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“Por la cual se archiva una investigacion”
EL SUPERINTENDENTE DE INDUSTRIA Y COMERCIO

En ejercicio de sus facultades legales, en especial de [as previstas en la Ley 1340 de 2009, el
Decreto 4886 de 20117, en concordancia con el Decreto 2153 de 19922, y

CONSIDERANDO

PRIMERO: Que mediante Resolucidon No. 23256 del 5 de mayo de 20153, modificada por la Resolucién
No. 65435 del 22 de septiembre de 20154, [a Delegatura para la Proteccion de la Competenma de la
Superintendencia de Industria y Comercio (en adelante, la “Delegatura”) ordend abrir una mv,eshgacron
y formular Pliego de Cargos contra ANGELCOM S.A.S. 5 (en adelante, ANGELCOM) para determinar
si infringid el numeral 6 del articulo 50 del Decreto 2153 de 1992 (abusar de su posicién dominante
para obstruir o impedir a terceros el acceso a los mercados ¢ a los canales de comercializacién) y el
articulo 1 de la Ley 155 de 1938 (prohibicion general). Asi mismo se formularon cargos contra
SISTEMAS ASESORIAS Y REDES S.A.S. (en adelante, SAR) y KEB TECHNOLOGY CO LTD. (en
adelante, KEB), para determinar si infringieron la conducta prevista en el articule 1 de la Ley 155 de
1959 (prohibicién general).

-Mediante la Resolucién No. 23256 del 5 de mayo de 2015 también se ordens abrir investigacion contra
JORGE EDUARDO CABRERA VARGAS, RICARDO ANGEL OSPINA, JORGE ENRIQUE
CORTAZAR GARCIA, FRANCISCO DE PAULA SAENZ FLOREZ, JAIRO ANTONIO VEILASQUEZ
MEJIA, MARTHA CECILIA BAHAMON DE RESTREPO, CARLOS JOSE ANGEL ORTEGA, JORGE
IGNACIO LOPEZ CARDOZO y JAIR HUMBERTO ORTIZ VALLEJO, para determinar si habrian
incurrido en la responsabilidad prevista en el numeral 16 del articulo 4 del Decreto 2153 de 1992,
modificado por el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009, por presuntamente haber colaborado, ‘facilitado,
autorizado, ejecutado o tolerado la conducta imputada en la presente investigacién.

SEGUNDO Que ia presente investigacion tuve como origen la denuncia presentada por RECAUDO
BOGOTA 5.A.8. (en adelante, RECAUDO BOGOTA), mediante radicado No. 13-54936- O|del 20 de
marzo de 20139, en la que informé sobre una presunta conducta constitutiva de abuso de posmnon de
dominic por parte de ANGELCOM y la EMPRESA DE TRANSPORTE DE TERCER MILENIO -
TRANSMILENIO $.A. (en adelante, TRANSMILENIQ), por —principalmente— no haberle entregado a
RECAUDO BOGOTA la informacion tecnoldgica necesaria para implementar el medelo de |rPtegrac:ton
del sistema de recaudo. |

T Mediante el cual se modificé la estructura y se determinaron jas funciones de la Superintendencia de industria y Comercio.
2 Modificado por el Decreto Ley Antitramites No. 019 de 2012,

i
3 Folios 1372 a 1406 del Cuaderno Publico No. 1 del Expediente. Entiéndase que en el presente acto administrativo cuando
se hace referencia al Expediente, el mismo corresponde con el radicado No. 13-54936,

4 La Resolucion No. 23253 del 5 de mayo de 2015, fue medificada mediante la Resolucidn No. 65435 del 22 de septiembre
de 2015, en el sentido de vincular como investigada a KEB TECHNOLOGY CO LTD y excluir de la presente |nvestlgac:|on
a la sucursal KEB TECHNOLOGY COLOMBIA.

5 ANGELCOM S.A se transformé en una sociedad simplificada por acciones y cambié su NIT a través de Acté No. 93 de
31 de marzo de 2016, debidamente inscrita el 21 de junio de 20186, ante la Camara de Comercio. Por o tanto para todes
los efectos del presente tramite la investigada se identificara como ANGELCOM $.A.S.

8 Folios 1 a 20 del Cuaderno Plblico No. 1 del Expediente.
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A partir de la referida denuncia, la Delegatura ordené el inicio de una averiguacion preliminar’ con el
fin de determinar la ocurrencia de posibles conductas anticompetitivas. Agotada la averiguacion
preliminar, la Delegatura profirid la Resolucion No. 23256 del 5. de mayo de 20158, por medio de la-
cual se ordend la Apertura de Investigacion con Pliego de Cargos (en adelante, Resolucién de Apertura
de Investigacién con Pliego de Cargos), en la que formulé las siguientes imputacicnes a los
investigados:

En relacion con ANGELCOM (concesionaria de la fase | y miembro de la concesionaria de fa fase i
junto con KEB — UT FASE Il) la Delegatura afirmd que dicha empresa tendria posicidén dominante en
el mercado de servicio de recaudo por concepto del transporte piblico de pasajeros del
SISTEMA TRANSMILENIO para las FASES | v Il en los puntos de compra y recarga de la tarjeta
MIFARE ubicados en el Distrito Capital, de la que habria abusado para obstruir el acceso de
RECAUDO BOGOTA, a través de estrategias con las que se habria frustrado el proceso de
integracién. _

Sobre el particular se indicd que con tal conducta se habria infringido el numeral 6 del articulo 50 del
Decreto 2153 de 1992 (abusar de su posicion dominante para obstruir o impedir a terceros el acceso
a los mercados © a los canales de comercializacién} y, en consecuencia, también el articulo 1 de la
Ley 155 de 1959 (prohibicidén general). Tales acusaciones se fundamentaron, principalmente, en los
siguientes hechos: '

» El servicio de recaudo fue adjudicado en tres fases: Fase | a ANGELCOM, Fase |l ala UT FASE Il
(conformada por ANGELCOM y KEB TECHNOLOGY COLOMBIA) y Fase Il a RECAUDO BOGOTA.

« Para la época de los hechos objete de investigacidn, en las Fases | y Il era utilizada{ la tarjeta
MIFARE, mientras que en la Fase Ill era utilizada la tarjeta INFINEON. Con la tarjeta INFINEON de la

Fase It no era posible acceder a la mayoria de las rutas de fa Fase | y la Fase [l, por o que esta
restriccion de acceso para los usuarios podria considerarse como una posible obstruccion para que
RECAUDO BOGOTA prestara su servicio de recaudo en ciertas rutas.

s Contrario de lo que sucedia en las Fases | y II, en la Fase 1l era posible ingresar al Sistema con
cualquiera de las dos tarjetas mencionadas, MIFARE e INFINEON. Entonces en la Fasé HI no se
presentaban restricciones de acceso ni por el lado de la demanda, toda vez que los usuarios podian
ingresar al Sistema con cualquier tipo de tarjeta, ni por el lado de la oferta, dado que el s’erV|C|o de
recaudo de la Fase Ill operado por RECAUDO BOGOTA adecué su plataforma de modo tal que
pudiesen ser leidas las tarjetas roja “Clienfe Frecuente” y azul " Tarjeta Monedero” de ANGELCOM y
UT FASE Il, como operadores de las Fases | y Il :

« ANGELCOM era el tnico agente econdémico que participaba del mercado del “servicio cﬂe recaudo
por concepto del transporte publico de pasajeros del SISTEMA TRANSMILENIQ para las FASES 1y il
en los punfos de compra y recarga de la farjeta MIFARE ubicados en el Distrito Capital’, por lo que
preliminarmente ANGELCOM tendria posicidn dominante en dicho mercado.

» ANGELCOM habria dilatado el proceso de integracion incumpliendo su obligacion de colﬁaboracic’m
al “boicotear” las propuestas de integracion y al no entregar, en un momento posterior, la informacién
tecnoldgica necesaria para implementar la solucion de integracién adoptada por TRANSMIILENIO

« ANGELCOM tendria el incentivo de impedir que las tarjetas de RECAUDO BOGOTA pudieran
utilizarse en las Fases | y Il, pues elio significaria que los usuarios preferirian adquirir las tarjetas de
ANGELCOM y con ello tendria un mayor recaudo. |

e Con las acciones adelantadas por ANGELCOM se habria impedido el ingreso de RECAUDO
BOGOTA al mercado de servicio de recaudo por concegto del transporte piblico de pasajeros
del SISTEMA TRANSMILENIO para las FASES | y i

Ademas, la Delegatura sefiald que SAR y KEB habrian infringido el articulo 1 de la Ley 155 de 1959
al haber participado en [as estrategias con las que se habria frustrado el ingreso de RECAUDO
BOGOTA al mercado en el que ANGELCOM era dominante.

7 Folio 3187 del Cuaderno Piiblico No. 18 del Expediente. .

5 Folios 1372 a 1406 del Cuaderno Pablico No. 1 del Expedients.
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En efecto, frente a SAR se destacd que siendo el proveedor tecnologico de ANGELCOM y teniendo
la informacién requerida por RECAUDO BOGOTA, para que se leyeran sus tarjetas en Fase | y Fase
Il, se abstuvo de entregaria. Lo anterior a pesar de que resultaba esencial para lograr la integracion
del sistema de recaudo, y que incluso la entrega de tal informacién fue ordenada a titulo de medida
cautelar en el marco de un proceso jurisdiccional por competencia desleal. Dicha conducta de SAR
habria contribuido a la obstruccion realizada a RECAUDO BOGOTA para ejercer una presion
compedfitiva en las Fases | y I

Respectc de KEB se alerté sobre la responsabilidad solidaria que tenia como miembro de la UT FASE
Il que la obligaba a haber realizado las gestiones necesarias para cumplir con su deber de cooperacion
y permitir asi que RECAUDO BOGOTA pudiera lograr el proceso de integracion y con ello su
participacion en el mercado relevante definido. ’

Frente a TRANSMILENIO se indicd que no se habian encontrado pruebas que acreditarani, desde la
perspectiva de la libre competencia, una conducta reprochable por parte de dicho agente.

TERCERO: Que mediante Resolucién No. 60486 del 15 de septiembre de 20169, [a Delegatura
reconocié como tercero interesado a RECAUDO BOGOTA, al encontrar probado su interés directo e
individual en la actuacién administrativa. :

CUARTO: Que una vez notificada Ja Resolucién de Apertura de Investigacion con Pliego de Cargos a
los investigados, y corrido el término para solicitar y aportar pruebas!® conforme con lo dispuesto en
el articulo 52 del Decreto 2153 de 1992, mediante la Resoluciones No. 31849 de 5 de junio de 2017,
50073 del 18 de agosto de 2017 y 66272 del 18 de octubre de 2017, la Delegatura ordend practicar
algunas pruebas solicitadas por los investigados y rechazé otras. Asi mismo, decretd de oficio las
pruebas que considerd conducentes, pertinentes y (tiles para la investigacién administrativa.

QUINTO: Que el 21 de junio de 2018, una vez culmind la etapa probatoria y se realizd IaLaudiencia
prevista en el articulo 155 del Decreto 19 de 2012, el Superintendente Delegado para la Proleccic'm de
la Competencia presentd ante el Superintendente de Industria y Comercio el Informe Motivado con el
resuliado de la etapa de instruccidn (en adelante “Informe Motivado™)!!, en el cual recomenc?é archivar
la investigacién. A continuacion se resumen los principales aspectos del Informe Motivado que

fundamentan la recomendacion;
5.1. En relacidon con el mercado relevante

La Delegatura concluyd que la definicion del mercado relevante que se habia presentado en la
Resolucidén de Apertura de Investigacién con Pliego de Cargos padecia de errores, pues €l mercado
en el gque efectivamente poedrian haberse dado las presuntas conductas y en el que en efecto
participaban los investigados era el de “servicio de recaudo por concepto de transporte pﬂbﬁpo masivo
en el Sistema TransMilenio y el Sistema Integrado de Transporte Publico Masivo (en adelante SITP)
en Bogota®. La apertura de investigacion, por su parte, habia considerado que el mercado podia
dividirse por fases, en efecto, habia definido el mercado afectado como servicio de recaudo por
concepto del transporte piiblico de pasajeros del SISTEMA TRANSMILENIO para las FASES | y
Il, dejando por fuera la Fase 1l y el SITP, circunstancia que desde la perspectiva de la Delegatura es
incorrecta.

Sobre el particular, la Delegatura tuvo en cuenta las siguientes consideraciones:

» El mercado de servicio de transporte plblico masivo en Bogota se consolidd a través .del SITP.
Dicho mercado resulta relevante en la presente investigacion en razén de su interoperabilidad y
relacidn con el mercado relevante en el que presuntamente se desarrollaron las conductas: objeto de
investigacién. '

» El servicio de transporte plblico masivo en Bogota contiene sub mercados definidos por las
operaciones necesarias para el desarrollo del Sistema. En consecuencia, el servicio de recaiudo es un
sub mercado que puede afectar el servicio principal de transporte plblico masivo y a sus usuarios.

|

¢ Folios 6694 a 6698 de Cuaderno Publico No. 36 del Expediente.
10 Articulo 52 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el articulo 155 del Decreto 19 de 2012,

" Folios 2968 a 3047 del Cuadernc Fublico No. 8 del Expediente.
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« Elservicio de recaudo, a su vez, tiene componentes fundamentales para su operacién, como el uso
de un medio de pago - TARJETAS INTELIGENTES SIN CONTACTO (en adelanie, TISC) -, los
mecanismos de accese al Sistema y la ubicacion de los punios de venta, carga y recarga de pasajes.

« De |la actividad econdmica de los agentes y el contexto de los hechos correspondientes con el
presente caso, se determind que el mercado de recaudo se disefid como uno solo para el Sistema
TransMilenio y, posteriormente, para el SITP. Es decir que la separacién del servicio pori fases, de
acuerdo con dimensiones temporales, contractuales y espaciales-operafivas, no implicaba que cada
fase funcionara como un mercado separado. :

+ Las dimensiones temporales, contractuales y espaciales-operativas sélo distinguen las f}';lses y los
operadores de cada una de ellas, pero el servicio de recaudo sigue siendo el mismo desde! su objeto,
caracteristicas generales y fines.

+ El mercado relevante en la presente investigacion corresponde con el servicio de recaudo por
concepto de transporte publico masivo en el Sistema TransMilenio y el SITP en Bogota.

« 3ibien existe un contrato que concesiona la operacion a cada agente econdmico para la explotacion
de cada una de las fases, la exclusividad de la operacién en las zonas asignadas no |mpI|ca una
posicién de dominio en el servicio de recaudec del Sistema. _

+ Ei conirato de la Fase |, suscrito el 19 de abril del afio 2000, inicié operaciones el 18 de diciembre
del 2000 y el operador designado para el recaudo fue ANGELCOM. El contrato de la Fase Il, suscrito
el 4 de junio de 2003, inicid operacion el 27 de diciembre de 2003 con el operador UT FASE II.
Finalmente, el contrato del SISTEMA INTEGRADO DE RECAUDO, CONTROL, INFORMACION Y
SERVICIO AL USUARIO (en adelante “SIRCI"} se suscribio el 1 de agosto de 2011 y la Fase ill
empezo su operacion 22 de julio de 2012, mientras que la operacién zonal del SITP comenzd el 29 de
septiembre de 2012. El operador designado para esta fase fue RECAUDO BOGOTA.

» La prestacién del servicio de recaudo por concepto de transporte publico masivo en el Sistema
TransMilenio y el SITP en Bogota, tuve un periode de coexistencia entre tres agentes econémicos que
operaron [as Fases |, Il y Il entre el 22 de julio de 2012 y el 21 de diciembre de 2015.

e El periodo en el que coexistieron los tres operadores concesionados para la prestacién del servicio
de recaudo estuve caracterizado por tres etapas relacionadas con el nivel de integracién en eI medic
de pago.

» La concesion de zonas exclusivas implicaba que cada concesionario ejerciera su actlv:dad de
recaudo sin enfrentar rivalidad alguna en sus estaciones y puntos designados.

« No estaba al alcance de los concesionarios provocar [a preferencia de los usuarios para realizar la
recarga de las TISC en un determinado punio de venta de vigjes, si se tiene en cuenta &a estricta
regulacion propia de la prestacion del servicio de transporte plblico masivo. De manera que los
agentes no estaban en capacidad de conducir dicha preferencia en favor de sus intereses.

Con base en estas consideraciones que guiaron el analisis, la Delegatura describié, en primer lugar,
el Sistema de Transporte Publico Masivo en la ciudad de Bogota, en segundo lugar, definié el mercado
producte y el mercado geografico y por Ultimo, realizé una descripcion de los agentes econémicos
participantes en dicho mercado.

5.2. En relacion con la posicion dominante de ANGELCOM i
Sobre el analisis de la posicion de ANGELCOM en el mercado, la Delegatura conclul/é que la
investigada no tenia posicion de dominio en el servicio de recaudo por concepto de transpor'te publico
de pasajeros en el Sistema TransMilenio v el SITP. Para tal fin, tuvo en cuenta fos su;mentes
argumentos:

» El analisis de la dinamica de variables como la remuneracion a los agentes, el nimero de
validaciones de entrada al Sistema TransMilenio y a los buses del SITP y el nimero de recargas de
las TISC realizadas por los usuarios no evidencia un comportamiento atipico con el cual se pudiera
demostrar que los concesionarios tenian la capacidad de modificar las decisiones de los usuarios.
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+ El mercado estaba concentrado en tres (3) concesionarios y existian barreras legales establecidas
en el marco de los procesos de seleccion contractual adelantados por TRANSMILENIO y de los
Confratos de Concesidn suscritos para la prestacion del servicio de recaudo en las tres fases.

o Ni ANGELCOM ni los demas agentes participantes en este mercado contaban con la posibilidad de
determinar, directa o indirectamente, las condiciones del mismo, en la medida en que diche mercado
se encuentra regulado y controlado por el Ente Gestor del Contrato —-TRANSMILENIO— a3| como por
los Confratos de Concesidn y los documentos que hacen parte de los mismos.

» La tarifa cobrada al usuario para ingresar en el Sistema TransMilenio y al SITP es una; ‘tarifa que
solo puede ser establecida por el ALCALDE MAYOR DE BOGOTA, quien legalmente cuenta con la
competencia para ello y que, ademas, se encuentra regulada y determinada segiin unas \{arlables y
condiciones particulares establecidas en los Contratos de Concesidn,

* En relacién con las cantidades demandadas del servicio por parte de los usuarios, ANGELCOM no
podia ni aumentar las suyas ni alterar las de los demas concesionarios, pues la demanda por
transporte publico masivo en Bogota depende de factores exdgenos a las decisiones de los
concesionarios, tales comao la ubicacion geografica del usuario, sus necesidades, y otros factores como
vacaciones, eventos, etc.

« De hecho, ANGELCOM se encontraba en la obligacion de atender toda la demanda que se
encontrara a su cargo, al tener la obligacion de siempre tener disponibles TISC para habllltar el acceso
al Sistema en las estaciones a su cargo.

+ Sobre la posibilidad de alterar la remuneracién que recibian los operadores de recaudo por la
prestacién del servicio en mencién, la Delegatura indicé que también se encontraba pre-establecida
en el contrato de concesion y que, ademas, contaba con limitaciones tales como unifactor de
descuento —que se activaba cuando se superaba una cantidad de demanda particular— y un|limite que
sefialaba que los concesionarios podian recibir hasta el 11% de la tarifa técnica que era ¢obrada al
usuario.

+ Finalmente, se establecié que ANGELCOM estaba restringido para afectar otras variables de
competencia, fales como el nimero y la ubicacion de puntos para vender y recargar pasajes del
Sistema, la publicidad en las estaciones y taquillas, entre otras.

En conclusion, encontrd que ANGELCOM no contaba con la capacidad de manipular las variables de
competencia tales como los precios y las cantidades ni del mercado de servicio de transporte publico
masivo en Bogota ni del servicio de recaudo por concepto de transporte publlco masivo en el Sistema
TransMilenio y el SITP.

5.3. En relacion cen la idoneidad de la conducta

La Delegatura realizd un analisis de la posible conducta concluyendo que no era idonea para restrlnglr
la entrada de RECAUDO BOGOTA al mercado en el que ANGELCOM tenia posicion dommante

Con base en lo expuesto, la Delegatura recomendé archivar la investigacién en favor de todos los
investigados. i

SEXTO: Que en cumplimiento del procedimiento previsto en el articulo 52 del Decreto 2153 de 1992,
modificado por el articule 155 del Decreto 19 de 2012, se dio traslado del Informe Motlvado a los
investigados.

SEPTIMO: Que estando dentro del término legal, los investigados y el tercero interesado presentaron
observaciones al Informe Motivado en los siguientes t&rminos:

7.1. Argumentos presentados por ANGELCOM, JORGE ENRIQUE CORTAZAR GARCIA Y
FRANCISCO DE PAULA SAENZ FLOREZ

e ANGELCOM carece de posicion dominante en el mercado. En efecto, el servicio de recaudo por
concepto de transporte publico de pasajeros en el Sistema Transmilenio y el SITP se encuentra
regulade tanto por lag normas legales aplicables como por las estipulaciones contractuales a través
de las cuales TRANSMILENIO define unilateralmente las condiciones del servicio.
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» Aungue la inexistencia de posicién dominante por parte de ANGELCOM es suficiente para descartar
la ocurrencia de la conducta, la supuesta obstruccion al mercado relevante definido, tampoco tuvo
lugar. En efecto: (i) el mercado al que supuestamente se impidit el acceso corresponde a un monopolio
legal que debia ser explotado de manera exclusiva por ANGELCOM (y la UT FASE I}, por lo que la
competencia de los agentes involucrados se daba (nicamente para el mercado y no en el mercado;
(ii) no es cierto, como lo afirmo la Delegatura en su Resolucidn de Apertura de Investigacién con Pliego
de Cargos, que la fuente del recaudo fuera la validacion, pues la fuente del recaudo era la recarga en
las zonas asignadas, por lo gque no existia ningun interés economico en obstruir ¢ dilatar la integracion
del medio de pago; (iii} dado que la remuneracién econémica de los agentes estaba regulada, no
existia la posibilidad de que ANGELCOM lograra un efecto explotativo con fa supuesta obstruccion; y
(iv) RECAUDO BOGOTA desarrollé el recaudo en Fase Il sin ningln tipo de obstaculo.

7.2. Argumentos presentados por SAR, KEB, JORGE IGNACIO LOPEZ CARDOZO, JAIRO
ANTONIO VELASQUEZ MEJIA, JORGE EDUARDO CABRERA VARGAS y CARLOS JOSE ANGEL
ORTEGA

e Laimputacion contra ANGELCOM parte de tres (3) premisas equivocadas, tal y como se indica en
¢l Informe Motivado, a saber: (i} que ANGELCOM tenia posicién dominante, (ii} que podria existir
competencia en cada una de las fases del mercado relevante definido y (iii) que existia algun incentivo
por parte de ANGELCOM para obstruir la integracion. :

» Tal y como se indicé en el Informe Motivado, ANGELCOM no tenia posicién dominante pues no
podia determinar directa o indirectamente las condiciones del mercado relevante definido, : razon por
la cual debe archivarse la investigacion.

» En el caso concreto no existié competencia en el mercado sino competencia por el mercado.

* No existian incentivos para ANGELCOM para obstruir la integracién pues con ello no conseguia
ganancia alguna.

+ La conducia dilatoria imputada no se presenté. En efecto, la entrega de la informacion|no era la
unica condicion para lograr la integracidn, se requeria de la cooperacion de RECAUDO BOGOTA, que
no se presenté en la medida en la que tal agente no queria la integracion.

« Teniendo en cuenta que la imputacién contra SAR se fundé en que con su comportamiento habria
impedido que RECAUDO BOGOTA, como nuevo agente del mercado, ejerciera presidn competitiva
sobre ANGELCOM, la investigacion debe archivarse pues quedd suficientemente demostrado que tal
presion no habria podido existir al no estar ante un escenario de competencia en el mercado.

» No es claro por qué en la Resolucion de Apertura de Investigacion con Pliego de Cargos !Se imputa
a SAR una conducta supuestamente restrictiva por presuntamente no haber entregado unos bienes o
servicios cuando carece de posicidon de dominio y no tiene ninguna relacién, de competenc;la o}
comercial, con el agente solicitante. En todo caso, SAR si entregd toda la mformac:on luego de
examinar hasta donde era necesaria para efectos de la integracion. ‘

» Frente a KEB, no puede perderse de vista que la conducta imputada también esta Iigac!:la alade
ANGELCOM, por lo que de no existir conducta alguna de ANGELCOM, al no poder re!stringir la
competencia, no existe ningun comportamiento reprochable a KEB, por lo que también frente a este
agente debe archivarse la investigacion. En todo case, KEB no se ocupé de ninguna tarea relacionada
con el recaudo, ni disefid o suministré la tecnologia a ANGELCOM, por o que no podia realizar nada
en refacion con las solicitudes de informacién que constituyen la imputacidon factica principal. Su
solidaridad como miembro de la UT FASE Il solo es predicable ante TRANSMILENIO.

« En relacion con la conducta de las personas naturales y juridicas que se vincularon por parhcnpar
en la conducta de los agentes se advierte que atendiendo a que no existe responsabilidad de ninguno
de los agentes investigacion es claro que ninguno de los imputados por el numeral 16 del \artlculo 4
del Decreto 2153 de 1992, modificado por el articulo 26 de la Ley 1340 de 2009, tiene reSponsabllldad
alguna.

7.3. Argumentos presentados por RICARDO ANGEL OSPINA, JAIR HUMBERTO ORTIZ
VALLEJO y MARTHA BAHAMON DE RESTREPO ;

+ Debe acogerse integramente el Informe Motivado presentado por [a Delegatura.
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7.4. Argumentos presentados por RECAUDO BOGOTA

s La Delegatura le die un alcance equivoco a la imputacién correspondiente al articulo 1-de la Ley
155 de 1959. En efecto, la prohibicion general contiene comportamientos especificos tipicos gue son
prohibidos por [a ley y en este caso los investigados incurrieron en un comportamiento que, sin perjuicio
de que pueda o no infringir el articulo 50 del Decreto 2153 de 1992, infringe sin Iugar a dudas la
prohibicion general.

e La Corte Constitucional, medianté Sentencia C-032 de 2017, y la propia Superintendencia de
Industria y Comercio, han fijado el alcance de la prohibicidén general Con este alcance es, claro que
aqui se configurd una practica tendiente a limitar la libre competencia. :

» El proceso de integracién de las Fases | y Il de Transmilenio con la fase Ill necesitaba de la
colaboracion de ANGELCOM en la entrega de informacién que solo estaba en sus manos. Sin
embargo, no se pudo contar con esa colaboracién.

+ ANGELCOM imposibilitd el proceso de integracion, tal y como lo reconocié en varias oponjtunidades
Transmilenio, actuando de mala fe, a través de dilacicnes y engafios que constituyeron incluso
incumplimienios de medidas cautelares impuestas por autoridades jurisdiccionales.

* La conducta de ANGELCOM estaba encaminada a hacer incumplir el confrato por parte de
RECAUDO BOGOTA y con ello expulsarlo del mercado, por lo que no es cierto que no existiera, como
lo indica la Delegatura, un incentivo economico de ANGELCOM para impedir la mtegracmn:

o El hecho de que la conducta de ANGELCOM y SAR ya haya sido condenada en materla civil no
guiere decir que no pueda ser también condenada administrativamente.

OCTAVO: Que habiéndose surtido adecuadamente todas las etapas sefialadas en el procedimiento
aplicable para este tipo de investigaciones y conforme lo prevé el articulo 52 del Decreto 2153 de
199212, este Despacho resolvera el presente caso en los siguientes términos:

8.1. Competencia

De acuerdo con las atribuciones conferidas por la ley a esta Superintendencia, en los términos de los
numerales 1y 2 del articulo 2 del Decreto 2153 de 1992, modificados por el articulo 3 de laj Ley 1340
de 2009, corresponde a esta Entidad "Velar por la observancia de las disposiciones sobre proteccion
de la competencia; atender las reclamaciones o quejas por hechos que pudieren implicar su
contravencion y dar framife a aquellas que sean significativas para alcanzar en particular Ios $iguientes
propositos: la libre participacion de las empresas en el mercado, el bienestar de los consumidores y fa
eficiencia econémica.”

El numeral 10 del articulo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el numerat 6 del articulo 3 del
Decreto 4886 de 2011 sefiala que el Superintendente de Industria y Comercio tiene como funcion
“Viigilar el cumplimiento de las disposiciones sobre proteccion de la competencia en los mercados
nacionales, respecto de todo aquef que desarrolle una actividad econdémica mdependrentemente de
su forma o naturaleza juridica.”

Por su parte, la Ley 1340 de 2009 en su articulo 4 establecié que "fifa Ley 155 de 1959, ef Decreto
2153 de 1992, la presente Ley y las demas disposiciones que las modifiguen o adicionen, const:fuyen
el régimen general de protecc:on de la competencia, aplicables a todos los sectores y fodas las
actividades econémicas.” I

Asimismo, de conformidad con lo establecido en los numerales 4 y 6 del articulo 1 del Decreto 4886
de 2011™, la Superintendencia de Industria y Comercio esta facultada para imponer las sanciones

pertinentes por contravencion de las normas sobre practicas comerciales restrictivas, ord{enar a los

2 De acuerdo con el articulo 52 del Decrete 2153, modificado por la Ley 1340 de 2009 y por el Decreto 0019 cie 2012:°Si
{a recomendacitn del informe motivado considera que no se comeli infraccion alguna, el Superintendente de industria y
Corercio podra acoger infegralmente los argumentos del informe motivado mediante acto administrativo sumanamente
sustentado.”

13 Mediante el cual se modificaron los Decretos 3523 de 2008 y 1687 de 2010.

4 Ibid.
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infractores la modificacion o terminacion de las conductas y sancionar la inobservancia de las
instrucciones que en desarrollo de sus funciones imparta.

Finalmente, es importante resaltar la facultad del Superintendente de Industria y Comercio de acoger
las recomendaciones del Informe Motivado cuando estas estén dirigidas a archivar la mvesttgacmn
prevista en el articulo 52 del Decreto 2153 de 1992:

“Articulo 52. Procedimiento. Fara determinar si existe una infraccion a las normas de
promocién a la competencia y précticas comerciales restrictivas a que se refiere este decreto,
la Superintendencia de Industria y Comercio deberé iniciar acfuacion de oficio 0 por su (s;c)
solicitud de un fercero y en caso de considerarla admisible y prioritaria, adelantar una
averiguacion preliminar, cuyo resultado determinaré la necesidad de realizar una
investigacion. '

Cuando se ordene abrir una investigacion, se notificara personaimente al investigado para que
en fos veinte (20) dias habiles siguientes solicite o aporte lfas pruebas que pretenda hacer
valer. Durante la investigacién se practicaran las pruebas solicitadas y las que el
Superintendente Delegadc para la Proteccion de la Competencia considere procedentes.

instruida la investigacion el Superintendente Delegado para la FProteccion de la Competencia
citard, por una sola vez, a una audiencia dénde los investigados y terceros reconocidos dentro
del tramite presentaran de manera verbal los argumentos que pretendan hacer valer respecto
de la investigacion. La inasistencia a dicha audiencia no sera considerada indicio aiguno de
responsabifidad. .

Una vez se ha desarroflado la audiencia verbal, el Superintendents Delegado presentara ante
el Superintendente de industria y Comercio un informe motivado respecto de si ha habido una
infraccién. De dicho informe se correra trasfado por veinte (20) dias habiles al investigado v a
los terceros interesados reconocidos durante el tramite.

Si la recomendacion del informe motivado considera que no se cometié infraccién alguna, el
Superintendente de Industria v Comercio podrd acoger integralmente los arqumentos del
informe motivadoc mediante acto administrativo surnariamente sustentado.

Durante el curso de la investigacion, el Superintendente de Industria y Comercio podra ordenar
la clausura de la invesfigacion cuando a su juicio el presunto infractor brinde garantias
suficientes de que suspenderd o modificara la conducta por la cual se le investiga.
En lo no previsto en este articulo se aplicard el Cédigo Contencioso Administrativa.”
(Subrayado fuera de texto)

8.2. Analisis del Despacho en relacién con [as presuntas conductas imputadas

Tal y como se indicd lineas atras, la imputacion realizada a los aqui investigados se centré en la
presunta obsfruccion realizada contra RECAUDO BOGOTA, para impedir o dificultar su participacion
en el mercado relevante, definido en la Resolucion de Apertura con Pliego de Cargos como el “servicio
de recaudo por concepto del transporte piblico de pasajeros del SISTEMA TRANSMILENIO para las
FASES 'y Il en los puntos de compra y recarga de la tarjeta MIFARE ubicados en el Distrito Capital”.

Tal imputacidn factica se enmarco, para el caso de ANGELCOM, en una presunta infraccion del
numeral 6 del articulo 50 del Decreto 2153 de 1992 que establece que:

“Articulo 50. Abuso de posicién dominante. Para el cumplimiento de las funciones a que
refiere el articulo 44 del presente decreto, se tendra en cuenta que, cuando exista pos.fcron
dominante, constituyen abusc de fa misma las siguientes conductas: -

()

6. Obstruir o impedir a terceros, el acceso a los mercados o a los canales de comercializacion”

Y se indico, bajo la tesis que ha sostenido en algunas oportunidades esta Entidadé, que en
consecuencia también se habria infringido el articulo 1 de la Ley 155 de 1958, en una relacion de
generg y especie. Tal norma establece que:

“Articulo 1. Quedan prohibidos los acuerdos o convenios que directa o indirectamente tengan
por objefo limitar fa produccion, abastecimiento, distribucion o consumo de materias pnmas
productos, mercancias o servicios nacionales o extranjercs, vy en general, foda clase de
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practicas, procedimientos o sisternas tendientes a limitar la libre competencia y a mantener:
deferminar precios inequitativos.”

En relacién con SAR y KEB, su imputacion estaba en infrinseca relacién con los hechos at
ANGELCOM, al haber contribuido a dificultar la participacién de RECAUDO BOGOTA ene

o

ribuidos a
| mercado

relevante definide por: (i} no haber entregado la informacién requerida en el caso de SAR vy (i) no
haber realizado una gestién activa para permitir la entrada de RECAUDO BOGOTA en el caso de
KEB, dada su responsabilidad solidaria como miembro de la UT FASE II. La imputacién se enmarcé

en ambos casos en la prohibicidn general prevista en el articulo 1 de la Ley 155 de 1959.

Este Despacho acogera la recomendacion del Informe Motivado, en ¢l sentido de ordenar

el archivo

de la investigacion por considerar que existid un error en la definicidén del mercado relevante y que,
con indiferencia de la definicion de mercado que se adopte, ANGELCOM no podia determinar ninguna
de las condiciones del mercado por estar regulado de manera detallada en los contratos firmados por
las concesionarias, por lo gque no_podia tener posicién dominante. Ademas, el Despacho tendra en

cuenta gue, por la estructura del mercado, cada concesionario tenia la explotacion exclus

iva de las

fases adjudicadas sin que existiera [a posibilidad de que, como se presentd en la Resolucion de

Apertura de Investigacion con Pliego de Cargos, los concesionarios pudieran obtener o explo
o totalmente el recaudo en las fases adjudicada}s a otros concesicnarios. En ese sentido, al
posibilidad alguna de que RECAUDO BOGOTA participara en la operacion del recaudo de

tar parcial

no existir

las Fases

| y If del Sistema TransMilenio hasta que finalizaran los contratos con ANGELCOM y UT FASE Il, no

podria afirmarse que se obstaculizéd u obstruyé su ingreso a tal mercado.

No obstante lo anterior, este Despacho no acogera el analisis sobre la conducta propiamt?nte dicha

realizada por la Delegatura, de la que concluyeron algunos investigados gue no exist

ia ningun

incentivo o interés por parte de ANGELCOM para obstruir o dilatar el proceso de integracion, por dos

razones: en primer lugar, porque resulta irrelevante e impertinente en la medida en la que la

conducta

se centrd en el abuso de posicién dominante para obstruir el ingreso de un participante al m:ercado de
recaudo de las Fases | y Il del Sistema TransMilenio y ya se probd que (i) ANGELCOM no tiene

posicidn dominante y {ii) que nadie diferente a los concesionarios de cada fase podia partic
recaudo, por lo que la conducta no pudo existir. Y en segundo [ugar, foda vez que si bien es
no fue el objeto de la presente investigacion, es claro que ANGELCOM si pudo haber ten
incentivo para dilatar la integracidn.

Ahora bien, sobre este punto y antes de entrar con el analisis en detalle de los elementos gu
expusieron, se aclara a RECAUDO BOGOTA que, en este caso en concreto, la imputacion
a ANGELCOM por |la prohibicién general no fue, como lo pretende el tercero mteresado una
independiente. Tal y como ya se dijo, la imputacién de la conducta de prohibicion general se

sipar en el
cierto que
lido algun

le aqui se
realizada
conducta
hizo bajo

una de las tesis que ha manejado esta Superintendencia, segun la cual, toda violacion al régimen de

proteccion de la competencia viola necesariamente la prohibicion general, por ser una n
abarca todas las infracciones expresas dispuestas en la normativa y aquellas que no estan f¢
de manera taxativa. En ese sentido, no puede esta Superintendencia entrar a analizar una
independiente que nunca se imputdé como tal.

Asi mismo, no se puede perder de vista que las conductas de SAR y KEB también estaba
la supuesta frustracion de participacién de RECAUDO BOGOTA en el mercado relevante d
la Resolucién de Apertura de [nvestigacion con Pliege de Cargos, por lo que su conducta -
imputada- tampoco existio.

1

orma que
yrmuladas
conducta

ligadas a
efinido en
como fue

A continuacion se analizard el mercado relevante y la posicién dominante de ANGELCOM.

8.2.1. Definicion del mercado relevante y poder de mercado

Si bien en el Informe Motivado se realizd una caracterizaciéon general del sistema de transpor
masivoe en Bogotd, en la cual se expusieron la concepcidn, implementaciéon y funcionan
Sistema TransMilenio y el Sistema Integrado de Transporte - SITP, y se definié el mercado
como el servicio de recaude por concepio de transporte publico de pasajercs en e

TransMilenio y el SITP, este Despacho analizara la informacién obrante en el expediente co

te publico
niento del
relevante

Sistema
n el fin de

determinar si comparte la conclusion a la que llegd la Delegatura o realiza una nueva definicién del

mercado relevante. Para |o anterior, evaluara la actividad econdmica de las investigadas, cara

cterizara

el sistema de transporte masivo en Bogota, describird el proceso de adjudicacion y operacion del
sistema de recaudo y analizara factores de sustituibilidad de la demanda y delimitacién gecgrafica.
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Previo al gjercicio de definicidn de mercado relevante, para este Despacho resulta importante indicar
que, a continuacion cuando se haga referencia al “Sistema TransMilenio y el Sistema Integrado de
Transporte — SITP” este se identificara como SISTEMA DE TRANSPORTE, mientras que cuando se |
refiera al “sistema de recaudo por concepto de transporte publico de pasajeros en Slstema
TransMilenio y el SITP”, este se identificara como SISTEMA DE RECAUDO.,

8.2.1.1. Mercado de producto
8.2.1.1.1. Actividad econdmica de las investigadas
+ ANGELCOM S.A.S.

ANGELCOM, identificada con NIT 860.062.719, es una sociedad comercial de derecho prgivado por
acciones simplificada, constituida mediante Escritura Publica No. 2864 del 10 de junio:de 1880,
otorgada en la Notaria 7 de Bogota, cuyo objeto social principal, para efectos de la presente actuacién
administrativa, consiste en: . :

“A. Todas aquellas aclividades propias de ia operacion y explotacion econémica del recaudo
del sistema TRANSMILENIO de fa ciudad de Bogota (...} La asesoria y/o prestacion de
servicios en las actividades propias de la operacion y explotacion de los sistermnas automaticos
de recaudo y de lectura en todas sus lineas y actividades™®. (Subrayado fuera de texto)

En desarrollo de su objeto social, ANGELCOM participé en la Licitacién Publica No. 002-99, en [a que
resultd adjudicataria del contrato de concesién para el recaudo de los dineros en la Fase | del Sistema
TransMilenio, suscrito el 19 de abril de 2000.

En virtud de lo anterior, ANGELCOM fue el agente econémico concesionado por TRANSMILENIO

para efectuar el recaudo del servicio de transporte publico de pasajeros en la Fase [ del Sistema
TransMilenio en Bogota, desde el 18 de diciembre de 2000 hasta el 21 de diciembre de 2015.

+ UNION TEMPORAL FASE II

La UT FASE Il fue conformada por ANGELCOM (70%) y KEB TECHNOLOGY COLOMBIA (30%) con
ocasion del proceso de Licitacién Publica No. 008 de 2002, de [a cual resulto adjudicataria del Contrato
de Concesidn No. 183 del 4 de junio de 2003 para el recaudo en el Sistema TransMilenio de la Fase
Il. Segun el Contrato de Concesion, la asuncidén de las obligaciones contractuales se hizo
solidariamente por estas dos sociedades's.

KEB TECHNOLOGY COLOMBIA, identificada con NIT No. 830.133.800, es sucursal de la sociedad
coreana KEB. Fue constituida mediante Escritura Publica No. 1626 de julio 28 de 2003, otorgada en
la Notaria 50 de Bogota.

KEB TECHNOLOGY COLOMBIA se desempefid como el proveedor de tecnologia de ANGELCOM,
per io que se desprende que su actividad econdmica relevante al caso estuvo onentada a la prestacmn
0 provision de software y hardware para UT FASE II.

Segun el Certificado de Existencia y Representacion Legal de KEB TECHNOLOGY COLOMBIA, por
documento privado del 5 de agosio de 2003, inscrito el 3 de octubre de 2003, se nombro como su
representante legal a SAR, identificada con NIT 860.512.079, constituida mediante Escritura Publica
No. 21 del 1 de febrero de 1983, cuyo objeto social principal consiste en:
|
“(...) A. La venta de derechos palrimoniales inherentes a la propiedad intelectual del softwaire
por arte (sic) del titular. B. Licenciamiento, auforizacion para su uso sin transferencia de
derechos patrimoniales sobre el desarnrcilo inteligente o soporte logico. C. Desarro!fo
integracién, comercializacién, operacion de soluciones tecnolbgicas conformadas por
componentes de hardware o software incluido ef servicio de adecuacion e instalacién. D. E/
diseflo, implementacién, integracion, implantacion, suministro, operacién, mantenimiento,
implementacion comercial de plataformas tecnoldgicas de recaudo con ulilizacion de tarjetas
inteligentes sin contacto o con contacto y sus diversos aplicativos. E. El disefio,

5 REGISTRO UNICO EMPRESARIAL Y SOCIAL (en adelante RUES).

5 Contrato de Concesién No. 183 de 4 de junio de 2003 (Fase Il). Folio 156 del Cuaderno Publico No. 2 deléExpediente
y Documento de Constitucion de la UT FASE Il, Folios 7505 a 7510 del Cuademo Piblico No. 32 del Expediente.
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implementacion, integracion, implantacion, suministro, operacién, mantenimiernto; explotacion
comercial de plataformas tecnologicas de informacion y servicio a (sic) usuario y de mtegracron
y consolidacién de informacion™’.

De lo anterior se desprende que SAR fue el proveedor de la plataforma tecnolégica de recaudo para
las estaciones asignadas a UT FASE IL

Con lo anterior, es claro para este Despacho que ANGELCOM y UT FASE Il fueron los agentes
econémicos concesionados para efectuar el recaudo del servicio de transporte pulblico de pasajeros
en las Fases | y Il del Sistema TransMilenio en Bogota, y que SAR, fue el agente proveedor de la
plataforma tecnoldgica de recaudo para UT FASE IL :

8.2.1.1.2. Sistema de transporfe masivo en Bogota

Teniendo en cuenta las actividades desarrolladas por las investigadas, y con el fin de entender el
mercado en el gque participaron, a contmuacmn se presenta una breve descripcion del S|stema de
transporte masivo en Bogota.

Tal y como se seftald en el Informe Motivado, el fransporte publico masivo de pasajeros corresponde
al “servicio que se presta a través de una combinacion organizada de infraestructura y equipos, en un
sistema que cubre un alfo volumen de pasajeros y da respuesta a un porcentaje s;gmﬁcat;vo de
necesidades de mo vilizacion™8,

En Bogota, el sistema de transporte masivo responde a la implementacion de una politica publica
estabiecida por el Gobierno Nacional que buscaba superar los problemas de movilidad, en términos
de tiempos, infraestructura y calidad de [as vias, comodidad, y eficiencia y equidad de las ’[arn‘as19 Asi,
la ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA determiné la construccion de una infraestructura especial para
la operacion del sistema de transporte masivo, a partir de corredores troncales especializados dotados
de carriles de uso Unico, estaciones, puentes, ciclorutas y plazoletas de acceso peatonal especial.

Para la construccién y operacion del sistema de transporte masivo, la ALCALDIA MAYOR DE
BOGOTA, en conjunto con otras entidades de orden distrital, constituyeron TRANSMILENIO2. Dicha
empresa fue designada como Ente Gestor del sistema de transporte masivo de Bogota denominado
“Sistema TransMilenio”. TRANSMILENIO es responsable de la coordinacién de los diferentes actores,
la planeacion, gestion y control de la prestacién del servicio de manera eficiente y permanente.?!

Pasteriormente, con el fin de alcanzar el cubrimiento efectivo del transporte en la ciudad, se disefid el
SITP 22| un sistema organizado e integrado de buses de servicio plblico (Urbano, |Especial,

7 RUES.

18 Decreto No. 3109 de 1997: “ARTICULO 3: Se entiende por transporte masivo de pasajeros el servicio queise presta a
fravés de una combinacién crganizada de infraestructura y equipos, en un sistema que cubre un alic volumen de pasajeros
y da respussta a un porcentaje significative de necesidades de movilizacion”.

8 PMM. Capitulo 8: “Transporte Pablica”. Versién 8. Ver: hitp:/www.movilidadbogota.gov. cofweb/pizan- maestro—movnl:dad
Consulta: 10 de abril de 2018.

2 Concejo de Bogotd. Acuerdo No. 04 de 1999. "ARTICULO 1°.- NOMBRE Y NATURALEZA JURIDICA. Autorizase al
Alcalde Mayor en representacion del Distrito Capital para patticipar, conjuntamente con ofras Entidades del Orden Distrital,
en la constitucion de ia Empresa de Transporfe del Tercer Milenio - TRANSMILENIO S.A.-, bajo la forma. juridica de
sociedad por acciones del Orden Distrital, con la participacion exclusiva de entidades piblicas. TRANSMILENIQ S.A. tendra
personeria juridica, aufonomia administrativa, financiera, presupuestal y patrimonio propio”. '

2t TRANSMILENIO. Pagina web oficial. : Ver:
hitp: /A, transmilenio.qov.co/Fublicacionesfia entidad/nuestra entidad/Historia. Consulia: 3 de agosto de 2(;)1 8.

22 Dacreto 309 de 2009. “ARTICULO 8°.- COMPETENCIA DE TRANSMILENIO S.A. COMO ENTE GESTOR DEL
SISTEMA INTEGRADQ DE TRANSPORTE PUBLICO. De conformidad con fo establecido en el Acuerdo Distritai 4 de
1999 y los Decrefos Distrifales 319 y 486 de 2008, la Empresa de Transporie del Tercer Milenio - TransMilenic S.A. como
ernte gestor del SITF realizara: La planeacion, gesticn y conirof contfractual del Sistema; el proceso de integracion,
evaluacion y seguimniento de ia operacion y los procesos de seleccion necesarios para poner en marcha fa mjgracion del
actuaf transporte publico colectivo al transporte pablico masiva”.
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Complementario, Troncal?® y Alimentador), del cual TRANSMILENIO también fue designado como
Ente Gestor®.

La implementacion del SISTEMA DE TRANSPORTE en Bogota (que incluye el Sistema TransMilenio
y el SITP) se realizé de forma gradual en ires fases, en cada una de las cuales se construyeron ciertos
elementos del mismo. La Fase | entré en operacién el 18 de diciembre del 2000 con las; troncales
AUTOPISTA NORTE, CALLE 80, AVENIDA CARACAS y CALLE 13. Por su parte, la Fase 1l inicid
operaciones en diciembre de 2003 con [as troncales AVENIDA NORTE — QUITO - SUR (NQS) y
AVENIDA SUBA. Finalmente, la Fase |, que comprende las troncales CALLE 26, CARRERA 10,
CARRERA 7 y los buses zonales del SITP, comenzé la operacion froncal el 30 de junio de 2012, y Ia
operacion zonal el 29 de septiembre de 2012.

El funcionamiento del SISTEMA DE TRANSPORTE incluye dos componentes: (i} la operacion de la
flota de transporte de pasajeros; y (ii} la operacién del recaudo por concepto de pasajes. Ambos
servicios fueron entregados en concesidon por parte de TRANSMILENIO de forma independiente. Asi,
se otorgd la concesion para la operacién de la flota necesaria para el transporte de pasajeros a
diecisiete (17) operadores, mientras que la operacién de recaudo se concedid a tres (3) recaudadores
asignados para cada fase del Sistema en la medida en que estas enfraban en operacion.

Teniendo en cuenta que la conducta presuntamente ejecutada se dio en el marco de la operacion del
SISTEMA DE RECAUDO, a continuacion, este Despacho precisara la adjudicacién y operacmn del
mismo.

8.2.1.1.2. Adjudicacién y operacion del SISTEMA DE RECAUDO

Tal y como se sefialé en el Informe Motivado y de acuerdo con los contratos de concesion®, la
operacién del SISTEMA DE RECAUDO consiste en la venta de pasajes; la recolecctdn, custodia y
ransporte de los dineros pagados por los usuarios por dicho concepto, e incluye otros c:onjpponentes
gue lo complementan, como el medio de pago y el control de acceso al SISTEMA DE TRANSPORTE®.

La operacién del SISTEMA DE RECAUDO por concepto de pasajes en las estaciones y puntos de
pago, carga y recarga del SISTEMA DE TRANSPORTE fue adjudicada a los siguientes
concesionarios:

i Fase |. otorgada a ANGELCOM, a través del Contrato de Concesion sin nimero|del 19 de
abril de 200047,

(i) Fase ll: otorgada a UT FASE II (conformada por ANGELCOM y KEB TECHNOLOGY
COLOMBIA), a fravés del Contrato de Concesién No. 183 del 4 de junio de 200328,

(i} ~ Fase lIl: otorgada a RECAUDO BOGOTA, a través del Contrato de Concesion No. 001 del
1 de agoste de 2011.

Una vez finalizaron los contratos de concesidn de las Fases | y I, el servicio en mencién quedé a cargo
de un solo recaudador, denominado concesionario del SIRCI. En virtud de lo anterior, a pdrtir del 21
|

2 Tronca! hace referenma a los buses de TransMiferio que circulan por corredores exclusivos iniciando y termlnando su
recorrido en los Portales o Esiaciones de Cahecera.

24 GITP. Pagina web oficial. Ver. hitp:/Awww.sitp.gov.co/Publicaciones/el sistemalinformacion_general. Consulta 27 de
julio de 2018. :

25 Contrato de Concesién sin namero del 19 de abril de 2000 (Fase 1). Folios 93 (reverso) a 110 {reverso). Capitulo 10

— Implantacion del Proyecto; Contrato de Concesidn No. 183 de 4 de junio de 2003 (Fase !1). Folio 160 (feverso) del
Cuaderno Publico No. 2 del Expediente. Definicién No. 73; y Contrato de Concesion No. 001 del 1 de agosto de 2011
(SIRCI - Fase lll}. Folic 314 {reverso) del Cuaderno Publico No. 3 del Expediente. Definicion No. 1.71.

% El mecanismo de acceso al sistema esta compuesto por: {i} TERMINALES DE CARGA ASISTIDA (TCA o tllaquillas) en
las cugles se adquiere y recarga la TISC v se verifica el saldo de la misma; vy (ii) BARRERAS DE CONTROL DE ACCESO
(BCA o torniquetes) gue permiten el ingrese y validacion del medio de pago. Las TCA y las BCA debian ser suministradas
por el concesionaric designado para cada fase del Sistema en todos sus puntos de parada, de acuerde con las COI’ldICIOf‘IES
estipuladas en los respectivos contratos de concesion.

Z7 Folios 22 a 154 del Cuaderno Plblico No. 1 del Expediente.

% Folios 156.a 274 del Cuadernc Publico No. 2 del Expediente.
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de diciembre de 20152¢, RECAUDO BOGOTA fue el encargado de operar el recaudo de todo el
SISTEMA DE TRANSPORTE.

TRANSMILENIO determiné que el Unico medio de pago utilizado en el SISTEMA DE TRANSPORTE
correspondia a las TISC, el cual debia contener las caracteristicas estipuladas en cada uno de los
contratos de concesién de las tres (3) fases sefaladas anteriormente.

Como se indicéd, el SISTEMA DE RECAUDO fue adjudicadc a fres (3) concesionarios distintos
conforme entraron en operacion las fases del SISTEMA DE TRANSPORTE, donde cada uno
implementd sus propias TISC. Asi, durante las concesiones de las Fases | y Il, entraron en
funciohamiento las tarjetas denominadas “Capital’ y “Cliente Frecuente” con tecnologia MIFARE
desarrollada por PHILLIPS, mientras que con la entrada en operacién de la Fase Il se introdujo la
tarjeta “Tu Llave”, de tecnologia INFINEON desarrollada por INFINEON TECHNOLOGIES AG.

En un principio, l0s usuarios no estaban obligados a pagar por la adquisicion de las tarjetas. Sin
embargo, con la implementacion de la tarjeta “Cliente Frecuente” y posteriormente con la tarjeta “Tu
Liave”, los concesionarios comenzaron a cobrar un valor por dicho concepto. No obstante lo anterior,
es de resaltar que tanto para los casos de las Fases | y [l como para la Fase 1l [a venta de las TISC
{plastico de las tarjetas) no representd utilidades para los concesionarios de recaudo, pues Unicamente
se remuneraba el coste de la misma, y en caso de existir un excedenie por €l cobre de las tarjetas, en
el caso de las Fases | y I, el mismo era abonado al Patrimeonio Autdnomo del Sistema o, én el caso
de la Fase Ill, es trasladado al Fondo de Estabilizacién Tarifaria del SITP3C, Las tarjetas “Capital’ y
“Cliente Frecuente” dejaron de proveerse gradualmente debido a la terminacién de la relacion
confractual de ANGELCOM y UT FASE Il con TRANSMILENIO el 21 de diciembre de 2015. Sin
embargo, los usuarios que conservaron las mencionadas tarjetas de tecnologia MIFARE pudieron

seguir utilizandolas para ingresar al SISTEMA DE TRANSPORTE.

De acuerdo ceon lo determinado en los contratos de concesién correspondientes a las Fases 1y I, la
carga y recarga de las TISC unicamente se podia realizar en el momento de la venta del pasaje®’.

Considerando la necesidad de una mayor seguridad del sistema y que con la entrada en
funcionamiento de la Fase Il el SISTEMA DE TRANSPORTE tendria nuevas funcionalidades como
los transbordos, los viajes a crédito y las tarifas diferenciales, TRANSMILENIO exigi® nuevos
requisitos tecnoldgicos para el SISTEMA DE RECAUDO. Adiciohalmente, se exigid la puesta en
marcha de puntos de venta internos en estaciones y portales para la dispensacién, carga y recarga de
las TISC, y de puntos externos solamente para carga y recarga®®, con los cuales el concesionario
generaria una red de comercializaciéon.

En virtud de lo anterior, se tiene que entre el 30 de junio 2012 y el 21 de diciembre de 2015 el SISTEMA
DE RECAUDO fue operado simultaneamente por tres (3) concesionarios designados para cada fase
del SISTEMA DE TRANSPORTE conforme cada una entraba en operacion, razén por la que se
utilizaron las tarjetas MIFARE e INFINEON. Puesio que dichas tarjetas funcionaban con tecnologias
diferentes, existia la obligacion de integracidn del medio de pago, que implicaba que las distintas
tarjetas pudieran ser utilizadas en cualquier fase o0 modalidad del SISTEMA DE TRANSPORTE con
el fin de que la operacién del SIRCI fuera adecuada.

28 Folios 307 a 390 del Cuaderno Pablico No. 3 del Expediente.

% Contrato de Concesion sin numero del 19 de abril de 2000 (Fase 1), folio 72 (reverso} del Cuaderna Publico No. 1 del
Expediente. Clausula 91. "Venta de Jos medios de Pago™; Contrate de Concesion No. 183 de 4 de junio de 2003 (Fase
I}, folio 225 del Cuaderno Publico No. 2 dei Expediente. Clausula No. 144, “Otfras disposiciones relativas a las TISC”;
Contrato de Contrato de Concesion No. 001 del 1 de agoste de 2011 (SIRCI - Fase I}, folio 354 y 355 del Cuaderno
Pablico No. 3 del Expediente. Clausula 59.2. “Remuneracion variable del concesionario del SIRCI por carga dél Sistema”.

¥ Contrato de Contrato de Concesidn sin niimero del 19 de abril de 2000 (Fase ). Folio 70 {reverso} del Cuaderno
Pablice No. 1 del Expediente. Clausula 84 “Procura de los medios de pago”; Contrato de Concesidén No. 183 de 4 de
junio de 2003 (Fase ). Folio 225 del Cuaderno Publico No. 2 del Expediente. Clausula No. 144. “Ofras dfsposrc.fones
relativas a las TISC".

* Contrato de Concesion No. 001 del 1 de agosto de 2011 (SIRCI - Fase Il]). Folio 314 (reverso) del Cuadémo Publico
No. 3 del Expediente. Definicion No. 1.68 “Funfo de Venta” y definicion No. 1.69 “Puntos Externos de Venta y Carga”.
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8.2.1.1.3. Analisis de sustituibilidad de la demanda

El analisis de sustituibilidad de la demanda resulta indispensable para concluir respecto de la:definicién
del mercado relevante, toda vez que, en el presenie caso, permite identificar aquellos servicios que
generan una presion competitiva a los concesionarios que operan el SISTEMA DE RECAUDO.

En este sentido, teniendo en cuenta que el servicio involucrado corresponde a la operacion del
SISTEMA DE RECAUDO en las condiciones estipuladas por TRANSMILENIO en los contratos de
concesion respectivos, este Despacho, a diferencia del ejercicio adelantado por la Delegatura,
considera que el andlisis a realizar se debe encaminar a encontrar aquellos servicios sustitutos del
SISTEMA DE RECAUDO prestado por ANGELCOM UT FASE il y RECAUDO BOGOTA. |

Asi, independientemente de que durante el periodo investigado hayan funcionado tarjetas de
diferentes tecnologias, de acuerdo con lo indicado anteriormente respecio de las condiciones de
operacién del servicio de recaudo como el medio de pago y el control de acceso al SISTEMA DE
TRANSPORTE, este Despacho no encuentra que existan otros servicios que permitan sustituir el
servicio prestado por ANGELCOM, UT FASE il y RECAUDO BOGOTA. Lo anterior, toda vez que los
usuarios no podian acceder al SISTEMA DE TRANSPORTE haciendo uso de medios de pago como
efectivo, tarjetas de credito u otros dispositives diferentes a las TICS implementadas por los
concesicharios.

Ahora bien, este Despacho no desconcce la existencia de tarjetas débito de algunas entidades
bancarias del pais, durante el periodo investigado, que tenian la funcionalidad de dar acceso al
SISTEMA DE TRANSPORTE. Sin embargo, [as mismas no correspondieron a un sustituto de [as TICS
implementadas por los concesicnarios pues, por un [ado, la funcidén principal de las tarjetas; débito es
efectuar operaciones bancarias y no dar acceso al SISTEMA DE TRANSPORTE, beneficio que es
complementario a muchos otros incluidos cuando un usuatio del sistema ﬁnanuero adquiere las
tarjetas débito, vy por otro lado, la penetraciéon de tarjetas débito con la funcionalidad descrjta estuve
lejos de ser representativa. Asi, los usuarios que ingresaron al SISTEMA DE TRANSPORTE haciendo
uso de farjetas débito fueron marginales y en ningin caso adquirieron las tarjetas con ell objetivo
principal de realizar dicha actividad. Finalmente, las tarjetas débito no podian ser obtenidas por fos
usuarios del SISTEMA DE TRANSPORTE en Ias taquillas en donde se adquirian las TISC de los
concesionarios.

8.2.1.1.4. Conclusién mercado de producto

De acuerdo con lo sefialado anteriormente, este Despacho considera que, para el presente caso, &l
mercado de producto en el que se realizé fa conducta investigada corresponde a la prestacién del
servicio de recaudo del SISTEMA DE TRANSPORTE durante el periodo comprendido entre 2012 v
2015.

8.2.1.2. Mercado geografico

Como se menciond anteriormente, el SISTEMA DE RECAUDO fue adjudicado a; tres (3)
concesionarios distintos conforme entraron en operacion las fases del SISTEMA DE TRANSPORTE.
En consecuencia, las zonas donde cada concesionario llevaria a cabo su actividad estaban definidas
previamente en los contratos de concesion respectivos®®, lo que implicaba desde un prln'cmlo una
restriccién contractual que impedia gue ANGELCOM, UT FASE Il v RECAUDO BOGOTA prestaran
el servicio en una fase distinta a la asighada.

No obstante lo anterior, teniendo en cuenta que el Sistema se disefié para funcionar como un todo,
este Despacho considera que el hecho de que cada concesionario tuviera adjudicadas zonas
especificas para operar, no implica que las mismas delimitaran tres (3) mercados geograficos distintos,
pues el servicio de recaudo es prestado en todo el SISTEMA DE TRANSPORTE, lndependlentemente
de quien sea el concesionario.

En este sentido, el mercado geografico corresponde a todas las estaciones, portales y puntos de venta
externos que hacen parte del SISTEMA DE TRANSPORTE.

8 Fase I: Troncales CALLE 80, AVENIDA CARACAS y AUTOPISTA NORTE; Fase II: Trencales AVENIDA AMERICAS,
AVENIDA SUBA y AVENIDA NQS; Fase lll: Troncales CALLE 26, CARRERA 10y 7, y buses zonales - SITP.
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8.2.1.3. Conclusién mercado relevante

Este Despacho concluye que el mercado relevante, en el que se realizd la presunta conducta
investigada, corresponde a la prestacion del servicio de recaudo del SISTEMA DE TRANSPORTE en
las estaciones, portales y puntos de venta externos que hicieron parte del SISTEMA DE
TRANSPORTE durante el pericdo comprendido entre 2312 y 2015.

8.2.2. Sobre la posicidon de dominio de ANGELCOM

Tal y como se ha indicado en esta Resolucion, la conducta imputada a ANGELCOM fue el abuso de
posicion dominante a través del cual se habria obstruide la entrada de RECAUDO BOGOTA al
mercado definido en la Resolucién de Apertura de Investigacion con Pliego de Cargos. Dicha conducta,
tiene como primer presupuesto la existencia de posicion dominante por parte del agente de mercado.

De acuerdo con el numeral 5 del articulo 45 del Decreto 2153 de 1992, posicidén deminante de una
empresa se refiere a la “posibilidad de determinar, directa o indirectamente, las condiciones de un
mercado’.

Si bien para concluir sobre la existencia de posicion de dominio de un agente resulta Util y necesario
determinar distintos factores como los participantes en el mercado relevante definido y sus respectivas
cuotas de participacion; las barreras de entrada y/o expansion; la competencia potencial; entre otros,
este Despacho, teniendo en cuenta las condiciones de adjudicaciéon y operacion del servicio de
recaudo del SISTEMA DE TRANSPORTE, considera que en el presente caso no es necesario realizar
dichos analisis, pues, independientemente de los resultados encontrados, por el funcionamiento de los
procesos de adjudicacion y de las condiciones de operacion del servicio de recaudo, ni ANGELCOM,
ni ninguno de los otros dos (2) concesionarios tenian la posibilidad de determinar, ‘directa o

indirectamente, las condiciones del mercado.

En este sentido, este Despacho encontré que, en virtud de los pliegos de condiciones de log procesos
de seleccidn adelantados por TRANSMILENIO para la adjudicacion de la operacion de recaudo en las
Fases |, It y Ill del SISTEMA DE TRANSPORTE, y de los contratos de concesidn suscritos para la
prestacidn del servicio de recaudo con ANGELCOM, UT FASE Il y RECAUDO BOGOTA se
configuraron unas barreras de entrada legales al mercade que impidieron que cualquier ofro agente
ingresara al mismo a prestar el mencionado servicio, o que uno de los ya adjudicatarios prestara el
servicio en una zona diferente a la que se le habia asignado.

De otra parte, resulta importante destacar que el hecho de que ia tarifa cobrada al usuario para ingresar
al SISTEMA DE TRANSPORTE sea regulada y establecida por el ALCALDE MAYOR DE BOGOTA34
segun unas variables y condiciones sefialadas en los Contratos de Concesion3, y que ademas la
misma pudiera ser ajustada unicamente de forma censensuada entre los operadores del SISTEMA
DE RECAUDO y TRANSMILENIO, llevandola a consideracion del Comité Técnico de Opea‘aadc:re:s36
en el que las decisiones se debian tomar ¢on una mayoria igual o superior al 70% de: [os votos
presentes en la reunidon del Comité, limitd la posibilidad de que ANGELCOM, de forma umlatera!,
manipulara dicha variable.

En cuanto a la capacidad de manipular las cantidades demandadas del servicio de transporjte publico
masivo en Bogota, la misma se encontraba limitada, pues dicha demanda depende de las necesidades
de los usuarios y se hace en funcion de la infraestructura del SISTEMA DE TRANSPORTE, y no

3 Cfr. Numeral ¢, arficulo 1 del Decreto 80 de 1987. Contrato de Concesion sin ndmero del 19 de abril de 52000 {Fase
1}. Folio 117 {reverso) del Cuadernc Publico No. 1 del Expediente. Titule 3. Capitulo 11. Clausula 203 “COMPETENCIA
PARA [ A DETERMINACION DE LA TARIFA AL USUARICO™, Contrato de Concesién No. 183 de 4 de junio de 2003
(Fase If). Folio 177 (reverso) del Cuaderno Publico No. 2 del Expediente. Parte |l. Titulo 2. Clausula 29 ° COMPETENC.’A
PARA LA DETERMINACION DE LA TARIFA AL USUARIO".

* Contrato de Concesion sin nimero del 19 de abril de 2000 (Fase I). Folios 121 y 122 del Cuaderno Publico No. 1 del
Expediente. Titulo 3. Capitulo 12. Clausula 208. "VALOR DE LGS DERFCHOS DE PARTICIPACION DEL
CONCESIONARIO™, Contrato de Concesion No. 183 de 4 de junio de 2003 {Fase I}). Folio 185 del Cuaderno Publico
No. 2 del Expediente. Parte li. Titulo 2. Clausula 35 *VALOR DE LOS DERECHOS DE PARTICIPACION DEL
CONCESIONARIC". .

3 Contrato de Concesidn sin nimere del 19 de abril de 2000 {Fase [}. Folios 121 a 122 del Cuaderno Publico No. 1 del
Expediente. Titulo 3. Capitulo 12. Clausula 200. Modificada por € numeral 8.24. del Adendo N 1: ‘ALTERNAT.*VAS
COMERCIALES A LA TARIFA AL USUARIQ", Contrato de Concesion No. 183 de 4 de junio de 2003 (Fase I}. Folio
185 del Cuaderno Pulblico No. 2 del Expediente. Parie Il. Titulo 2. Clausula 30; "ALTERNATIVAS COMERCIALES A LA
TARIFA AL USUARICO".
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ocbedece a acciones particulares de ANGELCOM, o cualquier otro operador del SISTEMA DE
RECAUDO.

Por ultimo, se recuerda que, en virtud de las condiciones establecidas por TRANSMILENIO respecto
de la remuneracion que recibirian los operadores del SISTEMA DE RECAUDO sefaladas
anteriormente, ANGELCOM no contaba con la posibilidad de incidir en la misma, pues se encontraba
pre-establecida en el contrato de concesién y, ademas, existian limitaciones tales como un factor de
descuento —que se activaba cuando se superaba una cantidad de demanda particular— y unlimite que
sefnalaba que los concesionarios podian recibir hasta el 11% de la tarifa técnica que era cobrada al
usuario. _

Por todo [o anterior, para el Despacho es evidente qgue la conducta desplegada por ANGELCOM no
tenia la potencialidad de afectar las variables de competencia del mercado de prestacién del servicio
de recaudo del SISTEMA DE TRANSPORTE en las estaciones, portales y puntos de venta externos
que hicieron parte del mismo durante el periodo comprendido entre 2012 y 2015, toda vez que dichas
variables se encontraban estrictamente reguladas en el marco de la concesion otorgada y, en cualquier
caso, podian unicamente verse afectadas por condiciones ajenas a las decisiones unilaterales de
ANGELCOM. ' _

8.2.3. Conclusiones

De todo lo antes expuesto se hace evidente que debe archivarse la acfuacion administrativa a favor
de todos los investigados pues los supuestos de hecho en los gque se fundé la imputacién de los cargos
estan desvirtuados. En efecto: (i} el mercado relevante esta incorrectamente definido en la medida en
la gque no es posible dividir como mercados independientes las fases del SISTEMA DE RECAUDQO, a
pesar de que estén adjudicadas a concesionarios distintos; (i) ANGELCOM no tiene posicién
dominante en el mercado definido en la Resolucion de Apertura de Investigacién con Pliege de Cargos,
ni tampoco en el mercado que aqui se definid, ya que todas las variables de competencia, co'mo o son
las tarifas, la calidad del servicio, [as caracteristicas del mismo, etc, estan determinadas qe manera
exdgena, con lo que ANGELCOM ni ninguno de los otros concesionarios podrian determinar ni directa
ni indirectamente las condiciones del mercado; (iii) durante el periode en el que convivieron las
concesiones de ANGELCOM y UT FASE Il con RECAUDO BOGOTA, ninguno de los concesmnarlos
tenia la posibilidad siquiera potencial de explotar total o parcialmente el servicio de recaudo en fases
distintas a la eniregada de manera exclusiva por el contrato de concesion, por lo que\no podia
materializarse la conducta imputada y (iv) la remuneracién de los concesionarios dependla de las
recargas que se realizaran exclusivamente en la fase adjudicada y no podia ser afectada con
estrategias de influenciacion a los usuarios para la eleccién de la tarjeta o el nimero de usos que de
estas se hiciera.

Por lo expuesto, ni ANGELCOM podria haber abusado de su posicién dominante, porque no la tenia,
ni era posible que RECAUDO BOGOTA ingresara al mercado relevante definido en la imputacion. En
consecuencia, y teniendo en cuenta que dichos supuestos sustentaron también la acusamon contra
SAR y KEB, la actuacion debe archivarse a favor de los investigados.

Lo anterior sin perjuicio de que se haya o no dilatado |a integracion, circunstancias que aqm no s& van
a analizar por resultar irrelevantes para efectos de la imputacion analizada.

Ahora bien, es claro que, en relacidn con las personas naturales investigadas, dado que su

responsabilidad depende de las conductas de los agentes del mercado, también se archivara la
investigacion en su favor.

En mérito de lo expuesto, este Despacho,
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: ARCHIVAR la presente actuacién administrativa en favor de todas las
personas juridicas y naturales investigadas por las razones expuestas en la parte conSIderatlva de
esta Resolucion.

ARTICULO SEGUNDO: NOTIFICAR personalmente el contenido de la presente Resolucion a todos
los investigados vy al tercero interesado, entregandoles una copia e informandoles gue en su contra
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procede el recurso de reposicion ante el Superintendente de Industria y Comercio, que se podra
interponer dentro de los diez (10) dias siguientes a su notificacion.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Dada en Bogota D.C., alos ‘é ﬁ SEp 2018

El Superintendente de Industria y Comercio

NOTIFICAR:

ANGELCOM S.A.8.

NIT. 860062719 -2

JORGE ENRIQUE CORTAZAR GARCIA
C.C. 17.163.935 )
FRANCISCO DE PAULA SAENZ FLOREZ
C.C.17.163.927

Apoderado i
GUILLERMO SOSSA GONZALEZ

C.C. 80.420.247

T.P.86.452delC. S. dela J.

Carrera § #69 — 48

Bogota D.C.

Email: info@lizarazuasociados.com

KEB TECHNOLOGY CO.LTD.

SAR SISTEMAS, ASESORIAS Y REDES S.A.S.
NIT. 860512079 -9

JAIRO ANTONIO VELAZQUEZ MEJIA

C.C. 19.104.629

JORGE IGNACIO LOPEZ CARDOZO

C.C. 19.251.336

JORGE EDUARDO CABRERA VARGAS
C.C.19.251.138

CARLOS JOSE ANGEL ORTEGA

Pasaporte de Estados Unidos No. 548.454.400
Apoderado

JAIRO RUBIO ESCOBAR

C.C. 79.108.880 de Bogota

T.P.35.3068delC. S.dela J.

Calle 94 #13 — 34, Oficina 102

Bogota D.C.

Email: jrubio@rubioescobar.com

JAIR HUMBERTO ORTIZ VALLEJO
C.C. 10.132.675 .
MARTHA CECILIA BAHAMON DE RESTREPO
C.C. 34.041.416

RICARDO ANGEL OSPINA
C.C.17.141.938

Apoderado

Doctor: i

CAMILO GOMEZ RIVEROS

C.C. 80.422 310

T.P. 80844 del C. S. dela J.

Calle 120 A# 7 -40

Bogota D.C.

Email: cgomez@camilogomez.com.co
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RECAUDO BOGOTA S.A.S.

NIT. 900453688 — 5

Apoderado

Doctor:

MAURICIO VELANDIA CASTRO

C.C. 79.506.193 de Bogota

T.P. 84,143 del C. S. de la J.

Carrera 11 A # 94 A — 23, oficina 304

Bogota D.C.

Email: mauriciovelandia@mauriciovelandia.com




