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Respetada Doctora Arcila:

En atencién a su solicitud radicada con el niumero No. 17-160236-3, esta Superintendencia

rinde concepto en materia de libre competencia econdmica, en gjercicio de la funcion asesora \b
del Gobierno Nacional', con respecto a la convocatoria para entregar en concesién, por parte

de la Sociedad Aeroportuaria de la Costa S.A. (en adelante “SACSA”"), un espacio para la
prestacion del servicio de transporte publico terrestre especial a una empresa habilitada por el

Ministerio de Transporte.

1.  Descripcion de la Medida y el Mercado

Con fundamenio en lo expresado en la comunicacion de SACSA?, se observa que la
convocatoria tiene por finalidad la entrega de “un espacio para la prestacion del servicio publico
de transporte terrestre, bajo la modalidad especial, categoria de transporte de turistas, en el
aeropuerto™ (destacado fuera de texto). La convocatoria que pretende adelantar SACSA
recaeria sobre un espacio en el Aeropuerto Internacional Rafael NUfiez de la ciudad de
Cartagena.

' Numeral 1 del articulo 1 de! Decreto 4586 de 2011
2 Radicado 17-160236-G, del 8 de junio de 2017.

? Radicade 17-160236-0, folio 4.
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Adicionalmente, de la documentacion aportada con la solicitud de concepto se desprende que
la principal finalidad de la entrega del espacio en concesion, es la de garantizar la seguridad de
las personas que utilizan los servicios de transporte’ desde el aeropuerto. Ademas, la
concesidn recaeria exclusivamente en la prestacion de los servicios de transporte especial,
en la modalidad de transporte de turistas.

En consecuencia, esta Superintendencia considera que el mercado que resultaria afectado
con la convocatoria y la correspondiente concesion seria el del servicio de transporte especial
de turismo en la ciudad de Cartagena, en los trayectos desde y hacia el aeropuerto Rafael
Nuafez. :

De acuerdo con lo anterior, es posible ademas inferir que la mayor incidencia en la libre
competencia se produciria en los trayectos desde el aeropuerto, toda vez que en razén de la
concesion, seria una sola compafiia de servicio de transporte especial de turismo, la autorizada
para prestar ese servicio, en esa modalidad, desde el aeropuerto.

2. Antecedentes
21. Sobre el Contrato de Concesion

En 1996 la Aeronautica Civil celebré el contrato de concesion numero 186 con la Sociedad
Aeroportuaria de la Costa S.A., mediante el cual se le concedi6 la administracion y explotacién
economica del Aeropuerto Rafael Nufiez, ubicado en el Distrito Especial de Cartagena de
Indias®.

En el numeral 4 de la clausula vigésima quinta dei contrato de concesidn se establecia la
obligacion de:

“Garantizar la prestacion de los servicios complementarios en forma competitiva, bien
sea a través de concurso libre y fransparentes con el cual se garanfice o incentive fa
prestacion de servicios a minimo costo y 6ptima calidad o permitiendo la prestacion
del servicio a dos 0 mas agentes, utilizando el mismo proceso de seleccion”.

De acuerdo con las definiciones establecidas inicialmente en el contrato, los servicios
complementarios se definen como:

“Todos aquellos servicios conexos o complementarios a la actividad aeroportuaria no
sujetos a reguiacion tarifaria directa por parte de LA AEROCIVIL, de acuerdo con este
confrato”.

Posteriormente, con el Otrosi No. 4 de 2010 se modifico, adiciond y unifico, en un solo texto, el
contrato de concesion y, ademas, se reformularon las clausulas citadas. De este modo, la
obligacién de garantizar la prestacion de servicios complementarios en forma competitiva se

* ibidem.

5 Contrato de concesion 186 de 1996, clausula primera, pagina 11.
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subdividio en dos obligaciones incluidas en los numerales 11 y 12 de la clausula 39 del Otrosi
No. 4 de 2010. o

Asi las cosas, conviene fraer a colacion lo establecido en el numeral 11 de Iz clausula 39
indicada:

‘Oltorgar en arrendamiento, concesion de espacios ¢ mediante cualquier otra
modalidad permitida por el Codigo de Comercio los locales comerciales,
parqueaderos, tetrenos para la construccion de hangares, mantenimiento de
aeronaves, bodegas de carga y otros espacios para la explotacién econémica en
condiciones que garanticen la libre competencia. (...)'s (destacado fuera de texto)

lgualmente, en el numeral 12 del articulo 39 en mencion se incluye la obligacion a cargo de
SACSA de supervisar para que las actividades de los concesionarios se desarrollen en
‘condiciones competitivas y adecuadas™ .

Por otra parte, el Otrosi No. 4 de 2010 elimina la definicion de servicios complementarios e
incluye al servicio publico de transporte como un “servicio no asociado a ingresos regulados’®.

Asi las cosas, procede esta Superintendencia a contextualizar el marco juridico relacionado con
el servicio de transporte especial.

2.2. Regulacion Transporte especial

Dentro de la regulacion del transporte especial se encuentra diferentes normas que se
mencionan a continuacion®,

2,2.1. Ley 105 de 1993 ¥

Esta ley presenta la definicién de “Sector y Sistema Nacional de Transporte®, estabiece los
principios rectores del transporte (principios fundamentales y principios del transporte publico) e
incluye, entre otras, disposiciones relacionadas con la regulacion del transporte y del transito.

La ley menciona y desarrolla los siguientes principios fundamentales’': (i) soberania del pueblo;
(ify intervencion del Estado; (jif) libre circulacién; (iv) integracién nacional e internacional; y (iv)
seguridad de las personas, el cual constituye una prioridad del sistema de transporte'?.

® Numeral 11 de la clausula 39, radicado 17-160236-0, folio 6.

? Numeral 12 de la clusula 3¢, radicado 17-160238-0, folio 6.

& Cfr. Otrosi No. 4 de 2010 clausula 1, numeral 1.76 y pagina 7 de su respective anexo de estructura tarifaria.
® Superintendencia de Industria y Comercio, radicada 16-457103-5.

0 Cfr. Capitulos |, Il 'y Il del Titulo I de la Ley 105 de 1993,

11 Cfr. Articuto 2 de la Ley 105 de 19983,

12 Cfr. Literal e} del articulo 2 de la Ley 105 de 1993.
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‘Como principios del transporte publico la ley menciona®™, los siguientes: (i) acceso al
transporte; (i) caracter publico del transporte; (iii) colaboracién entre entidades; (iv)
participacion ciudadana; (v) rutas para el servicio publico de transporte; (vi) libertad de
empresa; (vii) permisos o contratos de concesién; (viii) transporte intermodal; y (ix) subsidios a
determinados usuarios.

2.2.2. Ley 336 de 1996 — Estatuto Nacional de Transporte

El articulo 1 de la Ley 336 de 1996 establece que la finalidad de esta ley es unificar los
principios y criterios para la regulacion y reglamentacién del transporte, en armonia con lo
establecido en la Ley 105 de 1993'*. El articulo 2 de la Ley 336 de 1996 reafirma como
prioridad esencial para el transporte la seguridad y proteccion de los usuarios’®.

El Capitulo 2 de la Ley 336 de 1996 explica los principios y la naturaleza del Estatuto Nacional
de Transporte y sefiala que el transporte como servicio publico continuara bajo la direccion,
regulacién y control del Estado'®

Por su parte, en el articulo 5 se explica que por ser el transporte un servicio publico esencial, el
interés general prevalecera sobre el particular, especialmente en lo que tiene que ver con la
garantia del servicio y la proteccién de los usuarios™. Respecto del funcionamiento del servicio
publico, se precisa en el articulo 9 que este sera prestado por empresas o personas habilitadas
para tal fin'®

El articulo 16 determina que los servicios especiales de transporte, pueden ser entre otros,
escolar, de asalariados, de turismo y ocasional.

Adicionalmente, el capitulo 8 desarrolia diversos aspectos relacionados con la seguridad, como %‘
la son aquellos que tienen que ver con los equipos destinados al transporte publico y con la
obligacion de las empresas de vigilar tanto la idoneidad de sus conductores como la de los
vehiculos'.

2.23. Dedreto Unico Reglamentario del Sector Transporte
Mediante el Decreto 1079 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Transporte, se compilaron

distintas disposiciones relacionadas con el sector transporte, entre ellas, el Decreto 348 de
2015, por medio del cual se reglamenta la prestacion del servicio publico de transporte terrestre

13 Cfr. Articulo 3 de la Ley 105 de 1993,
14 Cifr. Articulo 1 de la Ley 336 de 1996,
15 Cfr. Articulo 2 de la Ley 336 de 1896.
16 Cfr. Articulo 4 de la Ley 336 de 1996.
17 Cir. Artfculo 5 de la Ley 336 de 1996.
18 Cfr. Ariiculo 9 de la Ley 336 de 1996.

19 Cfr. Capitulo 8 de la Ley 336 de 1996
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automotor especial® y se establecen los requisitos que deben cumplir las empresas
interesadas en obtener y mantener la habilitaciéon®' en dicha modalidad.

Recientemente, con el Decreto 431 de 2017 se incorporaron algunas modificaciones al Decreto
Unico del Sector Transporte, como la definicion de servicio publico de transporte terrestre
automotor especial®, tiempo de uso de los vehiculos de tal servicio (20 afios), proceso de
desintegracion de los vehiculos, el uso obligatorio del color blanco para estos vehiculos, reglas
especificas de contratacion del servicio y los requisitos para obtener y mantener la habilitacion
para la prestacion del servicio, entre otras.

Resulta fundamental considerar que, a las empresas de transporte especial se les permite
celebrar contratos para realizar transporte de: (i) estudiantes; (i) personal de una empresa o
entidad; (iii) turistas; (iv) un grupo especifico de usuarios y; (v) usuarios del servicio de salud.

Ademas de las modificaciones mencionadas, vale la pena destacar ias disposiciones
relacionadas con la capacidad transportadora®, la cual puede ser global y operacional. La
global hace referencia al nimero de vehiculos que se requieren para atender Ila necesidad de
movilizacién nacional®; mientras la operacional es conformada por los vehiculos que hace
parte del parque automotor de una empresa de Servicio Publico de Transporte Terrestre
Automotor Especial, del cual al menos el 10% debe ser propiedad de la empresa.

La capacidad operacional se subdivide en fija y flotante, la primera corresponde a los vehiculos
de propiedad de la empresa o adquiridos mediante arrendamiento financiero o “renting’,
mientras que la segunda hace referencia a vehiculos propiedad de terceros vinculados para la
prestacién del servicio. -

Para aumentar la capacidad transportadora operacional, la empresa debe contar con concepto ¥
favorable de la Superintendencia de Puertos y Trasporte y la aprobacion de Ministerio de
Transporte, para lo cual debe acreditar la “sustentabilidad financiera’ y presentar los contratos
de transporte de servicio especial. Ademas de lo anterior, llama la atencién que la empresa

# Decreto 348 de 2014, articuio 4: * Servicio piblico de transporte terrestre aufomotor especiai. Es aquel que se presta bajo Ja responsabifidad de una
empresa de transporie legalmente constituida y debidamente habilitada en esta modalidad. & un grupe especifico de personas que tengan una
caracteristica coman y homogeénea en su origen y desting, como estudiantes, turistas, empleados, personas con discapacidad y/o movilidad reducida,
pacientes no oronicos y particulares que requieren de un servicio expreso, siempre que hagan parte de un grupo determinable y de acuerdo con ias
condiciongs y caracteristicas que se definen en el presente decreto.

2 Arfculo 2.2.1.6.3.6. Decreto 1079 de 2015, "Habilitacion: Las emprasas legaimente constituidas, interesadas en prestar el Servicio Publico de
Transporte Terrestre Automotor Especial, deberan solicitar y obtener habilitacion para operar este fipo de servicic. Sila empresa, prefende prestar ef
servicio de fransporte en una modalidad diferente, debe acreditar ante la autoridad competente los requisitos de habilifacion exigidos. La habifitacion
por si sofa no implica fa autorizacion para la prestacion del Servicio Publico de Transporte en esta modalidad, Ademds, se requiere el cumplimientc de
las obligaciones contenidas en el presente Capiiulo, especiaimente las relacionadas con la capacidad transportadora, fa propiedad del! parque
automotor y las tarjetas de operacion de los vehiculos. La habilitacion es intransferible a cuaiquier titulo. En consecuencia, los beneficiarios de {a
misma no podrén cefebrar o efecufar actos que impliquen que Ja actividad transportadora se desarrofle por persona diferente a la empresa que
iniciatmente fue habilitada.”

22 Cir. Articulo 1 Decreto 431 de 2017: *Articulo 2.2.1.6.4. Servicio Pablico de Transporte Terresfre Automotor Especial. Es aque! que se presia bajo la
responsabilidad de una empresa de transporte legaimente constituida y debidamente habilitada en esta modalidad a un grupo especifico de personas
que tengan una caracteristica comdn y homogénea en su crigen y destino, como estudiantes, turistas, empleados, personas con discapacidad y/o
movilidad reducida, pacientes no cronices y particulares que requieren de un servicio expreso, siempre que hagan parte de un grupo determinable y
de acuerdo con las condiciones y caracteristicas que se definen en ef presente Capituly”.

Z Cfr. Articulo 16 del Decreto 431 de 2017.

2 Cf. Articulo 2.2.1 6. 2.1 Decreto 1079 de 2015.
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debe haber copado la totalidad de la capacidad transportadora autorizada y debe contar con
nuevos contratos de prestacion de servicios®.

Vale la pena mencionar el evento especifico del paragrafo 1 del articulo 2.2.1.6.7.3. del Decreto
1079 de 2015, donde se establece que, si se aumenta la capacidad operacional de una
empresa, sin aumentar la capacidad transportadora global, sera necesario que los vehiculos
correspondientes se cambien de empresa.

Por ultimo, para que un vehiculo haga parte del parte del parque automotor de una empresa
habilitada, es necesario que la compafiia y el propietario del bien celebren un contrato de
vinculacion, donde la compariia se compromete a utilizarios en su operacién en términos de
rotacién y remuneracion equitativos®. '

3. Analisis desde la Perspectiva de la Libre Competencia Economica

En primer lugar, es preciso sefialar que el problema juridico planteado consiste en determinar
si, entregar en concesion un espacio del aeropuerto Rafael Nufiez de Cartagena, para la
prestacion del servicio publico de transporte terrestre, en la modalidad de transporte especial
de turistas, podria generar riesgos anticompetitvos en el mercado definido. La
Superintendencia procede entonces a adelantar el analisis de esta cuestion.

En este contexto, conviene recordar que:

“...por regla general, la Superintendencia de Industria y Comercio se ha inclinado

porque el Estado dnicamente intervenga en los mercados cuando ello sea

estrictamente necesario y aboga para que cualquier injerencia en la economia

busque corregir fallas de mercado?, tal y como lo han manifestado iquaimente la W
Corte Constitucional® y autoridades de competencia extranjeras?=0 -

# Cfr. Articulo 17 del Decreto 431 de 2017,
26 Cir. Articulo 2.2.1.6.8.1. Decreto 1079 de 2015.

27 “En aconomia, un falfo de mercado es una situacion en fa gue Ja asignacion de fos recursos por parte del mercado no es eficiente. El primer usc
conocido def término por parfe de un economista data de 1958, pero el concepto procede del filbsofo vicioriano Henry Sidgwick.

Los fallos de mercado suelen estar ascciados con preferencias femporales Inconsistentes,® asimetrfas de informacidn,* mercados no
competitivos, problemas del agente-principal, externafidades® o bienes publicos.® La existencia de fallos de mercado es habitualmente Ia razon por la
que las organizaciones autorreguladas, los Estados y las instituciones supranacionales infervienen en un mercado particuiar” ¢ Los economistas,
especialmente los microeconomistas, suelen preocuparse de los falles de mercado y sus posibles soluciones.® Ese andlisis desempefia un papel
importante en muchos fipos de politicas publicas y estudios. Sin embargo, el intervencionismo estafal, coma los impuestos, las subvenciones, los
rescates, ios controles de pracios y las regulaciones (inciuyendo intentos mal implementados de corregir fallos de mercadoj también pueden llevar a
asignaciones ineficientes de recursos, conocidos como fallos del Estado.'™ Tomado de hitps://es. wikipedia.org/wiki/Fallo_de_mercade <Consultado
por (ltima vez el 8 de junio de 2017= [Cita dentro de texto].

2 Sentencia C-263 de 2011:

“La Constitucion de 1991, especialmente al adoptar un modeio de Estado Social de Derecho, introdujo un modelo de economia social de mercado en
el que, de un lado, se admite que la empresa es motor de desarrollo social (articulo 333 superior), por esfa via, se reconoce la importancia de una
economia de mercado y de fa promocion de la actividad empresarial, pero por otro, se asigna al Estado no solo la facultad sino la obligacidn de
intervenir en fa economia con el fin de remediar ias fallas del mercado y promover ef desarrollo econdmico y social (articufos 333, 334 y 335
constitucionales).” [Cita dentro de texto]

% Tal y como esta Supetintendencia lo menciond en la comunicacion 17-040359-1 del 24 de marzo de 2017, la Comision Nacicnal de los Mercados y
la Competencia de Espafia (CNMC) se ha manifestado frente a la intervencion den la economia, indicando que esa intervencion se justifica
nicamente si se ha comprobado la existencia de una falla de mercado y, adicionalmente “dicha infervencion tiene un nexo causal con &f fallo de
mercado o razén de imperioso Interés general que se quiere proteger (principio de necesidad), es proporcionade af objetivo que se persigue, es decir,
introduce la minima distorsion competitiva posible (principio de proporcionaiidad), y se aplica de forma no discriminatoria, por gjemplo, entre formas
Jjuridicas de los agentes econdmicos (principio de no discriminacion)”. Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC). Conclusicnes
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Ahora bien, en este caso, la intervencién en el mercado se ejecutaria por SACSA, en desarrolio
de su condicién de concesionario. En tal sentido, conviene entonces evaluar si la injerencia es
proporcional y razonable para alcanzar la finalidad pretendida que, como se menciond, tiene
que ver con garantizar la seguridad de los turistas que utilizan el servicio de transporte
especial. Esto por cuanto para esta Superintendencia es claro que, conceder un espacio para
que una sola empresa preste [os servicios de transporte especial en la modalidad de turismo,
tiene sin duda una incidencia en la libre competencia y a su vez, como se explicard, puede
tener un efecto restrictivo de la libre competencia econémica.

Asi las cosas, la proporcionalidad y razonabilidad de una limitacion de la libre competencia
econdmica dependera principalmente de la existencia e intensidad de las fallas de mercado
que pretenden solucionarse.

3.1. Falla de Mercado que se pretende resolver

Conforme se explica en los documentos soporte que se adjuntaron con la solicitud, la medida
busca garantizar la proteccién y seguridad de los usuarios que utilizan el servicio publico de
transporte terrestre en sus trayectos hacia y desde el aeropuerto.

Desde una perspectiva economica, a juicio de esta Superintendencia, las fallas de mercado
que se observan con fundamento en la informacién enviada por la ANI corresponden a:

¢ Asimetrias de informacion.

. Ineficiencias asociadas con la falta de espacio para asignar distintas areas en
concesion para la prestacion del servicio de publico de transporte.

* Demanda insatisfecha

3.1.1. Asimetrias de informacion

Sobre las asimetrias de informacién puede observarse como varias de las falencias gue se
presentan en el transporte publico de taxis se trasladan al presente caso. Asi, con ocasién de
un concepto de abogacia de la competencia en el que se analizd 1a modificacion del Decreto
1079 de 2015, la Superintendencia de Industria y Comercio reconocié la existencia de varias
fallas de mercado en el transporte publico terrestre vehicular y sobre las asimeirias de
informacién expreso:

"El servicio de transporte individual en muchos casos enfrenta problemas de
informacion sobre la seguridad, la calidad del vehiculo, la identidad de quien
demanda el servicio y de quien lo ofrece, la confiabilidad, el conocimiento de la
ciudad y de fas rutas, y la conformacion de las tarifas, entre otra informacion
relevante para el perfeccionamiento y ejecucion del contrato de transporte. Esta
multiplicidad de dimensiones del problema hace que se reduzcan las posibifidades
de prestar un servicio idéneo."3!

preliminares sobre los nueves modelos de prestacién de servicios vy la economia colaborativa. Marzo de 2016. [en linea). [Consultado 28 feb, 2017].
Disponible en https://docs.google.com/document/di nésMjUaTmRLUZCqTIlgyWvobVgreR-iAzsz 1mhxy2ylimobilebasic [Cita dentro de texto].

% Concepto de Abogacia de la Competencia, radicado 17-121336- -1-0.

*! Concepto de Abogacia de la Competencia, radicado 15-280358- -1-0 del 26 de noviembre de 2015,

Cra.13#27-00pisost, 3, 4, 5, 6-,":3' ¥10- PBX:{57n) 587(1‘61}!3(}- i:_nnta ‘cteﬁbs@sic.' W

SeRor ciudadaiio; para ha idj 5a'5U s'olfi;i:tqid;- laentidad | ff&celosf

MINCOMERCIO
INDUSTRIAY TURISMG

@ Nuestre aporte es fundamental, al usar menos papel contribuimos mas con el medio ambiente
=



;7 Industria y Comercio

| i_?g%;ySUFERINTENBENCIA

Como se puede observar en la anterior cita, existen diversos problemas de asimetrias de
informacion, entre los que se encuentran también los problemas que aduce SACSA en lo que
tiene que ver con la seguridad de los pasajeros.

3.1.2. Ineficiencias asociadas con la Falta de Espacio para asignar distintas Areas en
Concesion para la Prestacion del Servicio de Piablico de Transporte

Adicionalmente, menciona SACSA en la comunicaciéon que se adjuntd con ia solicitud de la
ANL, que los espacios para atender el transporte publico terrestre de pasajeros no se han
expandido y, en consecuencia, ello aparentemente ha provocado la llegada de transportes
"piratas" con los riesgos correlativos de seguridad derivados de esa situacion.

3.1.3. Demanda Insatisfecha

De lo anteriormente descrito, es posible inferir que habria una parte de la demanda de servicios
de transporte publico terrestre que no estaria adecuadamente satisfecha. En efeclo, la
ausencia de espacios para organizar mayor oferta de vehiculos podria estar provocando una
desviacion de la demanda hacia servicios informales de transporte. Asi mismo, es posible que
un porcentaje de los pasajeros también cuestione aspectos de seguridad y calidad.

Asi las cosas, esta demanda insatisfecha puede estar causando a su vez una ineficiencia en la
atencion de pasajeros que demandan servicios de transporte de calidad, oportunos y seguros.

3.1.4. Conclusiones respecto de las Fallas de Mercado Identificadas

Para esta Superintendencia es claro que existen fallas de mercado que merecen alguna
respuesta de parte de SACSA, en su calidad de concesionario del aeropuerto Rafael Nuriez de
Cartagena y, en lo que corresponda, de parte de las autoridades.

No obstante lo anterior, esta Superintendencia, como Autoridad Nacional de Competencia,
considera que la alternativa propuesta por SACSA, en el sentido de entregar un espacio
exclusivamente a una UGnica compafiia, resulta ser una de las mas lesivas de la libre
competencia por las razones que se explican a continuacion.

3.2. Los Riesgos Anticompetitivos para el Caso Concreto

Si bien la convocatoria permitiria que diferentes empresas habilitadas por el Ministerio de
Transporte para la prestacion del servicio de transporte especial compitieran por el mercado,
una vez se entregue en concesion el espacio designado, otras empresas competidoras
prestadoras del servicio de transporte especial no estarian autorizadas para prestar el servicio
de transporte en las instalaciones del Aeropuerto Internacional Rafael Nufiez, por lo menos en
lo que se refiere a la modalidad de turismo.

En consecuencia, se le concederia una especie de monopolio a la empresa beneficiada, lo cual
le otorgaria poder de mercado, dado que seria la Unica autorizada para prestar el servicio en

dicho aeropuerto en la modalidad de turismo. Este poder de mercado le confiere ventajas tanto
horizontales como verticales.
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La ventaja horizontal, como ya se ha mencionado, hace referencia a la exclusion en el érea del
aeropuerto con respecto a competidores ubicados en este mismo mercado, es decir a otras
empresas prestadoras del servicio de transporte especial con presencia en la ciudad de
Cartagena.

En el ambito vertical, el privilegio de ser la Unica habilitada para prestar el servicio en el
aeropuerto, implica que si un propietario de un vehiculo destinado a prestar el servicio de
transporte especial en Cartagena desea tener la posibilidad de prestar servicio en el darea del
aeropuerto, necesariamente deberia encontrarse vinculado a la empresa adjudicataria. En este
caso, para los casos de capacidad operacional flotante, la ventaja de la empresa consiste en
que podria extraer mayores recursos de los propietarios de los vehiculos, dado que en algunos
casos, aun con una remuneracién mas baja con respecto a ofras empresas e incluso los
vehiculos de los socios de la empresa adjudicataria, los propietarios de los vehiculos tendrian
incentivos para suscribir el contrato de vinculacion de flota y asi poder acceder a los servicios
provenientes y con destino al aeropuerto.

Debe tenerse en cuenta que Cartagena es una ciudad con un importante sector turistico y alta
afluencia de viajeros, que de acuerdo con el comunicado de prensa nimero de 14 de 2017 de
la Aeronautica Civil, presenté el mayor aumento con respecto al afio anterior con respecto a los
demas aeropuertos, 12,3 %, pasando de 3'898.628 pasajeros movilizados en 2015 a 4'378.058
en 2016, cifra que incluso alcanza los 4'422.105, si se toman los datos de SACSA®. Sobre
estos pasajeros que moviliza el aeropuerto Rafael Nurtez, el adjudicatario tendria una posicién
privilegiada para ofrecer sus servicios con respecto a las demas empresas de transporte
especial e incluso frente a otros métodos de transporte que llegaran a ser sustitutos.

En suma, propiciar un monopolio o condiciones que repliquen que una empresa se comporte 'éf
como tal, son anticompetitivas por antonomasia. En efecto, la creacion de un monopolio para

un mercado como el servicio publico de transporte especial, puede traer consigo los riesgos

que tradicionalmente se asocian con los monopolios®®. Entre dichos riesgos estan: (i) las
ineficiencias distributivas, reflejadas en aumentos de precios y en la pérdida de bienestar

social; (i) ineficiencias productivas que se evidencian en a) administracion empresarial
ineficiente; b) distorsién del mecanismo competitivo de seleccion de firmas mds eficientes que

se da cuando existen condiciones de libre competencia®.

De acuerdo con lo anterior y aun si taxis y buses contindan prestando sus servicios y
ejerciendo algtin grado de competencia, la alternativa de solo tener una concesion de espacio
para una unica compaiiia de servicio de transporte publico especial en la modalidad de turismo,
puede significar entre otras cosas, lo siguiente: (i) como la negociacién de tarifas hace parte del
contrato que celebraria el turista con la tnica compaiiia de transporte® que se selecciong, esta
ultima tendrd incentivos para aumentar el precio y comportarse como un monopolista (i) las
ineficiencias productivas se presentaran ante la ausencia de presiones competitivas en el

32 Informacion disponible en http./iwww.sacsa com.co/?lang=es&opc=28sel=8&id=57

% Cfr. Niamh, Dunne. Competition | aw and Regulation. Making and Managing Markets. 2015. Pag. 14.
* Motta, Massimo. Gompetition Poficy. Thecry and Practice. 2009, Pags. 40 y siguientes.

¥ Cfr. Articulo 6 del Decreto 431 ge 2017.
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sector del servicio de transporte especial en el aeropuerto lo cual puede redundar en una
menor calidad del servicio para los usuarios.

Aunado a lo anterior, es preciso poner de presente una dificultad que proviene de la regulacion
misma (D. 431 de 2017) y se refiere a la imposibilidad de controlar en la practica que quienes
utilicen el servicio de transporte especial en la modalidad de turismo en efecto sean turistas.
Aunque esta dificultad proviene de las rigideces de la regulacion del servicio de transporte
especial, respecto de las cuales esta Superintendencia tiene varios reproches: desde Ia
perspectiva de la fibre competencia econémica®, la alternativa sugerida por SACSA implicaria
que guienes arriben al aeropuerto para un viaje de negocios, se verian expuestos a los
aludidos problemas de seguridad que se quieren precaver para los turistas.

De otra parte, conviene preguntarse qué sucedera con turistas para quienes el hotel en el que
se hospedaran dispone de otra compaiiia-de servicio especial de transporte en la modalidad de
turismo, distinta a la que gane la convocatoria. Si esto implica que la compafiia que sea
adjudicataria puede excluir a los competidores que tengan contratos con los hoteles para ir al
aeropuerto para recoger sus huéspedes, se estaria causando una barrera de acceso ilegal a la
entrada. En este sentido, los hoteles de Cartagena podrian verse forzados a contratar con ia
adjudicataria de la concesion de espacio, en vista de la imposibilidad de utilizar otras
compafias para prestar el servicio de transporte especial en el aeropuerto y con ello, se podria
profundizar el poder de mercado de la compafiia concesionaria.

Asi pues, puede considerarse que la limitacién de las empresas que proveen el servicio de
transporte ‘especial es contraria a la libertad de acceso, que es un supuesto de la libre
competencia econdmica, toda vez que Gnicamente se permitiria la entrada a una sola empresa,
lo cual en algin momento puede llegar a generar una escasez artificial del servicio.

En conclusion, los riesgos que se generarian como consecuencia de conceder la exclusividad a ]
una compafiia para que preste los servicios de transporte especial en la modalidad de turistas,
sobrepasan de lejos los pretendidos beneficios que se esperan de la medida.

3.3. Consideracion de Alternativas

Dicho lo anterior, se reitera que, aunque esta Superintendencia considera que existen razones
que justifican medidas que busquen garantizar la seguridad de quienes utilizan servicios de
transporte desde y hacia el aeropuerto, la proporcmnalldad y razonabilidad de la alternativa
sugerida por SACSA, no tiene asidero deniro del régimen colombianoc de libre ‘competencia
econdmica.

Asi pues, esta Superintendencia recomendara que desestime la opcion de entregar en
concesion, a una sola compaiiia, un espacio en para la prestacion del servicio publico de
transporte especial en la modalidad de turismo en el aeropuerto Rafael Naifiez. En
subsidio, la ANl y SACSA podrian considerar alternativas mas acordes con las disposiciones
del régimen de la libre competencia que ayuden a resolver las fallas de mercado mencionadas
tales como:

% Sobre el particular puede consultarse el Concepto de Abogacia de la Competencia con radicado 18- 457103 - -5-0 del 8 de febrero de 2017,
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e Asimetrias de informacién de cara a los problemas de seguridad: Utilizar
mecanismos de control alternativos tales como registros en bases de datos de libre
acceso que permitan que varias compafias de transporte especial habilitadas v
autorizadas por el Ministerio de Transporte, se acerquen al aeropuerto para que presten
sus servicios. Esto podria implementarse a través de la celebracion de acuerdos entre
SACSA y las compafiias de servicio de transporte especial de forma tal que estas
Ultimas se comprometan a garantizar la seguridad de sus pasajeros. Asi, serian ias
compahias de transporte las que se responsabilizarian de vincular conductores idéneos
para cumplir con los fines de seguridad y proteccion de pasajeros, sin necesidad
concesionar un espacio exclusivo a una sola compaiiia.

Asi mismo, se pueden evaluar otras formas de seguridad y vigilancia para la proteccion
de pasajeros, mediante la actuacién conjunta con las autoridades locales y el disefio de
estrategias de actuacién temprana para la prevencion del delito.

También pueden considerarse alternativas para reforzar la seguridad en los lugares
donde se recogen a los pasajeros, por ejemplo, mediante la utilizacién de mas camaras
de seguridad que registren permanentemente placas y conductores que se acercan al
aeropuerto. Se podria ademas utilizar la sefializacion correspondiente gue advierta a
conductores que seran grabados para efectos de garantizar la seguridad en el
aeropuerto con lo que puede generarse algun efecto disuasivo.

. Ineficiencias asociadas con la falta de espacio para asignar distintas areas
€n concesion para la prestacién del servicio de piblico de transporte: Aunque esta
Superintendencia desconoce el alcance de las limitaciones de espacio que aduce
SACSA, bien cabria evaluar la posibilidad de ampliar y efectuar ias inversiones
correspondientes en los términos legales y contractuales.

De no ser posible lo anterior, deberian considerarse alternativas tecnoldgicas que
faciliten la regulacion de los flujos de vehiculos servicio de transporte publico de tal
forma que los tiempos de espera se reduzcan y se pueda atender apropiadamente la
demanda.

* Demanda insatisfecha: La combinacién de las opciones explicadas para atender las
anteriores fallas de mercado puede servir para satisfacer la demanda en niveles
adecuados de calidad y seguridad.

De cualquier forma, la disponibilidad de distintas opciones para el consumidor genera
presiones competitivas que pueden ayudar a mitigar los problemas de baja calidad.

4, Recomendaciones
Por las anteriores consideraciones, la Superintendencia recomienda:
» Desestimar |a alternativa consistente en entregar en concesion a una sola compafiia un

espacio para que preste el servicio publico de transporte especial ¥, en subsidio,
permitir que sean el funcionamiento del libre mercado el que opere para la adecuada
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prestacion del servicio, en particular, de manera que distintas opciones y modalidades
legales de transporte puedan competir por los pasajeros.

+ Que en linea con lo anterior, se consideren otras alternativas que no sean restrictivas
de 1a libre competencia econémica, semejantes a las explicadas en el punto 4.3. de este
documento.

" Afentamente,
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