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NoTA

Las signaturas de los documentos de las Naciones Unidas se
componen de letras mayUsculas y cifras. Lamencién de una de estas
signaturas indica gue se hace referencia a un documento de las
Naciones Unidas.

L as opiniones expresadas en este volumen son las de los autoresy no
reflglan necesariamente las de |a Secretaria de las Naciones Unidas.
L as denominaciones empleadas en esta publicaciony laformaen que
aparecen presentados |os datos no implican, de parte de la Secretaria
de las Naciones Unidas, juicio alguno sobre la condicion juridica de
paises, territorios, ciudades 0 zonas, 0 de sus autoridades, ni respecto
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Prefacio

El mandato bésico delalabor delaUNCTAD enlaesferadel derecho
y lapolitica de la competencia esta estipulado por la misma Conferenciay
por &l Conjunto de Principios y Normas Equitativos Convenidos Multila-
teralmente parael Control de las Précticas Comerciales Restrictivas (apro-
bado por la resolucion 35/63 de la Asamblea General, de diciembre
de 1980), que constituye el Unico instrumento multilateral de aplicacién
universal en estaesfera, si bien no es un instrumento juridicamente vincu-
lante. La secretaria de la UNCTAD, en aplicacién de este mandato, pre-
para estudios sobre diferentes temas de la Conferencia, presta servicios a
las reuniones anuales del Grupo Intergubernamental de Expertos en Dere-
cho y Poalitica de la Competenciade la UNCTAD Yy realiza actividades de
asistencia técnica, asesoramiento y capacitacion para paises en desarrollo
y paises en transicion con el fin de ayudarles aadoptar y aplicar con efica-
cialeyesy paliticas nacionales de la competencia, establecer mecanismos
y procedimientos institucionales adecuados y participar con eficaciaen la
elaboracion de normas internacional es en esta esfera.

En e momento actual la UNCTAD estd muy ocupada participando
en los preparativos de la X UNCTAD que se celebrard en febrero de 2000.
Asimismo, € Grupo Intergubernamental de Expertos en Derecho y Poli-
tica de la Competenciade laUNCTAD, reunido en su segundo periodo de
sesiones (7 a 9 de junio de 1999), actué como Organo preparatorio de la
Cuarta Conferencia de las Naciones Unidas encargada de examinar todos
los aspectos del Conjunto de Principiosy Normas Equitativos Convenidos
Multilateralmente para el Control de las Préacticas Comerciales Restricti-
vas, cuya celebracion esta prevista en septiembre de 2000.

Ademés, la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), en la Con-
ferencia Ministerial de Singapur (9 a 13 de diciembre de 1996), decidio
establecer un Grupo de Trabajo sobrelalnteraccion entre Comercioy Poli-
ticade Competenciaen laOMC y dispuso entre otras cosas que ese Grupo
aprovecharialalabor de laUNCTAD vy la contribucién que puede aportar
alacomprension de las cuestiones. También alentd la cooperacion con la



UNCTAD, para conseguir que se tome debidamente en cuenta la dimen-
sion del desarrollo.

La secretaria de la UNCTAD, con miras a cumplir estos mandatos,
esta publicando una serie de documentos cuyo objeto es proporcionar un
andlisis equilibrado de las cuestiones que se plantean en esta esferay que
estén dirigidos a funcionarios publicos, funcionarios de organizaciones
internacionales, representantes y organizaciones intergubernamentales,
representantes de negocios, consumidores e investigadores. Laserie debe-
rialeerse en su conjunto, pero cada estudio puede | eerse también indepen-
dientemente de los demas. El objetivo principal delapublicacion de estos
documentos es informativo para que las delegaciones lo utilicen como
material de antecedentes. Los documentos son un elemento del proceso de
creacion de capacidades en | as esferas amplias del derechoy la politicade
lacompetenciay de la competitividad en unos mercados que estan en pro-
ceso de mundializacion. Sin embargo, los documentos se publican con e
nombre de sus autoresy las opiniones expresadas en ellos no reflejan nece-
sariamente las de la UNCTAD.

Esa serie de documentos ha sido posible con las contribuciones
voluntarias recibidas de los Paises Bgjos y Noruega. Se reconocen con
agradecimiento estas contribuciones.

.-_1 -

g ﬁ:
..-{ 'f,ef o f b

iritey
- _‘/_L I

Rubens Ricupero

Ginebra, agosto de 1999 Secretario Genera delaUNCTAD
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Resumen g ecutivo

El presente estudio se inscribe en el marco del debate actual
relativo a la instauracion de politicas de competencia en paises lati-
noamericanos donde se han iniciado procesos de aperturay desregu-
lacion de los mercados. Setrata en este estudio de identificar las poli-
ticas tendientes a producir los cambios institucionales y culturales
necesarios a éxito delos procesos en cuestion, en particular enlo que
serefiere ala abogacia de la competencia

El estudio se estructura en torno a tres objetivos de politica:
i) dcanzar un mayor grado de contestabilidad en los mercados,
ii) lograr un funcionamiento eficiente de la economia, en particular
mediante la disminucién de los costos de transaccion; y iii) instituir
un esguema cultural que permitaplasmar en la sociedad —en el con-
junto devaloresdelamisma— loscriteriosy finesdelacompetencia.

Las condiciones econdmicas concretas de cada pais deberan
tenerse en cuenta, en particular en lo que respecta a grado de desa-
rrollo econémico, a tamafio de la economia, a peso respectivo del
sector publico y del sector privado y ala orientacion y composicion
del comercio exterior. Estos elementos tienen una incidencia impor-
tante en el costo de los gjustes y, por ende, en e tipo de objetivos
especificos que, de manera redlista, trataran de adoptar las agencias
de competencia.

La redefinicion del papel del Estado constituye un elemento
crucia de la reorganizacion econdmica que debera tener lugar. El
Estado habra de redlizar |a tarea de garante de reglas de juego claras
y transparentes y de supervisor de conductas que podrian eventual-
mente restringir, o que de hecho restringen, el buen funcionamiento
de los mecanismos de competencia.
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Dentro de ese marco general, las oficinas de competencia
habran de jugar un papel determinante, lo que requiere a su vez €l
logro de los siguientes objetivos: i) autonomia de las agencias, que
deberan contar con un apoyo politico adecuado; ii) instauracién de
modelos de abogacia de la competencia que permitan la remocién
de las barreras a la entrada y a la operacion de los mercados;
iii) elaboracion de mecanismos de observacion (monitoring) de los
mercados; iv) fortalecimiento de los organismos jurisdiccionales;
V) promocion del intercambio de experiencias entre agencias de com-
petencia; vi) reconocimiento y apoyo del papel de los actores priva-
dos; y vii) participacion de las agencias de competencia en los
procesos de privatizacion.
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I ntroduccion

El presente estudio se inscribe en el ambito de las discusiones que
actualmente se producen acerca de laimplantacién de politicas de compe-
tenciaen distintos paises|atinoamericanos. Al abordar el temadelos com-
ponentes de estas politicas para los sistemas de competencia en la region
hasido inevitable atender al contexto dentro del cual han sido promulgadas
estas|egislaciones, y que corresponde con economias que inician procesos
de aperturay desregulacién. En ese contexto, ante €l reto de lograr con-
formar una economia donde operan los mecanismos de mercado, se ha
experimentado la dificultad derivada de |la prevalecencia de esguemas de
interrelacién correspondientes a politicas proteccionistas.

En funcién de esos elementos se ha construido el problema que
definelanecesidad del estudio, y que serefiere alos objetivos de promover
y consolidar un cambio institucional y cultural en la sociedad de una natu-
raleza tal que favorezca la consolidacion de las instituciones Ilamadas a
soportar €l nuevo esguema de ordenamiento de laeconomia. Laprimeray
mas importante de esas instituciones es el mercado mismo, cuya acepta-
ciony materializacion pasanecesariamente por el levantamiento de nuevos
valoresy patrones de conductay el fortalecimiento de los objetivos de las
politicas de competencia. De estamanera seimpone revisar |os elementos
caracteristicos de | os regimenes mas tradicionales, asi como lasinterpreta-
ciones gue tales objetivos sostienen en paisesindustrializados. Cuando se
desarrollan los elementos a través de los cuales se pretende afianzar los
principios de mercado se formula el problema central acerca de los ele-
mentos que deberian ser incorporados en € disefio de las politicas de com-
petencia para garantizar su efectividad en cuanto a consolidar |a operativi-
dad de los principios de libre mercado en el contexto de paises con
procesos de apertura recientes.

La resolucion de este problema ha implicado recurrir a entrevistas
con académicos y expertos de paises desarrollados, asi como un intercam-
bio importante de informacion con los profesionales que estan a cargo de
las agencias de competenciaen AméricaLatina. Asimismo se harevisado
una extensa literatura relacionada con | os objetivos centrales de las politi-
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cas de competencia, los elementos que caracterizaron la implementacién
de éstas en Europadel Este y algunos trabajos que tocan estos aspectos en
paises en desarrollo. Los fundamentos tedricos que soportan |os principa-
les puntos de referencia se encuentran en | os trabgj os ¢l asi cos que orientan
e proceso de aplicacion de los marcos de competenciay materiales rela
cionados con economia institucional, costos de transaccion, barreras a la
entraday reforma estructural.

El objetivo central que se planted entonces fue construir orientacio-
nes para los componentes de las politicas de competencia en funcion del
entorno, de tal forma que a través de la introduccion de consideraciones
sobre abogacia de la competencia se al cancen tres obj etivos de politicaque
estarén presentes alo largo de los puntos que a continuacién se exponen:
1. Alcanzar un mayor grado de contestabilidad en los mercados,
2. Estructurar €l juego de la economia en forma mas €ficiente, esto es
lograr disminuir los costos de transaccion, y 3. Conformar un sistema de
cultura de competencia que institucionalice este principio en la sociedad,
deformata que los consumidoresy ciudadanos se conviertan en los prin-
cipales garantes de esa configuracién de instituciones en la sociedad.



Elementos para la construccion del modelo

Los elementos y conceptos a partir de los cuales se construira €
modelo de abogacia de la competencia se sefialan a continuacion:

Las leyes de competencia como leyes marco.
Latransversalidad de la competencia.

Insercion de la agencia de competencia dentro de otros 6rganos
del Estado.

El mercado como institucion.

El proceso reciente de apertura, los elementos de la estructuray
el tamafo de los mercados en las economias |atinoamericanas
como factores explicativos de los objetivos que debe atender la
aplicacion de los esgquemas de competencia.

Necesidad de un cambio en €l rol del Estado en la economia.

L egitimacion de las instituciones dentro del proceso de consoli-
dacion de economias de libre mercado.

Procesos de desregulacién y libre competencia.
Divulgacion de los objetivos de las leyes.
L oselementos componentes del model o tradicional de abogacia:

1. Actividades de promocién acerca de los objetivosy alcances
delaslegidaciones.

2. Desarrolloy divulgacion de la doctrina.
Evacuacion de consultas y trabajos de investigacion.

4. |nsercion dentro de los mecanismos de debate dentro del
Ejecutivo.

5. Elaboracion de informes técnicos y asesoria en materia de
disefio y discusion de leyes.

6. Relaciones con los 6érganos jurisdiccionales.
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7. Relaciones con organismos regulatorios en sectores especia
les.

Tres premisas fundamentales soportan la ilacion de los elementos
sefidlados. La primera de ellas se refiere ala legislacion de competencia
como ley marco de la economia, de lo cua se desprende la necesidad de
reinterpretar y redimensionar la forma de actuacion del Estado en la eco-
nomia. La segunda consiste en el caracter transversal de la politica de
competencia, cuyo reconocimiento por la sociedad implicatrabajo a nivel
del Estadoy el sector privado. Latercerapremisa, gue se derivadelas dos
anteriores, incorpora que €l resultado de aplicar el modelo de abogacia
propuesto no solamente modifica el modelo tradicional de abogacia sino
que convierte, a final, al ciudadanoy al consumidor en garantesdelasins-
tituciones del modelo econdmico que se conforme.

Estos son los tres aportes fundamental es que se elaboran através de
la construccién de este modelo de abogar por la competencia en paises
Cuyas economias atraviesan procesos de aperturay desregulacion. Estees
el caso delamayor parte de las economias |atinoamericanasy, en virtud de
la juventud de las agencias de competencia de la region, esta discusion
seguramente esta marcando puntos de partiday no, precisamente, conclu-
siones.



II. Consideraciones conceptuales

A. Lasleyesde competencia como leyes marco
de la actividad econémica

El interés actual en las politicas de competencia refleja laimportan-
ciaquetienen como ley marco paralaactividad econdmicay, desde luego,
esaimportanciainvolucralarelevanciade las politicasmarco y lasinstitu-
ciones presentes en definir el contexto de orientacion haciael mercado que
toman las economias, yano solamente en las economias desarrolladas sino
en los paises en desarrollo. Se habla de ley marco porque € mercado como
institucion involucrala constitucién de reglas comunes a todos | os agentes
econémicos, paratodas las transacciones. Mas all& de observar |os objeti-
VOs que se persiguen con el establecimiento de una economia de mercado,
cuando se promulga unaley querige laformade interrelacion entre todos
los agentes econdmicos, se esta lanzando un nuevo marco de conducta que
esuniversal atodos|os miembros de lasociedad. Independientemente del
disefio de marcos especificos, si efectivamente existiera un compromiso
por instalar estos mecanismos la coherencia seria un pilar fundamental
para que no existan contradicciones con la politica de competencia
L as actuaciones del gobierno sientan |as reglas basicas que definen 'y deli-
mitan como pueden operar lasinstituciones, entre las cuales el mercado es
una. Entonces, el gobierno no deberia actuar solamente cuando esas insti-
tuciones no operan, sino que deberiafijar los marcos dentro de los cuales
éstas pueden funcionar aceptablemente.

En ese sentido, si esacoherenciafueraunfin paralasociedad tendria
que partirse de los puntos neurdlgicos de la competencia antes de disefiar
cualquier regulacion o norma que pueda incidir en las formas de relacién
entre agentes econdmicos. Siendo que en ese sentido abstracto todos los
individuos dentro de la sociedad se ven encuadrados dentro de esas reglas
del juego. Aunquelosderechos alalibertad econémica estén consagrados
en las leyes, e cOmo se ordena ese gercicio es un marco que esta por
encima de consideraciones particulares. En ese sentido, Coase sefiala que
paraque existaalgo similar alacompetencia perfecta se necesitaun intrin-
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cado sistema de normas y regulaciones'. Si el marco que brinda la adop-
cion de politicas de competencia es asi de general, éstas se convierten en
puntos de referencia. De ali que el desarrollo del mercado como institu-
cion se convierte en una premisa, y que no corresponde Unicamente a las
agencias de competencia o algunos 6rganos dentro del Estado.

El carécter de ley marco revelala amplitud que revierten estos con-
ceptos, en la medida en que involucran todas las actividades econémicas,
independientemente del grado de intervencion del Estado en ellas, de la
estructura de propiedad, de marcos regulatorios particulares o del régimen
de proteccion a que hayan estado sometidas.

Es en ese punto precisamente cuando la politica de competencia
cobravinculacién con los conceptos de regulacion y de apertura. Lacom-
petencia, es mas, las leyes de competencia no estan llamadas a sustituir €l
sistemade precios. Particularmente en los paises en desarrollo, dentro de
los cuales se presentan en unaformageneralizadalos costos de transaccion
asociados con el mantenimiento de sistema no orientado hacia el mercado
por largos periodos de tiempo, se abre laracionalidad de que las politicas
de competencia, més que atender a las formas de hacer negocios, deban
priorizar o promover la creacion de ese espacio [lamado mercado.

En este contexto, cuando se habla de la creacion de instituciones
como elemento necesario parael desarrollo econdmico, mas quereferirnos
alaconsolidacion de un sistema de proteccion ala competencia, propiciar
la existencia de los mercados es un elemento previo y ademas abre €
entendimiento de éste como institucion.

1. Laspoaliticasde competencia dentro del marco delasdemas
areas de actuacion del Estado

El término politica de competencia es definido como el conjunto de
medidas gubernamentales que impactan directamente el comportamiento
individual de las empresas y la estructura industrial. Sefiadlan Khemani
y Dutz (1994) que una apropiada politica de competenciaincorpora por un
lado las politicas gubernamental es que pueden ser aplicadas para mejorar
la competencia en los mercados nacionales y locales (liberalizacion del

1 Coase hace este sefil amiento en funcién de estudios realizados en el mercado delas
bolsas, pero el gjemplo esbastanteilustrativo de los elementos que se manejan en este apar-
tado. Véase Coase (1991), pags. 14y 15.
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comercio internacional, inversion extranjera'y desregulacion econémica)
y, por otro lado, una legislacion de competencia que prevé las précticas
anticompetitivas de las empresas y la innecesaria intervencion del
gobierno en el mercado. En relacion con esta segunda parte de lalegisla-
cion de competencia es conveniente sefialar que, como se examinara en
detalle més adelante, esta &rea de actuacion no es sefialada expresamente
en lamayor parte de | as |egislaciones | atinoamericanas en materia de libre
competencia, sino que més bien constituye un punto fundamental en el
debate acerca de laimplantacion de la politica

El planteamiento anterior implica que es necesario comprometer la
vision de competencia—y detras de éstalos elementos de eficiencia— en
todas las esferas de actuacion del sector publico. Esto es en € disefio de
politicas publicas, en la elaboracion de marcos normativos y en las nego-
ciaciones de acuerdos internacional es, entre otros.

De los elementos que han sido identificados como integrales a una
completa politica de competencia, se precisan varias situaciones inheren-
tes alos paises latinoamericanos, que alertan sobre éreas de actuacion que
a fina definen las prioridades y la efectividad de las agencias en atender
los objetivos de propiciar las condiciones dentro de las cuales las firmas
operan, mejorar los incentivos para las eficiencias estatica y dinamicay
promover una reasignacion de recursos’.

Dentro del espectro de las &reas sujetas a regulacion por parte del
Estado, yaseaque primeel criterio defallas de mercado o de equidad, debe
tomarse en cuenta gque la regulacion de la actividad econdmica es, a
menudo, incompatible con la competencia. En efecto, sdlo es posible
hablar de libre competencia en aquellos sectores en los que no existe una
exhaustiva intervencion del Estado que determina las modalidades y con-
diciones en que debe desarrollarse dicha actividad econémica®. En ese
sentido, en un Informe de Politica de Competencia de la Comision Euro-
peatambién se hacen sefialamientos en estadireccion. Asi, se expresaque
«acorde con su voluntad de consolidar la aplicacion de las normas de com-
petencia en mercados que antes estaban protegidosy en los que la compe-
tencia desempefiaba un papel de menor importancia (sobre todo en secto-
res reglamentados), la Comision ha prestado especial atencion a la
aplicacion de normas de competencia en dichos mercados (energia, teleco-
municaciones, transporte, etc.)»*.

2 Véase Khemani y Dutz (1994).
3Véase Alonso S, R. (1995).
4V éase Comision de las Comunidades Europeas (1991) y (1996a).
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Tal como en este caso, la estrecha interrelacion de la competencia
con el desenvolvimiento de todos los sectores convierte su desarrollo en
unatarea que va mas alld del &mbito de actuacion de las agencias de com-
petencia, las cuales generalmente presentan radios de accion acotados en
supuestos de restriccion a la competencia, y su capacidad de expandir su
actuacion y permearse haciaotros entes regul adores depende fundamental -
mente de lainterpretacion que se hagay se acepte del mandato contenido
en las leyes de competencia.

En ese sentido, la importancia de la politica de competencia va més
ala de la introduccion de la competencia en mercados reglamentados.
Unavez creadas las oportunidades de competencia, debe garantizarse que
las empresas puedan hacer uso de esas oportunidades, libres de practicas
restrictivas o de limitaciones provenientes de las regul aciones mismas.

Con base en lo anterior puede concluirse que es aconsgjable que las
demés &reas de formulacion de politica se apoyen en la politicas de com-
petencia parasu aplicacion efectiva, deformaque hayaclaridad y coheren-
ciaen los objetivos perseguidos por otras politicas publicas.

B. Carécter transversal de la politica
de competencia

El propiciar el andlisisacercadel alcance de los mandatos contenidos
en lasleyesy los marcos regulatorios vigentes en laeconomia puede servir
de soporte £ara la actuacion de los principios de competencia en forma
transversal®. Si bien en muchos foros de discusion se hace hincapié en e
andlisis de | os aspectos sustantivos de las leyes, no debe perderse de vista
lainterpretacion del rol que pueden jugar las agencias através de los mar-
Cos que estas leyes indican. Asimismo, existen algunos paises como la
Republica Dominicanay Bolivia que estan en proceso de discusion de sus
textos legidlativos, y probablemente el promover este tipo de tratamiento
amplio en cuanto alas funciones que tiene el ente encargado de gjecutar la

5 Este concepto de transversalidad de la competencia fue acufiado por el Dr. Rodrigo
Asenjo, Fiscal Nacional Econémico de Chile, en unas jornadas de difusion sobre politicas
de competencia organizadas por la UNCTAD en La Habana, Cuba, en €l mes de junio de
1996. Esta denominacion apunta a la dispersion del enfoque de competencia en cualquier
area de formulacion de politicas plblicas. Siendo que cualquier accién que vaya a ser
emprendida tiene su manifestacion de alguna manera como actividad econdémica, los prin-
cipios contenidos en las leyes de competencia atraviesan toda érea de interrelacion en la
sociedad.
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politicade competencia seriaun elemento valioso que podriaaportarse con
base en la experiencia de los demas paises.

1. Losobjetivosformales contenidos en las leyes

En los Ultimos meses se han efectuado serios esfuerzos de recopila-
cion y sistematizacion del marco normativo en materia de competencia en
América Latina®. Esto ha permitido observar la amplitud que tienen los

mandatos de estas | eyes cuya aprobaci 6n es méas 0 menos contemporanea’.

En buena medida, |a capacidad de actuacién de las agencias viene
dada por laautonomiafuncional que seles confierey por lainterpretacion
amplia que pueda hacerse acerca de los objetivos y ambitos de aplicacion

6 LaDireccion General de la Competencia de la Comisién de las Comunidades Euro-
peas harealizado una compilacion de las leyes y reglamentaciones vigentes en materia de
competencia para América Latina. Asimismo, la Unidad de Comercio de la Organizacién
de Estados Americanos haelaborado un inventario de Leyesy Normas Referidas alas Prac-
ticas sobre Competencia en el Hemisferio Occidental, en funcién de soportar las discusio-
nes del Grupo de Trabajo del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) sobre
Politicas de Competencia.

7 L os pai'ses | atinoameri canos que cuentan actual mente con leyes de competencia son:

Argentina Ley N.° 22.262 de Defensa de la Competencia de 1.° de agosto de
1980.
Brasil Ley N.° 8.884 de 11 de junio de 1994, modificada por la Ley

N.° 9.069 de 29 de junio de 1995. Prevencidn y represion contrael
orden econémico.

Chile Decreto ley N.° 211 de 1973. Defensa de lalibre competencia; pre-
viene y sanciona las précticas monopolisticas; modificado por €l
Decreto ley N.° 2.760 de 3 de julio de 1979 (texto refundido).

Colombia Ley N.° 155 de 24 de diciembre de 1959, préacticas comerciales
restrictivas.

Pert Decreto N.° 701 de 5 de noviembre de 1991, précticas monopolis-
ticas controlistas y restrictivas de lalibre competencia

México Ley Federal de competencia econdmica de 24 de diciembre de
1992.

CostaRica Ley de promocién de la competencia y defensa efectiva del con-
sumidor de 20 de diciembre de 1994.

Panama Ley N.° 29 de 1.° de febrero de 1996, por la cual se dictan normas
sobre |a defensa de la competenciay se adoptan otras medidas.

Venezuela Ley para promover y proteger el gercicio de la libre competencia

de 13 enero de 1992.
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contenidos en los cuerpos legales. En ese sentido, la mayor parte de las
legislaciones de competencia latinoamericanas contienen mandatos
amplios, que van més alla de la persecucion de précticas violatorias de la
libre competencia.

En el cuadro 1 se han procesado |os objetivos de estas | egislaciones,
ya sea gque estén contemplados en la exposicion de motivos de las leyes o
dentro del cuerpo de susarticulados. Se han sel eccionado solamente aque-
[los marcos gque contienen disposiciones generales y diferentes ala perse-
cucion de précticas monopolisticas.

En buen nimero de oportunidades, a partir del texto de estos encabe-
zados, se configuran |os elementos que pasan aformar parte de laactividad
de las agencias de competencia. Sin embargo, y esto es parte del mensgje
que quiere degjarse sentado, estas oficinas estén llamadas a hacer un papel
regulador mucho mas amplio que viene dado por €l caréacter transversal de
lapoliticade competencia. Enlamedidaen que se quieran conformar esas
reglas de fomentar € mercado, y ya no solamente detectar cuando se rea-
lizan conductas prohibidas, se esta haciendo i mperativo un rango de actua-
¢ion que define la actividad misma de las agencias.

Dealli laimportanciade los forosy espacios de discusién para abor-
dar coémo se ha entendido este proceso en los distintos paises, siendo que
laidentificacion de &reas de actuacion y metodol ogias de aplicacién delos
principios de competencia moldea €l rol gque estas agencias juegan v,
mucho més all4, dan un marco de interpretacion de como evolucionan
estos marcos y reglas de juego en economias con algunas caracteristicas
gueles son comunesy que las diferencian del contexto de implementacion
del libre mercado en los paises que ya cuentan con una larga tradicién en
estos temas®.

8 S bien pueden existir diferencias importantes en cuanto a entorno dentro del cual
seimplementan las leyes de competencia, algunas leyes en paises con mayor tradicion tam-
bién contemplan enfoques amplios acerca de los objetivos de estos marcos normativos.
Esto depende en buenamedidadel tamafio de las economiasy delaconsolidacién delacul-
tura de competencia en |os paises. Podria citarse como punto de referenciala L ey de com-
petencia canadiense, la cual establece entre sus objetivos mantener y preservar la
competencia en Canada, para promover la eficienciay adaptabilidad de la economia cana-
diense procurando expandir las oportunidades parala participacion canadiense en los mer-
cados mundiales y a mismo tiempo reconocer €l rol de la competencia extranjera en
Canada, para asegurar que las empresas de pequefio y mediano tamarfio tengan una oportu-
nidad equitativa de participar en la economia canadiense y para abastecer alos consumido-
res con preciosy alternativas de productos competitivos.
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CuaDrO 1

Objetivos de las legislaciones latinoamericanas
sobre competencia

Argentina

Brasil

Colombia

CostaRica

Venezuela

Panaméa

Asegurar el correcto funcionamiento de |os mercados, garantizando
lalibre competencia, y sancionar las conductas que limiten, restrin-
jan o distorsionen la competencia 0 que constituyan abuso de una
posicion de dominio en el mercado, de modo que puedan resultar en
perjuicio para el interés econébmico general.

Prevenir y reprimir el uso indebido del poder econémico, lasinfrac-
ciones a orden econdémico determinado por las disposiciones
constitucionales delibertad deiniciativa, libre competencia, funcién
social delapropiedad y proteccion de los consumidores.

[...] mejorar la eficiencia del aparato productivo nacional; que los
consumidores tengan libre competenciay acceso alos mercados de
bienesy servicios; quelas empresas puedan participar librementeen
los mercados; y que en el mercado exista variedad de precios y
calidades de bienesy servicios.

En materia de competencia, especificamente, €l objetivo de estaley
establece latutelay promocion del proceso de competenciay libre
concurrencia, mediante la prevencion y la prohibicion de monopo-
lios, las précticas monopolisticas y otras restricciones al funciona-
miento eficiente del mercado.

Estaley tiene por objeto promover y proteger el gercicio delalibre
competenciay laeficienciaen beneficio delos productoresy consu-
midores y prohibir las conductas y précticas monopolisticas y oli-
gopdlicas y deméas medios que puedan impedir, falsear o limitar el
goce de lalibertad econdémica

El objeto delapresenteley esproteger y asegurar €l proceso delibre
competencia econémica y la libre concurrencia, erradicando las
précticas monopolisticas y otras restricciones en el funcionamiento
eficiente de los mercados de bienes y servicios para preservar €
interés superior del consumidor.
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2. Laspoliticas de competencia en € contexto de procesos de
aperturarecientes

El enfoque adoptado en cuanto a la estructuracién y objetivos de la
legislacion de competencia debe incluir entre otros factores: el estado de
desarrollo econémico, el tamario de la economia, €l tamario relativo de las
actividades del sector publicoy privado y laorientacion alaimportacion o
alaexportacién. Esosfactoresinciden en losinstrumentos de politicaque
se adopten y definitivamente introducen consideraciones alahorade adop-
tar las metodol ogias de enforcement® que ya han perfeccionado los paises
desarrollados. Asimismo, el hecho de latransicién ala que se hace refe-
renciatan reiteradamente implica el paso de un sistema centralizado auno
de mercado, o0 un proceso de apertura'y desregulacién, segiin sea €l caso.
Debido alas caracteristicas que ambos model osintroducen en la estructura
de las economias, muchas veces el enfoque aplicado para el enforcement
puede incidir en el costo de los gjustes. Por esa razon, €l esclarecimiento
de los objetivos de competenciaen relacion con otros objetivos del Estado,
e tratamiento de argumentos de eficienciay algunos elementos como las
estructuras de mercado sustentables pueden inclinar la balanza en cuanto
alos objetivos que adopten las agencias en su desarrollo caso por caso.

Es bueno sefialar que cuando se hace referencia a transicion se esta
entendiendo un proceso de cambio profundo en la sociedad, que muchas
veces incorpora la interpretacion de los elementos que forman parte del
estado de derecho. De estaforma, con la aparicidn de las leyes de compe-
tenciase materializael sentido de los derechos econémicos, selesdan pre-
eminenciay proteccion, a tiempo que invierten €l orden y tipo de acerca-
miento del Estado al proceso econémico'®. Precisamente por eso son un
componente importante dentro del estado de derecho que caracterizaala
sociedad, todavez que el compromiso de abrir campo a un sistemade mer-
cado compromete a Estado aasumir un nuevo rol y alos particulares a ser
agentes activos de los procesos de transformacion.

9 Se entiende por enforcement la aplicacion de las leyes en toda su extension. Lalite-
ratura en temas de competencia generalmente se refiere a esta actividad como un sistema
en el cual participan las agencias, |os entes privadosy las Cortes. Enlamedidaen que este
concepto serefiere ala aplicacion de los textos de las |eyes involucra mayormente las acti-
vidades de persecucion y deteccion de conductas prohibidas en los textos legales y la apli-
cacion de metodologias y procedimientos en temas de competencia. Véanse Garret, J. J.
(1995) y Conrath, C. (1995).

10 v¢ase Tineo, L. (1996).
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La tarea de completar el examen de los elementos involucrados en
esatransicion esfundamental paralarevision delosobjetivosdelapolitica
de competencia, fundamentalmente porque desagrega una agenda que
involucra al Estado mas que a una agencia de competencia en particular.
Sin embargo en muchas oportunidades el contexto politico y de grupos de
interés dentro del cual son promulgadas las leyes de competenciay lanza-
dos|os principios de apertura no son sosteniblesy recae en manos de estas
oficinas el papel de abogar porque |os objetivos de competencia sean aten-
didos por el Estadoy por lasociedad. Dealli que hayaun proceso de desa-
rrollo institucional que no esta definido ni esbozado en €l texto de unaley
de competencia.

Segln lo expresado por Tineo (1996), las leyes de competencia son
un mundo nuevo para los paises en transicion, cuyo entendimiento practi-
camente esta en manos de las agencias encargadas de aplicarlas. Esto hace
que €l rol delasdiscusiones que puedan propiciarse entre esos «especialis-
tas» sea primordial para entender las peculiaridades que € proyecto de
promover la libre competencia presenta en estas economias.

3. Insercion delaagenciadentrodelasdistintasinstanciasdel
Estado

En un contextoideal, por estar referidaaregulaciones muy generales,
laexistencia de normativas de competencia hace que el nimero de regula
ciones 0 normas requeridas por parte del Estado se reduzca, y, a mismo
tiempo, por el lado de los particulares también implica que éstos disponen
de instrumentos para controlar efectivamente la accion publica frente a
posibles desvios'*. Con base en este cuestionamiento, se abre la posibili-
dad de efectuar un andlisis acerca del proceso de implantaciéon de la
politica

Haciendo un breve examen acerca de las posibilidades exitosas de
implantacion de estas politicas de competencia, se verifica que la mayor
parte de los costos ocurren en la arena politica, basicamente en los grupos
de interés que pierden espacio de negociacion frente al gobierno y quedan
sometidos a estas leyes marco més que a regulaciones particulares cuyo
alcance y contenido podria ser moldeado con la buracracia. En ese con-

1 véase Tineo, L. (1996).



14 Disefio de un modelo de abogacia de la competencia

texto, los costos en esa arena publica se producen debido al caracter deley
marco que se ha sefialado.

Sin embargo, no puede dejar de notarse €l costo que se imputaen la
arenaburocréticay que esta asociado con €l caracter transversal delapoli-
tica de competencia. Esto en la medida en que |a persistencia de sectores
sometidos a regulaciones especiales, y los procesos de privatizaciones y
desregulaciones, estan indefectiblemente conectados con la consolidacion
de espacios de competencia, que tedricamente son reconocidos pero que
implican un costo para esos otros sectores dentro de la burocracia'?.

4. Determinacion de areasde actuacion delasagenciasdentro
de procesos de desregulacion

En aquellos paises donde la toma de decisiones se encuentra suma-
mente centralizada, la credibilidad que detenta la regul acién dependera de
estructuras mas rigidas; mientras que en aquellos paises donde la toma de
decisiones es por naturaleza méas descentralizada, es mas sencillo imple-
mentar estructuras regulatorias creibles. De esto se infiere que lainfraes-
tructura regulatoria 'y sus caracteristicas particulares dependeran en gran
cuantiadelanaturaleza de latomade decisiones, pues en lamedidaen que
éstas se adopten en escenarios de una mayor transparencia, tanto mas se
generardn marcos regul atorios que respondan alas necesidades de las ins-
tituciones presentes en un sector determinado de la economia, y tanto
menos seraladistorsion que dichos marcos regul atorios generen en el fun-
cionamiento delosmercados. Desde el punto devistadel sector productor,
no se podra disfrutar plenamente de las ventagjas de un mercado en térmi-
nos de rendimientos mas elevados y crecimiento dinamico mientras los
marcos regulatorios resulten excesivos y puedan frenar la capacidad de

12 oscriterios deidentificaci6n de costos de implantacién corresponden con los plan-
teamientos formulados por Grindle y Thomas (1991). De acuerdo con estos autores, una
iniciativa de reformade politica puede ser alterada o revertidaen cuaquier etapade su ciclo
devida por las presiones 'y las reacciones de aguellos que se le oponen, por o que su posi-
bilidad de éxito depende en buenamedida de |areaccién que se genere haciaella. Paraeva-
luar esas posibles reacciones se presentan dos escenarios de respuesta a cambio de
politicas: laarenapoliticay laarenadentro delaburocracia. En relacion con este escenario,
cuando se trata de incorporar los criterios y los conceptos de competencia dentro de la
esfera de actuacion de las agenci as regul atorias especi al es se genera unareaccion que no es
evidente para el publico en general, pero que puede generar fricciones dentro de la buro-
cracia
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actuacion de muchos de los operadores econdmicos mas significativos,
confinandol os a pequefios mercados nacionales'®.

En este contexto, es preciso seflalar que €l caracter anticompetitivo es
una condicién necesaria mas no suficiente para que una agencia de com-
petencia se oponga a determinadas regulaciones, pues puede haber ciertos
tipos de intervenciones que sean socia mente eficientes a pesar de restrin-
gir lacompetencia. En ese sentido, unaregulacién no debe ser removidasi
resuelve directamente fallas de mercado cuyas inevitables pérdidas de efi-
ciencia contrapesen los costos de tal regulacion. Por otra parte, agui es
bueno precisar que se entiende que las agencias de competencia deben
reaccionar en la medida en que se produzcan efectos anticompetitivos en
e sentido de las disposiciones sustantivas de las leyes, pero también
cuando se levanten barreras ala entrada, ala salida o ala permanenciaen
los mercados.

Las regulaciones de competencia generalmente se enfocan como
medios para prever € gercicio excesivo de poder monopolistico, con lo
cual no se pretende sustituir el sistema de libre competencia, sino su vigi-
lancia. Si bien paraagunos autores abordar el temadelaregulacién apar-
tir del concepto de fallas de mercado no es la forma idénea de iniciar €
estudio del adecuado rol del gobierno, se ha encontrado literatura que rea-
liza una aproximacion interesante en relacion con las fallas de mercado y
€ rol delasleyes de competencia.

Esto identifica un érea de actuacion y més aln define el area dentro
de la cua debe desempefiarse una politica de competencia. De hecho, es
esa meta de formar condiciones para que € mercado pueda existir o que
le da un carécter «transversal» al tema de la competencia. Ese carécter
transversal es o que precisamente inserta nuevos roles a ente de compe-
tenciay convoca a los agentes privados y a Estado en su totalidad para
construir los elementos que deben estructurar |os procesos de apertura de
la economia.

Otro aspecto que es preciso introducir antes de sistematizar laforma
de abogar por la competencia es qué se ha entendido por liberalizacion de
la economia. En términos generales suele entenderse como tal el cese de
los controles de | os precios fundamentales de la economia (latasa de inte-
résy € tipo de cambio) y €l levantamiento de los regimenes de control de
precios paralos productos de primera necesidad. Sin embargo, no es sufi-

13 Comision de las Comunidades Europeas (1991).
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ciente la presencia de esos elementos para completar una apertura de los
sectores industriales. Es precisamente la consolidacién de los procesos de
reforma estructura la que puede garantizar el desarrollo de un contexto
propicio paralainversién. Un proceso de apertura abarca el desmontaje
delasbarreras|egaes einstitucionales al funcionamiento de los mercados
y un buen nimero de estimulos a la inversion basados en el aprovecha-
mi 2}2 de las ventgjas competitivas que se determinen en distintos sec-
tor

En ese contexto, considerando que a través de diversas acciones del
Estado puedeinfluirse el contexto de competitividad de determinados sec-
toresy, méas aln, favorecerse el climadeinversiony de desarrollo, latarea
de identificar cudndo determinadas acciones emprendidas por € Estado
pueden afectar la posibilidad de entrada o permanencia de agentes econo-
micos en los mercados, o cuando se esta restringiendo la existencia de la
institucion Ilamada mercado, se convierte en un filtro paradar cabidaala
transformacion estructural que es el objetivo de largo plazo comuin atodos
los procesos de modernizacion y reforma econdémica.

C. El concepto tradicional de abogacia

Laprimeradistincion paraprofundizar en lastradicionales definicio-
nes de abogacia parte del concepto mismo de eficiencia formulado desde
la perspectiva de las teorias de equilibrio general. En ese sentido, lafalla
de mercado entendidacomo monopolio justificalaintervencion del Estado
en funcion de acanzar niveles de eficiencia —Iéase asignacion de recur-
SOS— que no ocurririan espontaneamente. En ese sentido, laintervencion
se haasociado particularmente con lalabor de enforcement de las agencias
antitrust.

Esa labor de enforcement, o de aplicacion de las leyes antitrust en
toda su extension, sedirige en principio adetectar y levantar conductas que
son consideradas anticompetitivas. En este contexto, hace una referencia
general, pero dentro del contexto del enfoque moderno, sin tocar interpre-

14 Esta ha sido la experiencia en algunos paises. En el caso mexicano, la politica de
competencia se ha introducido como un elemento del Plan de Desarrollo 1995-2000, bajo
la premisa de que la remocion de los obstaculos a funcionamiento de los mercado es un
requisito para alcanzar los objetivos de competitividad y mayor capacidad exportadora.
V éase Comision Federal de Competencia, 1995.
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taciones sobre intervencién de las oficinas antitrust en temas de estructura
demercado, tal como fue durantelaposguerray hasta1973 el enfoque nor-
teamericano en materia de concentraciones econdémicas o fusiones™.

De acuerdo con algunos autores, en los Estados Unidos|as|eyes anti-
trust son g ecutadas por el gobierno y por acciones privadas (basicamente
através de laintroduccion de demandas en las cortes). Desde el punto de
vista del gobierno, las acciones van desde la persecucion de practicas civi-
les y criminales hasta la publicacién de los criterios segun los cuales se
evallian los posibles dafios al mercado que se desprenderian de las accio-
nes privadas.

La conceptualizacion de fallas de mercado explica en principio €l
porgué de un régimen que persiga las précticas de gercicio de poder
monopolistico. Esto enlamedidaen que se podrian clasificar segun €l cri-
terio expuesto por € profesor Lande (1996) como fallas exdgenas a la
actuacion de los consumidores como agentes econémicos'®. En ese sen-
tido, estas fallas implican la disminucion de opciones a los consumidores
y de ali pérdidas de eficiencia que estén asociadas con la competencia en
precios y con las demas dimensiones de competencia. Es por esto que la
mayor parte de las ineficiencias que se persiguen son de carécter conduc-
tual y estructural.

Sin embargo, el mismo hecho de que los regimenes de competencia
se entiendan un poco mas aladel sentido antitrust, en lamedidaen quea
disponer de herramientas para prever situaciones en las cuales podrian res-
tringirse opciones a los consumidores se abre |a posibilidad de conformar
un sistema preventivo, y es precisamente ése el enfoque moderno de poli-
tica de competencia que concatena los planteamientos manejados en este
trabgjo. Esto en lamedida en que muchas veces esa ausencia de opciones
se desprende del disefio de marcos regulatorios particulares, del estableci-
miento de barreras alaentrada, delaformade actuacion del Estado mismo
en laeconomiay de la concepcion del sector privado acercade su rol den-
tro del sistema econdmico, que deriva bajo una interaccion muy intere-
sante en el marco de desarrollo ingtituciona que finalmente alcanza una
sociedad.

15 véase Mudller, D. C. (1996).

16 En este trabajo el profesor Lande establece una separacion entre aquellas fallas de
mercado que son internas o externasal consumidor, y dealli ladistincién entre aquellas que
deben ser abordadas bajo € esguema de falla de mercado de monopolio que implica la
accion antitrust, y agquellas otras que entran en el ambito de las politicas de proteccién a
consumidor.
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De esta manera, corregir la falla de mercado que es exdgena a los
consumidores implica disefiar una politica de competencia de sentido mas
amplio, que atienda ala parte conductual que antes denominamos enforce-
ment y los elementos sefialados en el parrafo anterior. Todas las politicasy
actuaciones que en este Ultimo sentido pueda tomar el Estado es o que
entenderemos en adelante como abogacia de la competencia.

En los paises cuyas economias se encuentran en transicion hacia un
proceso de aperturay conformacion de un sistema de libre mercado, este
papel delas agencias de competenciacobraun rol masimportante, y en ese
sentido los encargados de implementar la politica de competencia tienen
una responsabilidad bastante retadora, pues en unagran parte de |0s casos
deben crear la competencia y no meramente protegerlal’. Esa tarea
reguiere enfocarse en |os objetivos fundamental es de la politica de compe-
tencia en estos paises, cuya revision es necesaria para adecuar la efectivi-
dad de la politica de competencia en el contexto de transicién que se ha
sefidlado. En ese contexto, |a abogacia no esta referida solamente adivul-
gar losacancesdelaley, sino atratar deinculcar las opciones que lacom-
petencia implica para las empresas, mas alin cuando los empresarios en
estos pai'ses general mente tienen unainerciade cartelizaci 6n importante™®.

A nivel de disefio de marcos regulatorios entendidos en un sentido
general, las politicas de competenciaen |os paises en transicion y aquellos
en desarrollo han sido adoptadas en entornos dentro de los cuales |a acti-
vidad econémica presentaba niveles previos de concentracion bastante
atos, principalmente debido a las politicas y formas de intervencion del
gobierno en d pasado. Dealli que estas |eyes sean vistas como instrumen-
tos para acelerar |os procesos de transformaci n donde la actividad econé-
micaes en principio determinadapor lapropiedad privaday las fuerzas del
mercado, en lugar de la propiedad del Estado y los controles (Khemani,
1996).

7 v éase Conrath, C. (1995).
18 \/ganse Jatar (1993) y Veray Curiel (1994).



[I1. Elementos que deben ser incorporadosen €
disefio de modelos de abogacia en economias
dereciente apertura

Ha habido elementos de crucial importancia que han remarcado la
necesidad de levantar metodologias y estudios acerca de la implantacion
de politicas de competencia en los paises latinoamericanos. En primer
lugar, porque en lamayoriade | os casos se trata de economias en recientes
procesos de aperturay, en segundo lugar, por las caracteristicas particula
res que en términos de estructuras de mercado produce el que se trata de
economias pequefias. Estos dos elementos cuestionan lalabor de una poli-
ticade competenciaen | os términos tradicional es en que ha sido entendida:
como una politica contra el poder de fijacion de precios y una politica de
preservar € bienestar del consumidor. Segun se atienda a algunas de estas
especificaciones, hay que tomar en cuenta que la politica de competencia
no puede sustituir las decisiones de fijacion de precios de las empresas, hi
puede regular €l sistema de la empresa privada (Demsetz, 1986).

En € caso de economias pequefias, la aplicacién casuistica de los
principios de competencia exige unagran sensibilidad para guardar conso-
nancia con la naturaleza de | as dependencias interfirmas y los argumentos
de eficiencia. En ese sentido, en economias pequefias € impacto de deci-
siones erradas puede ser muy alto, lo cual refuerzala necesidad de centrar
los andlisis en los problemas de entrada que presentan |os distintos merca-
dos. En consecuencia, la actividad de identificacion de barreras a la
entrada, incluyendo aquellas creadas por € Estado, asi como €l propiciar
marcos de desregulacion y mantenimiento de la apertura comercial son
complementarios para lograr articular una politica de competencia cuyo
enforcement realmente garantice la blsgueda de mayores niveles de €fi-
cienciay procesos de reasignacion de recursos necesarios para el funcio-
namiento del mercado.

Asimismo, tal como lo han denominado Langenfeldy Yao (1992), la

tecnologia segun la cual se desarrollael enforcement delas agenciasdelos
paises desarrollados no necesariamente es lamisma paralas economias en

19
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transicion. Si bien estos autores hacen sefialamientos en relacion con las
economias de Europa del Este, |os elementos de fondo que sefialan tam-
bién estan presentes en |os paises | atinoamericanos. Basicamente apuntan
los autores que en estos paises se han adoptado | egislaciones de competen-
ciaaun antes de que pudiera hablarse de laexistenciade mercadosy de que
uno de los objetivos de las leyes de competencia fuera e de desarrollar
mercados competitivos.

En € contexto de los paises pequeios seguramente habra practicas
gue siendo restrictivas de la competencia no serian de mayor problemaen
las economias desarrolladas. Este es €l caso de los contratos de distribu-
cion exclusiva, los cuales pueden implicar € levantamiento de barreras a
la entrada de competidores potenciales que ya de por si son escasos en
estas economias, por lo cua se prevén efectos mucho mas significativos
paraladindmicadel mercado que aquellos que podrian preverse en econo-
mias con mayor grado de apertura y mercados més evolucionados. Sin
animo de generalizar muy apresuradamente, es este tipo de problematica
lo que hace inconveniente la adopcién de marcos normativos importados
de paises con mayor tradicion, pero cuyos criterios de andlisis no necesa-
riamente son ajustados a la realidad que sufren nuestros paises'®.

Por otra parte, existen debates en cuanto al impacto que pueden tener
las formas de asociacion estratégica en economias con mercados peque-
fios, y, mucho més, la problematica en relacion con el régimen de concen-
traciones econdmicas. Mas alade ladiscusion sobre si es o no pertinente
tener control de fusiones en estas economias®, los criterios segdin |os cua-
les en los mercados pequefios y concentrados la presencia de menos parti-
cipantes puede conducir a economias de escala, y de alli a mejores patro-
nes de eficiencia, es fundamental parailustrar otra problemética.

19 Por ejemplo, los baremos utilizados para la determinacion de la sustituibilidad por
€l lado de lademanda en funcién a variaciones en |os precios de | os productos dentro de la
definicion de mercado relevante en las Horizontal Merger Guidelines del Departamento de
Justicia de los Estados Unidos (1992), no son aplicables en paises que atraviesan periodos
de atainflacion. Basicamente debido a los problemas de disponibilidad de informacion y
de percepcion de los precios relativos por parte de los consumidores en procesos inflacio-
narios.

20 En Rodriguez (1996) se presenta un modelo através del andlisis de los efectos que
produce la presencia de regimenes especificos de capital que se convierten en costos hun-
didos bajo programas de competencia, en cuanto al proceso de transicion hacia una econo-
mialiberalizada. A partir de ese andlisis, e estudio concluye que la actividad de controlar
las fusiones empresarial es puede generar ineficiencias en el largo plazo.
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Dentro de latecnol ogia de enforcement también se presentan algunos
elementos relacionados con la capacidad de las agencias para monitorear
los mercados y, muy importante, con la disponibilidad de herramientas
para obtener informacion del mercado. Esto Ultimo es un el emento funda-
mental para poder posicionar |os resultados del enforcement en términos
de ladisuasion de futuras conductas. Aqui es bueno apuntar que los resul-
tados del enforcement soportan €l esquema de abogacia en la medida en
gue las sanciones se perciben como amenazas creibles, y en esos términos
son incorporadas por |os agentes econdmicos dentro de su decision endé-
genaparaevaluar los costos de cartelizarse versus|os costos de invertir en
formas distintas de proteccion, en la medida en que la actuacion de la ofi-
cina sea percibida como consistente e independiente?*.

El debate en estos paises no se dirige a dirimir cuales son las pres-
cripciones fundamentales que deben contener estas leyes, sino ala inter-
pretacion que alin esas partes sustantivas tienen en el marco de economias
pequefias, sometidas a intensos procesos de desregulacion®?. Més alin, la
insercidén de las agencias en actividades de abogacia hace sumamente difi-
cil el tener algin patron de medicién y comparacion en cuanto a la efecti-
vidad de |a politica de competencia®®.

Esta deficiencia en cuanto ainstrumentos y aproximaciones basadas
en resultados mensurables, asi como la diferencia en cuanto alas «tecno-
logias de enforcement» utilizadas, sugieren la utilizacion de elementos de
desarrolloinstitucional para procesar las manifestaciones de |la efectividad
de las politicas de competencia. En ese sentido, la efectividad de las poli-
ticas de competencia depende mas de la dindmica de su implementacion
gue de la concepcidn intrinseca a ellas. Es entendido por varios autores
que laregulacion antitrust parte de la premisa de que los mercados funcio-
nan. El trabajo de las agencias es asegurar |as condiciones bajo las cuales
esto ocurre. De esta manera €l trabgjo de interpretacion es sumamente

2L Véase Curiel, C. (1995).

22 En Lagenfeld y Yao (1989), se citan modelos de evaluacion desde una perspectiva
organizacional que fueron aplicados paralos paises de Europadel Este. Se haadoptado Uni-
camente la aproximacion de sistematizar criterios o elementos observables en cuanto ala
evaluacién de las politicas, méas que € seguimiento que estos autores sugieren en relacion
con variables como estructura organizativa, leyes, procedimientos, personal asociadas con
las agencias.

23 En los Estados Unidos, por ejemplo, se haevaluado esa efectividad através del ané
lisis de mercados dentro de los cuales se hatenido alguna fusion (Lagenfeld, J. y Yao, D.,
1992).
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importante para adaptar las prescripciones fundamentales contenidas en
lasleyes de competenciaalas economias donde van a ser aplicadas. Se han
realizado algunos estudios previos sobre los model os de politica emplea
dos en México y Venezuela®*.

L os elementos que se introducen en €l disefio de modelos de aboga-
cia sistematizan cada uno de los puntos que se trataron en la seccion de
conceptualizacion y ademas responden ala necesidad de resolver 1os pro-
blemas de tecnologias de enforcement, de apoyo politico, de adopcion de
los criterios marcos de competencia y, en definitiva, de comprender los
medios por los cuales el Estado debe intervenir a través de la politica de
competencia para subsanar la falta de opciones que tiene actualmente la
sociedad como consumidor de ese bien que se denomina mercado.

A. Laredefiniciéon del rol del Estado

En el marco de las nuevas organizaciones econdmicas que para los
paises implica el proceso de apertura la redefinicion del rol del Estado es
un punto central. En ese sentido, el Estado pasa a entender su rol de
garante de reglas del juego claras y transparentes y de supervisor de las
conductas que limiten el funcionamiento de |os mecanismos de competen-
cia

24 En 1995, Rodriguez y Williams realizaron un estudio para el caso mexicano y esa
metodol ogia fue adaptada por Curiel ese mismo afio para un estudio sobre el proceso de
implantacion en Venezuela. En el estudio de Rodriguez y Williams (1995) se presenta una
division de las actividades desempefiadas por la Comision Federal de Competencia en
cinco areas: fusiones, licitaciones publicas, investigaciones de oficio, disputas privadas y
opiniones legales. A partir de la ponderacion de cada uno de esos itemes de acuerdo con el
ndmero de actividades o el tiempo dedicado, se trata de establecer un perfil del desempefio
de la entidad antes mencionada. El resultado de esas ponderaciones fue que la Comision
mexicana dedica parte significativa de sus esfuerzos a actividades de abogacia.

En el trabgjo de Curiel (1995) se aplico parte de esta metodologia alo que hasido la
experiencia venezolana. En ese estudio se definieron ocho éreas de actividad: fusiones,
desarrollo de normativa en materia de competencia, investigaciones preliminares de posi-
bles restricciones, investigaciones sectoriales, opiniones técnicas, procedimientos sancio-
nadores, informes referentes a leyes y reglamentos y actuaciones ante las instancias
jurisdiccionales. También en el caso venezolano € resultado fue una ponderacion prevale-
ciente de las actividades de abogacia.
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En funcion del entendimiento de | os principios de competenciacomo
ley marco en la economia, el rumbo de accion que le corresponde pasa
necesariamente por un cambio de orientacion y de concepcion del papel
del Estado en la economia. Si esas reglas del juego que se plasman en los
elementos constituyentes de la politica de competencia son efectivamente
promovidos y aceptados por la sociedad, indiscutiblemente se incorporan
estos postulados en la conformacion del estado de derecho. Més ala de
interpretar el derecho a la libertad econdémica, se trata de la concepcion
acerca de laformaen la cual debe estructurarse la sociedad y lainterrela-
cion entre las partes que la componen. Val e decir un sistemade principios,
reglas y modos de accionar sustancialmente distintos.

Aqui € enfoque institucional va dirigido a promover el estableci-
miento de mercados como instituciones, lo cual esunafuncién que secum-
ple desde el seno del Estado haciala sociedad. Pero también exige que los
actores privadosy lasinstituciones reguladoras, como consumidores delos
beneficios del mercado, demanden la existencia de tal institucion.

Este es un elemento esencial de abogacia, que vaméasaladelasfun-
ciones de las agencias de competencia. Sin embargo, tal como se expone
en cada uno de los itemes que siguen, a través del trabajo de promocion
pueden permearse estas visiones de economias y mercados mas abiertosy
competitivos.

B. Necesidad de consolidar instituciones comprometidas
con el fomento del libre mercado

Ahorabien, dentro del marco general que se hadescrito enlaprimera
seccion, debe reconocerse un papel igual de importante pero mucho mas
especifico y que incumbe directamente a la labor de las oficinas de com-
petencia. Se trata de que para configurar un sistema de libre mercado se
requiere el desarrollo de muchas instituciones que soporten lainstauracion
de los principios de competencia.

Como se ha sefialado en la discusion acerca de la politica de compe-
tenciacomo reglamarco parael funcionamiento delaeconomia, lapromo-
cion y busqueda de espacios para que el mercado existay funcione son los
puntos prioritarios dentro de toda actividad de consolidaci6n de economias
cuya reforma estructural garantice la aperturay competencia. En ese sen-
tido, si serescatan algunas premisas que se han sefialado alo largo del tra-
bajo como el acance de mayores niveles de contestabilidad en los merca
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dos, se observa que los efectos que quieren trazarse de hecho en la
estructuray dindmica de los sectores econémicos van mucho més alla del
seguimiento de |a parte sustantiva de las |eyes de competencia. Se tratade
una tarea mucho mas amplia que persigue la conformacion de la institu-
cién llamada mercado.

Esto es un nivel mas desagregado que involucra no solamente que la
sociedad o |os consumidores demanden |a existencia de normas dentro de
las cuales comportarse, 1o cual se corresponderia con canalizar €l desarro-
[lo de laoficina de competencia, sino que se trata de un compromiso del
Estado. Esto es coherente con la apreciacion que se ha formulado en
cuanto alos principios de competenciadentro de ladefinicidn de un estado
de derecho. Aqui se abre probablemente una ambigliedad muy grande en
la medida en que se hace necesario que la sociedad |e haga espacio a los
principios de competencia, y es a partir de ali cuando la politica de com-
petencia puede entrar en su fase masvistosa. Aqui €l problemade negocia
ciones y de grupos de interés involucra algunos elementos importantes
acerca de lainercia que operatras el comportamiento de los agentes eco-
némicosy |os debates que pueden destacarse en la arena politica.

En ese sentido, a continuacion se presentan areas que se han identifi-
cado como claves para poder proyectar |os objetivos planteados en la abo-
gacia. Loselementos basicos en estaparte del model o serefieren en primer
lugar alaautonomia de las agencias y lanecesidad de apoyo palitico para
el proceso de implementacion; lanecesidad de disefiar y aplicar metodolo-
gias para detectar barreras a funcionamiento de los mercados que se des-
prenden de las distintas formas de intervencion del Estado; el proceso de
disefio de herramientas para monitorear los mercados; el papel delosorga-
nos jurisdiccionales; laimportancia del intercambio con otras agencias; €l
papel delasagencias en los procesos de privati zaciones; y algunos elemen-
tos que pueden incrementar la efectividad del enforcement.

1. La autonomia de las agencias y la necesidad de apoyo
politico

En relacion con la autonomia de las agencias es apropiado establ ecer
cudles son los elementos que la caracterizan. En algunos trabajos se habla
de la importancia de esa autonomia para lograr credibilidad por parte de
las agencias, el potencial que tiene ese grado de autonomia en cuanto a
disuadir actividades de rent seeking, y porque apartir dealli selogradivor-
ciar funcionalmente los objetivos de la politica de competencia de otros
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objetivos que pudieran ser transitorios y estar en contra de la eficiencia
asignativa.

La politica de competencia no esta aislada de los ciclos politicos. De
acuerdo con Pittman (1992), se han realizado estudios empiricos acercade
como los ciclos politicos y los grupos de presion pueden tener
incidencia en las decisiones de las oficinas antitrust. La aproximacion que
nos ha parecido més pertinente en relacién con el tema politico esta aso-
ciada con un planteamiento de W. Shughart?:

«las propuestas de reforma para megjorar la politica antitrust... son
irrelevantes porque los beneficios y costos sociales no aparecen
como argumentos en la funcidn objetivo que es maximizada por los
formuladores de politicas®®» (traduccion libre).

En este punto se abre un elemento de abogacia que se visumbra
como una condicidn necesaria para €l proceso de desarrollo institucional:
e grado de apoyo politico que tengan las agencias. Tal como dice
H. Salerno (1995), la mas importante contribucion a desarrollo de los
mecanismos de competencia radica en la politica contextual de apertura,
desregulacion y privatizacién con marcos regulatorios que acotan al
minimo posible la limitacion de la competencia. Sin embargo, |a sosteni-
bilidad de esos esfuerzos requiere de soporte politico y laconviccion delas
dirigencias. Si no hay una aceptacién dentro del sistema politico acercade
apoyar los principios de competenciay de defender latan costosa autono-
mia de las agencias se abre campo, por un lado, parala captura por parte
de los sujetos de aplicacion del marco regulatorio y, por otro, se pone en
riesgo la capacidad de abogar que tengan las oficinas, particularmente en
su actividad dentro de las distintas &reas del Estado.

Hay alli elementos que nuevamente entran dentro del objetivo global
que debe definir €l propio Estado. En ese estado de las cosas, probable-
mente resultaria provechoso auspiciar que la burocracia buscara «captu-
rar» los beneficios de la regulacion del sistema de competencia. Esto es
importante en la medida en que se observa € compromiso politico como

25 Citado en Pittman, R. (1992).
% «Policymakers» en e original.
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elemento necesario, mas no suficiente, para completar el modelo efectivo
de politica de competencia.

Laposibilidad de exponer susideasy capacidad técnica, y de vender
los beneficios de marcos de mayor competencia, se convierte en unatarea
obligadadelas agencias antelos partidos politicos e, incluso, para aspectos
mas funcionales, frente a los programas y directrices elaborados por los
gobiernos descentralizados, siendo que a ese nivel se produce una activi-
dad politicaimportante que también tiene efectos directos en el funciona-
miento de los mercados.

Es conveniente acotar otro elemento relacionado con € aspecto poli-
tico y con la capacidad de institucionalizarse gue tiene una agencia de
competencia. Hasido €l caso en Venezuela, que en un principio la natura-
lezay composicion de sus actividades dentro del marco de lo que se ha
denominado mas arriba «enfoque tradicional de abogacia» ha variado de
acuerdo con el contexto politico y €l enfoque general que en materia de
pol itica econdémica ha presentado el gobierno. En ese sentido, la capacidad
de insertarse dentro de otros 6rganos del Estado y de brindar apoyo en €l
proceso de desregulacion de algunos sectores fue posible debido a la par-
ticipacion dentro de las filas del gobierno de técnicos que compartian la
necesidad de un marco de aperturay competencia. Cuando en 1994 cam-
bi6 ese contexto, la visién de las instituciones se adaptd a un periodo de
objetivos encontrados con € resto de la Administracion y de trabajar los
pocos espacios de actuacion que degjaban los sistemas de controles y pro-
teccion que fueron impuestos en ese periodo. El trabgjo como punto de
referenciatécnico y trabajar proactivamente para hacer ver argumentos en
cuanto a la dinamica de los mercados y el impacto de diferentes medidas
econdmicas, se constituy6 en e elemento gque garantizo la presencia del
organismo como punto de referencia cuando se reinicié un proceso de
aperturay liberalizacion en 1996.

De dli que es necesario aprender aidentificar |os espaciosy puntos
de referenciaque en cadamomento politico estén al a cance porquelacon-
tinuidad se convierte en el argumento central para poder hablar de institu-
cion y para vender a la sociedad resultados que aseguren siempre un rol
paralaactividad de promocion y proteccién de la competencia. Laleccion
aunque abstracta es clara en términos de economia politica. Tanto |os obje-
tivos del Estado y el desarrollo que las ingtituciones apuntan a soportar se
retroalimentan del proceso de abogacia de la competencia que se lleve a
cabo. De como se entienda esa abogacia y cudles sean los elementos que
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la conforman depende en buena medida la efectividad de la politicay la
posibilidad de que el objetivo de competencia sobrevivaametasde politica
que diverjan de ella.

2. Desarrollo de modelos de abogacia de la competencia que
permitan la remocion de las barreras a la entrada y al
funcionamiento delos mercados que sederivan delasregla-
mentaciones dictadas por el Estado

Los objetivos que el Estado persigue a través de instituciones que
rijan el funcionamiento de los mercados generalmente van dirigidos a
«mejorar» la asignacion final de recursos que el mercado esta generando,
y € Estado usualmente incide en esta asignacion final de recursos intervi-
niendo, dependiendo del caso, en laproduccion, distribucion o ventadelos
bienes o servicios, directa o indirectamente, imponiendo patrones o gene-
rando incentivos a quienes realizan actividades econdmicas.

A losfines de presentar un andlisis de los costos que genera el Estado
através de esas diferentes formas de intervencién en laeconomia, y de pre-
sentar un desarrollo metodol 6gico dirigido aidentificar las barreras al fun-
cionamiento de los mercados que se desprenden de esas intervenciones, se
incorporan | os desarroll os contenidos en un trabajo elaborado por laautora
juntamente con T. Genel y J. Ferrin, y que fue entregado como propuesta
de investigacion a Ingtituto Latinoamericano de Investigaciones
Sociales®”.

En principio, esas distintas formas de intervencion del Estado a las
cuales se esta haciendo referencia generan fricciones en los mercados ya
sea porque aumenten |0s costos o restrinjan laentraday/o salida de un par-
ticipante al mercado. En el primer caso, se esta haciendo referencia a cos-
tos en términos de no acercar al mercado a un funcionamiento mas efi-
ciente, 0 ano responder a criterios de mejorar laasignacion de recursos en
la economia. El Estado puede intervenir y generar esos efectos mediante
infinidad de mecanismos que serén revisados posteriormente.

27 Un desarrollo més completo sobre las barreras al funcionamiento de los mercados
gue se derivan de las distintas formas de intervencion del Estado se encuentraen Curiel, C.,
Ferrin, J. y Genel, T. (1996).
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Dentro de estos mecanismos se encuentran el disefio e implementa-
cion de marcos regulatorios que pueden dificultar el acceso o la salida de
los competidores de un mercado, lo que se traduce en una reduccion de la
contestabilidad®® que dentro de este mercado se puede generar. Asi, las
posibilidades que los participantes de un mercado tienen para reaccionar
ante cambios en el funcionamiento de ese mercado se ven restringidas de
manera artificial, dada la existencia de normativas rigidas y en muchos
casos no adaptadas a la dinamica preval eciente en el mercado.

Ante esta problemética han surgido nuevos planteamientos tedricos
quevandirigidos alareorientacién del rol del Estado en el funcionamiento
de los mercados. D. Spulber (1989), al tomar en cuenta los costos que se
derivan de la intervencién del Estado en los mercados, propone gue tal
intervencion debe seguir patrones de eficiencia, esto es que, a momento
deintervenir, deben tomarse en cuenta tanto |os beneficios como |os costos
de dichaintervencidn, de manera de maximizar los efectos positivos de tal
actuacion. Dadaladificultad para cuantificar tanto |os beneficios como los
costos de laintervencidn, Spulber propone una alternativa para el Estado,
gue consiste en reorientar sus funciones hacia el disefio e implementacion
de regulaciones que vigilen el cumplimiento de los contratos que tengan
lugar en & mercado en aquellos casos en que la dindmica del mercado por
si mismano lo permita. De estaforma, se minimizan no solo los costos de
su intervencién sino € riesgo de que laintervencion comprometa la exis-
tencia de mercados dindmicos o contestables, ya que incide en menor
cuantiaen las condiciones que afectan laentrada o salida de un competidor
del mercado.

Cuando seidentifican esos costos se abren areas de actuacion paralas
leyes de competencia en lamedida en que lainterpretacién actual de estas
legislaciones esta dirigida a modernizar el modo de organizacién del mer-
cado. En consecuencia, |as legid aciones de competencia se constituyen en
parte de este rol aternativo del Estado en la medida en que incentivan las
conductas competitivas y hacen parte de su politica la remocion de barre-
ras artificiales, protegiendo de estaformala contestabilidad de los merca
dos. En razdn de esto, se disefian metodol ogias que contribuyan a enten-

28 Un mercado es perfectamente contestable si es accesible a entrantes potenciales y
presenta las siguientes propiedades. primero, los entrantes potenciales pueden servir las
mismas demandas de mercado y utilizar las mismas técnicas de produccion que estan dis-
ponibles paralas firmas ya instaladas, y, segundo, |os participantes potenciales evalUan la
rentabilidad de la entrada a los precios previos a la entrada de |as firmas instaladas. Véase
Baumol, Panzar y Willig (1982).
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dimiento del funcionamiento del mercado, partiendo de su estructura, los
incentivos que determinan la conducta de sus participantes y e resultado
gue se obtiene de estos patrones de conducta.

De acuerdo con €l marco conceptual que se ha desarrollado, se ha
disefiado una metodologia por medio de la cual se busca identificar si se
elevan las barreras de entradaa un mercado y |os costos de cada regulacion
o formade intervencion particular que se seleccione. Paraello, se han con-
ceptualizado una serie de barreras ala entrada que se refieren a estructura,
conductay desempefio, en funcién de cdmo éstas podrian ser afectadas a
través de alguna de las formas de intervencion del Estado. En el cuadro 2
se presentan | os resultados de ese trabajo de conceptualizacion, definiendo
como se van aentender cada una de las barreras en el contexto de la meto-
dologia para identificar su relacion con la presencia del Estado en la acti-
vidad econémica.

CUADRO 2

Barreras

Estructuradel mercado Las caracteristicas del mercado en cuanto a nimero de partici-
pantes, el tamafio relativo de los mismosy la necesidad de inte-
graciones verticales y de conformacion de diferentes estructuras
de produccién implican barreras ala entrada en lamedidaen que
eleven sustancialmente el costo de entrada a un mercado, ya sea
bajo la forma de un riesgo muy alto de penetrar el mercado o
debido ala escala de produccion que se requeriria para operar y
competir en tal tipo de estructuras.

Tamafio del mercado Este concepto engloba a total del volumen de produccion
demandado dentro de un mercado relevante determinado.
En consecuencia, un entrante decidira su entrada en funcién de
su capacidad de atender vol imenes de produccion en formaren-
table, dadas la tecnologia y la inversion requerida. Cuando se
afectan los Iimites de ese mercado relevante se distorsiona tam-
bién esa decision de asignacion de recursos, en tanto se propicie
lainstalacion de un nimero mayor 0 menor de firmas que aquél
necesario para atender el mercado en forma eficiente.
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CuADRO 2 (continuacion)

Barreras

Inversion especifica

Inversiéninicia

Acceso afuentes de

financiamiento

Tecnologia

Economiade escala

En aguellos sectores econémicos que requieran lainversion en
tecnologia, conocimientosy otros elementos de caracter especi-
fico, y de dificil uso alternativo, los nuevos entrantes dificil-
mente emprenderan una actividad sin la certeza de que perma-
neceran en el mercado el tiempo suficiente como para recuperar
su inversion.

Aquellas actividades econdmicas que requieren de un capital
inicial considerable, por su naturaleza, seran de dificil incursion
por parte de un nuevo participante, pues éste, de no tener el capi-
tal requerido, deberarecurrir afuentesde financiamiento adicio-
nales, no siempre disponibles para los nuevos entrantes.

La falta de historial crediticio en e gjercicio de una actividad
puede constituirse en una fuerte barrera para el nuevo entrante.
Algunas disposiciones gubernamental es sesgan el crédito acier-
tos sectores, con lo cual competidores en potencia pueden que-
dar fuera de este financiamiento.

El elemento delatecnologia, en cuanto a manejo delosfactores
de produccion, latecnologiareferente a procesos o disefios 0 en
términos de la propiedad intelectual, puede constituirse en una
barreraala entrada en la medida en que no esté disponible, que
sea muy costoso su desarrollo o que implique inversiones muy
riesgosas.

Dada la tecnologia disponible, se puede alcanzar un nivel de
produccién que se denominara como maés eficiente, que mini-
mizalos costos promedios de produccion. En el largo plazo, las
firmas compitiendo entre si s6lo podran mantenerse en €l mer-
cado si pueden ubicarse en esos niveles eficientes, que implican
determinadas escalas de produccion. Cuando se afecta la posi-
bilidad de que las firmas que se instalen en un mercado puedan
operar en esos niveles de costos promedio minimos, teniendo
que trabajar con escalas mayores 0 menores que aquellas efi-
cientes en €l largo plazo, se afecta la decision de entrada o se
induce a que los participantes en determinados mercados no se
ubiquen en la situacién de mayor eficiencia en la utilizacion de
recursos.
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CuADRO 2 (continuacion)

Barreras

Economias de ambito

Acceso amaterias
primas

Canal de distribucion

Conductade los
participantes

Curvade aprendizaje

L as economias de ambito ocurren cuando |os costos de produc-
Cion delos participantes yainstalados en un mercado se reducen
debido alaproduccion conjunta de dos o més productos. En vir-
tud de esto, se reducen sustancialmente los costos medios de
esas firmas yainstaladas en el mercado hasta niveles por debajo
delos que corresponderia a la produccion de similares volume-
nes de producto por parte de productores particulares. Esto
desinhibe |as decisiones de entrada en la medida en que no es
rentable entrar como productor singular en alguno de los merca-
dos atendidos por las firmas que aprovechan economias de
ambito. Estas ventajas pueden observarse tanto en la actividad
de produccién como de distribucion.

La disponibilidad de materias primas en muchos casos puede
depender de la capacidad para negociar de los participantes,
dificil de obtener por un nuevo entrante. Al mismo tiempo, otras
politicas econdmicas, como |os controles cambiarios, dificultan
el acceso a estas materias primas en aquellas actividades que
requieran un fuerte componente de insumos importados.

Siendo un elemento fundamental para colocar los productos en
el mercado, el canal de distribucion se erige como barreraen la
medida en queimplicaen muchos casosfuertesinversionesy un
desarrollo paulatino. Asimismo, pueden observarse limitacio-
nes en la actividad de distribucién en la medida en que se
impongan limitaciones en cuanto a su funcionamiento y €l
acceso atal actividad.

La conducta de los participantes puede dificultar laentradaaun
sector en lamedida en que éstos tengan |a capacidad de empren-
der acciones en detrimento de los nuevos entrantes.
Laestructura prevaleciente en e mercado puede facilitar asi-
mismo la cooperacion entre participantes establecidos que van
en contra del nuevo entrante.

En la medida en que las empresas participantes de un mercado
han alcanzado un determinado punto en & proceso de aprendi-
zaje, que les permita protegerse de la entrada de un nuevo com-
petidor, € cual tendra que considerar |os costos que le generara
operar con desventaja durante el periodo de tiempo que le per-
mita alcanzar este punto de la curva, ésta se puede constituir en
unabarreraalaentrada
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CuADRO 2 (continuacion)

Barreras

Penetraciondel mercado

Concesiones

Autorizaciones

Normas de inversion
extranjera

Normas laborales
especificas

Normas especificas del
ambiente

Normas higiénicas
especificas

Seentiende como tal laproporcion de demandantes de cadabien
0 servicio que pueden ser atendidos con la infraestructura de
produccion y distribucién disponibles. Esta puede ser afectada
en virtud de factores de localizacion, normas sanitarias y cual-
quier otro tipo de factores que determinen la capacidad de acce-
der alos consumidores.

Se refiere a las dificultades de acceder a las concesiones
(enrelacion al tiempo, costo financiero, etc.) o €l carécter Unico
gue poseen paralaexplotacion de recursos naturales o la presta-
cion de servicios publicos.

Los permisos que otorga el Estado para el funcionamiento par-
cial o total de determinada actividad econémica representan en
algunos casos serias limitaciones paralas empresas por estable-
cerse, en términos de tiempo, costos, etc.

El condicionamiento de que es objeto lainversion extranjera, en
cuanto amonto, sector ainvertir, remesas de utilidades, burocré
tico 0 pago de impuestos, excesos de permisos o tramites, o tra-
tamiento diferenciado a firmas particulares, limita el interés de
los participantes extranjeros a efectuar inversiones dentro del
pais.

L as condiciones salaria es referentes alas prestaciones sociales,
antigledad y vacaciones son una importante barrera a la
entrada, sobre todo en aguellos sectores intensivos en mano de
obra.

Las normas tendientes a limitar, prohibir o, en € mejor de los
casos, condicionar la produccién o explotacién de determinados
productos o laformaen que éstos son producidos, afiaden costos
irrecuperables alas empresas, persuadiendo a potencial es parti-
cipantes ano ingresar a mercado.

Se refiere ala obligacion de las empresas de mantener estricto
control sanitario en los procesos de produccién de los bienes y
Servicios.
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CuADRO 2 (continuacion)

Barreras

Patentes

Franquicias

Politicas cambiarias

Politicas fiscales

Politica comercial

Politica crediticia

Laimplementacién de patentes se constituye en una barrera en
lamedida en que restrinja de manera excesivala accesibilidad a
la produccién y comercializacién de un bien, lo cua general-
mente se agrava con la malaimplementacion del mecanismo en
si mismo.

L os requerimientos paraoperar mediante el mecanismo de fran-
quicias pueden llegar a ser |o suficientemente restrictivos como
paraconstituirse en unabarreraalaentrada, sobretodo enlo que
serefiere alos contratos que se instituyen paraladistribuciény
comprade bienes.

Las politicas cambiarias basadas en restricciones cuantitativas o
exceso de burocracia en €l otorgamiento de las divisas a deter-
minado sector son una clara restriccion ala entrada, sobre todo
si las actividades de la empresa se encuentran ligadas o depen-
dientes de laimportacion de bienes.

La presencia de impuestos especificos a la produccion y/o con-
sumo de determinados hienes distorsiona las expectativas de
ingresos netos y de ventas (y con ello la rentabilidad del nego-
cio), constituyéndose en obstéculos para nuevos entrantes al
mercado. Asimismo € disefio de las politicasimpositivas puede
discriminar o dar ventajas a unos competidores frente a otros,
perjudicando la posibilidad de permanencia de estos Gltimos en
el mercado.

Las restricciones cuantitativas a la importacion de insumos o
bienesfinales, asi como la presencia de altos arancel es especifi-
cos, pueden significar unalimitacién en laproduccion o unaele-
vacion significativa en la estructura de costos de un nuevo par-
ticipante, persuadiéndolo ano ingresar al mercado.

Ladificultad en €l otorgamiento de financiamiento, bien sea por
las condicionesimpuestas, por e monto afinanciar o por lostré
mites de otorgamiento, se convierte en un obstaculo alaentrada
de aguellas empresas que necesitan de fuentes de financia-
miento para el ingreso al mercado y para el financiamiento de
|as operaciones normales del negocio.
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CuADRO 2 (conclusion)

Barreras

Politica de precios Lapoliticagubernamental de fijacion de precios esunaevidente
barreraalaentraday/o la permanencia en el mercado de bienes
sujetos a esetipo defijacion, ya que con semejante politicay los
rezagos en sus gjustes |as empresas contaran con precios reales
por debajo del necesario para mantener un adecuado nivel de
rentabilidad.

Mecanismos de L os mecanismos de privatizacion previstos en las legislaciones

privatizacion de los paises se pueden constituir en una barreraala entrada en
la medida en que se restrinja la participacion en estos actos de
algun participante por motivos discrecionales.

Riesgo institucional La incertidumbre implicita en la dinamica de cada sector se

puede constituir en una barrera a la entrada que se incrementa
en lamedida en que el Estado, mediante sus politicas econémi-
cas, incremente el riesgo gque representa para un nuevo compe-
tidor incursionar en este mercado.

Siendo que cada una de esas barreras puede ser afectada en sentido
positivo 0 negativo por diferentes formas de intervencion, se contempla,
dentro de laaplicacién de estos conceptos, observar de qué manera se pro-
duce tal tipo de efectos. Esto corresponderia a la segunda fase de aplica-
cién de la metodologia, una vez que se haya evaluado €l tipo de costos
generados, detal formaque pueda efectuarse un gjercicio deidentificacion
de los efectos netos de las intervenciones.

El elemento que se refiere a los costos se ha conceptualizado. Para
ello se especificaqué se vaaentender por costos, como unaformade cuan-
tificar la carga que representa para la sociedad operar en niveles aejados
de las formas més eficientes. La conceptualizacion de estos costos se pre-
sentaen el cuadro 3.
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CuADRO 3

Tipo de costos

Definicion

Costos asociados al
escaso desarrollo
institucional

Costos operativos y
administrativos del
Estado

Costoenlaasignaciénde
recursos

Costos hundidos

Capacidad deinnovacion
en el mercado

Surgen fallas de regulacién cuando | as regul aciones no se adap-
tan a marco institucional con el que secuentaen el pais. Enton-
ces, independientemente del disefio tedrico que contengan estas
formas de intervencion, s no pueden ser implementadas e
insertadas dentro del funcionamiento del Estado mismo a tra-
vés de sus ingtituciones, se generan costos en cuanto al sobre-
dimensionamiento de los érganos del Estado o, por €l contrario,
fallas asociadas con laincapacidad de las instituciones de com-
pletar las funciones para las que fueron creadas. Siendo que la
accion del gobierno para ser efectiva requiere de instituciones
que se adecuen alos objetivos que se hayan disefiado, las dife-
rencias que se presenten respecto a esas formasideal es se cons-
tituyen en costos desde el punto de vista social.

Este tipo de costos aparece cuando la intervencion del Estado
genera costos operativos y administrativos, ya sea por requerir
el soporte de una mayor burocracia, por introducir costos adi-
cionales deimplementacién y supervision de las medidas, entre
otros.

Cuando se afecta la asignacion de recursos, ya sea porque se
afectan los niveles de producci6n o consumo que preval ecerian
en situaciones de no intervencion, ya sea porque a través de los
efectos sobre la estructuray comportamiento en los mercados
implican que se aleje el funcionamiento del mercado de los
niveles que podrian considerarse como eficientes.

Los costos hundidos son aquellos dificiles de recuperar en la
medida que su amortizacion no va asociada con laoperacion de
los activos. Estetipo de costos se presenta, por €jemplo, cuando
debeinvertirse en lograr unaimagen de marca en un producto,
sin que ello sea garantia de la respuesta por parte de los consu-
midores ni del plazo que deba mantenerse tal esfuerzo para
lograr cierto nivel de participacion de mercado. Puede ocurrir
gue através de algunaformadeintervencion se eleven los nive-
les de costos hundidos requeridos para establ ecerse en determi-
nadas actividades y de esa manera se eleva el riesgo, desincen-
tivando la entrada.

Determinados tipos de regulacién pueden implicar costosen €l
sentido de limitar los esfuerzos de innovacion por parte de los
participantes en el mercado. Cuando eso ocurre, laevolucion de
los factores de productividad se hace maslentay de esa manera
¢l equilibrio de largo plazo en el mercado ocurre en niveles de
menor eficienciaalos que se darian en ausenciadetal interven-
cion.
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Una vez que se apliquen los conceptos contenidos en |os cuadros 2
y 3, se cuenta con unaprecision acercade lanatural eza de | os costos gene-
rados. En funcion de ell o se puede construir un ment de opciones en mate-
ria de formulacion de politicas. Si se quiere minimizar la pérdida de efi-
ciencia que puede introducir la regulacion, las acciones que debe
emprender el Estado presentaran caracteristicas diferentes en funcién del
tipo de costos que se genere. Sin embargo, esta propuesta metodol 6gica
Ilega hasta identificar tipos de costos que pueden ser asociados con las
barreras tanto a la entrada como a la permanencia en los mercados que se
han identificado. En términos general es, manteniendo el criterio de que un
objetivo central delapolitica de competencia esladisminucion delos cos-
tos de transaccion, abordar cada una de estas areas requiere tener claridad
acerca de los efectos que generan esos costos para poder desempefiar un
rol asertivo en materia de recomendaciones y formulacion de politicas.

3. Disefio de herramientas para monitorear |os mercados

Un instrumento importante para actuar con efectividad esta asociado
con |la capacidad que tengan | as agencias de monitorear los mercados. Esto
implica el montaje de mecanismos de informacion suficientes para poder
procesar |os elementos del entorno que exigen la atencién por parte de las
agencias. En ese sentido, tanto para prever y detectar conductas anticom-
petitivas como para obtener informacion de mercado necesaria previa la
emisién de opiniones o elaboracién de informes sobre estructuray desem-
pefio de los mercados, es indispensable contar con un conjunto béasico de
informaciones.

En ese sentido, contar con indicadores de los mercados es una herra-
mientaimportante paradisponer de un conocimiento actualizado acercade
los sectores industriales. Para acercarse a ese propdsito, algunos paises
actuamente estan desarrollando propuestas de proyectos de Sistemas de
Indicadores Industriales. Basicamente se trata de actualizar y sistematizar
las fuentes de seguimiento de los sectores econémicos y, a partir de la
informacién disponible, construir indicadores que sean apropiados para
observar estructurade mercado, tamafio y grado de concentracion, barreras
alaentrada, dindmicade nuevos entrantes, evolucién de algunos indicado-
resderivalidad, perfil y tendencia del mercado, ritmoy calidad de lainno-
vacion 'y grado de diferenciacién, entre otros.
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Con €l fin de potenciar y reforzar la capacidad de respuesta de las
agencias, se vuelven apremiantes la cuantia y calidad de la informacién
gue manejan. En consecuencia, se hace imperativo hacerse con instrumen-
tos de observacion eficaces para completar algunas areas de actuacion tal
Vez un poco mas conceptualesy abstractas.

4. El papel delos érganosjurisdiccionales

Si bien es cierto que desde e punto de vistaingtitucional la politica
de competencia se legitima por el reconocimiento y aceptacién de los
mecanismos de competencia en el seno de la sociedad, un elemento que
contribuye en forma definitiva a ese proceso proviene de la legitimacion
que los 6rganos jurisdiccionales confieren alainterpretacion de los princi-
pios de las leyesy ala actuacion de la oficina de competencia. Tan es asi
que, en buena medida, latecnologia de investigaciones o de instruccion de
expedientes requiere del pronunciamiento de las Cortes para tener una
base firme en materia de procedi mientos.

Por otra parte, € analisisrequerido paraprobar eventual esrestriccio-
nes alacompetenciase diferencia en buena medidade |os desarrollos apli-
cados en otras areas legales en la medida en que la prevalecencia del ana-
lisis econémico en cuanto a la posibilidad de tipificar y probar conductas
exige aproximaciones novedosas por parte de losjueces. Es por esto quela
formaci6n de los jueces en materia de competencia constituye un elemento
trascendental paralainterpretacion de lalegislacion y la consolidacion de
lainstitucion en materia de proteccion ala competencia.

Siendo que las leyes de competencia se insertan dentro del derecho
administrativo en la mayoria de los paises latinoamericanos, son los ele-
mentos relacionados con el cumplimiento de materias de orden procesal
los que ocupan € mayor espacio en los temas litigados en las Cortes. Sin
embargo, y aqui hay un trabajo de abogacia importante, la agencia debe
mantener esfuerzos de divulgaci6n acerca de susinterpretaciones sobrelos
criterios técnicos involucrados en los andlisis por intermedio de los cuales
se sancionan las presuntas violaciones alas leyes, con lafinalidad de abrir
espacios de discusi 6n en aspectos sustantivos que son esenciales paracrear
unabases jurisprudencial indispensable paraque el régimen de competen-
cia pueda desarrollarse.

Un elemento clave para la aceptacion del contenido e interpretacion
de la normativa de competencia radica en la produccién de jurisprudencia
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gue vaya més alla de | os aspectos formal es incorporados en las resolucio-
nes de los érganos administrativos®®. En funcién de eso, debe procurar que
los actos estén revestidos de elementos explicativos y con metodologias
muy claras, y sobre todo hacer énfasis en |os aspectos de |0s supuestos de
hecho en |as partes sustantivas.

Por otra parte, se hace imperativo propiciar actividades de formacion
de losjueces en estas materias, yaseaatravés del apoyo técnico con agen-
cias de mayor tradicion o através de la organizacion de eventosy semina-
rios que discurran elementos de fondo contenidos en las précticas. Asi-
mismo es importante hacer entender que en la medida en que los actos en
materia de fusiones y de procedimientos sancionatorios afectan la dind
mica de los mercados |as decisiones de |as Cortes también tienen inciden-
cia en términos asignativos.

Otro instrumento fundamental en esta &reade abogaciaeslaelabora-
cion 'y publicacion de los lineamientos técnicos segun los cuales se cons-
truyen | as decisiones sobre | as précticas™. En ese sentido, divulgar losele-
mentos tedricos y préacticos involucrados en €l andlisis de fusionesy en la
investigacion y elementos que conforman las otras practicas es una herra-
mienta inicial importante. Bien puede comenzarse esa labor estudiando a
fondo y adaptando metodologias utilizadas en otros paises para ir adap-
tando esas herramientas con la experiencia de cada agencia dentro de su
propio contexto.

5. Laimportanciadel intercambio con otras agencias

En buena medida, la génesis de trabajos como el presente est4 en
a gunas premisas gue se han venido debatiendo | os Ultimos dos afios en los
paises latinoamericanos que han aprobado o retomado la actividad en
materia de aplicacién de leyes de competencia durante los 90. Se ubica
este debate en un lapso de dos afios porque ha sido cuando realmente se
han adelantado iniciativas de intercambio de experiencias y de entendi-

2 Véase Tineo, L. (1996).

30 A lafecha, Venezuela es el tnico pais | atinoamericano que cuenta con este tipo de
publicaciones. En ese sentido se han publicado los Lineamientos Generales parala Evalua-
¢ion de Operaciones de Concentracion Econdmica, actualmente sometidos arevision, y los
Lineamientos para la Evaluacion de Operaciones de Concentracién Econdémica bajo el
Argumento de Firma en Quiebra Inminente.
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miento de |os objetivos y herramientasinherentes a desarrollo de los regi-
menes de competencia entre 10s organi smos encargados de esta actividad.

De hecho, en junio de 1994 se celebré un Workshop en Bogot4,
Colombia, organizado por €l Banco Mundial. A partir de ali se han efec-
tuado una primera Reunién de Politicas de Competencia en América
Latinay el Caribe en Caracas, Venezuela, en octubre de 1995; y € Primer
Encuentro de Responsables de Organismos |beroamericanos de Compe-
tenciaen Cartagenade Indias, Colombia, en diciembre de 1995. Dentro del
marco de las discusiones del Areade Libre Competencia se han celebrado
dosreunionesdel Grupo de Trabajo de Politicas de Competencia, enlaciu-
dad de Lima, Per(l, unaen mayo y otraen agosto de 1996; y por Ultimo, se
llevd acabo un Seminario de Politicas de Competencia y Procesos de
Reformas Econdmicas en América Latina, en laciudad de Lima, Perd, en
agosto de 1996.

Una breve revision de los reportes y esquemas de esas reuniones, es
més, larevision del ActadelaReunién de Caracas de octubre del 1995, asi
como las Actas de las Reuniones del Grupo del ALCA sobre politicas de
competencia, dan cuenta de la relevancia concedida a varios puntos, entre
los cuales se encuentran: lanecesidad de impulsar el intercambio de expe-
rienciasy criterios técnicos entre las agencias de laregion, laimportancia
de sistematizar y racionalizar los recursos de cooperacién técnica que
estan disponibles para las agencias actualmente y €l papel de la abogacia
de competencia en la consolidacion de la politica y de las diferencias
gue se han detectado en estos paises en materia de implementacion, en
comparacion con las evoluciones mostradas en paises de mayor industria-
lizacion.

En virtud de esto, las agencias deben alimentar sus criterios en mate-
ria de promocién y de proteccion de las experiencias de paises con reali-
dades mas cercanas entre si, a mismo tiempo que ese acercamiento abre
la posibilidad de un mayor flujo de informacion y un mejor aprovecha-
miento de los recursos de entrenamiento, asi como garantiza la convergen-
ciaen lainterpretacion de marcos legal es que presentan sustanciales dife-
rencias.

6. Elrol delosactoresprivados

El enfoque institucionalista sostiene que es necesario integrar econo-
miay politica en unateoria de economia politica que permita entender que
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al elaborar una politica econdémica se afectard €l bienestar de una diversi-
dad de personas, quienes, a su vez, reaccionarén através del sistema poli-
tico con € fin de alterar ese sistema, sea para cambiarlo, si les afecta de
una manera adversa, sea para constituir un grupo de interés afavor de pro-
mover y mantener esa politica, si la misma les brinda alguna recom-
pensa®’. Dentro de esacorriente, el papel activo delos grupos deinterés es
fundamental paralograr que se materialicen los desarrollosinstitucionales
gue darén continuidad a aguellas demandas que surjan en € seno de la
sociedad.

Siendo asi, €l papel activo del empresariado deberia reforzar la pre-
sencia de elementos de competencia en €l disefio de las politicas que lo
afectan. De dli que las barreras al funcionamiento de los mercados que se
desprenden de distintas actuaciones del Estado pueden ser identificadas,
observadas y acusadas por las empresas. Si verdaderamente existe el com-
promiso de establecer formas de regulacién més eficientes, promover los
canales de presion adecuados para que se corrijan esas distorsiones origi-
nando el menor perjuicio posible alos mercados, es hecesariala actividad
proactiva por parte de los protagonistas. el empresariado.

Asimismo, son | os sectores productivos quienes pueden instituciona-
lizar las formas de intervencion por parte del Estado que resulten mas con-
venientes desde €l punto de vista del fomento de |as ventajas competitivas
de los sectores. Esto en la medida en que la institucionalizacion requiere
antes que nada el reconocimiento de la sociedad acerca de lanecesidad de
determinadas medidas. Para lograr esto hace falta, més que un compro-
miso, la clara vision de los objetivos que se quieren alcanzar y € compro-
miso de que no se establezcan mecanismos de presion para obtener mas
protecciones, sino para que se garanticen condiciones de mayor compe-
tencia.

En términos generales se han iniciado procesos de apertura entendi-
dos desde el punto de vista del desmontaje de protecciones arancelarias.
No sin antes admitir que por esa via se pueden obtener importantes ganan-
cias en eficiencia, existen otros mecanismos que pueden coadyuvar a
acanzar objetivos de eficiencia en € largo plazo. En ese sentido, en eco-
nomias cuya estructura de mercado y cultura de comportamiento de los
agentes econdémicos han sido altamente distorsionadas por |os esquemas

81 v/ éase «Estructurando | nstituciones para el Desarrollo Econdmico», conferenciade
Douglass C. North dictada en el Auditorio del Banco Central de Venezuela, Caracas,
3 de agosto de 1995.
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de intervencion publica, la politica de competencia cobra mayor vigencia
y lapoliticacomercial es insuficiente en términos de promover un funcio-
namiento més competitivo de |os sectores productivos.

En este contexto, el disefio de marcos de mayor industrializacion y
eficienciaen laasignacion y utilizacion de recursos requiere una estrecha
vigilancia del desempefio de |as estructuras de mercado actual mente esta-
blecidas en laeconomiay un conjunto de acciones adicionales que pueden
fomentar unaintensa rivalidad entre empresas. Ejempl os de estas medidas
adicionales son:

»  Evitar una proteccion arancelaria excesiva;
» Fomentar la competencia de las empresas extranjeras;

e Utilizar, en lo posible, subastas y licitaciones competitivas en la
adjudicacién de contratos,

e Suprimir las restricciones que imponen a la competencia las
reglamentacionesy otros instrumentos normativos;

» Fomentar la entrada de pequefias empresas en las areas consoli-
dadas; y

» Fomentar unamejoraen loscircuitoscomercialesy propiciar una
ampliacién del nimero de agentes participantes en laintermedia-
cion comercial.

Sin embargo, los puntos analizados hasta el momento demandan de
una interpretacion mucho mas amplia, que observe cémo pueden partici-
par todos los afectados en este proceso. La base para conectar este con-
junto de elementos que estan ligados al disefio de una politicaindustrial es
construir una aproximacion del papel que juegan tanto empresas como
gobierno, siempre desde un punto de vista de eficiencia.

Por ultimo, queda un papel muy importante a jugar por el sector pri-
vado y es su participacion en los procesos que estan |lamados a proteger |a
competencia. Asi como en |os paises desarrollados un componente funda-
mental del enforcement proviene del sector privado®, generar una mayor
propension adenunciar practicasy aactuar ante los érganos jurisdicciona-
les en materia de competencia es un ingrediente importante de la politica.
A ese respecto, latarea de divulgacion que se haga en cuanto al alcancey
objetivo delasleyes, sobretodo en cuanto alaposibilidad de detectar prac-

32 En este punto, pueden revisarse los capitulos 7'y 8 de J. J. Garret (1995).
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ticas que tienen los mismos participantes en los mercados, es provechosa.
Esto se conecta claramente con las actividades incluidas en € tema de
divulgacion y probablemente sea una actividad cuyos resultados no se
verifiquen en el corto plazo.

Hay un espacio para las politicas de competencia que no es usual-
mente explorado y que es necesario paralos actores privados. Es el marco
de inversiones que la aplicacion de estos principi os puede propiciar. Si por
un lado el problemainstitucional pasa por la eliminacién o minimizacion
de las situaciones que resultan del comportamiento de rent seeking, via el
establecimiento de protecciones no arancelarias y otros tipos de ventagjas
asociadas con la estructuracion de marcaos regulatorios, en contraposicion
debe propiciarse la actividad de empresarios innovadores que asuman |0s
riesgos de competir y desarrollar mercados. Esto Ultimo es altamente bene-
ficioso parala sociedad, por 1o que plantea un enfoque adicional paralas
actividades de abogacia. En virtud de eso, la aplicacion y los conocimien-
tosdelaley pueden generar un climade seguridad paralasinversiones, que
de seguro tendra efectos multiplicadores en la configuracién de sistemas
de competencia.

7. El rol de las agencias de competencia en los procesos de
privatizaciones

L os procesos de privatizaciones necesariamente afectan 1os merca-
dos dentro de los cuales se verifican, através de varias vias. Puede ser que
através de estas privatizaciones se produzcan concentraciones horizonta-
les, verticales o de conglomerados que pudieran afectar uno o varios mer-
cados relevantes. En ese sentido, es fundamental hacer ver a los érganos
encargados de tales procesos las ganancias que reviste asegurar que no
generarén efectos restrictivos sobre la libre competencia. En ese sentido,
los esquemas de incentivos de la agencia de competenciay delaencargada
de privatizacionesdivergen, en lamedidaen que el ente privatizador tratard
de vender las empresas a los mejores postores y obtener de alli mejores
precios como resultado de la venta, toda vez que politicamente se ha vin-
culado laresolucién de problemas fiscal es con la acel eracion de los crono-
grameas de venta de empresas estatales. Por otro lado, la agencia de com-
petencia podriabrindar apoyo en cuanto alatransparenciade |os procesos,
ala ocurrencia de préacticas colusorias entre postulantes y la vigilancia de
los efectos que |as concentraci ones econdmicas podrian tener en los mer-
cados, cuestiones que no necesariamente ocurren como resultado de los
objetivos buscados por |a agencia privatizadora.
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En algunas ocasiones existe un trabajo previo a las privatizaciones
que consiste en el disefio de marcos legales sectoriales que brinden un
escenario alosinversionistas sobre las regulaciones vigentes y las oportu-
nidades de entrada y expansion que dejan abiertas las reglas que se deci-
dan. Alli se abre un nuevo espacio para participar por parte de las agencias
de competencia. Al mismo tiempo surge una necesidad de entrenamiento
especifico en materias regulatoriasy conseguir el apoyo de los organismos
multilaterales que tienen experiencia en este tipo de desarrollo puede ser
un punto inicial importante para facilitar laincursion en estas tareas. Sin
gue esto signifique instalar un sistemade regulacién paralelo, laformacién
técnica en el disefio y seguimiento de regulaciones se perfila como un
campo de atencién bastante novedoso y necesario.

De los dos péarrafos precedentes se vislumbra una actividad de abo-
gacia fundamental en sectores que generalmente son cruciales para el
desarrollo econémico. En ese sentido, es preciso acometer tareas de divul-
gacion y convencimiento de sectores politicos y dentro de la burocracia
acerca de laimportancia de manejar los principios de competencia dentro
de las privatizaciones. Eso no es unatarea fécil, pues la urgencia de esos
compromisos viene dada por los resultados de largo plazo que se derivan
de mantener criterios de eficiencia dentro de procesos de esta naturaleza.

Si el rol gue deben jugar las oficinas de competencia estuviera pre-
viamente establecido, esto seria un signo del compromiso con estos prin-
cipios dentro del Estado. Sin embargo, y paraasegurar laresolucién delos
problemas de implementacion dentro de la burocracia, se precisa vender
los diferentes beneficios de la adopcion de esquemas de trabajo conjunto
en distintas instancias, tanto del poder gecutivo como del poder legida
tivo.

8. Elementos que pueden incrementar la efectividad del
enforcement

En relacién con este punto se introducen algunas ideas que han sido
trabajadas por Rodriguez y Williams (1993-1996), respecto a la relacion
con la capacidad que tienen | as agencias de competencia de enviar sefiales
alos agentes econdmicos en torno ala disuasion de conductas anticompe-
titivas. En buena medida esa capacidad de convertirse en amenaza creible
depende de varios elementos: el conocimiento por parte de los agentes eco-
némicos acerca de |os objetivos y al cances de las leyes de competencia, la
divulgacion de | as actividades de |as agencias en cuanto a su capacidad de
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deteccion y penalizacién de conductas limitantes de la competenciay el
papel de las Cortes en cuanto a desarrollar un cuerpo jurisprudencial que
ratifique y legitime la interpretacion de los elementos de competencia
como parte del estado de derecho.

Tal como sefidlan Altrogge y Pittman (1992), la agencia de compe-
tencia puede maximizar su efectividad en cuanto ala deteccion y andlisis
de problemas de competencia a través de varias vias, entre las cuales se
encuentran la publicacion de lineamientos y regulaciones implantadas, la
adopcion de esquemas para la investigacion de conductas y acuerdosy la
divulgacion de su interpretacion acerca de la aproximacion a los efectos
anticompetitivos de diversos tipos de conductas, entre otras.

Un punto importante que se dejaentrever en los trabgj os sobre aspec-
tos probatorios en la deteccion de précticas anticompetitivas tiene que ver
con lafacultad y poder de requerimientos de informacién por parte de las
agencias y la colaboracion de otros érganos administrativos para reunir
informacién pertinente dentro de los expedientes de investigacion. Estos
dos elementos son importantes en la medida en que se trata de herramien-
tas de enforcement que definen en parte la actuacion rutinaria de las
oficinas.

L os elementos antes sefial ados serén Utiles solamente en lamedidaen
gue la oficina de competencia disponga de un equipo de trabajo entrenado
en |os aspectos procesales, metodol 6gicos y sustantivos, que constituyen
las partes més importantes del enforcement en sus primeras etapas. En ese
sentido, los programas de entrenamiento de |os profesionales requieren la
mayor inversion en tiempo y recursos durante |os primeros afios de funcio-
namiento delasoficinas. Aqui el papel delos acuerdos de cooperacion téc-
nicay de intercambio con organismos homélogos es crucial, aunque debe
cuidarse de disefiar tales planes en formatal que su frecuenciay profundi-
dad estén acordes con la curva de aprendizaje y 10s objetivos operativos
gue se tracen cada afio.

En varias oportunidades se ha sefialado la conveniencia de crear y
propiciar catedras en economiay derecho de lacompetenciaen los progra-
mas de pregrado. Observando el nimero de escenarios dentro delos cuales
hace faltaconvencer alagente acercadelaexistenciade estas|eyes—poli-
ticos, funcionarios, jueces, empresarios, congreso, despachos legales,
etc.—, la formacién de profesionales que tengan algin conocimiento de
esta materia seguramente tendra un efecto multiplicador que compensara
con creces € costo asociado con mantener 0 alimentar este tipo de
cétedras.
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