguientes:

Participante 1 $30
Participante 2 $50
Participante 3 $20

Si los participantes realizan ofertas alineadas con sus valoraciones reales, el bloque
se asignaria al Participante 2. No obstante, esta situacion no permitiria extraer un
excedente economico al ganador, al estar obligado a pagar su valoracion completa

($50).

En la practica, bajo una regla de primer precio, el Participante 2 podria realizar una
oferta por un valor por debajo de su valoracion real, con el objetivo de extraer un
excedente econdmico, que seria igual a la diferencia entre el precio de la oferta y su
valoracién real. Idealmente, el Participante 2 querria proponer una oferta justo por
encima de las ofertas de los otros dos participantes. No obstante, es complicado que
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el Participante 2 sea capaz de adivinar las ofertas de sus competidores, por lo que se
enfrenta al siguiente problema:

P Si prepara una oferta demasiado baja, podria no ganar el bloque. Al matizar las
ofertas a distintos niveles, existe el riesgo que el bloque no se asigne al partici-
pante que mas lo valora.

» Sino disminuye su oferta lo suficiente, entonces seguira ganando el bloque, pero
no se maximiza el valor extraido, dado que probablemente termine pagando mas
de lo estrictamente necesario.

Ilustracion 3.1 Potenciales ineficiencias en subastas de sobre cerrado a primer precio
[Fuente: Axon Partners Group — DotEcon]

Los limitantes descritos anteriormente se evitarian mediante un proceso de subasta
con multiples rondas, donde los participantes pueden progresivamente incrementar
sus ofertas cuando un competidor les supera. Debido a que los participantes tan solo
deben aumentan sus ofertas si esto fuere necesario para superar ofertas rivales,
podran ganar con una oferta que esté justo por encima de la valoracién de sus rivales.
Por este motivo, se evitan resultados ineficientes en los que los participantes que
realizan la mayor valoracion pierden simplemente porque yerran a la hora de estimar
las ofertas de los competidores.

Alternativamente, la adopcidon de un mecanismo de segundo precio (en el cual los
ganadores no pagan su propia oferta, sino el monto de la oferta perdedora mas
elevada) también puede mitigar algunos de las problematicas que se identifican con
la subasta de cobre cerrado a primer precio. Esto se debe a que, bajo este mecanismo
alternativo, los participantes tendrian incentivos a realizar ofertas alineadas con su
valoracién por los bloques. No obstante, este mecanismo es complejo en el contexto
de subastas combinatorias, y no logra eliminar o mitigar una serie de problematicas
clave, tales como la incertidumbre sobre el valor comuan o el control del presupuesto.
En este Ultimo punto, cabe remarcar que las asimetrias entre los participantes tienen
un efecto remarcado cuando se adopta un mecanismo de segundo precio, ya que
aquellos participantes con gran capacidad financiera podran hacer ofertas alineadas
con su valoracién, mientras que participantes con presupuesto limitado no podrian -
en su lugar, estos Ultimos estarian expuestos a la problematica descrita en la seccién
anterior.
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3.1.3. Practica internacional

Se presenta a continuaciéon un resumen de los mecanismos de subasta que se han
seguido en el contexto internacional, extraidos de una amplia base de datos®.

Sobre cerrado a segundo
precio

m Sobre cerrado a primer precio
con banda unica

m Sobre cerrado a primer precio
con multi banda y no
combinatoria

m Sobre cerrado a primer precio
con multi banda y
combinatoria

m Abierta con multiples rondas

Ilustracion 3.2 Tipologia de las subastas identificadas [Fuente: DotEcon]

De la ilustracién anterior, se extraen las siguientes consideraciones:

P Casi tres de cada cuatro subastas emplearon procesos de subasta abiertos con
multiples rondas. Esto evidencia los beneficios del empleo de un formato abierto
de subasta, en particular cuando se ofertan varias bandas - como es el caso que
nos ocupa.

» La gran mayoria de subastas de sobre cerrado a primer precio - como la pro-
puesta por el MINTIC - fueron para procesos donde se ofrecian frecuencias en
una Unica banda.

» En tan solo 4 subastas de las 238 para las cuales disponemos de informacién, se
ha utilizado un mecanismo de sobre cerrado a primer precio combinatorio para
asignar varias bandas®.

8 DotEcon Spectrum Awards Database. La base de datos incluye mas de 400 procesos realizados desde
1994 (afo en el que la FCC llevd a cabo la primera subasta de espectro). De los cuales, 274 con subastas.
Se dispone de detalles sobre el formato de subasta y mecanismo de precio para 238.

9 Corresponden con la subasta de 2001 en Grecia (2G), la subasta de 2005 en Trinidad y Tobago (2G), la
subasta de 2013 en Noruega y la subasta de 2015 en Turquia (4G).
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3.2. Conclusion

El formato de subasta en sobre cerrado a primer precio implica riesgos sustanciales
de una asignacion ineficiente del espectro disponible debido a la incertidumbre que
crea para los participantes. Por el contrario, el mecanismo de SMRA - adoptado para
procesos de asignacion de espectro anteriores — subsanaria estas deficiencias
mediante la informacion progresiva provista a los participantes durante el proceso de
subasta.

Se desconocen los motivos y la justificacion por los que el MINTIC ha decidido un
cambio de formato de subasta frente a procesos anteriores, lo cual ademas no esta
alineado con la practica internacional. Ademas, existe también un alto riesgo de que
los resultados de una subasta en sobre cerrado a primer precio, en lugar de promover
la competencia, conlleven un empeoramiento de las asimetrias en el mercado
minorista, ya que participantes con mayor poder financiero tienen una mayor
capacidad de protegerse ante el riesgo de no conseguir el espectro que requieren
para competir de forma efectiva en el mercado minorista.
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4. Limitaciones de la estructura de
bloques propuesta

A continuacién, se describen las principales limitaciones intrinsecas a la estructura
de bloques propuesta. No hay una justificacion clara para la division del espectro
ofertado en bloques de distintos tamafios, de acuerdo a lo propuesto en el Proyecto
de Resolucién.

4.1. Problematica identificada

Las subastas combinatorias se conciben principalmente para permitir al subastador
ofertar el espectro en bloques pequefos, de manera que los participantes puedan
combinar diversos bloques de la forma que mejor se ajuste a lo que necesiten, sin
exponerse al riesgo de ganar tan solo alguno de los bloques (y, por ende, no obtener
la cantidad de espectro requerida). Esto implica que no deberia existir ninguna razén
para ofertar bloques de distintos tamafios, dado que:

» Restringe el abanico de resultados posibles, limitando la flexibilidad a la hora de
dividir la banda de espectro entre los participantes.

» Limita la capacidad de los participantes para expresar su demanda, ya que es
posible que no puedan hacer ofertas para todas las combinaciones de bloques
posibles, a pesar de que el espectro ofertado sea idéntico excepto por el tamano
del bloque.

» Puede generar precios muy distintos por cantidades similares del mismo espectro
(por ejemplo, el precio del Bloque A puede ser distinto al precio del Bloque B mas
el precio del Bloque C).

En los siguientes apartados describimos las principales limitaciones relativas a la es-
tructura de bloques propuesta por el MINTIC.

Interaccion con los topes de espectro

Teniendo en consideracion los topes de espectro propuestos por el MINTIC (45 MHz
en las bandas bajas - por debajo de 1 GHz - y 90 MHz en bandas altas - por encima
de 1 GHz), algunos blogues no estarian disponibles para algunos de los participantes
en la subasta, por lo que la competencia por estos bloques estaria limitada de manera
artificial.
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El tope propuesto para las bandas bajas parecer tener en consideracion el espectro
que los operadores tienen ya actualmente. Esto implica que los topes de espectro
propuestos por el MINTIC afectarian a los participantes de manera asimétrica:

» Claro y Movistar podrian Unicamente pujar por combinaciones que incluyan, como
maximo, 2x10 MHz en la banda de 700 MHz.

P El resto de participantes podria pujar por combinaciones que incluyan hasta 2x20
MHz.

A nivel practico, incluir mas de 2x10 MHz de la banda de 700 MHz en un Unico bloque
(como es el caso del | Bloque A, de 2x15 MHz), implica una reserva de espectro para
participantes particulares, tales como Tigo u otros operadores entrantes en bandas
bajas. A raiz de esto, dicho bloque tendria en principio menos competencia, por lo
que podria dar como resultado de la subasta un menor precio (en términos de pesos
por MHz) en comparacion con otros bloques en la misma banda.

Limitacion del numero de ganadores potenciales

La estructura de bloques propuesta por el MINTIC puede, ademas, presentar limita-
ciones en cuanto a las distribuciones posibles del espectro en caso de que haya un
alto grado de participacion en la subasta.

Por ejemplo, a pesar de que un resultado en el que tres participantes obtienen 2x10
MHz y un cuarto participante gana 2x5 MHz pareceria razonable, dicho resultado no
seria posible con los bloques definidos por el MINTIC. Efectivamente, el Unico resul-
tado con cuatro ganadores en la banda de 700 MHz que seria posible con la estructura
de bloques actuales seria asignar 2x5 MHz a dos ganadores, 2x10 MHz a un tercer
ganador, y 2x15 MHz al cuarto. Ciertamente, este escenario resulta, a simple vista,
en una asignacion marcadamente mas asimétrica, y no necesariamente preferible,
que asignar 2x10 MHz a tres ganadores y 2x5 MHz al cuarto.

Adicionalmente, existe el riesgo de que, si el precio de reserva de los bloques es
demasiado alto, los entrantes con limitaciones presupuestarias podrian no estar dis-
puestos a adquirir 2x15 MHz, prefiriendo conformarse con 2x10 MHz o 2x5 MHz. Esto
podria dar lugar a una situacion en la que el blogue de 2x15 MHz no se asigne a
ningun participante y que algunos participantes (incluyendo los que no pueden hacer
ofertas por el Bloque A) se queden sin bloques disponibles de menor tamafio (2x5 o
2x10 MHz).
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4.2, Conclusion

Dadas las limitaciones que se derivan de la definicion de bloques de diferente tamanio,
seria preferible adoptar una estructura de bloques alternativa donde la totalidad del
espectro se ofreceria en bloques de 2x5 MHz, resultando por tanto en siete bloques
idénticos. Esto impulsaria mayor flexibilidad para determinar la divisidn de espectro
optima, a la vez que permitiria que la competencia se extendiera a todos los bloques.
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5. Estrategias de apalancamiento en
subastas combinatorias con topes
asimétricos

En un escenario de participacion limitada, en la que sdlo Claro, Movistar y un tercer
participante se presenten al proceso, el tope de espectro para las bandas bajas crea
una reserva efectiva de 2x15 MHz para dicho tercer operador. En un formato de
subasta combinatorio, esto se permite una estrategia de apalancamiento, la cual
permitiria al entrante explotar su posicidn ventajosa para conseguir un bloque de 2x5
MHz adicional de espectro a precio rebajado.

5.1. Problematica identificada

Un participante entrante en las bandas bajas podria apalancar su posicidon ventajosa
mediante una estrategia de puja en la cual se presentarian ofertas por combinaciones
de bloques que incluyan el Bloque A mas uno de los bloques C o D, sin hacer una
oferta por el Bloque A por separado. En escenarios de participacion limitada con un
Unico entrante con capacidad de adquirir el Bloque A, esta estrategia implicaria que
la Unica manera de asignar el Bloque A seria también asignar el Bloque Co el D a
dicho participante.

De esta manera, dicho participante podria adquirir uno de los bloques C o D con un
precio sustancialmente menor al valor de otros participantes, dado que ésta seria la
Unica manera de que el MINTIC asignara el Bloque A.

Esta casuistica se explica a través del siguiente ejemplo.

Ejemplo:

Empleando la estructura de bloques simplificada empleada en los ejemplos mostrados
en el numeral 9.3 (en los cuales tan solo el Bloque A - de 30 MHz —, el Bloque B -
de 20 MHz - y el Bloque C - de 10 MHz - se encuentran disponibles), y asumiendo
que el tope de espectro es de 45 MHz, se considera una situacion en la que hay tres
participantes:

» Dos participantes (Participante 1 y Participante 2), los cuales ya disponen de 25
MHz cada uno en bandas bajas, sélo pueden optar por los bloques B y C.
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» Un tercer participante (Participante 3), el cual no posee espectro en bandas bajas,
puede realizar ofertas por cualquiera de los bloques de manera individual y por
las combinaciones de los bloques A+C y B+C.

Suponiendo que las valoraciones de los participantes son las siguientes:

Participante = Combinacion de bloques Oferta economica

Participante 1 A $75
Participante 1 B $55
Participante 2 B $85
Participante 2 C $60
Participante 3 A $70
Participante 3 B $50
Participante 3 C $20
Participante 3 A+C $80
Participante 3 B+C $70

Si los participantes realizan sus ofertas de acuerdo a su valoracion de los bloques, la
combinacién que generaria un mayor valor econdmico seria asignar el Bloque A al
Participante 3, el Bloque B al Participante 2 y el Bloque C al Participante 1, obteniendo
unos ingresos totales de $205.

No obstante, el Participante 3 podria mejorar su resultado retirando varias de sus
ofertas, manteniendo Unicamente su oferta por la combinacién A+C. De este modo,
la Unica opcidn para asignar el Bloque A implicaria asignar también el Bloque C al
Participante 3. En consecuencia, si el Participante 3 tan solo realiza una oferta por la
combinacién A+C, entonces el resultado ganador implicaria otorgar el Bloque B al
Participante 2 y los Bloques A y C al Participante 3. Este resultado resultaria en unos
ingresos mas bajos, de $160. La asignacion es claramente ineficiente, ya que la va-
loracion adicional por el Bloque C por parte del Participante 3 (dada por la diferencia
entre su valoracion por la combinacién A+C menos su valoracion por el Bloque A por
separado, o sea $10) es claramente inferior a la valoracion del Participante 1 por el
mismo bloque ($75).
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La Unica manera de que el Participante 1 lograra sobrepasar la oferta del Participante
3 en el Blogue C implicaria realizar una oferta superior a la realizada por el Partici-
pante 3 para la combinacion A+C, lo cual implicaria que el Participante 1 tendria que
estar dispuesto a pagar un precio mucho mayor por MHz que el Participante 3 (dado
que la oferta por A+C incluye 2x20 MHz, mientras que la oferta por el Bloque C
incluye tan solo 2x5 MHz). En este caso, la estrategia del Participante 3 seria infruc-
tifera. No obstante, esto también conllevaria una asignacion ineficiente, ya que el
Blogue A gquedaria sin asignar a pesar de que el Participante 3 estaria interesado en
el bloque por separado.

Ilustracion 5.1 Estrategias de apalancamiento en una subasta combinatoria [Fuente: Axon
Partners Group - DotEcon]

5.2. Conclusion

El uso de un formato de subasta combinatoria con blogues reservados (aunque sea
como resultado de los topes de espectro aplicados) confiere una ventaja
desproporcionada a los participantes que pueden acceder a dichos bloques,
permitiéndoles distorsionar el proceso para ganar bloques adicionales a precios no
competitivos. La adopcién de estrategias de apalancamiento en la subasta produce
asignaciones ineficientes, tanto si son fructiferas como si no.

Este problema se evita en el formato SMRA, el cual requiere que los participantes
hagan ofertas por los bloques de forma independiente. Bajo el formato SMRA, un
participante que ofertara por un total de 2x20 MHz tendria que pujar por bloques
separados, con lo cual sélo tendria garantizados 2x15 MHz, mientras que el 2x5 MHz
restante se adjudicaria al postor mas alto por dicho bloque.

Bajo el formato de subasta combinatoria de sobre cerrado en primer precio, este
problema se podria mitigar a través de una relajaciéon de los topes de espectro, lo
cual reduciria la capacidad de apalancamiento por parte de operadores entrantes.
Alternativamente, la posibilidad de apalancamiento se podria eliminar si se requiriera
que cualquier entrante que deseara hacer ofertas para combinaciones de bloques que
incluyeran el Blogue A y otros blogques también tuviera que hacer una oferta valida
por el Bloque A por separado. No obstante, bajo dicho requerimiento se eliminarian
las ventajas de usar un formato combinatorio para entrantes en las bandas bajas.
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6. Importancia de Ila certidumbre
regulatoria y de mercado

En esta seccion, describimos una serie de aspectos, que consideramos que deberian
resolverse en el mercado colombiano, con anterioridad a la celebraciéon de un proceso
de subasta de la envergadura del que se esta planteando actualmente por el MINTIC.

6.1. Problematica identificada

6.1.1. Potencial imposicion de medidas asimétricas en el
mercado movil

Segun se recoge en la Resolucion No. 5110 de febrero de 2017, la CRC ha iniciado
una actuacion administrativa, a fin de determinar si Claro dispone de una posicién
dominante en el mercado mévil y - en tal caso - adoptar las medidas regulatorias
asimétricas que procedan.

Esto es debido a que la CRC ha identificado que la situacién competitiva actual, en
principio, le permitiria a Claro actuar con independencia del mercado. Aunado a lo
anterior, la posicion de Claro en el mercado, sus ventajas competitivas y los
resultados de su estrategia comercial a lo largo de los ultimos afios, ha llevado a que
no enfrente suficientes presiones competitivas en el mercado movil y a que se
generen distorsiones lesivas para la competencia efectiva del mismo, limitando los
beneficios que podrian obtener los usuarios en un mercado con mejores condiciones
de competencia.

Las medidas regulatorias que eventualmente podrian imponerse a Claro - segun la
CRC - son las siguientes:

» Reduccion acelerada de la remuneracidon de la instalacién esencial de Roaming
Automatico Nacional para servicios de voz.

» Implementacion de una senda creciente de la remuneracion de la instalacién
esencial de Roaming Automatico Nacional para servicios de datos.

» Aplicacion de un test de replicabilidad econdmica.

» Prohibicién de discriminacién tarifaria por razén geografica y/o tipo de usuario.

La adopcidn de estas medidas tendria su fundamento en los razonamientos expuestos
por la CRC en el documento de soporte a la anterior Resolucion, en el que se expone
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- segun la CRC - que las actuales caracteristicas del mercado, de los servicios y de
Claro, evidencian una potencial distorsion de la competencia a partir del traslado del
entorno competitivo del mercado de “Voz Saliente Mévil” al mercado de “Servicios
Moviles”, con ocasidn del creciente empaquetamiento de servicios. Esto ha permitido
a Claro apalancar su participacion de mercado en voz movil al mercado de servicios
moviles.

Por lo anterior, y dadas las posibles consecuencias que este proceso iniciado por la
CRC podria generar en el mercado movil colombiano, es de vital importancia que el
proceso de subasta de espectro que en este estudio se analiza no s6lo no comience
hasta que se haya determinado si Claro o no tiene posiciéon de dominio en el mercado
movil y se hayan definido las eventuales medidas asimétricas sobre Claro, sino que
se deberia posponer hasta que se demuestre la efectividad de dichas medidas para
la celebracidon de un proceso de estas caracteristicas.

Lo anterior, a fin de asegurar un entorno con condiciones mas equitativas y un
espacio de politica regulatoria adecuada, en el que todos los participantes conozcan
las reglas del juego y las perspectivas del mercado en el medio-largo plazo
(certidumbre regulatoria y de mercado).

6.1.2. Reserva de espectro para servicios de emergencia

De la propuesta del MINTIC, se desprende que 2x10 MHz en la banda de 700 MHz
(703-713 MHz pareados con 758-768 MHz) se excluirian del actual proceso de asig-
nacion de espectro, bien para permitir la posibilidad de reservar dicho espectro para
servicios de emergencia (PPDR), o bien para asignarlo en un futuro proceso de
asignacion.

Esto genera una serie de cuestiones que deben ser tenidas en consideracién para el
proceso de subasta:

P Siel bloque se ofrece en un futuro préximo para la prestacion de servicios méviles
terrestres, excluirlo de la presente subasta crearia una escasez artificial de es-
pectro, lo cual podria derivar en unos mayores precios por el espectro en el actual
proceso.

» La posibilidad de que este bloque esté disponible en un futuro préximo genera
incertidumbres adicionales, convirtiendo lo que deberia ser un proceso simultaneo
en un proceso secuencial, donde los participantes podrian ajustar sus ofertas en
funcion de sus expectativas relativas a que el bloque sea ofertado en una etapa
futura y a la capacidad de la competencia en la subasta presente y en la futura.
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» Asignar el espectro de manera secuencial podria provocar una fragmentacién in-
necesaria en la banda de 700 MHz.

Estas cuestiones se pasan a describir en detalle a continuacién.
Escasez artificial

Reducir artificialmente el espectro disponible puede generar una competencia exce-
siva para los bloques ofertados en el actual proceso. Por el contrario, los precios de
los bloques en un proceso subsiguiente para el espectro excluido del primer proceso
podrian ser muy inferiores por el hecho de que varios participantes ya habrian satis-
fecho su demanda y empleado su presupuesto disponible.

Este factor podria ser especialmente problematico en el actual proceso planteado por
el MINTIC, en un escenario de baja participacion donde tan solo Claro, Movistar y un
tercer participante estuvieran interesados en la subasta, dado que el tercer partici-
pante podria optar a 2x20 MHz, y Claro y Movistar tendian que realizar ofertas agre-
sivas para asegurarse 2x10 MHz. No obstante, si subsecuentemente el bloque no
incluido en el primer proceso fuera ofrecido en un proceso futuro bajo los mismos
topes de espectro, ni Claro ni Movistar estarian en posicion de realizar ofertas por el
espectro, posibilitando al tercer participante la adquisicion de espectro a precio de
reserva.

Oferta de espectro complementario/sustitutivo en procesos secuenciales

En términos generales, la oferta de espectro en procesos secuenciales genera riesgos
en aquellos casos en los que existe sustituibilidad o complementariedad, lo cual
puede provocar diferencias injustificadas en los precios de los distintos procesos de-
bido a una a una asignacion ineficiente:

» Si el espectro sustituible es ofertado en procesos secuenciales, los participantes
tendran que estimar cuando tendrian que pagar en cada uno de los procesos para
decidir si presentar su oferta en el proceso actual o en el futuro.

» Si el espectro ofertado en procesos secuenciales es complementario, entonces la
decision del participante acerca de si comprar espectro ahora dependera de sus
expectativas de adquirir espectro en el futuro y del precio estimado en ambos
procesos.

En relacién al espectro de la banda de 700 MHz existe la posibilidad de considerar
tanto la sustituibilidad como la complementariedad. Por ejemplo, un participante que
desee adquirir un total de 2x10 MHz pueden optar por:
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» Adquirir un total de 2x10 MHz en este proceso o en uno subsiguiente (sustitucion).

» Adquirir parte del espectro (2x5 MHz) en esta subasta con la expectativa de com-
plementarlo con espectro adicional (otro 2x5 MHz) en el siguiente proceso (com-
plementariedad).

Los participantes tendrian que tomar sus decisiones con base en unas expectativas
que podrian no ser correctas, lo cual conlleva un riesgo de asignacién ineficiente.
Dicha incertidumbre se acentla al no haber definido el MINTIC el uso que se va a dar
al espectro reservado para un posible uso para PPDR.

Fragmentacion innecesaria

Por ultimo, la reserva de este espectro podria implicar en el futuro una fragmentacién
innecesaria en la banda, dando lugar a que los operadores no dispongan de bloques
de espectro contiguos. Esto implicaria la necesidad de realizar futuros procesos de
reasignacién de frecuencias, generando un mayor grado incertidumbre dentro de la
presente subasta. Esta problematica se muestra a través del siguiente ejemplo.

Ejemplo:

Sobre los supuestos de bloques planteados por el MINTIC en el Proyecto de Resolu-
cion, suponiendo que en el primer proceso el Bloque B se asigne al Participante 1, la
combinacién de los Bloques C+D al Participante 2 y el Bloque A al Participante 3, bajo
los siguientes rangos de frecuencia:

» Participante 1: 713-723 MHz pareados con 768-778 MHz
» Participante 2: 723-733 MHz pareados con 778-788 MHz
» Participante 3: 733-748 MHz pareados con 788-803 MHz

Ahora, suponiendo que el bloque reservado de 703-713 MHz pareados con 758-768
MHz se ofrezca como dos bloques de 2x5 MHz en un proceso futuro, y que el Partici-
pante 3 adquiere un bloque adicional de 2x5 MHz, a no ser que las frecuencias asig-
nadas en la primera subasta fueran reordenadas, no seria posible asignar este bloque
al Participante 3 de manera contigua al Bloque de 2x15 MHz adquirido en la primera
subasta.

Ilustracion 6.1 Ejemplo de fragmentacion innecesaria [Fuente: Axon Partners Group -
DotEcon]
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6.2. Conclusion

Hay una serie de cuestiones clave que afectan a la valoracidon de los bloques por parte
de los participantes que estarian pendientes de resolver. A fin de conseguir una
asignacion eficiente del espectro, es esencial proporcionar un marco claro para que
los participantes puedan estimar adecuadamente sus valoraciones por el espectro y
sus expectativas sobre oportunidades futuras. Si los participantes yerran en su
valoracién o sus expectativas, sus pujas no reflejaran el valor econdmico que pueden
generar del uso del espectro. En este caso, el riesgo de que las valoraciones no
reflejen el valor econdmico que se puede generar se suma al riesgo de no asignar los
blogues a los participantes con valoraciones mas elevadas.

Si bien un cierto nivel de incertidumbre podria ser inevitable, es importante mantener
dicho nivel al minimo posible. En el presente caso, se espera que varios aspectos
clave, tales como los expuestos anteriormente, se resuelvan en el corto o mediano
plazo, con lo cual resultaria imprescindible demorar el proceso de asignacion de
espectro hasta su resolucion.
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7. Conclusiones y recomendaciones

Las reglas de la subasta propuestas por el MINTIC no estan alineadas con la practica
internacional, y no mitigan el riesgo de una asignacion ineficiente del espectro dis-
ponible. Concretamente:

» El proceso descrito en el numeral 9.3 del Anexo III del Proyecto de Resolucion no
identifica la combinacidn de ofertas que genera el mayor valor econdmico para el
Estado en todos los casos, por lo cual no esta alineado con el objetivo fijado por
el MINTIC en el Proyecto de Resolucidén. Esto podria dar lugar a una asignacion
ineficiente de los bloques de espectro disponibles y una potencial pérdida econé-
mica para el Estado.

» Es ampliamente reconocido que los mecanismos de subasta abierta, como el for-
mato SMRA!® empleado previamente por el MINTIC en subastas anteriores, pro-
mueve una mayor eficiencia del proceso, gracias a que la informacion obtenida
durante la subasta permite a los participantes ajustar sus ofertas progresiva-
mente con base a la demanda y precios observados. Un formato de subasta ite-
rativo (multi-ronda) eliminaria las complicaciones estratégicas y practicas
asociadas a un mecanismo de primer precio en sobre cerrado, permitiendo que
los bloques de espectro se asignen a aquellos que mas los valoren.

» No se justifica la diferenciacion realizada por el MINTIC en lo relativo al tamafio
de los bloques de espectro, lo cual limita la competencia en la subasta y puede
resultar en un precio rebajado por el Bloque A. La estructura de bloques propuesta
carece de robustez frente al abanico de posibles escenarios de demanda, no per-
mitiendo ciertas divisiones de la banda que podrian ser mas adecuadas. Seria
preferible por tanto adoptar una estructura de bloques alternativa donde la
totalidad del espectro se ofreceria en bloques de 2x5 MHz, lo que otorgaria una
mavyor flexibilidad para determinar la division de espectro 6ptima, a la vez que
permitiria que la competencia se extendiera a todos los bloques.

» El uso de un formato de subasta combinatoria cuando los participantes estan
sujetos a topes de espectro, los cuales resultan en limitaciones asimétricas
durante el proceso de subasta, da la posibilidad de llevar a cabo estrategias de
apalancamiento por parte de entrantes en las bandas bajas, los cuales permitirian

10 Del inglés, Simultaneous Multiple Round Auction.
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conseguir el Blogue C o el Bloque D por debajo de su precio competitivo. Dichas
estrategias conllevan una asignacion ineficiente y una pérdida de ingresos para
el Estado, tanto si son fructiferas como si no.

» De la propuesta del MINTIC, se desprende también que 2x10 MHz en la banda de
700 MHz se excluirian del actual proceso de asignacion de espectro, o bien para
permitir la posibilidad de reservar dicho espectro para servicios de emergencia
(PPDR), o bien para asignarlo en futuros procesos de asignaciéon. No obstante,
reservar bloques - equivalentes a los que se espera que se asignen en este pro-
ceso - para atribuciones posteriores crea incertidumbre e ineficiencias
adicionales. Por tanto, el MINTIC deberia decidir con antelacién al proceso de
subasta de esta misma banda (700 MHz) si dicho bloque estara disponible para
la prestacién de servicios moviles terrestres, y en su caso, incluirlo en el proceso
de asignacion actual, junto con el resto de la banda.

P Existe una situacion de dominancia en el mercado colombiano que debe ser
resuelta a la mayor brevedad. En particular, la incertidumbre del marco
competitivo y regulatorio es un impedimento y limitante estructural para el
desarrollo de un modelo de negocios de cara a la valoracidén del espectro ofertado.
Estos aspectos, tales como la actuacion administrativa iniciada por la CRC en
febrero de 2017 a fin de determinar si Claro dispone de una posicion dominante
en el mercado moévil, deberian resolverse con anterioridad a la celebracién de
cualquier proceso de subasta de la envergadura del que se esta planteando
actualmente por el MINTIC. Se debe asegurar un entorno de certidumbre
regulatoria, en el que se disponga de unas condiciones mas equitativas y un
espacio de politica regulatoria adecuada y todos los participantes conozcan las
reglas del juego y las perspectivas del mercado en el medio-largo plazo. De
hecho, no solo habria que determinar medidas de regulacidon asimétrica
adicionales sobre el operador dominante en el mercado minorista movil, sino que
también deberia esperarse hasta que se demuestre la efectividad de dichas
medidas para la celebracion de un proceso de estas caracteristicas.

Por lo anteriormente expuesto, consideramos que la filosofia de este proceso podria
mejorar significativamente, adoptando mecanismos de subasta alternativos y ajus-
tando la definicién actual de bloques o los topes de espectro. Aun considerando un
mecanismo de sobre cerrado, el cual no se recomienda por lo expuesto
anteriormente, existiria margen de mejora en la configuraciéon del precio y en la
adopcion de una estructura de bloques mas pareja y equitativa manteniendo las
medidas de regulacién asimétrica necesarias con el operador dominante.
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Dada la crucial importancia de la banda de 700 MHz para la prestacion de servicios
moviles terrestres, el MINTIC deberia reconsiderar el esquema propuesto para la
asignacion del espectro, a la vez que asegure que dicho proceso se desarrolla en un

entorno de certidumbre regulatoria.
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