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PRESENTACION

El desarrollo de la competencia en los mercados de los paises de Centro-
américa y el Caribe, tema que se analiza en el presente libro coordinado
por Claudia Schatan y Marcos Avalos, es una tarea pendiente de las reformas
econémicas emprendidas en los afios ochenta y noventa en la regién. La
apuesta por el mercado como mecanismo para lograr una eficiente asigna-
cién de los recursos tropezé en varios casos con grandes distorsiones y con
su mal funcionamiento, aspecto considerado pero al que no se dio suficien-
te importancia en la aplicacién de las mencionadas reformas.

La persistencia de practicas anticompetitivas ha impedido que la aper-
tura comercial, la desregulacién de diversas actividades y la privatizacion
de empresas publicas arrojen los beneficios esperados en cuanto a mejorar
la productividad y la eficiencia del sector productivo, asi como a fomentar
el acceso de la poblacion a productos de mayor calidad v menores precios.
El sector productivo también se ve afectado al no poder adquirir insumos y
servicios a precios comparables con los internacionales. Esto significa que
la cuestion de las instituciones v la adopcion de normas que realcen la com-
petencia se vincula estrechamente con dos retos fundamentales que se le
plantean actualmente a la regiéon: mejorar la competitividad y alcanzar un
adecuado desarrollo social.

Estos desafios trascienden las fronteras nacionales, ya que muchas em-
presas grandes estdn articuladas en el plano regional e internacional, por lo
que su abordaje debe hacerse desde los dos frentes, el interno y el regional.

Con la publicacién del libro Condiciones y politicas de competencia.
Economias pequeiias de Centroamérica y el Caribe se expresa nuevamente el
interés de la cepat en profundizar el conocimiento y las propuestas de poli-
ticas en este campo especifico. Este es un aporte original y valioso para los
paises de la region centroamericana y del Caribe, aunque también contiene
reflexiones aplicables a otros paises latinoamericanos.

En este libro se retnen tres investigaciones hechas en los tltimos dos
anos por la Unidad de Desarrollo Industrial de la sede subregional de la
CEPAL en México, ademas de otros dos estudios, de Taimoon Stewart e Igna-
cio de Ledn, elaborados expresamente para este volumen.

9



10 PRESENTACION

La Unidad de Desarrollo Industrial de la CEPAL en México ha sido pione-
ra en la realizacién de estudios comparativos de condiciones y politicas de
competencia en los mercados de los paises de Centroamérica. Los paises
del istmo centroamericano han avanzado en la formulacién de leyes y la
creacion de instituciones de competencia, algunas de desarrollo muy
reciente y otras todavia en proceso de estructuracién. El Salvador sanciond
su ley de competencia apenas a fines de 2004, uniéndose asi a Costa Rica y
Panama, que cuentan con similar marco legal desde la segunda mitad del
decenio de 1990.

La regién del Caribe, por su parte, también se ha visto en la necesidad
de abordar los temas de competencia tanto en el plano nacional como
regional, aunque con mercados mucho més limitados que aquellos de las
economias centroamericanas y con una experiencia valiosa, pero mas inci-
piente, en materia de competencia.

Las investigaciones presentadas en este volumen muestran que los fac-
tores culturales y politicos, el capital social y las redes, entre otros elemen-
tos, influyen notoriamente en la forma en que operan los mercados. Por
ello se afirma que las politicas eficaces de competencia deben adecuarse a
la realidad de cada pais y regién. De todos modos, hay lecciones que apren-
der de las experiencias especificas y abundantes elementos comunes en los
paises pequenos, que sufren por igual de recursos escasos, mercados redu-
cidos, monopolios naturales, la influencia de las grandes corporaciones
multinacionales y debilidades institucionales,

En definitiva, el objetivo de este libro es analizar, a partir de la evalua-
cién de casos particulares, la importancia de las politicas de competencia,
que esperamos sirvan como insumo para la formulacién de dichas politicas
en otros paises de la regién de caracteristicas similares.

JOsE Luis MACHINEA
Secretario ejecutivo de la CEpAL



I. CENTROAMERICA Y EL CARIBE.
EN BUSCA DE UNA POLITICA DE COMPETENCIA
ADECUADA PARA ECONOMIAS PEQUENAS
EN DESARROLLO

CLAUDIA SCHATAN Y MARCOS AVALOS

A MODO DE INTRODUCCION

Los paises pequenos de América Latina han estado tradicionalmente abier-
tos a los flujos de comercio v a la inversion extranjera directa (1ED), de for-
ma que hasta los anos noventa el tema de la competencia en los mercados
no constituia un motivo de preocupacién. Ahora bien, con la privatizacién
de las empresas publicas en dichas economias se hizo evidente que la aper-
tura no era suficiente para garantizar la competencia efectiva de los merca-
dos. A partir de entonces, la politica de competencia adquirié mayor rele-
vancia en el conjunto de las politicas econémicas debido a los problemas
suscitados por el proceso de desregulacion y el traspaso de empresas del
sector piiblico al privado. Esta tendencia se reforzé merced a la promocién
de las politicas de competencia y asistencia técnica ofrecidas por organis-
mos internacionales como la Organizacion para la Cooperacion y el Des-
arrollo Econdémicos (0cpE) v la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNcTAD), ademas de las condicionalidades atadas a
préstamos de organismos financieros internacionales (Owen, 2003). El
compromiso de los paises de la region de fortalecer su politica de compe-
tencia también se plasma en varios de los tratados de libre comercio (TLC)
firmados en los altimos afios. En éstos se incluyen capitulos especificos de
proteccién a la competencia,! en los que los paises se comprometen a evitar
el menoscabo de los beneficios del TLC por practicas empresariales anti-

"'Tr.c Costa Rica-México (1994); TLc Centroamérica-Chile (1999); TLc Centroamérica-Repii-
blica Dominicana (1998); TLc Panama-Provincia china de Taiwan (2003); TLc Costa Rica-Cari-
com (2004). Sin embargo, cabe mencionar que en la practica el alcance de dichos acuerdos es
limitado, pues se restringen al intercambio de informacién publica; no existe una coordina-
cion explicita y eficaz que permita enfrentar practicas anticompetitivas derivadas de una eco-
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12 CENTROAMERICA Y EL CARIBE

competitivas y avanzar hacia la adopcién de disposiciones comunes para
evitar dichas practicas. Asimismo, estos TLC contienen clausulas sobre ser-
vicios como telecomunicaciones? en los que se garantiza la entrada de
agentes externos a los mismos, lo cual incrementa la competencia en un
mercado por lo general monopolista (www.sice.oas.org).

En la actualidad, la tercera parte de los paises de América Latina y el
Caribe —entre los que se cuentan los méas grandes— dispone de un marco
legal e institucional de competencia, pero sélo cuatro de éstos pertenecen a
la region de Centroamérica y el Caribe (Costa Rica, El Salvador, Jamaica y
Panama). La mayoria de los paises pequefios de la regién ain se encuen-
tran discutiendo marcos legales e institucionales de competencia (incluyendo
disposiciones antimonopolio, de defensa del consumidor y modernizacién
de regulacién de servicios de utilidad pablica), que se han plasmado en
anteproyectos de ley y/o ya estan siendo sometidos a consideracion de sus
legislaturas para su aprobacién. En consecuencia, éste es un momento pro-
picio para identificar algunas experiencias y lecciones de utilidad, tanto por
lo que se refiere a mejorar estas politicas de competencia, como para forta-
lecer su aplicacion en los paises de Centroamérica y el Caribe. Una finali-
dad de este libro es apoyar la reflexién que se esta haciendo actualmente
sobre politicas de competencia en las naciones de la regién. Asi, se ha in-
tentado relacionar las particularidades de las condiciones de competencia
en economias pequenas con un enfoque de politica de competencia que
contribuya al desarrollo econémico.

Tanto las naciones pequefias como las mas grandes de América Latina
han ido reconociendo cada vez més la importancia de la asignacién de re-
cursos por medio del mercado a medida que el sector publico abandona su
papel como rector de la economia. De hecho, hasta mediados de la década
de 1980 el Estado participaba directamente en actividades econémicas y fi-
nancieras estratégicas mediante grandes empresas del sector publico. A su
vez eslte comportamiento iba acompanado de una fuerte centralizacién y
regulacién de la actividad econémica, al tiempo que se protegia a algunos

nomia global, como en el caso de fusiones internacionales con efectos extraterritoriales. La
coordinacién de la dimensién internacional de la politica de competencia es un punto pen-
diente en dichos tratados.

2 Eiste es el caso del TLc entre Centroamérica y los Estados Unidos (caFTa, por sus siglas en
inglés), que atin debe ser ratificado por los congresos de todos los paises socios, y del TLC entre
El Salvador, Guatemala y Honduras (Triangulo del Norte) v México (2000), mientras que los
TLC Centroamérica-Chile y Panama-Provincia china de Taiwan incluyen tanto un capitulo so-
bre telecomunicaciones como otro sobre competencia.
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mercados nacionales para fomentar la sustitucion de importaciones.3 La
IED también se condicionaba para que coadyuvara a esta estrategia de des-
arrollo, y a las empresas multinacionales a menudo se les exigia un porcen-
taje de contenido nacional en los bienes que fabricaban.

La crisis del petréleo del decenio de 1970 y de la deuda externa de prin-
cipios de los anos ochenta, que plantearon dificultades a los gobiermos para
seguir ejerciendo un papel econémico protagénico, cambié drasticamente
el esquema descrito. Mediante una serie de reformas se buscé restituir al
mercado un papel esencial que condujera a los agentes a comportarse de
forma competitiva a fin de ayudar al desarrollo econémico y el bienestar
social. La experiencia internacional sugiere que el paso de una economia
tutelada por el gobierno a otra regida por el mercado tiene que ser si-
multdneo a la puesta en marcha de una politica que genere condiciones
adecuadas de competencia como parte integral de una reforma econémica.
Lamentablemente, esto no ha ocurrido al ritmo ni con la profundidad nece-
saria en América Latina, menos ain en sus economias mas pequefias.

La “primera generacién” de reformas abarcé la liberalizacién de impor-
taciones, la desregulacién del sistema financiero interno, la apertura a flu-
jos de capitales externos y la privatizaciéon de una amplia gama de empre-
sas estatales, asi como la adopcién de una politica de equilibrio en las
finanzas publicas. Precisamente, la finalidad de estas medidas era fortale-
cer el papel del mercado para estimular y ordenar la economia (Stallings y
Péres, 2000; Naim, 1999). Este fenémeno en muchos sentidos adquirié ca-
racter mundial y alcanzé también a los flujos de capitales y mercancias en-
tre los paises desarrollados. A raiz de estas modificaciones, en la segunda
mitad de los afios noventa, especialmente entre 1997 y 2000, se concentré
mucho el poder econémico y financiero en el plano internacional. El niimero
de fusiones y adquisiciones (¥ y A} internacionales que involucraban mas de
un millén de délares pasé de 45 en 1996 a 175 en 2000, a la vez que se elevaba
notoriamente la participacion de paises de la OCDE en estas transacciones
(Evenett, 2003). Segun datos de la UNCTAD (2000), el valor total de las fusio-
nes internacionales ha pasado de representar 0.5% del producto interno
bruto (p1B) mundial en la mitad de los afios ochenta a mas de 2% en 2002.

Una “segunda generaciéon” de reformas —introducidas cuando la “pri-

3 En los paises pequetios de la region estudiada esta medida se ha concentrado mas en los
bienes agricolas importados que en productos manufactureros, ya que en estos ultimos ha
sido practicamente imposible para ellos impulsar su produccién nacional, especialmente en el
Caribe (véase el capitulo vi, de Taimoon Stewart, en este libro).
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mera generacion” no rendia los frutos esperados en crecimiento, inversio-
nes, productividad, empleo y equidad— se abocé al mejoramiento de los
sistemas de regulacién, de la administracién publica, del poder judicial y
de la educacion. Varias de estas medidas se enfocaban a resolver las fallas de
mercado, que se volvieron evidentes con los resultados del primer blo-
que de politicas aplicadas. De hecho, las reformas de “primera generacion”
en muchos casos no se tradujeron en una mayor competencia en los merca-
dos nacionales e internacionales, sino a menudo en un abuso del poder de
mercado de algunas grandes empresas o en competencia desleal en cier-
tos mercados. El hecho de que en muchos paises de América Latina en los
anos noventa se introdujeran leyes de promocién de la competencia y de
protecciéon al consumidor (aunque algunos lo hicieron antes y otros atin no
cuentan con ellas) refleja la necesidad que percibian los gobiernos en este
sentido. Algunos de los paises con los mayores desequilibrios macroecons-
micos fueron los que pusieron en practica estas politicas en forma mas
radical, entre éstos Chile y Argentina, que fueron las primeras naciones
latinoamericanas en establecer formalmente el marco legal e institucional
para la implantacién de la politica de competencia.

Las reformas econémicas, sobre todo las de “primera generacion”, se
caracterizaron por la uniformidad con la que se implantaron en los paises
de la regién (también a escala mundial), sin considerar la especificidad de
cada nacion (Consenso de Washington). Las politicas de “segunda genera-
cién” también tendieron a introducirse en forma transversal dentro de las
economias e incluso entre paises. En particular, la politica de competencia
aplicada en América Latina se ha copiado en gran medida de las economias
desarrolladas, ademas de que las leyes y las funciones de las comisiones de
competencia son muy similares a las existentes en las economias grandes
(aunque cuentan con recursos mucho menores). A causa de estas contra-
dicciones, recientemente ha surgido la inquietud por distinguir entre las
politicas de competencia mas adecuadas para economias “pequefias” y en
desarrollo, y aquellas que sirven de referencia a los gobiernos de estos pai-
ses para elaborar sus leyes (principalmente las de los Estados Unidos y los
paises europeos).? La clasificacién de las naciones por tamano es en si mis-
mo un tema de discusién.

En esencia, se considera que las economias pequerias tienen condicio-
nes de competencia diferentes a aquellas de las grandes porque soportan

4 Para un andlisis de la evolucién de las legislaciones antimonopolio de los Estados Unidos
y Europa y su posible convergencia, véase Niels y Ten Kate (2004).
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un grupo limitado de empresas en la mayoria de sus actividades econémi-
cas,5 y ello se refleja en una mayor concentracion de sus empresas y en una
mayor exposicién a practicas no competitivas (Gal, 2003). Esta restriccién
de tamafio puede superarse hasta cierto punto si hay libertad para que los
bienes v servicios nacionales tengan acceso a los mercados internacionales,
y viceversa. Se debe reconocer que incluso con una politica comercial de
apertura se dificulta levantar todas las barreras al comercio que existen, en-
tre otras las culturales, las geograficas v las derivadas de la diversidad de
normas de calidad. Los paises latinoamericanos, y quiza atin mas los pe-
quenos, tienen arraigadas tradiciones anticompetitivas. La concentracién
econémica desde la Colonia, la estructura oligarquica y rentista de la elite
que data de esos tiempos, la limitada cultura empresarial, las barreras in-
memoriales al comercio, han sido siempre un obstaculo a que se reconozca
el mercado como una via para la asignacién eficiente de recursos (De Leén,
2000). La formalizacion de la politica de competencia en las economias
pequerias no es menos apremiante que en paises grandes, ya que su propio
tamarfio se presta a la concentracién v a que prevalezcan conductas anti-
competitivas. Por este motivo se requiere una politica de competencia que
se adapte a sus caracteristicas v que apoye el proceso de desarrollo econé-
mico. Asimismo, debe estudiarse con cuidado la limitada aplicacién de
politicas de competencia nacionales en el ambito mundial (por ejemplo,
fusiones y creacion de carteles internacionales) y considerar para ello la
inequidad del sistema comercial internacional, asi como la forma en que
los paises mas pequenios pueden hacer frente a esta situaciéon. De hecho,
aunque ya se encuentran dc alguna manera involucradas en la discusién y
negociacion con las economias avanzadas respecto de politicas de compe-
tencia (por ejemplo, en el Area de Libre Comercio de las Américas, el aLca),
las naciones pequenias tendran que participar mas a fondo en otros foros
internacionales. En la reunién de la Organizacién Mundial del Comercio
(omc) en Cancun en 2003, el tema de competencia fue muy polémico y se
fracasé en el intento de llegar a un acuerdo entre paises industrializados y
paises en desarrollo. Es necesario también incorporarse a otros foros mun-
diales, como el cuts (Centre for International Trade, Economics and Envi-
ronment Reports).

Los paises pequenos han manifestado su interés por este tema en diver-
sas iniciativas para adoptar la legislaciéon antimonopolio y colaborar en la

5 Podria existir un mayor namero de empresas, pero sélo reduciendo su eficiencia.
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busqueda, por parte de la omc, de una cooperacién internacional en esta
materia. Asi ocurrié con la propuesta de Trinidad y Tabago presentada ante
el Grupo de Trabajo en la oMc sobre la interaccién entre comercio y compe-
tencia en 2000.6 El propésito de esta iniciativa era evitar que las practicas
anticompetitivas contrarrestaran los beneficios que el mercado comun (la
Comunidad y Mercado Comun del Caribe o Caricom) pudiera aportar a las
naciones miembros.? Esta experiencia es Ginica entre paises pequerios del
continente americano y un punto de referencia muy importante para otras
regiones similares, pues existen numerosas dificultades para crear un mar-
co legal e institucional dentro de cada pais que se podria superar en el pla-
no regional mediante la cooperacién: potenciar los fondos escasos para la
competencia, aprovechar al maximo el expertise del capital humano en la re-
gién, compartir la experiencia de los paises del Caribe en materia de coope-
raciéon en el tema de competencia atractiva para otros paises como los cen-
troamericanos, etcétera.

Como se mencioné anteriormente, si bien en las dltimas dos décadas
se registré un crecimiento significativo en el numero de economias que
han adoptado leyes antimonopolio, la mayoria de las naciones pequefias han
operado sin una politica formal de competencia. De acuerdo con la infor-
macién proporcionada por Singh (2002), con el apoyo en forma de asistencia
técnica y financiera recibida en el plano global, 50 paises han promulgado
leyes de competencia recientemente, mientras que otros 27 se encuentran
en proceso de hacerlo. Cabe considerar, no obstante, que los paises nece-
sitan cerca de 10 afios para adquirir la experiencia y los conocimientos
necesarios para poner eficientemente en marcha una legislacién antimo-
nopolios (Scherer, 1994). Por consiguiente, aun cuando ya tengan leyes y
autoridades de competencia, la mayoria de las economias pequefias de Amé-
rica Latina no cuentan con experiencia suficiente en materia de implan-
tacién de dichas politicas. Una practica usual en muchos paises de la re-
gi6n es el simple traspaso de monopolios publicos a monopolios privados,
sin que previamente se desarrollen los mecanismos para impedir que abu-

6 Documento WT/WGTCP/W/143, oMc, 2 de agosto de 2000.

7 “Este régimen abarca acciones anticompetitivas horizontales y verticales y abuso de po-
der dominante. No requiere regulacién para fusiones y adquisiciones. Debe crearse una Comi-
sién de Competencia Regional y los miembros de la Caricom Single Market and Economy
(csME) tienen el deber de elaborar leyes de competencia armonizadas y establecer una Autori-
dad Nacional de Competencia. La Corte de Justicia del Caribe sera la Corte de Apelaciones
contra las decisiones que tome la Comisién” (traduccién propia, documento Wr/wGTcp/w/143,
OMC, 2 de agosto de 2000).
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sen de su poder de mercado, lo cual va en detrimento del bienestar social
(Naim, 1999).8
Hasta el presente, por lo general las economias latinoamericanas no se
han planteado una visién propia acerca de los propésitos de poner en prac-
tica una politica de competencia, sino que han incorporado los objetivos de
la politica de competencia de los paises avanzados. Asi, no se ha discutido a
fondo qué papel deberia tencr la competencia en el desarrollo econémico vy,
mas especificamente, la relacion entre la competencia, por un lado, y la efi-
ciencia econémica, los objetivos sociales, la politica industrial y la balanza
de pagos, por otro. El enloque dominante, prevaleciente en los Estados
Unidos, indica que la concentracién es inaceptable bajo cualquier circuns-
tancia. Con todo, existen otras visiones, como la de Gal (2003), quien sos-
tiene que el fenémeno de la concentracion puede considerarse un mal nece-
sario para poder lograr economias de escala; de todas formas, sugiere que
la teoria econémica convencional, que sirve como base para la politica de
competencia en economias grandes, también puede aplicarse a economias
pequenas en aspectos especilicos. Debido a que las principales caracteristi-
cas de las economias pequefias son altos niveles de concentracién indus-
trial, fuertes barreras a la entrada y niveles inferiores del 6ptimo de produc-
cion, tales economias deberian tolerar un mayor nivel de concentracion
que las economfias grandes, pero tener como objetivo principal la eficiencia
econdémica y no objetivos sociales en la formulacién de sus politicas de
competencia. En una publicacion mas reciente, Gal (2004) matiza un poco
esta posicion respecto de los paises pequeiios en desarrollo. Esta es una
visién que sin duda aporta elementos propios para economias pequenas y
es, en este sentido, original. De hecho, se da as{ un paso hacia la adopcién
dc un enfoque de biencstar total en el analisis de fusiones, por ejemplo, se-
gln el cual las autoridades de competencia podrian ayudar a generar cier-
tas economias de escala al tolerar el incremento del nivel de concentracién.
Sin embargo, Gal se refiere con el término economias pequenas a paises
como Israel, Canada v Australia.® Por consiguiente, el esquema es poco
aplicable a economias pequenas y en desarrollo, como las de Centroaméri-
cay el Caribe.
¥ La experiencia de privatizacion en el Reino Unido y en muchos otros paises sugiere que
no cs en si el empresariado el factor importante que afecta el desemperio de la economia, sino
el ambiente externo, particularmente ¢l relacionado con la competencia, ¢l factor méas relevan-
te. Véase Pollitt (1999).

9 En los casos de Canadd v Australia, aun cuando tienen un territorio muy grande, su pobla-
cion esta muy dispersa, de modo que se presenta una regionalizacion de los mercados (Gal, 2003).
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En el contexto de este Gltimo tipo de economias adquieren relevancia
aspectos adicionales.!? Primero, los problemas sociales, entre los cuales
destacan: la lentitud para reasignar los recursos al abrir y desregular los
mercados —debido a la limitada gama de alternativas que estas economias
ofrecen a sus factores de produccién—, que se traduce en altos niveles de
desempleo y pobreza; la gran proporcién de la poblacién ocupada en pe-
quehas y medianas empresas y en el sector agricola, que no cuentan con el
peso necesario en el marco de una politica de competencia aplicada en pai-
ses desarrollados para tener acceso a investigaciones sobre abuso de poder
de mercado de las grandes empresas, y la débil cultura y la limitada aboga-
cia de la competencia, lo que perjudica a amplias capas de consumidores.!!

Un segundo aspecto que requiere una éptica particular para los paises
estudiados son las limitaciones presupuestarias. Por esta caracteristica, las
instituciones de competencia suelen estar sujetas a presiones politicas, ya
que en estos casos el poder econémico y el politico se hallan estrechamente
vinculados. La escasez de recursos se refleja en insuficiencia de personal
capacitado, deficientes sistemas de informacién y la imposibilidad de dar
seguimiento adecuado a todos los casos de practicas anticompetitivas que
puedan surgir. Asi, la autoridad de competencia frecuentemente se apoya
en informacién imperfecta, caracteristica mas acentuada en paises como
los estudiados. No sélo se estima de forma imprecisa el poder de mercado,
sino que las empresas involucradas en la fusién por lo regular poseen me-
jor informacién sobre las “sinergias potenciales” que el propio regulador.!2

10 Algunos de los puntos distintivos de los paises pequefios que se describen a continuacién
también son experimentados por los paises més grandes de América Latina, y lo que los dis-
tingue es el grado en que los experimentan.

11 1.a abogacfa por la competencia abarca todas las actividades desarrolladas por las auto-
ridades para promover y proteger las condiciones de competencia que no caigan en la catego-
ria de aplicacion de la ley. Esto supone la necesidad de convencer a otros organismos publicos
para que se abstengan de aplicar medidas anticompetitivas que beneficien a pequefios grupos
y dafien el interés publico. Por otra parte, también comprende la tarea de ayudar a las agen-
cias regulatorias a delinear con precisién las vertientes de la regulacién econémica: determi-
nar qué mercados estan caracterizados por monopolios naturales o cualquier imperfeccién de
mercado. Otra vertiente de la abogacia por la competencia se refiere a los agentes econémicos
y a los consumidores. En este punto los esfuerzos se encaminan a que otras entidades publi-
cas, sistema judicial, agentes econémicos y publico en general estén mas familiarizados con
los beneficios de la competencia, el papel de las leyes y la politica de competencia en la pro-
mocién y proteccién del bienestar social.

12 White (1987) y Fisher (1987) argumentan que las “ganancias de eficiencia” son féciles
de aludir pero dificiles de probar. Fisher se pronuncia a favor de kigh standards para probar
las eficiencias. Su argumento se basa en varios ejemplos donde las “eficiencias de ganancia”



CENTROAMERICA Y EL CARIBE 19

El tercer tema que requiere un punto de vista especial sobre los paises
en estudio se refiere al inadecuado sistema judicial en el que debe apoyarse
la politica de competencia, v que también esta vinculado a la escasez de re-
cursos y presupuesto federal. La falta de experiencia y capacitacién de los
jueces en los temas de competencia hace impredecible el tiempo que puede
durar un litigio en este ambito, v si el resultado final sera justo en esta ma-
teria (De Ledn, 2000; Owen, 2003). Las leyes y otras disposiciones de com-
petencia promulgadas en América Latina no cuentan con el sistema de “dere-
cho consuetudinario” de los Estados Unidos, que permite mayor flexibilidad
para cambiar y perfeccionar la ley segun los litigios y sus resultados. Estas
limitaciones conducen a que sea el ambito administrativo el que se encar-
gue de la mayoria de los casos de conductas anticompetitivas, y esta instan-
cia esta mas expuesta a presiones politicas e ineficiencia.

En cuarto lugar, el tema de fusiones y carteles internacionales también
requiere un tratamiento especial en paises pequenos en desarrollo. Prime-
ro, debe tomarse en cuenta el incremento de poder de mercado por parte
de las multinacionales v sus efectos de agentes dominantes en los principa-
les mercados. Las practicas monopolistas afectan las economias pequenas
cuando una empresa extranjera adquiere una nacional. También pueden
resultar perjudicadas indirectamente por fusiones internacionales que se
dan fuera de sus jurisdicciones.!3 Por ejemplo, como lo ha senalado Tichy
(2001) “The rule of being in the top three” tiene un efecto nocivo sobre la
“contestabilidad”!4 de los mercados v es especialmente dafiina para las eco-
nomias pequenas, las cuales intentan que sus empresas crezcan con base
en sus capacidades para competir en los mercados internacionales. Sin lu-
gar a dudas, las economias pequenas necesitan desarrollar una infraestruc-
tura de politica de competencia para lidiar con aspectos de abuso de poder
de mercado y otras practicas anticompetitivas derivadas de las fusiones in-
ternacionales. Incluso en el caso de algunas economias pequefias que ya
cuentan con leyes antimonopolio, a menudo no se consideran los efectos de

fueron la bandera de defensa de las empresas involucradas, pero nunca pudieron probar su
existencia.

13 Avalos v Ramirez (2003) demuestran que es factible que una fusion internacional com-
puesta por dos empresas extranjeras reduzca el bienestar del pais pequeo.

4 El término “contestabilidad” traduce la palabra inglesa contestability, que se refiere a un
mercado “contestable”. Un mercado “contestable” se caracteriza por no tener barreras de en-
trada, de modo que nuevas empresas pueden participar sin problemas. La amenaza del ingre-
so de nuevas empresas puede ser suficiente para inducir al productor a generar una cantidad
de bienes con precios cercanos a los de equilibrio.
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carteles, fusiones y otras formas de conductas anticompetitivas con dimen-
si6n internacional. Esto, sin embargo, quiza requiera una respuesta de po-
litica de competencia mas regional que nacional.

Los estudios que se presentan en este libro tienen como finalidad apor-
tar una visién del entorno que existe en los paises de Centroamérica'3 y del
Caribe!¢ en materia de competencia, los avances en la construccién de un
marco legal e institucional de competencia, y las lecciones que pueden de-
jar los paises mas evolucionados en este campo para aquellos que estan
comenzando a construir los instrumento de politica de competencia. Entre
los paises del Caricom, sélo Belice,!'? con una superficie de 23 000 km?2, es
comparable con el mas pequerio de Centroamérica, es decir, El Salvador, de
21000 km2, pero el primero s6lo cuenta con una poblacién de 265 000 habi-
tantes, en contraste con los 6.5 millones del segundo. En cuanto a pobla-
ci6én, Jamaica ostenta el primer lugar en el conjunto de paises del Caribe
estudiados —tiene 2.6 millones de habitantes—, con una superficie de sélo
11 000 km2.18 El nivel socioeconémico es extraordinariamente heterogéneo
en la regién del Caribe, donde en 2002 las Bahamas contaban con un PiB
per capita de alrededor de 13000 ddlares, en contraste con los 2 800 de Ja-
maica,'® el pais mds pobre entre los considerados del Caribe. En Centro-
américa la disparidad es menor, pero también hay fuertes diferencias, ya
que en 2003 el PIB per capita era casi cinco veces mayor en Costa Rica2® que
en Nicaragua.

A pesar de que existe una extensa gama de publicaciones sobre caracte-
risticas especificas de economias pequefias, no abundan los estudios empi-
ricos que intenten evaluar las condiciones de competencia y el marco regu-
latorio de esas economias ni las politicas mas adecuadas para fortalecer sus
mercados. Asi, los trabajos presentados en el presente libro constituyen un
primer esfuerzo en esa direccién.

En el trabajo de Ignacio de Leén se exponen recomendaciones para ltos

15 Se incluyen Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama. Belice,
para efectos de este libro, esta considerado entre los paises del Caribe.

e Los paises pertenecientes al Caricom considerados en este estudio son Bahamas, Belice,
Jamaica, Santa Lucia, San Vicente v las Granadinas, v Trinidad y Tabago.

17 Para facilitar el andlisis de la competencia en Belice, en este trabajo sc le considera
como parte del Caribe en lugar de Centroamérica (como usualmente lo cataloga la cEPAL) por-
que con éste tiene mas afinidades culturales v econémicas.

18 Informacién de la cepat, el Banco Mundial v de Stewart en este libro.

19 Informaci6én del Banco Mundial.

20 Alrededor de 4 100 ddlares en Costa Rica y 750 en Nicaragua, segiin cifras de la Secreta-
ria de Integraciéon Econémica Centroamericana (SIECA).
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paises pequefnios de Centroamérica basadas en la experiencia de la regién
latinoamericana. En este capitulo se brinda un andlisis muy critico de la
base institucional de la politica de competencia y la relaciéon que usualmen-
te se establece con otras politicas publicas. De Leén considera que predo-
mina una visién estructural v estatica de los mercados en la politica de
competencia, y que ésta se ha llevado a cabo con un espiritu intervencionis-
ta, lo que ha inhibido el desarrollo dindmico e innovador de las empresas.
Para promover la competencia, las autoridades se han apoyado en el con-
trol de las F y A, que desde la perspectiva del autor representan sefiales de
dinamismo e innovacion ¢n los mercados. De hecho, existe la dificultad
de distinguir entre las decisiones cooperativas que pueden estar desarro-
llando algunas empresas para lograr una mayor eficiencia en el mercado y
aquellas efectuadas para danar al competidor. La presencia de carteles o la
consolidacién de posiciones dominantes en el mercado son consideradas,
en su mayoria, como lenémenos transitorios, y una agencia de competen-
cia deberia diferenciar estas practicas. Mas importante que el control de
las Fy A el papel de la politica de competencia deberia orientarse hacia la
remocion de los obstaculos v barreras legales o institucionales al ingreso,
permanencia v salida del mercado de empresas competidoras. Las accio-
nes contra los carteles y los casos unilaterales de abuso de poder de mer-
cado tendrian que ocupar mas a las autoridades de competencia que las
fusiones y adquisiciones.

La debilidad institucional de las economias pequenas puede ser un fac-
tor que limite la capacidad de implantar exitosamente una politica de com-
petencia. Para De Ledn, la politica de competencia de las economias peque-
fas debe concentrarse en el desarme de las barreras del mercado, antes que
en atacar la concentraciéon misma. En este enfoque, ¢l papel de la autoridad
de competencia en las economias pequenias tendria que mosirarse particu-
larmente activo contra las barreras gubernamentales que encarecen el cos-
to de hacer negocios, que es el mayor limitante al ingreso, permanencia y
salida de las empresas en el mercado, especialmente de las mas pequenas.
Finalmente, otro aspecto identificado como decisivo para el funcionamien-
to de una politica de competencia en paises como los centroamericanos es
la coordinacion eficiente de las diferentes instancias relacionadas con esta
practica, es decir, las de proteccién al consumidor, competencia desleal,
propiedad intelectual, simplificacién de tramites y la que determina nor-
mas, metodologia y especificaciones técnicas, asi como con los reguladores
sectoriales.
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En el tercer capitulo, Hernandez y Schatan plantean una visién critica
de las condiciones y politicas de competencia en la regién centroamerica-
na. Senalan la conveniencia de usar el término “competencia” en su acep-
cién mas amplia en relacion con los paises de la regién centroamericana,
buscando asf conservar y promover la competencia en la perspectiva de
alcanzar la eficiencia econémica y elevar el bienestar del consumidor. Ello
contrasta con el concepto de laissez-faire de competencia, para el que no
importan las consecuencias de su implantacién en cuanto a empleo y gene-
racion de ingresos en dichas economias. Con el enfoque de estos autores, la
politica de competencia y de reforma regulatoria (a diferencia de la desre-
gulacién) se consideran indispensables para alcanzar objetivos de eficien-
cia y bienestar social en el periodo posterior a las reformas econémicas.

El desarrollo institucional relativo a la competencia ha sido desigual cn
los paises de la regién y en el inlerior de cada uno. Asi, los mecanismos
para la defensa del consumidor se implantaron en todos los paises, en con-
traste con los mecanismos de competencia antimonopolio que sdélo existen
formalmente en tres, Costa Rica, El Salvador y Panama. Asimismo, los
entes reguladores modernizados son considerados de vital importancia en
el istmo centroamericano, pues si bien las nuevas tecnologias han permitido
abrir ciertos mercados a una mayor competencia en los servicios de utili-
dad publica, aun dominan los monopolios naturales en varios mercados.

En general, la institucionalidad de la competencia carece de los meca-
nismos concretos de regulacidn, intervencién vy sancién o de remision a las
autoridades competentes para que ejerzan la accion judicial, por lo que se
requiere fortalecer estas instancias. Por otra parte, este estudio juzga nece-
sario adoptar una politica activa para promover la cultura de la competen-
cia, ya que gran parte de la poblacién no esta consciente de los mecanismos
que existen para defender sus intereses como consumidores, mientras que
los productores y agentes de gobierno, por su parte, tampoco perciben la
importancia del buen funcionamiento del mercado para lograr mayor efi-
ciencia en el proceso productivo. Los criterios con los que se aplican los
conceptos de competencia deben adoptarse con un espiritu flexible. A titulo
ilustrativo, en algunos paises de la regién se dispuso la disolucién forzosa
de la integracién vertical de grandes empresas, lo cual en algunos casos ha
reducido la eficiencia de sus operaciones. Este es el caso de la estructura
actual de la industria energética, cuya desintegracién vertical es mandato-
ria en El Salvador, Guatemala y Panama.

En el capitulo 1v, Avalos y Schatan analizan el funcionamiento de tres
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sectores productivos (cemento, aztcar y fertilizantes) de seis paises centro-
americanos. Los mercados en estudio registran sensibles distorsiones que
tienen una fuerte incidencia en la mayoria de los consumidores de tales
paises2! y por sus caraclerislicas representan un gran desafio para la politi-
ca de compeltencia. Asimismo, los autores muestran cémo estos tres secto-
res se hallan estrechamente vinculados al mercado internacional, aunque
de maneras diferentes. En el caso del cemento, debido a las elevadas econo-
mias de escala de la industria, los pequefios mercados y una concentracién
de productores en el plano internacional, dominan las empresas monopo-
listas multinacionales. En este sentido, el comportamiento detectado en el
sector del cemento coincide con el descrito para el mismo por Taimoon
Stewart en el capitulo vi en relacién con los paises del Caribe, es decir, una
produccion muy concentrada, con gran participacién de capitales extranje-
ros y practicas anticompetitivas. En el azacar, los carteles internacionales,
amparados por legislaciones proteccionistas en paises industrializados, en
combinacién con la proteccién de los mercados de los paises centroameri-
canos y carteles nacionales de exportacién, mantienen un mercado muy
distorsionado en todos los paises analizados. Una leccién que se desprende
de esta investigacion es que toda implantacién de reformas econémicas re-
quiere de una coordinacién mucho mayor entre la politica econémica, el
marco regulatorio y la politica de competencia. El caso del mercado de ler-
tilizantes es muy ilustrativo en este sentido. La apertura y la desregulacion
de los controles de importacion, efectuadas sin contar con leyes ni normas de
calidad del producto, han tenido consecuencias adversas para el bienestar
de los usuarios dc estos insumos, expuestos a agroquimicos peligrosos y de
baja calidad, en tanto que los consumidores de productos agricolas resul-
tan amenazados por los residuos de agroquimicos téxicos.

El estudio de Eugenio Rivera sobre la competencia en el sector de tele-
comunicaciones en Centroamérica toma en cuentia las diferencias naciona-
les de los marcos regulatorios del sector. Revisa los procesos de privatiza-
cion y liberalizacion de las telecomunicaciones, describe el mapa de
operadores y elabora una visién sinéptica del estado actual de las teleco-
municaciones en la region, sin perder de vista las transformaciones que ha
experimentado el sector en las ultimas décadas en el plano internacional.
Asimismo, el autor identifica los principales campos sobre los cuales seria
necesario trabajar para avanzar en el proceso de armonizacién. El analisis

21 El estudio abarca Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Panama.
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realizado deja en evidencia que los paises centroamericanos han avanzado
sustancialmente en la reforma del sector de telecomunicaciones. Desde
hace algunos afios disponen de un nuevo marco juridico, que ha hecho
posible la privatizacion del sector y la introduccién de algunas normas en
materia de competencia, con lo que se ha logrado una expansién de la tele-
fonia fija, un mayor acceso a la telefonia mévil para grupos mas amplios de
la poblacion y una introduccién mas acelerada del acceso a internet. Los
recientes acuerdos de libre comercio de la regién con terceros paises, en los
que frecuentemente se incluyen clausulas que contemplan la apertura del
sector de telecomunicaciones, también estan contribuyendo en principio a
crear mejores condiciones de competencia en este sector. Sin embargo, este
proceso de apertura y privatizacion también ha dado pie a que el sector sea
dominado por grandes empresas multinacionales que ejercen poder de
mercado en el interior de los paises. Por este y otros motivos, los paises dis-
tan mucho de contar con un sector de telecomunicaciones competitivo en
el &mbito internacional.

En el estudio se revela la existencia, grosso modo, de tres modalidades
de competencia en el sector de telecomunicaciones: una basada en la pri-
vatizacién con entrega de concesiones exclusivas en telefonia fija (Nica-
ragua y Panamad); otra que consiste en la plena apertura del sector a la com-
petencia (El Salvador y Guatemala), y el caso de Costa Rica, en que la
privatizacion esta excluida como estrategia explicita del gobierno, aunque
se considera participacién del sector privado en la venta de equipos. En
Honduras, en contraste, el servicio sigue en manos del sector publico debi-
do a que no se ha podido vender su empresa de telecomunicaciones. Este
pais, sin embargo, cuenta con una legislaciéon orientada hacia la operacién
privada del sector.

En este contexto, el autor sostiene la necesidad de avanzar en la inte-
gracion del sector de telecomunicaciones como parte importante del proce-
so de integracién econémica de Centroamérica. La evaluacién de los mar-
cos reguladores de los distintos paises pone en evidencia que las diferencias
existentes son en general conciliables. Probablemente, los mayores proble-
mas para unificar politicas de competencia se manifiestan en los paises
donde se han hecho concesiones exclusivas. Habria que buscar una modali-
dad de integracion especial para Costa Rica también.

El capitulo elaborado por Taimoon Stewart expone un anélisis muy
completo sobre las condiciones y politicas de competencia en seis paises
del Caribe, regién sobre la cual hay una carencia aguda de estudios. En este
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trabajo se aborda a fondo el problema de competencia que tienen paises
atin mas pequenios y vulnerables que los centroamericanos, ademas de abar-
car un amplio niimero de scctores: bancario, turismo, telecomunicaciones,
produccién avicola, cerveza, acero, cemento y varios sectores de servicios
(importaciones, distribucion v comercio detallista). En este tltimo conjun-
to de sectores fue donde la autora encontré la mayor concentracién econé-
mica. En su trabajo se observa que los problemas estructurales de compe-
tencia son mas profundos que los enfrentados por la mayoria de los paises
centroamericanos. A pesar de lo abierto de sus economias, los paises cari-
befios experimentan una gran concentracién econémica, debido ya sea a su
legado colonial, que ha signilicado que unas cuantas familias dominen
buena parte de la economia al centralizar el control de varios sectores si-
multidneamente, o bien por la presencia del capital extranjero, que ha logra-
do penetrar y dominar los sectores exportadores. El enfoque de Stewart, sin
embargo, no es una critica a la estructura de los mercados sino a las practi-
cas anticompetitivas en ellos, pues en ciertos ambitos, como el bancario,
ella considera que la concentracion deberia ser ain mayor para lograr efi-
ciencia econémica.

En el caso de estos paises muy pequerios existen caracteristicas cultu-
rales que se relacionan con el tamano de sus economias y que dificultan la
competencia en los mercados, como el seguimiento natural de una empresa
lider por parte del resto de las empresas y que no es ficilmente identificable
como colusién entre ellas. El vinculo de amistad, parentesco o copropie-
dad, asi como la participacion de los ciudadanos mas acaudalados en va-
rios comités directivos de empresas, hace dificil distinguir entre un com-
portamiento anticompetitivo v las relaciones sociales, de cooperacion o de
respaldo mutuo, muy arraigadas en la sociedad. El tamario de estos paises
v una debilidad institucional intrinseca, ademads, conducen a la autora
a vincular problemas de gobernabilidad y competencia, ya que el estrecho
vinculo entre politica y economia en el estrato social predominante da
lugar a que algunos empresarios utilicen su poder politico para llevar a
cabo practicas anticompetitivas. En el ambito de gobernabilidad, la autora
trata el tema de corrupcién v criminalidad, y la forma en que estas caracte-
risticas socavan el buen funcionamiento de los mercados. Practicas como
la cartelizacién en la actividad exportadora e importadora de mercancias
son consideradas, en contraste, como mecanismos necesarios para hacer
costeable este tipo de transaccién, sin lo cual los productores no podrian
competir en mercados internacionales. Asi, Stewart estima mas urgente
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implantar disposiciones contra el abuso de poder de mercado que disposi-
ciones anticarteles o antifusiones en los paises pequefios mencionados. En
el caso de telecomunicaciones, la situaciéon planteada por Stewart es de
mucha mayor vulnerabilidad frente a practicas anticompetitivas que lo des-
crito por Rivera en el capitulo v en los paises centroamericanos, donde las
condiciones de mercado estan lejos de ser competitivas.

El conjunto de trabajos en este libro deja como leccién que los paises
pequenos estudiados deberian elaborar leyes de competencia disenadas
especialmente para sus caracteristicas, adaptando los instrumentos tradi-
cionales con este fin, y asi lograr que sean compatibles en competencia, efi-
ciencia y desarrollo. De esta forma, en las economias pequefias no debe
haber ausencia de reglas de competencia, sino un conjunto de normas ¢
instituciones que definan la interaccién entre los agentes econémicos vy, al
mismo tiempo, hagan mas eficiente la intervencién del Estado con objeto
de asegurar que los beneficios derivados de la competencia lleguen a toda
la sociedad y no sélo a unos cuantos grupos.

Si bien parece haber consenso en torno a que una politica de compe-
tencia es necesaria dadas las fuertes fallas de mercado en los paises peque-
fios analizados, difieren las perspectivas acerca de cual es la mejor manera
de aplicarla. En todos los trabajos se reconoce que la carencia de una cos-
tumbre de competencia le resta legitimidad y eficacia a los esfuerzos de las
autoridades por introducir esta politica y, por tanto, es un asunto que re-
quiere mucha atencién.

Entre los aspectos de la politica de competencia que requieren una 6p-
tica propia de paises pequefios se cuentan los enumerados a continuacién.
Tanto los carteles de exportacion como los de importacién parecen tener le-
gitimidad bajo ciertas circunstancias en paises pequefios, con la finalidad
de abatir costos y mejorar la competitividad. También algunas F y A pueden
ser formas de mejorar la eficiencia y la competitividad de los sectores pro-
ductivos en dichos paises. Las dos situaciones anteriores sugieren la necesi-
dad de aceptar condiciones de competencia que estimulen a los inversionis-
tas a invertir en esos paises y que hagan un uso eficiente de los recursos.22
El abuso de poder de mercado de una empresa es, por otra parte, la prac-
tica menos aceptada, pero a la vez es una de las mas dificiles de probar
para las autoridades de competencia. Mas alla de la eficiencia de los merca-
dos, en algunos de los trabajos se plantea una fuerte preocupacién por el

22 En este sentido, coinciden con posturas sobre competencia para paises en desarrollo
como la de Singh y Dhumale (1999).
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impacto social de la apertura, la privatizacién y la desregulacion, v se se-
nala la necesidad de hacer excepciones en algunos mercados para proteger
a las pequernias v medianas empresas, las cuales son las mayores generado-
ras de empleo. En varios de los trabajos se destaca la necesidad de una clara
interaccién y coordinacion entre la politica de competencia v la politica de
regulacién, siendo esta tltima un complemento indispensable para la crea-
cién de condiciones de “contestabilidad” en ausencia de la competencia
tradicional entre un gran numero de productores. También se menciona
como una gran necesidad la mavor coordinacioén de la politica de compe-
tencia con las demas polfticas estatales, como la industrial v la comercial,
para lograr la mayor efectividad de la primera. En este sentido, la abogacia
por la competencia es particularmente importante en cstas economias,
dada la poca sensibilidad que las distintas areas econémicas han desarro-
llado en este sentido. Es intecresante notar que varias de estas reflexiones
coinciden con aquellas a las que llegan estudios hechos cn otros paises de
América Latina mas grandes v con una historia mas larga de leyes e institu-
ciones de proteccion a la competencia (Moguillansky y Silva, 2004; Celani y
Stanley, 2003).

Finalmente, las fusiones v alianzas internacionales, ampliamente ob-
servadas en las cconomias pequenias estudiadas, hacen indispensable que
las autoridades emprendan acciones e¢n Jos casos de F y A o formacion de
carteles internacionales que perjudiquen el bienestar de sus habitantes. Los
gobiernos que cuentan con leves formales de competencia en Centroaméri-
ca v el Caribe no han extendido su autoridad para incluir la investigacion
de las operaciones entre empresas extranjeras, o entre companias naciona-
les v extranjeras,23 lo cual se cxplica en gran parte por las limitaciones de
recursos financieros, institucionales v de capital humano. Sin embargo, en
estos paises se podrian establecer instancias regionales de cooperacién y, a
la vez, con sus correlatos comerciales y/o de inversiones para contar con la
informacion necesaria v una jurisdiccion valida para tratar estos casos. Los
mecanismos bilaterales de cooperacion con los paises con los que se hayan

23 Existen algunos ejemplos de leves antimonopélicas que reclaman jurisdiceion sobre
lusionies v carteles internacionales, cormo en el caso de los Estados Unidos v la Unién Europea.
En el primero, las autoridades pueden actuar para impedir que dos empresas extranjeras
fusionen sus operaciones en cse pais. En el scgundo, la autoridad de competencia supranacio-
nal (Comisiéon Europea) puede reclamar jurisdiccion en casos en que las acciones elcctuadas
por empresas extranjeras puedan tener efectos negativos en los mercados internos o en el mer-
cado comunitario. Por ejemplo, la fusion entre Gillette y Wilkinson fue revisada por 14 autori-
dades nacionales de competencia (Whish y Wood, 1994).
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suscrito acuerdos de libre comercio también son un ambito importante
para desarrollar estos mecanismos.24

En sintesis, este libro documenta la importancia que tiene la politica de
competencia para las economias pequefias de Centroamérica y el Caribe,
considerando las condiciones de competencia precarias en el interior de los
paises, los efectos de su alta exposicion a las distorsiones en el mercado
internacional®las limitaciones que plantea el reproducir sin variaciones la
politica de competencia de paises desarrollados y las potenciales ventajas
de la cooperacion regional en esta materia.
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II. LA PRQMOCION DE LA COMPETENCIA
EN CENTROAMERICA. DIFICULTADES Y POSIBILIDADES

IGNAC1IO DE LEON

SE ACEPTA por lo general que la politica de competencia tiene un papel po-
sitivo en la asignacién eficiente de los recursos sociales, en aras de la con-
secucion del bienestar del consumidor. Ahora bien, en el contexto de la glo-
balizacién, la politica de competencia como estimulante de la mayor
productividad nacional adquiere una significacién ain mas importante, en
particular para las economias pequenas, que dependen de la generacién y
desarrollo endégeno de sus capacidades empresariales para competir inter-
nacionalmente.

En el presente capitulo se exponen las ventajas de establecer una politi-
ca de competencia como complemento necesario de las iniciativas dirigi-
das a mejorar la infraestructura institucional que fomenta la competitivi-
dad de las empresas centroamericanas en los mercados de exportacién. En
este sentido, se evalia la funcién de la politica de competencia como apoyo
y complemento de los programas nacionales para promover la competitivi-
dad internacional.

Asimismo, se consideran las posibilidades reales de insercién exitosa
de una politica de competencia en Centroamérica, dado el contexto institu-
cional que caracteriza a la regién, donde la debilidad institucional es un
factor medular en la capacidad de implantar exitosamente una politica de
competencia. Con este proposito se analizan los elementos institucionales
para adquirir una comprension cabal del alcance, la orientacién y las posi-
bilidades de aplicacién de una politica de competencia.

LAS INSTITUCIONES COMO PUNTO DE PARTIDA

La comprension del alcance y las posibilidades de ejecucién de cualquier
politica gubernamental de intervencién en la economia debe considerar el
contexto institucional en el que se inserta. La legislacién positiva que la
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consagra apenas constituye un dato aislado que no permite calibrar el pro-
bable alcance de la aplicacién practica de la politica.

El contexto institucional de los paises industrializados suele estar
mucho mas claramente demarcado por reglas estables y predecibles, que
son aplicadas por organismos con competencias legales delimitadas. Asi, el
costo transaccional de busqueda de informacién se minimiza y se facilita
para el empresario.

En los paises en desarrollo la situacion se diferencia bastante. En éstos
las reglas del juego no estan codificadas en la legislacién, sino que rigen de
una manera menos precisa en las costumbres, practicas y convenciones
sociales. Esto obliga a incorporar dichas reglas dentro de un esquema de
analisis que permita examinarlas de modo sistematico, en especial por su
importancia en la creacion de percepciones y expectativas estables en los
agentes econémicos.

El marco analitico sobre el impacto institucional en la implantacién de
politicas utilizado en este trabajo parte, entonces, de la idea segtn la cual
las instituciones constituyen el marco basico de reglas de interrelacién que
orientan las expectativas de los individuos en el mercado (North, 1990).
En esta perspectiva, se distinguen “niveles” o ambitos de relacién entre los
sujetos encargados de interpretar los problemas de competencia y aplicar
la politica dirigida a promoverla (véase el diagrama 11.1).

Sobre la aplicacién de las politicas puiblicas de competencia incide, en
primer lugar, la visién del regulador con respecto al fenémeno de la compe-
tencia econémica. Es importante subrayar la influencia de las perspectivas
tedricas en la elaboracién de las politicas de competencia, y en general de
las politicas de regulaciéon econémica.

En este sentido, tal como lo observé Kuhn (1970), las concepciones
acerca de la verdad cientifica estan condicionadas por el paradigma bajo el
cual se identifican ciertos problemas cientificos y sus soluciones, y se exclu-
yen otros por irrelevantes. Desde este punto de vista, se identifican dos for-
mas opuestas de comprensién de los mercados. Por una parte, se captan los
mercados como “estructuras” mas o menos concentradas, y se les aplica
modelos cuya perspectiva —paradigma— referencial es el equilibrio que
adquieren éstos en un punto de su evolucién. Por otra parte, los mercados
se pueden enfocar como “procesos” dinamicos de cambio, en los que la in-
formacién acerca de los sucesivos puntos futuros de su trayectoria es des-
conocida para el observador, quien simplemente observa la evolucién como
una actividad de adaptacién y seleccién de opciones.
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Di1AGRAMA 11.1. Condicionantes institucionales en la aplicacion
de las politicas ptiblicas

Vision p Relaciones de Valores sociales
quien disena v aplica la Yaes)stelab-lels) I{ater:} y creencias

politica sobre los entre los jueces, comparltidas
mercados abogados,
econonistas y
empresarios

Desde estas perspectivas contrastantes se construyen dos visiones
opuestas de analisis econémico para identificar las causalidades en los
mercados por efecto de la realizacién de estrategias corporativas, conduc-
tas y practicas de organizacion industrial y corporativa. Por tanto, este ele-
mento es un factor esencial en la calificacién normativa de las conductas
del mercado a la luz de una legislacién de competencia. Mas adelante se
exponen las implicaciones normativas de estas posiciones de principio,
paradigmas o perspectivas. Por el momento, lo que interesa destacar es la
condicion “ideolégica” de estos paradigmas, al menos en el sentido conven-
cional de la expresion.

Precisamente, como sefiala Montaner, “una ideologia es siempre una
concepcion del acontecer humano —de su historia, de su forma de realizar
las transacciones, de la manera en que deberian hacerse—, concepcion que
parte del rigido criterio de que el idedlogo conoce de dénde viene la humani-
dad, por qué se desplaza en esa direccion y hacia dénde debe ir” (1997, p. 92).
En este caso, cl valor referencial del paradigma adoptado surge no tanto de
su capacidad para desentrafiar una “verdad objetiva” que existe fuera de la
percepcién del analista, sino que se refleja en la ayuda que le brinda para
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calificar sus hallazgos. Su utilidad se manifiesta en el examen de los proble-
mas de la realidad. Todo analisis es fragmentario e incapaz de captar de
modo holistico los problemas de la sociedad, por lo que es necesario actuar
con suma prudencia en la aplicacién de politicas publicas en el mercado.

En segundo lugar, el diagrama ilustra el ambito de las relaciones de
economia politica que el regulador debe enfrentar a fin de tomar decisiones
en el ejercicio de sus funciones. Esta esfera esta constituida por el “juego”
institucional creado por las reglas formales (ley de competencia, leyes de
procedimiento, constitucién, entre otras), en las cuales los particulares
enmarcan su conducta y establecen los parametros formales de sus contro-
versias acerca de la asignacién de los derechos en disputa.

Finalmente, el tercer nivel “exterior” esta integrado por las reglas “cul-
turales” o “informales” que nutren de contenido efectivo el alcance de las
reglas formales, llenando sus vacios y lagunas. Estas reglas constituyen el
reservorio de tradiciones culturales de la sociedad en la que se aplica una
politica de competencia.

De acuerdo con este esquema de analisis institucional, los tres proble-
mas centrales para la aplicacién exitosa de una politica de competencia en
los paises de Centroamérica son, a saber, la definicién de la agenda de poli-
tica; la estructura institucional que servira de base para implantarla, v la
resistencia cultural que generara su puesta en marcha.

DE LA ASIGNACION SOCIAL EFICIENTE
AL DESARROLLO DE CAPACIDADES EMPRESARIALES

Hayek propuso la idea de que la formulacion de las politicas puablicas sobre
los mercados depende de los habitos de pensamiento:

Me parece que muchas de las controversias actuales sobre teorfa cconémica y
politica pablica tienen en comuiin un malentendido sobre la naturaleza del pro-
blema econdmico de la sociedad. A su vez, este malentendido sc¢ debe a una
aplicacién errada sobre los fenémenos sociales de los habitos de pensamiento
que hemos desarrollado en el andlisis de los fenémenos de la naturaleza
[Hayek, 1948, p. 78].

Estos “habitos de pensamiento” han sido un factor clave de la percepcion
predominante entre los economistas sobre los fenémenos sociales. La influen-
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cia de esta concepcion se refleja en la direccién de las politicas pablicas im-
plantadas que buscan fortalecer los mercados, especialmente a partir de la dé-
cada de los afos ochentla, con la apertura econémica producida en el mundo.

En América Latina, cuando se impuso abandonar las antiguas politicas
“desarrollistas” y remplazarlas por una estrategia de mercado, adquirié
sentido adoptar politicas de competencia y una legislacién encaminada a
estimular la apertura de los mercados. Confirmando la sentencia de Hayek,
el sentido de estas politicas se orienté mas alla de la retérica a favor de los
mercados, por su concepcion en la mente de los encargados de disefiar las
politicas de apertura econémica. En dltima instancia, éste vino a ser un
factor determinante de la nucva estrategia de crecimiento.

El enfoque tradicional de las politicas de competencia

Hasta la década de 1980, la agenda tradicional de las politicas de compe-
tencia habia estado orientada a buscar el bienestar del consumidor, procu-
rando la asignacién 6ptima y cficiente de los recursos sociales escasos. Este
enfoque, asociado a la Escuela de Chicago (Bork, 1978), se elaboré en el cur-
so de un proceso iniciado con la evolucién jurisprudencial en aplicacién de
la Ley Sherman (de 1890) en los Estados Unidos y otras leyes pertenecientes
al régimen antitrust. Esta actividad de los tribunales se complementé con
los avances en la teoria cconémica de los mercados, principalmente por los
trabajos sobre la competencia monopolista de Edward Chamberlin v Joan
Robinson hacia la década de 1930. Estos planteamientos teéricos derivaron
hacia evaluaciones empiricas de las condiciones “imperfectas” de los mer-
cados y la importancia de las barreras de entrada en la delerminacién de
condiciones de competencia (Bain, 1956).

La vision convencional inicialmente dio lugar a una serie de interven-
ciones “estructurales” en el mercado dirigidas a atenuar lo que se percibia
como una indebida concentracion de poder econémico; asi se plantea en
casos emblematicos como los de Alcoa, Brown Shoe y otros (Bork, 1978).
Esla visién, asociada a la llamada Escuela de Harvard, fue abandonada
posteriormente al surgir evidencia empirica que claramente relacionaba la
concentracion con otras explicaciones distintas de la busqueda de ganan-
clas monopolistas, por ejemplo, la realizacién de eficiencias econémicas
superiores. La explicacién aportada por Bain (1956), segtn la cual la causa-
lidad entre estructura y conducta es unidireccional, fue remplazada por vi-
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siones “dindmicas” del problema, las cuales consideraban la concentracién
como resultado de estrategias corporativas (Caves y Porter, 1977, pp. 241-
262) sin otra finalidad que la generacién de eficiencias econémicas (Dem-
setz, 1982, pp. 386-393). Incluso, bajo la teoria de los “mercados contesta-
bles”, lo esencial no es tanto la concentracién como la existencia de
barreras al ingreso o salida (Baumol, Panzar y Willig, 1982).

A partir de estas ideas se ha ido consolidando un consenso en la aplica-
cién de las politicas de competencia en el plano internacional. Segun tal
criterio, este tipo de politica debe procurar esencialmente disciplinar a las
empresas participantes en el mercado a fin de corregir “fallas de mercado”,
cuya aparicién haria caer los mercados en equilibrios subéptimos y, por
tanto, normativamente indeseables.

Asi, desde la visién “estructural y estatica” asociada a la competencia se
plantea una relacién entre el comportamiento de las empresas con la es-
tructura mas o menos concentrada de los mercados. Esta visién ha quedado
recogida en el llamado “Paradigma s-c-p” (Structure-Conduct-Performance).
Cuanto mas concentrados estén los mercados, en principio cabe esperar
que las practicas restrictivas de la rivalidad en éstos sea la expresion de una
intencién monopolista de obtener rentas de un consumidor inerme.

Elementos como las barreras que hacen inviable la presencia de innu-
merables competidores en el mercado alejan a los mercados “reales” de la
competencia perfecta. La intervencién del Estado es necesaria entonces
para “acercar” la realidad “imperfecta” a una situacion de mercado mas
equilibrada y, por consiguiente, a la asignacién eficiente de los recursos.
Naturalmente, esta visién no toma en cuenta los costos de informaciéon que
implica para la autoridad estatal lograr dicho cometido. Tampoco conside-
ra la critica epistemoldgica, mas profunda, que contradice la idea de com-
parar conductas “reales” de mercado con situaciones “ideales” expresadas
en modelos, donde no sélo hay una dificultad para alcanzar la perfeccion
(Demsetz, 1979) sino también una incongruencia intelectual de base (Ri-
chardson, 1960), ya que los postulados de informacién perfecta que harian
posible el cumplimiento del modelo (a saber, el aprovechamiento de las
oportunidades de mercado abiertas por todos, donde se alcanza el equili-
brio) son negados por el modelo mismo (pues una oportunidad que todos
pueden aprovechar por igual no lo es para nadie).

De esta manera, es légico suponer que el edificio construido por los
conceptos creados para interpretar el comportamiento de las empresas en
los mercados esté sujeto a la misma falencia.
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Asi, la explicacion “estructural” de la competencia, que la visualiza a
partir del modelo “desconcentrado” de la competencia perfecta o el “con-
centrado” de monopolio v oligopolio, esta siendo objeto de reconsideracion
en la doctrina econémica.

Por supuesto, este [enémeno estd afectando la practica de la politica de
la competencia, si bien a ritmos distintos, segin el grado de conciencia de la
autoridad sobre la relevancia de la critica hecha al pensamiento convencio-
nal, y la aceptacién entre los reguladores de las nuevas corrientes de pensa-
miento en torno a los mercados y la competencia, vistas como “procesos de
adaptacion” al cambio del entorno en el cual acttian las empresas, en lugar
de concebirlas como estructuras estaticas cercanas o lejanas (segtin sea el
caso) a modelos de competencia perfecta o monopolio. Con todo, el proce-
so de adopcién de nuevas ideas ha sido lento, y quiz4 mas intuitivo que
consciente, ante la necesidad de dar solucién a los problemas practicos de
promover la capacidad de las empresas para competir internacionalmente,
lo que ha hecho necesario considerar problemas asociados a la competitivi-
dad del “marco” en el cual las empresas compiten en el plano local.

Precisamente, ha sido considerable el peso institucional ejercido por las
politicas publicas intervencionistas tradicionalmente aplicadas en la region.
Asi, al apreciar los desarrollos jurisprudenciales en 10 anos de aplicacién
de politicas de competencia, se observa que el desarrollo de la regulacion an-
timonopolios en América Latina ha estado tradicionalmente vinculado con
una vision estructural y estatica de los mercados, tendiente a promover la
intervencién estatal para modular los efectos “negativos” de los arreglos
corporativos empresariales, que son percibidos como expresiones de com-
portamiento monopolista, necesitado de control estatal.

Si se examina mds de cerca esta percepcion del problema de los merca-
dos, se vera en ella una tendencia de continuidad con la visién dirigista de
los mercados que fue tradicionalmente aplicada en la regién antes de la
apertura econdémica de la década de los ochenta. Si bien las medidas apli-
cadas se apoyaban en el argumento de promover “la asignacion eficiente de
los recursos”, obtenian un resultado similar al de las politicas de desarrollo,
a saber, la alteracién del curso natural de los mercados y, por supuesto, de
la dinamica de la competencia.

En consecuencia, puede afirmarse que el paradigma utilizado para
acercarse a la comprensién de las instituciones sociales (entre éstas, el mer-
cado) ha sido en esencia el mismo antes y después de la apertura econé-
mica de la regién. Asi, de las politicas de fomento industrial que ensalzaban
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la redistribucién equitativa de los recursos sociales con miras a fortalecer la
capacidad de desarrollo de los sectores menos favorecidos, se ha pasado a
politicas de fomento de la competencia, cuya premisa orientadora (esto es,
la eficiencia) impone un criterio de asignacién “6ptima”, en funcién del
cual, paraddjicamente, debe sacrificarse la propia asignacién espontanea
ocurrida en el mercado, si difiere de aquélla.

La “forma de comprender” los mercados y la competencia condujo a
una particular concepcién acerca de las conductas y las practicas “tolera-
bles” asi como de las que deberian prohibirse. Pese a no ser propia de la
tradicién juridica latinoamericana, la distincién entre conductas prohibi-
das automadticamente, una vez verificada su existencia (mas cominmente
llamadas per se prohibidas), y las conductas sujetas a la comprobacién de
sus efectos negativos sobre la eficiencia econdmica y la competencia en el
mercado (también llamadas conductas sujetas a la regla de la razén), fue
casi undnimemente adoptada por las diversas autoridades de competencia
de la regién. De igual modo, el control de [usiones y adquisiciones, que an-
tes nunca habia sido aplicado, ha pasado a ser uno de los instrumentos pre-
feridos por estas autoridades en la supervision de los mercados, pese a que
esla supervisién constituye la negacién misma de la dindmica espontianea
de los mercados.

Asi, este paradigma explicativo de la vision sobre las relaciones de mer-
cado y de la intervencion correctiva de la autoridad sobre supuestas “fallas”,
se convirtié en dominante cuando se inicié la reforma econémica que ge-
ner6 la apertura econémica de América Latina en la década de los ochenta.

Como se dijo antes, esta vision de los mercados y de la competencia ha
cambiado en la teoria econdémica frente a la incapacidad de la posicion
convencional para atribuir un papel a la coordinacién empresarial que se
produce en los mercados, mas alla del recurso de calificarlas como una for-
ma de “falla” que aleja a los mercados “reales” del modelo de competencia
perfecta.

El nuevo enfoque de los mercados v la competencia

El interés por evaluar mejor la funcion de los mecanismos de transmision
de informacion que las empresas ultilizan para aprovechar oportunidades
en los mercados ha moderado el rigor de la politica de competencia [rente
a esos mecanismos, ampliando el rango de conductas consideradas ilegales
solamente cuando se demuesiren sus efectos anticompetitivos en el merca-
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do, v limitando el espectro de conductas consideradas per se socialmente
negativas, cuya demostracion se considera innecesaria por hacer evidentes
tales efectos.

El nuevo enfloque se lunda cn la idea de que la competencia surge de un
proceso de “creacion destructiva” (Schumpeter, 1950), en el que el grado de
participacion en el mercado depende de la creatividad, la innovacion y el
posicionamiento estratégico de las capacidades empresariales para proce-
sar informacién de los consumidores v productores, que debe ser correcta-
mente interpretada en ¢l momento de tomar sus decisiones.

El contexto determinante de la actividad empresarial esta signado por
la incertidumbre v la especulacion. Las empresas se hallan constantemente
forzadas a medir el nivel de los recursos que deben dedicar hoy para alcan-
zar un nivel esperado de demanda agregada en el futuro. El problema sur-
gc, sin embargo, porque cualquier determinacion acerca de los futuros ni-
veles de demanda agregada serd especulativa por definicién. No obstante,
las empresas toman decisiones (Richardson, 1960, pp. 29-46) cn un proceso
de ensavo v error que las obliga a experimentar con diferentes opciones de
inversion en medio de circunstancias cambiantes. La condicién de empre-
sario demanda por ello que se preste atencién a las nuevas oportunidades
(Kirzner, 1973), de modo quc “adviertan” que ciertas tecnologias de pro-
duccion prevalecerdn v que oirvas serdan remplazadas, o que los consumido-
res modificaran sus preferencias, o las mantendran. En suma, las nucvas
circunstancias colocan al empresario ante el dilema de subir o bajar sus ni-
veles de inversion presente para corresponder a la demanda agregada [utu-
ra esperada.

¢De qué mancra sucede esto? Segiin Richardson, al tomar sus decisio-
nes los empresarios deben abrontar su incertidumbre v negociar arreglos
institucionales con otros empresarios, scgtin el tipo de inversiones que rea-
lizan, tanto las competitivas como las complementarias.

En el primer caso, si un empresario incrementa una inversion competi-
tiva, entonces limita las de los demads, porque una expectativa de que se
reduzea su capacidad para colocar en el futuro sus respectivas produccio-
nes motivarda que en el presente se vean desestimulados a invertir. Richard-
sor compara csta situacion con la de una loteria muy especial, en la cual
los que apuestan alcanzaran beneficios sicmpre que el nivel total de lo juga-
do no exceda una cierta suma, pues cn caso de exceso cada jugador debera
soportar una pérdida proporcional. Mutatis mutandis, en el mercado se tra-
ta de que las inversiones competitivas actuales no generen una produccién
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gue en el futuro sea mayor a la cantidad total de demanda agregada; luego,
si ese monto se supera, deberan soportar pérdidas proporcionales a lo in-
vertido en exceso. La pregunta es: ;cémo pueden asegurarse los empresa-
rios de que invertiran hoy la cantidad “méaxima” 6ptima?

En el segundo caso, el incremento de una inversién complementaria
debe ser suficiente para inducir a los demads a realizar inversiones comple-
mentarias a la primera. El problema entonces es: ¢c6mo pueden asegurarse
los empresarios de que otros invertiran hoy la cantidad “minima”?

La respuesta se encuentra, en uno y otro casos, en la cooperacién em-
presarial y el seguimiento de las acciones de los deméas empresarios en el
mercado. Los empresarios cooperan para disminuir el desperdicio que re-
sulta de posibles equivocaciones debidas a conjeturas mal hechas o a infor-
macién incompleta. En consecuencia, desarrollan el mencionado proceso
de ensayo y error que les permite “descubrir” cudles de sus expectativas ini-
ciales vale la pena conservar.

Los empresarios se crean expectativas mutuas a través de ciertos arre-
glos dirigidos a dotarlos de seguridades sobre su futura situacién. A titulo
ilustrativo, con este fin pueden apoyarse en su experiencia comercial pa-
sada; o bien, basan su juicio sobre la reputacién de las empresas con las
que negocian o compiten, lo que a su vez refleja la experiencia comercial de
esas empresas con terceros; finalmente, recurren también a arreglos con-
vencionales formalizados en contratos; si no es posible la via contractual,
las partes buscaran alinear su conducta con la de otros empresarios me-
diante “acuerdos de caballeros”, y asi sucesivamente. Estos arreglos ins-
titucionales, y muchos otros, aunque son menos confiables que el suscribir
un contrato de seguro, proveen a los empresarios de la suficiente certeza
para realizar inversiones hoy que afectaran sus niveles de produccién futura.

Obviamente, todas esas técnicas restringen las posibilidades de los em-
presarios para adoptar cursos “independientes” de accién; sin embargo, di-
cha limitacién no es el resultado libremente escogido de monopolizar mer-
cados, sino mas bien la necesidad de coordinar actividades que prevengan
pérdidas futuras por errores en la prediccién. Dicho de otra manera, los
empresarios no tienen libertad de accién real al decidir alinear su conducta
con la de los demas, pues ésa es la tinica manera que tienen de conocer si
deben o no deben invertir.

Ademas, tal cooperacién no excluye en si misma la posibilidad de ri-
validad, pues el futuro es incierto, y tales acuerdos estan constantemente
sujetos a tensién a causa de los cambios imprevistos que las nuevas cir-
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cunstancias introducen en las relaciones de mercado. Son esos cambios los
que estimulan a los empresarios a ingresar en sectores antes no explorados,
a innovar, a ser los primeros en desarrollar ciertos productos o tecnologias.
Su conducta agresiva y alerta induce a que otros los sigan a fin de capitali-
zar las oportunidades que las empresas van descubriendo en el mercado.

Seguin el nuevo enfoque, no todas las estrategias empresariales tienen
como objetivo poner en desventaja a sus competidores; por el contrario, en
muchas ocasiones dicha situacién es el resultado inevitable de las accio-
nes llevadas a cabo por una empresa para disminuir sus costos de produc-
cién y distribucién, mejorar la calidad de sus productos u otros fines que
se encuentran dentro de la dindmica del proceso competitivo. A veces la
tarea mas dificil a la que se enfrentan las agencias de competencia es fijar
el limite entre lo que va en pro de la eficiencia en el mercado y las situa-
ciones en las que el objetivo es danar al competidor. Quiza el factor que
dificulta en mayor grado tal proceso sea el hecho de que las consecuencias
de una determinada estrategia sélo son notorias en el largo plazo, razén
por la cual las agencias de competencia en ocasiones deben prever lo que
puede ocurrir en el futuro a partir del flujo de informacién que manejen en
el presente.

De acuerdo con esta perspectiva, la permanencia de carteles o la conso-
lidacion de posiciones dominantes en el mercado son fenémenos transito-
rios, que se desmontan gracias a la innovacién que se produce en el merca-
do. Por consiguiente, no interesa tanto reprimir posiciones dominantes,
sino permitir que se produzca la innovacion.

En este enfoque moderno, la politica de competencia se visualiza esen-
cialmente como un catalizador de las capacidades empresariales dirigidas
a complementar y promover la competitividad internacional de las empre-
sas, antes que como un instrumento para asignar los recursos econémicos
entre los distintos actores econémicos, conforme a una férmula de eficien-
cia social “6ptima”.

Atacar las barreras al ingreso a los mercados, no a su concentracion

Visto el moderno enfoque dinamico de la competencia y los mercados, la
principal funcién de una autoridad de competencia debe orientarse hacia
la remocién de los obstaculos v las barreras legales o institucionales al in-
greso, permanencia y salida del mercado de empresas competidoras, antes
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que a la medicién de niveles de competencia. Esto impone una agenda de
politicas completamente diferente de la convencional, en el sentido de pro-
curar la eliminacién de barreras al mercado en lugar de abocarse a la eva-
luacién de los niveles de concentracién “dentro” de los mercados.

Este enfoque de competencia es afin al objetivo de promocién de com-
petitividad internacional mediante ¢l fortalecimiento de las capacidades
empresariales en el mercado nacional por la via de su mayor exposicién a
la competencia. Las barreras gubernamentales y las regulaciones inadecua-
das limitan la capacidad de las empresas para actuar libremente en los
mercados. Las politicas estatales guiadas por criterios de asignacion de
recursos distintos de los expresados por los actores de mercado resultan
mas bien de la imposicién de grupos de interés en busca de rentas, o sim-
plemente de la no probada superioridad del criterio de distribucién de
riqueza social impuesto por la elite gobernante por razones de ideologia,
incluso cuando ésta responde a un criterio que esla aparentemente a favor
del mercado, como es el de “eficiencia” econémica.

Siguiendo la idea de promover la competitividad internacional de la
economia de un pais, una politica de competencia busca anular o eliminar
las barreras que impiden a los mercados una mejor transmisién de la infor-
macién necesaria para su funcionamiento éptimo.

Como promotora de la competitividad, una politica de competencia ata-
ca dos problemas que erosionan las ventajas competitivas de cualquier pais
exportador. En primer lugar, debe prevenirse el encarccimiento de los costos
de produccién causado por las restricciones anticompetitivas en los merca-
dos, lo cual redunda en precios artificialmente elevados sobre ciertos in-
sumos prolegidos y/o monopolizados. Un estudio sobre 54 paises mostro
gue la existencia de una politica de promocion a la competencia activamen-
te aplicada es una de las variables mas fuerlemente asociadas al crecimiento
del pIB per capita, incluso en naciones en desarrollo (Porter, 2001).

En segundo lugar, esta politica combate la ineliciencia en materia de ex-
portaciones de una tradicion empresarial rentista, poco apla para enfrentar
los desafios que implica la conquistia de mercados en el exterior. Tal como lo
exponen Sakakibara y Porter (2001), existe una correlacién entre la intensi-
dad de la competencia en los mercados domésticos, los aumentos de la pro-
ductividad, el desarrollo de aptitudes empresarias vy, finalmente, el éxito en
las exportaciones. Desde esta perspectiva, la ganancia de competitividad
y la entrada en mercados muy disputados no resulta del fomento dirigido a
crear empresas exportadoras fuertemente protegidas de la competencia en



LA PROMOCION DE LA COMPETENCIA EN CENTROAMERICA 43

el plano nacional, sino del fomento a la competencia en ¢l mercado nacio-
nal como estrategia de lortalecimiento de las capacidades empresariales
necesarias para entrar a los muv disputados mercados extranjeros.

Estas restricciones probablemente repercutan de forma negativa en el
bienestar de la sociedad y el éptimo funcionamiento de las industrias indi-
cadas, pues elevan el costo de los tnsumos a los productores, erosionando su
competitividad, v se reflejan en precios mas elevados v de peor calidad para
el consumidor final. Por ello, ademas del impacto negativo sobre la compe-
titividad internacional, tales restricciones perjudican el bienestar de la
sociedad en su conjunto.

En paises en desarmrollo como los centroamericanos, estas barreras a la
competencia interna pueden comprometer sensiblemente el desempeiio de
la economia, al punto de [rustrar las posibilidades de aprovechar las ven-
tajas resultantes de la inversion extranjera directa (1ED) en la economia des-
de la década de los noventa para compelir internacionalmente.

En los informes de competitividad internacional, los paises centroame-
ricanos aparccen, en conjunto, situados en los niveles mas bajos de clasifi-
cacion internacional (véase el cuadro 1.1).

CuADRO 11.1. Comipetitividad internacional de Centroamérica

World Ecoromic Indice de libertad

Pais Forium (2003 Cuato Institute economica (2003)
El Salvador S7/80 23/123 26/156
Nicaragua 75780 60/123 72/156
Honduras 76/80 73/123 80/156
Gualemala 70/80 64/123 56/156
Costa Rica 43/80 26/123 44/156

Fureante: World Economic Forum, Lconomic Freedom hidex, Cato Institute, 2003.

De los diversos componentes que integran estos indicadores de compe-
titividad (politica macroeconomica estable, gasto publico, nivel de tecnolo-
gia y regulaciones estatales al crédito, el trabajo v los negocios, entre otros)
se observa que el factor de cstabilidad institucional y respeto al Estado de
derecho (ritle of law) comporta una variable fundamental en la determina-
cion de niveles de competitividad internacional. En este ambito, sin embar-
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go, es donde precisamente acusan la mayor deficiencia en promedio los
paises centroamericanos, igual que el resto de América Latina.

En consecuencia, existen otras razones estructurales distintas de la in-
fraestructura de capital humano vy fisico por las cuales no es posible des-
arrollar al maximo el potencial que ofrece la inversion privada. Entre éstas,
cabe subrayar las carencias de la infraestructura institucional de derechos,
que impide que los mercados transmitan informacién confiable y transpa-
rente a los agentes econémicos, de forma tal que éstos se vean inducidos a
tomar decisiones empresariales eficientes y productivas. Naturalmente, las
operaciones de mayor costo transaccional reducen la eficiencia productiva
e impiden a las industrias competir de forma efectiva en los mercados in-
ternacionales.

Las distorsiones producidas por medidas del gobierno son en alto gra-
do responsables de los comportamientos empresariales restrictivos de la
competencia, ya sea con barreras administrativas generales a la entrada y
salida, o con intervenciones directas en las industrias, que se evidencian en
NumMerosos casos en los que nuevas leyes o nuevas practicas administrati-
vas podrian interferir en la presién competitiva natural de los mercados.
Los efectos adversos de la regulacion del sector pablico sobre la competen-
cia desempefian un papel muy importante, sobre todo en los paises en des-
arrollo. La combinacién de instituciones débiles y la falta de recursos
financieros se traducen a menudo en un exceso de regulaciones y en buro-
cracia administrativa. Ademas, las exigencias de grupos de presién priva-
dos a menudo tienen como resultado nuevas regulaciones encaminadas a
proteger a determinados actores econémicos contra una supuesta compe-
tencia desleal, sin que en ningiin momento se evalaen técnicamente dichas
quejas o el impacto que tendrian las medidas adoptadas. Ambos asuntos
son de gran importancia en los paises centroamericanos, como lo revelan
los estudios de competitividad sefialados anteriormente.

Precisamente, los gobiernos centroamericanos han desplegado un gran
esfuerzo en promover la apertura de sus economias y acrecentar la libertad
econdmica de sus paises, como lo muestran los indicadores de competitivi-
dad. Por ejemplo, el indice de libertad econémica (2003) ubica en el menor
puntaje (Hong Kong) a las economias mads libres y menos reguladas, y asig-
na el mayor puntaje (Republica Popular Democratica de Corea) a econo-
mias altamente intervencionistas y centralizadas (véase el cuadro 11.2).

Es interesante notar que, pese al avance logrado en promover la liber-
tad econémica y la reduccion de costos transaccionales en los paises cen-
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CUADRO 11.2. Posicion relativa de paises centroamericanos
en el indice de libertad econdémica

Posicion  Pais 2003 2002 2001 2000 1999 1998 1997 1996 1995

1 HongKong 145 135 130 130 130 130 1.40 130 1.30
26 ElSalvador 2.25 2.05 195 200 215 240 240 245 2.65
44  Costa Rica 2,65 2.65 285 295 295 295 295 295 290
56 Guatemala 2.80 2.80 270 270 265 270 270 285 3.05
72 Nicaragua 3.00 3.15 345 3.60 3.60 3.50 370 3.60 4.00
80 Honduras 3.05 3.15 335 335 345 325 335 330 3.25

156 Republica
Popular
Democriatica
de Corca 500 5.00 500 5.00 500 500 500 5.00 5.00

FuenTi: G. O'Driscoll et al., Indice de libertad econdmica, 2003, The Heritage Foundation-
The Wall Street Journal, Washington, 2003.

troamericanos, el progreso ha sido lento y sufrido altibajos. Esto revela la
dificultad que afrontan las reformas econémicas en paises con entornos
institucionales adversos a su implantacién, como es el caso de los centro-
americanos.

Asi, la debilidad institucional ocasiona que en muchos paises en des-
arrollo el gobierno esté sometido a una continua presion de grupos de inte-
rés para que introduzca medidas proteccionistas en forma de legislacién o
regulaciones administrativas. Entre otras, cabe recordar las demandas de
productores agricolas para que se incrementen los aranceles de importa-
cién y para que se subvencionen servicios de almacenamiento, o peticiones
para que se limite la participacion de capitales extranjeros en sectores de
servicios donde pueden resultar afectados intereses locales (transporte por
carretera, servicios profesionales y otros) y se restrinja total o parcialmente
el volumen de servicios ofrecidos por las empresas extranjeras. En ausencia
de una autoridad de competencia, los gobiernos dificilmente disponen de
medios para juzgar la validez de estas quejas y el posible impacto de las
medidas exigidas sobre la economia en general, por lo que la mayoria de
las veces sus decisiones son politicas en lugar de econémicas.

En otras palabras, la incapacidad del Estado para crear reglas claras de
funcionamiento del mercado conduce a que la actuacion de las empresas
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esté condicionada por numerosas lagunas que se aprovechan para extraer
renta del consumidor, ya sea en forma de privilegios obtenidos del Estado
para la explotacion exclusiva o preferencial de actividades econémicas, o
bien, en ausencia de tales monopolios legales, por medio de conductas de
exclusion y explotaciéon. En ambos casos el problema tiene su origen en la
indefinicién normativa con respecto a los derechos de propiedad de los
actores econoémicos.

Un ente que promueva la competencia, dotado de un claro mandato
para analizar el impacto de las nuevas leyes y regulaciones administrativas
sobre la competencia y los mercados, puede ser de gran utilidad para pre-
venir estos problemas. Estos analisis deberian basarse exclusivamente en
criterios técnicos de costo-beneficio para las empresas. Con este caracter,
dicha agencia deberia poder hacer recomendaciones al gobierno, e incluso
podria evitar la adopcion de regulaciones que impongan cargas excesivas o
distorsionen la competencia en los mercados.

Iniciativas de accion: atacar las barreras impuestas por el Estado

En suma, una politica de competencia puede contribuir positivamente a re-
forzar el Estado de derecho, lo que constituye la infraestructura institucional
capaz de articular eficientemente las relaciones de mercado. En este sentido,
se identifican cuatro ambitos de accién para una politica de competencia.

1. En primer lugar, la autoridad de competencia puede promover la sini-
plificacion de normas vy prdcticas administrativas que ocasionan trabas a la
actividad econémica, obstaculizando la posibilidad de que los empresarios
puedan constituir empresas y organizar la estructura corporativa de sus
negocios con la rapidez exigida por la dindmica cambiante de los merca-
dos. Una caracteristica comtn en los paises latinoamericanos es la existen-
cia del considerable sector informal de la economia, que en muchos paises
(Bolivia, Nicaragua, Ecuador) excede 50% de la fuerza laboral productiva.
La autoridad de competencia deberia promover la simplificacién de trami-
tes, e incluso la legislacién de la materia puede establecer disciplinas orien-
tadas a conservar la transparencia de los mercados.

2. Por otra parte, la autoridad de competencia puede actuar como [iscal
del orden piiblico econdmico para promover la desregulacién de la econo-
mia ante los tribunales, liberando la actividad econémica de trabas intro-
ducidas por leyes inconstitucionales que regulen o limiten la actuacion de
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los particulares en el traflico cconémico. En este sentido, cabe notar que la
debilidad institucional en la proteccion de los derechos econémicos en
América Latina estd asociada Irecuentemente a la inexistencia de una insti-
tucién puablica que sirva de fiscal en estos casos. Asi, las fiscalias y delenso-
rias del pueblo constituidas en muchos pafses ven su actividad vinculada
con la proteccion de los derechos humanos; esto es, como una actividad
protectora de los derechos politicos, mas que de los econémicos. De esla
manera, la labor que puede electuar la autoridad de competencia como
ombudsiman de los derechos econémicos podria llenar un vacio institucio-
nal. El Aambito de actuacién en estos casos abarca los monopolios legales
que constituye cl Estado por tiempo indeterminado sin sujetarse a las pau-
tas constitucionales (estancos v monopolios indefinidos en el tiempo), o el
caso en que el Estado implante reglas que, privilegiando la actividad de al-
gunos beneficiados —lo que suele suceder en el caso de exoneraciones reci-
bidas por las empresas ptblicas—, dificulten la actividad de competidores
privados en el mercado. Este campo abarca, entonces, la imposicién de dis-
ciplinas relativas a ayudas del Estado, a fin de que éstas no constituyan en
si mismas obstaculos a la competencia.

3. Ademas, los entes de competencia pueden desarrollar una labor in-
tensa en la identificacion de mecanismos que remplacen la actividad de asig-
nacion impuesta por el Estado mediante mecanismos contrarios al mercado.
A menudo sucede que la dindmica institucional de bisqueda de rentas ha
consolidado mecanismos de organizacion de la actividad econémica que
resultan contrarios a la légica de mercado, donde una iniciativa técnica di-
rigida puede cambiar el juego institucional establecido por otro econémi-
camente mas eficiente. Un ejemplo de ello es la propuesta instrumentada a
partir de 1999 en Venezuela para promover la creacion de una bolsa de pro-
ductos agricolas cn ese pais. Esta iniciativa de la Superintendencia ProCom-
petencia permitié remplazar el muy ineficiente sistema arbitrado por el
Ministerio de Industria v Comercio de asignacién de recursos para la siem-
bra por medio de la negociacién politica entre la agroindustria y los gre-
mios campesinos, donde ano tras afio se defraudaban los precios de com-
pra de cosecha pactados al inicio del periodo, dando lugar a una elevada
conflictividad en el sistema. A raiz de la introduccién de un régimen de
mercado los campesinos conocen con mayor certeza los precios probables
dc compra de cosecha, antes de efectuar la inversién (“futuros”), con lo
cual disponen de la inflormacion necesaria para anticipar en qué rubros
deben invertir, lo cual minimiza su riesgo comercial.
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4. Finalmente, la autoridad de competencia puede efectuar un andlisis
previo del costo y beneficio resultante de introducir cierta legislacion econd-
miica. De esta manera, la autoridad de competencia realiza una actividad pre-
ventiva en pro de la transparencia del sistema de reglas del mercado, al
habilitar al ciudadano comtin para que éste cuente con mejor informacion
respecto de las consecuencias de apoyar politicamente ciertas iniciativas de
ley y ejercer con mejor posibilidad su control como constituyente.

Iniciativas de accion: atacar las prdcticas empresariales en tanto
sean susceptibles de crear barreras al acceso de terceros

La conclusién preliminar que surge de las consideraciones anteriores es
que la tarea de una agencia de competencia en los paises centroamericanos
no puede limitarse a la deteccién de los casos, muy puntuales por lo demas,
de practicas puramente empresariales que sean capaces de obstaculizar los
mercados. En nuestro caso, la omnipresencia del Estado en su condicién
ordenadora de los mercados hace imperioso que la tarea de una agencia de
competencia se deba orientar hacia las causas de ineficiencia asociadas a la
formulacién de reglas de mercado opacas establecidas por el Estado, antes
que a las practicas privadas. Esto no significa, por cierto, que no exista
necesidad alguna de tratar los casos de restricciones empresariales introdu-
cidas a la competencia. Sélo se sugiere la idea de que la importancia relati-
va de estas restricciones es menor de la que suele atribuirsele en el lenguaje
de las leyes de competencia.

Precisamente, como lo revelan las estadisticas de competitividad, el
problema de falta de desarrollo de muchos paises reside en su incapacidad
institucional para acumular capital productivo, entendido no como la
riqueza econémica creada o acumulada, sino como los activos productivos
necesarios para generar futura riqueza (Callahan, 2002). La distincion es
sutil pero importante: aquella politica de competencia vista como un meca-
nismo para prevenir o corregir la concentracion econémica, por percibir a
ésta como causante de la falta de competencia, tiende a convertirse en un
mecanismo de politica distributiva opuesto a la finalidad misma de la poli-
tica de competencia, que es intentar eliminar barreras que interfieran en el
funcionamiento de los mercados. Paradodjicamente, existe el riesgo de utili-
zar la politica de competencia con un proposito semejante al de la planifi-
cacién intervencionista supuestamente objeto de reconsideracién.
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Por esta razon, conviene actuar con suma cautela en la evaluacién de
dichos casos de competencia. Las sugerencias que se proponen al respecto
se exponen a continuacion.

1. La politica de competencia debe identificar claramente su objetivo
de accién alrededor del desmantelamiento de las barreras del mercado, antes
que atacar su concentracién. Esto da preferencia a la aplicacién de medi-
das contra carteles y conductas unilaterales antes que controlar las fusio-
nes y adquisiciones.

2. Igualmente, la eliminacién de barreras supone que debe promoverse
la aplicacién de politicas complementarias a la de competencia (politica de
apertura comercial, de apertura a las inversiones en servicios y otras), cuya
implantacién puede resultar mucho menos onerosa que aquellas orien-
tadas hacia el control de la concentracion en los mercados, y que promue-
ven de manera eficaz las restricciones impuestas a terceros para entrar en
el mercado.

3. La autoridad de competencia debe considerar la necesidad de incor-
porar en su campo de accién la represiéon de actos de competencia desleal
(publicidad falsa o enganiosa, imitacion de productos y denigracién comer-
cial, entre otros), cuya existencia erosiona las expectativas de las empresas
en los mercados, ya que desplazan por medios ilicitos la clientela (la de-
manda) de la victima a favor de quien comete la falta ética. Estas barreras
con frecuencia dificultan de modo ilegitimo la permanencia de quienes
operan en el mercado.

4. Los carteles deben ser atacados mientras existan normas legales que
habiliten su creacién y mantenimiento (tarifas cartelizadas de honorarios
profesionales, aplicadas por intermedio de una regulacién profesional esta-
blecida en la ley de colegiacién). Mas que el acuerdo o cartel mismo, son
estas normas habilitadoras las que impiden hacia su interior comportarse
de modo distinto del previsto en el cartel, y a quienes estan fuera, poder
participar libremente en el mercado. Los demads casos de carteles es proba-
ble que no resistan la competencia de terceros, por lo que la autoridad de
competencia debe concentrarse en evitar que se generen dificultades al
ingreso de dichos terceros al mercado.

5. Mas significativos son los problemas derivados de la actuacién de
operadores dominantes cuando éstos controlan la infraestructura fisica por
medio de la cual tienen que acceder terceros. En estos casos, es preciso des-
lindar claramente el alcance de los derechos de tales operadores, de mane-
ra que no establezcan condiciones de acceso imposibles de cumplir. Por
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supuesto, en miultiples casos los requisitos de acceso son inevitables si se
desea mantener la condicién técnica de la ruta de acceso. En otras pala-
bras, no puede obligarse al operador dominante a conectar un ntmero in-
definido de operadores en las rutas que controla, si ello pone en riesgo la
estabilidad de la ruta misma. Para la asignacién eficiente de los recursos
existen mecanismos de licitacién que permiten adecuar el ingreso de opera-
dores en condiciones no discriminatorias. La autoridad de competencia debe
vigilar que ello se efectiie con la regularidad necesaria, dependiendo de la
industria de que se trate. Asimismo, la autoridad de competencia debe es-
tar atenta a que la evaluacién de la condicién dominante del operador ten-
ga en cuenta el ritmo de innovacién de la industria, a fin de no limitar la
definicién y, por tanto, la condicién del operador, que podria aparecer
como dominante cuando en realidad no lo es, dada la presencia de numero-
sos competidores potenciales resultantes de la acelerada innovacién del
sector examinado.

6. La autoridad de competencia debe tener un mandato y visién am-
plios para atacar todo tipo de barreras que puedan afectar la entrada, per-
manencia o salida del mercado. Este es el caso de las normas técnicas y
profesionales impuestas al ejercicio de una actividad econémica, a fin de
evitar que se conviertan en practicas excluyentes, como es el caso del boicot
entre competidores. También es el caso de condiciones impuestas a las
empresas en caso de atraso o quiebra, que debe ser un procedimiento expe-
dito para renovar a la brevedad los activos de las empresas.

7. Dado que en todos los casos se requiere la demostracién de los efec-
tos excluyentes de las practicas impuestas, no es posible, en sana justicia,
calificar practica o conducta alguna como restrictiva per se.

En conclusién, la falta de competencia esta asociada al entorno de re-
glas para el comercio de las empresas. Es por tanto un problema institucio-
nalmente complejo que supone la posibilidad de que el gobierno pueda vi-
gilar los mercados a fin de detectar en el comportamiento anticompetitivo
pruebas que obliguen a modificar las reglas que disciplinan dichos merca-
dos. Ocasionalmente, esto puede suponer examinar variables de mercado
como el nivel de concentracién o la participacion de empresas dominantes
en ciertas industrias, como indicador del funcionamiento de dichas reglas.
Pero en el caso de los paises centroamericanos, al igual de en muchas eco-
nomias pequenas, es de esperarse que los mercados posean un alto grado
de concentracién industrial, dadas las bajas economias de escala existen-
tes. La funcién de una oficina de competencia consiste en identificar si
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dicha concentracién obedece a una condicién natural del mercado, o si tie-
ne su origen en posibles cuellos de botella y trabas artificialmente creadas
por la intervencién estatal o por las restricciones anticompetitivas de las
empresas.

LA COORDINACION EFICIENTE DEL JUEGO DE ECONOMIA POLITICA

El segundo ambito institucional de analisis esta dado por el juego de eco-
nomia politica entre los diversos actores encargados de participar en la
asignacion de derechos que se establece en la aplicacién de una politica de
competencia entre la autoridad de competencia y otros “jugadores”: aboga-
dos, expertos, testigos, jueces, economistas, empresarios y otras autorida-
des reguladoras de sectores de servicios publicos.

Este campo esta fundamentalmente condicionado por el entramado
juridico que abarca desde la investigacion de los mercados, pasando por la
apertura de procedimientos administrativos sancionadores y la apelacion,
hasta la culminacién del proceso en la instancia judicial.

En este ambito hay cuatro areas que conviene examinar: primero, la
independencia de las autoridades de competencia; segundo, la cobertura
del ente en cuanto a las materias investigadas; tercero, la necesidad de
defender las garantias procesales de las empresas investigadas, y, finalmen-
te, la relacion organica del ente de competencia con otros entes reguladores
sectoriales.

Autoridades administrativas independientes

En este orden, la experiencia muestra que los paises latinoamericanos en
general han optado por la creacién de autoridades administrativas especia-
lizadas para aplicar la politica de competencia, ya sea en la forma de super-
intendencias (Colombia, Venezuela), o de comisiones administrativas (Cos-
ta Rica, Brasil, Perti).

En este sentido, el fenémeno de proliferacién de las autoridades de
competencia no ha sido muy distinto al de creacién de entidades técnicas
especializadas, con capacidad cuasijurisdiccional, en campos de la econo-
mia donde el poder judicial se ha mostrado incapaz o incompetente para
responder adecuadamente a los requerimientos técnicos impuestos por la
regulacion: bancaria, de seguros, telecomunicaciones, electricidad, etc.
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Asi, la incapacidad del poder judicial para asignar eficazmente derechos en
materias de alta complejidad técnica ha motivado la necesidad de sustraer
la asignacién primaria de derechos de la esfera de competencia del poder
judicial a la administracién ptablica, por intermedio de organismos técni-
cos especializados.

Por otra parte, la necesidad de dotar a tales instituciones de la credibili-
dad técnica necesaria ha hecho indispensable confiar su administracion a
organismos esencialmente disociados de las decisiones de politica econé-
mica. Esta es la razén por la cual se ha evitado constituir tales entidades a
cargo de los ministerios de desarrollo econémico o de industria y comercio,
dado el caracter politico que gufa su actuacién. Se ha percibido correc-
tamente que la administracién transparente de los derechos en contflicto en
el mercado es incompatible con los mecanismos politicos en el seno de la
administracién publica. Estos mecanismos politicos tienden a reproducir
el mecanismo rentista de asignacion de los recursos sociales, que condicio-
na de esa manera la asignacién de los derechos a la presion politica antes
que a la eficiencia social. Por ello, la resolucién de casos concretos obliga a
los ministros del despacho respectivo a asumir tareas de jueces administrati-
vos para las cuales no estan preparados ni son su funcién especifica natural.

El refuerzo de la independencia de las autoridades de competencia sue-
le darse en tres esferas:

1. En la designacion de sus miembros. La designacién deberia hacerse
mediante el concurso de los poderes Ejecutivo y Legislativo, a fin de refor-
zar politicamente la autoridad del organismo de competencia. Ademas,
tales miembros deberian tener una estabilidad minima en sus cargos y sélo
ser removidos por causas calificadas.

2. En la revision de las decisiones que dictan. Generalmente se establece
que las decisiones emanadas de autoridades de competencia no seran obje-
to de revisién por la autoridad politica (i. e., ministerios de adscripcién,
gabinete econémico y otros). La tinica revisiéon posible es aquella ante el
Poder Judicial, por un tribunal de alto nivel.

3. En las fuentes de financiamiento. La independencia de las autoridades
respecto de las asignaciones presupuestarias otorga un campo de actuacién
propio, no interferido ni sujeto a presiones. Por esta razén, las autoridades
de competencia suelen constituirse como entidades juridicamente auténo-
mas con patrimonio propio.
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Ambito de cobertura de la actuacion de una autoridad de competencia

Ahora bien, aclarada la razén que justifica la creacion de organismos admi-
nistrativos independientes v técnicos, la cuestién por resolver es la cobertu-
ra de asuntos que deberia tratar. En otras palabras, ¢debe considerar asun-
tos de competencia exclusivamente, o areas conexas vinculadas con su
actuacién administrativa?

La primera constatacion necesaria es que la “libre competencia” es un
tema “transversal” que toca estrechamente diversas politicas publicas aso-
ciadas a la defensa de los derechos econémicos, entre las cuales cabe citar
la propiedad intelectual, la proteccién al consumidor, las normas contra la
competencia desleal, las normas técnicas y estandares, entre otras. Por esta
razon, quiza sea mejor representar la defensa de la libre competencia como
un concepto axiolégico alrededor del cual se ha ido consolidando la defini-
¢ién de politicas estatales en pro de la mejor organizacién de las transac-
ciones econémicas en los mercados, especialmente a partir de la década de
los ochenta en América Latina. Por tanto, asume un caracter orientador y
“superior” en la conformacién de tales politicas.

Esto se verifica en que las condiciones para la aplicacién de las politi-
cas de libre competencia, stricto sensu, solamente se pueden dar si existe
libre competencia en un sentido amplio. De esta manera, el adjetivo de “li-
bre” atribuido a la competencia en los mercados es simplemente un califi-
cativo cuyo valor es contingente en relacién con las normas que condicio-
nan la entrada de las empresas en el mercado. Asi, una empresa que no
cumpla las normas minimas establecidas profesionalmente (aprobadas o
no aprobadas por el Estado) se encontrara en condiciones distintas para
competir con aquellas que no las alcanzan. Por otra parte, una empresa a la
que se plagia su invencién padecera una situacion de desventaja competiti-
va en el mercado que la inhibe en su actividad productiva. De la misma
manera, la necesidad de una patente para la explotacién de una invencién
de alto valor condiciona la “libre” competencia de quienes no poseen el de-
recho a explotar esa actividad, pero bajo ningtin motivo puede considerarse
como una barrera a la entrada impropia, ya que éstos carecen del derecho
de propiedad sobre la invencion. De modo que la libre competencia, para
ser genuinamente calificada como tal, ha de tomar en cuenta ambitos rela-
cionados que le dan sentido y forma.

En diversos casos, la referencia cruzada de temas se da en la propia le-
gislacién, como en las normas de propiedad intelectual que consagran dis-
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posiciones en relacién con el “abuso” de una posicién dominante derivada
del ejercicio de un derecho de patente, o con contratos de tecnologia que
establezcan condiciones restrictivas, donde es posible la concesion a terce-
ros de licencias obligatorias previa opinién de la autoridad de competencia.

En otros casos, la relacion surge sin necesidad de normativa alguna,
sino simplemente de la misma esencia de la materia debatida, como es el
caso de las disposiciones en materia de competencia desleal dirigidas a evi-
tar la imitacién de productos, que es una practica cuyos efectos tienden a
desplazar competidores del mercado.

Estas consideraciones ponen de relieve la necesidad de establecer vincu-
los muy estrechos entre autoridades encargadas de estos temas. En la pri-
mera ola de legislaciones sancionadas, luego de la apertura econémica de
la década de los noventa, estas autoridades fueron generalmente estableci-
das independientes unas de las otras, si bien con ministerios de adscripcion
comunes (Argentina, México y Venezuela). Sin embargo, la necesidad de
cohesionar y coordinar sus actividades de modo mas intenso ha inducido a
varios paises a establecer organismos multifuncionales encargados de ad-
ministrar estos asuntos, si bien a través de comisiones o secretarfas técni-
cas auténomas. Este es el caso de Pert (el Instituto Nacional de Defensa de
la Competencia y Proteccién de la Propiedad o Indecopi), Colombia (Supe-
rintendencia de Industria y Comercio) y Panama (Comisién de Libre Com-
petencia y Asuntos del Consumidor). Dado el ahorro de gastos —pues se
evita la multiplicacién de cargos administrativos y de apoyo— v la capaci-
dad ampliada y presencia mas efectiva en la sociedad, éste pareceria ser el
modelo adecuado para la implantacién de politicas de transparencia de
mercado y de competencia en Centroamérica. La estructura modelo de un
organismo multifuncional se expone en el diagrama 11.2.

Cabe destacar que las apelaciones dirigidas contra decisiones de este
organismo las resolveria un tribunal de alta jerarquia judicial. De estla
manera se evita la demora innecesaria de los procedimientos y se atribuye
a la materia la importancia que requiere.

Garantias procesales de los investigados
La aplicacién de la politica debe asegurar la integridad de los derechos de los

investigados y la transparencia en la aplicacién de la normativa, lo que es in-
dispensable para reforzar la legitimidad del organismo frente a la sociedad.
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Esta necesidad obliga a preservar los derechos procesales de los investi-
gados en distintos &mbitos. Primero, en la separacion de funciones de in-
vestigacién, sustanciacion y decisién; segundo, en los derechos al control
de la informacién que utiliza la autoridad para probar la existencia de una
conducta prohibida; tercero, en la evaluacién de la prueba que emplea la
autoridad para demostrar la existencia de conductas restrictivas, vy, final-
mente, en la determinaciéon moderada de las sanciones que deben ser apli-
cadas en caso de infraccion.

En primer lugar es necesario distinguir las funciones que cumplen los
diversos niveles de decisién en un procedimiento de sancion. En este senti-
do, el procedimiento comienza con la investigacién preliminar que realiza
el ente, ya sea de oficio o por noticia criminis, sobre un sector particular de
la economia en que se precisa indagar la presunta existencia de conductas
restrictivas de la competencia. En caso de producirse un volumen de indi-
cios suficientes que hagan presumir la existencia de una conducta prohibi-
da, la autoridad de competencia puede abrir el procedimiento. Luego, es
necesario que los funcionarios encargados de la averiguacion o investiga-
cién preliminar sean separados del caso, y que éste sea encomendado a
funcionarios distintos, a fin de adelantar las gestiones relativas a la sustan-
ciacién del procedimiento sancionador. Estas gestiones comprenden la pre-
sentacion de los alegatos y descargos, asi como la aportacién probatoria en
su respaldo. Terminada la sustanciacion, se requiere que el ente encargado
de decidir la controversia no esté influido por la opinién de quienes han
venido argumentando el caso en contra de las empresas implicadas, espe-
cialmente si el procedimiento ha sido abierto de oficio por iniciativa de la
misma autoridad de competencia. Por ello, la propuesta de decisién prepa-
rada por los instructores deberia ser objeto de discusién por quienes estén
encargados de emitir la decision final.

Por supuesto, la separacion de funciones de investigacién, sustancia-
¢ién y decision persigue asegurar la mayor imparcialidad posible en la eva-
luacién del estatus de las empresas implicadas. Pero no es ésta la tnica
condicién necesaria para asegurar su derecho a la defensa. Existen otros
mecanismos procesales dirigidos a este mismo fin.

Asi, en segundo lugar es necesario que la autoridad desarrolle poderes
de investigacién suficientes para procurar la mayor cantidad de elementos
facticos posibles al expediente, de modo tal que se asegure la justicia en la
decisién del caso. Ahora bien, dichos poderes de investigacién deben suje-
tarse a los parametros procesales establecidos para recabar pruebas en ge-
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neral. Dispensando la necesidad de que éstas sean autorizadas por una
autoridad judicial, como suele suceder en otras materias, es imprescindible
delimitar con claridad el ambito de actuacién de la autoridad al realizar ins-
pecciones, requisas y recoleccion de pruebas. Asi, debe asegurarse que la
solicitud de las mismas precise el hecho que se desea demostrar con ello, ya
que no es posible solicitar pruebas sin un propdésito bien determinado.

En tercer lugar, se impone reconocer que la verificaciéon de conductas
restrictivas debe estar sometida a los mismos principios de carga de la
prueba acreditados para el procedimiento en general. Bajo estos principios,
quien alega un hecho debe probarlo, y quien quiera exceptuarse de éste
debe demostrar el motivo que genera la excepcidn. Por tanto, la defensa de
las garantias procesales de los investigados requiere que éstos sean redimi-
dos de demostrar que sus conductas no lesionan el interés colectivo; por el
contrario, son los acusadores quienes deben demostrar que, efectivamente,
la conducta cuestionada reporta un dano al mercado.

No siempre es aceptada esla tesis, especialmente en el caso de practi-
cas como el cartel de precios, cuya sola realizacién resulta dificil de justificar
como conducta que comporta beneficios a la sociedad. En realidad, ésta es
una apreciacién equivoca de la naturaleza de un cartel y de las causas que
lo hacen potencialmente dafnino para la sociedad. Sucede que quienes
defienden un tratamiento de ilegalidad per se contra este tipo de conductas
pierden de vista que sus efectos negativos —impedir a terceros competir
libremente— son causados por la existencia de barreras impuestas sobre
esos terceros, barreras que frecuentemente asumen la forma de normas ju-
ridicas, donde actuar de un modo distinto a como lo prevé la norma —esto
es, de competir— es practicamente imposible sin incurrir en una ilegali-
dad. Luego, las conductas que suponen la alineacién de precios entre com-
petidores en si mismas no tienen por qué traer consigo un menoscabo de la
eficiencia, especialmente si aquéllas son examinadas en el largo plazo, en
cuyo término la alineacién actual permitiria la realizacién de inversiones
conjuntas que de otro modo serian imposibles.

Esta acreditacién de las cargas probatorias exige que la autoridad de
competencia disponga de todos los medios necesarios para la obtencién
de pruebas, a fin de demostrar la existencia de conductas mediante la prue-
ba de indicios o presuncion hominis, la cual adquiere fuerza en la medida
en que acumula méas elementos indiciarios.

Finalmente, en busca de la transparencia de la legislacion, deben esta-
blecerse sanciones ejemplares, pero no indeterminadas, de modo tal que su
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aplicacion se sujete a los principios de proporcionalidad al dafo, los cuales
deben ser claramente establecidos en la legislacion respectiva.

La relacion de la autoridad de competencia
con los entes reguladores sectoriales

De similar importancia hay que considerar la relacién entre los entes en-
cargados de la regulacién de sectores de infraestructura (agua, electricidad,
telecomunicaciones) o de sectores especificos (banca, seguros) y la autori-
dad de competencia.

En este campo se afronta el problema de normar bajo estandares de
competencia, los cuales por definicién son comunes a todos los sectores.
En cambio, la regulacién sectorial a veces puede requerir la creacién de
normas de transicién que permitan recapitalizar la empresa operadora do-
minante en el sector, anteriormente sujeta a una condicién de empresa
estatal y, por tanto, necesitada de inversiones extras luego de la privatiza-
cién. Por lo general, los inversionistas sélo estan dispuestos a adquirirla si
se mantiene su condicién especial y privilegiada de monopolio legal por un
periodo de transicién. Este es el caso de las empresas operadoras dominan-
tes en telecomunicaciones, como la Compariia Anénima Nacional de Telé-
fonos de Venezuela (CANTV) o Teléfonos de México (Telmex).

La relacién entre los entes de competencia y los reguladores sectoriales
puede complicarse cuando ambos son creados con competencias concu-
rrentes para asuntos relativos al comportamiento del mercado. En tal caso
pueden presentarse conflictos de competencia, decisiones contradictorias y
lagunas regulatorias que provoquen distorsiones en el mercado.

La pregunta que se plantea es: ;como asegurar que la regulacién secto-
rial no prevalezca sobre la promocién de la competencia?

Al respecto debe considerarse que los problemas de competencia carac-
teristicos de los sectores de infraestructura estan asociados al acceso de
competidores del operador dominante situados “aguas abajo”. Para ello,
deberian seguirse los siguientes lineamientos dirigidos a crear condiciones
minimas de competencia.

1. La actuacién de los entes reguladores sectoriales es subsidiaria y s6lo
procede en aquellos supuestos en los que el mercado y los mecanismos de
libre competencia no sean propicios a la satisfacciéon adecuada de los inte-
reses de los usuarios. En caso de duda sobre la necesidad de establecer re-
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gulaciones, se optara por no regular, y entre varias opciones igualmente
efectivas de regulacién econdémica se escogera la que menos limite la auto-
nomia privada. En tal sentido, la adopciéon de una regulacién deberd sus-
tentarse en la existencia de monopolios u oligopolios; existencia de barre-
ras legales o econémicas significativas de acceso al mercado, o niveles
significativos de asimetria de informacién en el mercado correspondiente
entre las entidades prestadoras, por un lado, y los proveedores de servicios
y los usuarios, por otro.

2. Las normas de libre competencia son supletorias a las regulaciones
especiales que dicten los entes reguladores sectoriales en el ambito de su
competencia. En caso de conflicto entre las regulaciones sectoriales y las
normas de libre competencia, se preferira la aplicacién de las primeras.

3. El analisis de las decisiones relativas a la regulacién especial tendra
en cuenta todos los aspectos v efectos de la regulacién, incluyendo tarifas,
calidad, incentivos para la inversion, incentivos para la innovacién, condi-
ciones contractuales y todo otro aspecto relevante para el desarrollo de los
mercados y la satisfaccion de los intereses de los usuarios. En consecuen-
cia, debera evaluarse el impacto que cada uno de estos aspectos tiene en las
demas materias involucradas.

4. Garantizar a los proveedores de servicios y a los usuarios el libre ac-
ceso a la prestacion de servicios vy la infraestructura, siempre que se cum-
plan los requisitos legales y contractuales correspondientes.

5. Asegurar que los proveedores de servicios que brindan directa o indi-
rectamente otros servicios utilizando dicha infraestructura, o que tengan a su
vez el derecho de explotar otra infraestructura, no aprovecharan dichas situa-
ciones para colocar en desventaja a los demas proveedores. Los entes regula-
dores competentes deberan vigilar que se observe la neutralidad de la acciéon
de la entidad prestadora, cuidando sin embargo que su accién no restrinja in-
necesariamente los incentivos para competir por inversion o innovacion.

6. Los proveedores de servicios no deberan ser discriminados injustifi-
cadamente, de manera que se coloque a algunos en ventaja competitiva e
injustificada frente a otros.

7. La actuacion de la administracién publica se orientard a promover
las inversiones vy la innovacién que contribuyan a aumentar la cobertura,
oferta y calidad de los mercados. Cuando se trate de un sector sujeto a re-
gulacién econdmica sectorial se reconoceran retornos adecuados a la in-
version vy se velara por que los términos de acceso a la infraestructura, por
parte de proveedores de servicios, sean razonables y equitativos.
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8. La administracién publica ponderara con justicia e imparcialidad los
intereses de las empresas operadoras de servicios y de los usuarios, obser-
vando estricto apego a las normas pertinentes y tratando de manera andlo-
ga los casos o situaciones que retinan las mismas caracteristicas.

EL REFORZAMIENTO DE LA LEGITIMIDAD SOCIAL
DE LA COMPETENCIA COMO VALOR

El tercer nivel de incidencia institucional en la aplicacién de las politicas de
competencia esta integrado por las reglas “culturales” o “informales” que
nutren de contenido efectivo el alcance de las reglas formales, llenando sus
vacios y lagunas. Estas reglas constituyen el reservorio de tradiciones cul-
turales de la sociedad donde se aplica una politica de competencia.

Este nivel es fundamental, ya que dota a la autoridad de una referencia
sobre la efectividad de sus politicas y la orienta sobre las estrategias que
deberia acometer para promover una actitud a favor de la competencia en
la sociedad.

La discusién acerca de la legitimidad de las politicas de competencia
abarca dos ambitos, el nacional y el internacional. En el plano nacional se
plantea si las politicas de competencia son conformes al modo institucional
bajo el cual se ha organizado la sociedad respectiva. En el campo interna-
cional, la inclusién y desarrollo de normas de competencia es un tema am-
pliamente debatido en la omc dentro de un grupo de trabajo constituido en
1996. Igualmente, las normas de competencia son ya frecuentes en los trata-
dos de libre comercio, en los que se incluyen como parte de la negociacion
dada su importancia en la disciplina comercial de las empresas y Estados.

En el ambito nacional, es evidente que la tradicién institucional de los
paises centroamericanos conspira contra cualquier esfuerzo por promover
la competencia e igualdad de oportunidades. Como sefala Claudio Veliz
(1980), este esfuerzo “modernizador” frecuentemente ha fracasado en la
historia econémica latinoamericana, hasta determinar que el curso del des-
arrollo econémico en la regién nos recuerde la maldicién de Sisifo, pues
todo el esfuerzo por liberar las economias de la pesada carga de las tradi-
ciones culturales antieconémicas parece naufragar para hacer regresar las
cosas al punto donde se encontraban justo antes de la reforma.

Asimismo, la tradicién institucional no sembré en Hispanoamérica la
semilla del respeto por instituciones como la propiedad, la libertad, los de-
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rechos econémicos y el espacio individual, sino por el contrario, la de la in-
tervencion planificada de la Corona en todos los asuntos concernientes al
desarrollo de las colonias, desde el comercio hasta la planeacién urbana.
A diferencia de la tradicién feudal propia del norte de Europa, donde los
senores feudales desarrollaron una presencia propia en asuntos economi-
cos, judiciales y de la vida de sus feudos, al punto de llegar a concebir al rey
como un simple primus inter pares, sujeto a parlamentos y leyes creadas
por aquéllos, en Espafia acontecié un proceso de centralizacién del poder y
consolidacién temprana del Estado nacional que hizo imposible a los sefio-
res feudales afianzar un poder propio significativo. Este proceso histérico
institucional espanol determiné que los patrones de centralismo se reforza-
ran incluso mas en las nacientes colonias y continuaran, posteriormente,
en las republicas independientes surgidas de la lucha libertaria a comien-
zos del siglo xix.

En el campo de la competencia este papel predominante del Estado en
el desarrollo econémico ha llevado constantemente a los funcionarios gu-
bernamentales a seleccionar empresas y sectores privilegiados por motivos
de desarrollo, en desmedro de la competencia de otros sectores y empresas.

Con todo, se han operado cambios importantes en la mente de los en-
cargados de hacer politicas publicas, en el sentido de subrayar el papel de
los mercados en el crecimiento econémico. Pero el protagonismo estatal en
lugar de desaparecer ha cambiado, en el sentido de que le corresponde al
Estado intervenir cuando se produzcan “fallas” en los mercados que gene-
ren asignaciones de recursos “éticamente indeseables”, o mas técnicamente
hablando, “socialmente inelicientes”.

Ante esta realidad cultural, ;qué actitud pueden adoptar los organis-
mos de competencia?

Es de esperarse que la implantacién de una politica de competencia en
paises cuya tradicion es completamente adversa cause dificultades, que
provendran tanto del gobierno como de los sectores empresariales.

Una solucién ensayada en algunos paises latinoamericanos ha sido la
de buscar aliados para la reforma en pro de los mercados. En este campo el
papel de los medios de comunicacién es decisivo, pues ellos son los forjado-
res de criterio en la opinién publica con respecto a la conveniencia de cier-
tas medidas de politica econémica. Por este motivo, la creacién de cursos
de economia para periodistas en los organismos de competencia puede ser
una iniciativa importante, a [in de hacer conocer el impacto negativo de
ciertas propuestas de leyes contrarias a la competencia y los mercados. Asi,
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se podria facilitar a la sociedad en su conjunto una mejor informacién para
que ejerza mecanismos de control politico sobre los encargados de hacer
las politicas econémicas y aprobar las leyes que inciden en la economia.

Por otra parte, los organismos de competencia requieren buscar alia-
dos en otros sectores afines a la reforma. Esto abarca grupos de consumi-
dores (frecuentemente inexistentes o débiles en los paises centroamerica-
nos), empresarios emprendedores, think tanks y otras instituciones de la
sociedad civil.

CONCLUSIONES

El analisis institucional de las politicas de competencia permite apreciar
sus posibilidades y limitaciones en una perspectiva distinta y mas amplia
que aquella del analisis econémico convencional. Este anélisis resalta la
importancia del entorno institucional de la sociedad en la cual se considera
la viabilidad de la reforma econémica.

En los paises centroamericanos, una politica de competencia debe con-
cebirse como complemento de las iniciativas gubernamentales para la pro-
mocién de la competitividad. La falta de competencia afecta la competitivi-
dad de un pais en transicién hacia el mercado y la liberalizacién, pues
inhibe su capacidad de innovacién y descubrimiento de oportunidades en
el entorno.

La experiencia de diversos paises de América Latina revela la existencia
reiterada de problemas de competencia en sectores exportadores o en los
que constituyen la infraestructura clave para industrias exportadoras. Los
paises centroamericanos no son la excepcion.

En este enfoque, la autoridad de competencia debera ser particular-
mente activa contra las barreras gubernamentales que encarecen el costo
de hacer negocios, que es la mayor limitante al ingreso, permanencia y sali-
da de las empresas en el mercado, en especial de las méas pequeiias. Los te-
mas asociados a la concentracion industrial necesariamente habran de ser
considerados como el resultado antes que la causa de los problemas de
competencia en el mercado interno.

No obstante, dadas las caracteristicas institucionales de las sociedades
centroamericanas, es evidente la presencia de fuerzas culturales que tien-
den a reproducir en los nuevos esquemas las mismas formas de pensamien-
to sobre el desarrollo econémico que prevalecieron antes de la reforma de
la década de los noventa. Por consiguiente, se corre el riesgo de reproducir,
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esta vez bajo la coartada de la defensa de los mercados y la competencia,
mecanismos de intervencién gubernamental cuyo efecto principal es, para-
ddjicamente, cercenar el funcionamiento de los mercados. En ese caso, se-
ra inevitable concluir que se ha avanzado poco en el desarrollo de los mer-
cados y la reforma econémica.

Quiza la manera de evitar recorrer nuevamente este camino sea la de-
finicién de una agenda de politicas concentrada en resolver los problemas
de barreras al mercado, estatales o privadas, v dejar de lado los problemas de
concentracién econémica.

Finalmente, en la definicién de politicas se tiene que considerar el entorno
institucional de aplicacién, un asunto que va mas alla de la teoria de compe-
tencia y se relaciona con el dilema ideolégico en el que se encuentra el regu-
lador encargado de aplicar la politica, el juego de economia politica en el cual
participa y las relaciones culturales de la sociedad que le corresponde regu-
lar por medio de la politica.
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111 PQLiTICAS DE COMPETENCIA
Y DE REGULACION EN EL ISTMO CENTROAMERICANO

RENE A. HERNANDEZ Y CLAUDIA SCHATAN

LA PREOCUPACION por desarrollar condiciones de competencia practicamen-
te no existié en los paises latinoamericanos durante los afios en que pre-
dominé la estrategia de crecimiento basada en la sustituciéon de importa-
ciones.! Se consideraba inevitable y necesario tanto el dominio de grandes
empresas estatales en ciertos mercados altamente regulados, como la exis-
tencia de los monopolios privados que habian creado la infraestructura
productiva para sustituir importaciones manufactureras.

En este capitulo se pretende incursionar en el tema de las condiciones
de competencia en Centroamérica, vinculando las caracteristicas esencia-
les de las reformas econémicas implantadas con los procesos de privatiza-
cion y desregulacion de empresas estatales y la reduccion del papel inter-
vencionista del Estado. También se procura asociar algunos de estos procesos
con la apertura comercial y las condiciones de competencia en sectores
estratégicos como las telecomunicaciones y la energia, a partir de un uso
estilizado del concepto de politica de competencia y sobre la base de las
particularidades estructurales del nuevo modelo econémico.

Hasta fines de la década de los ochenta regia una serie de politicas que
atentaban contra la libre competencia. Entre éstas figuraban los elevados
aranceles a las importaciones, la fijacién de precios de una serie de produc-
tos y el otorgamiento de subsidios. Si bien estas medidas habian tenido una
intencion redistributiva, cuando la crisis de la deuda externa condujo a la
apertura comercial, la desregulacién y el impulso a las exportaciones, las
distorsiones acumuladas en los mercados se hicieron evidentes. Esta situa-
cién se tornd especialmente critica en la medida en que las economias de-
bian competir con las importaciones y los productos en el mercado interna-
cional. Las reformas econémicas de los afios ochenta y principios de los
noventa tendieron a corregir algunas distorsiones en la determinacién de

"Entre 1960 v 1980, aproximadamente.
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precios en los mercados de Centroamérica.? Sin embargo, en estas nuevas
circunstancias persisten algunas de las viejas distorsiones o han aparecido
obstaculos inéditos, cuya superacién requiere un andlisis de las condicio-
nes especificas de los agentes econémicos y mercados de la regién.

El propdsito de este trabajo es analizar las experiencias de los mencio-
nados paises en materia de competencia y plantear algunas propuestas de
politica sobre este rubro. En el primer apartado se expone un marco con-
ceptual acerca de la competencia y las politicas de competencia. En el si-
guiente se presenta una sintesis del proceso de reforma econémica en cada
uno de los seis paises y se destacan las caracteristicas generales del marco
institucional y legal, asi como las de la regulacion y privatizacion realizadas

-en los sectores proveedores de servicios de utilidad publica. Se estudia adi-
cionalmente el sector de hidrocarburos v derivados del petréleo como un
caso particular y se hace una breve referencia a las leyes antidumping y otras
medidas compensatorias. Se concluye con una reflexion sobre la experien-
cia en materia de competencia de la regién en su conjunto, y con la formu-
lacién de conclusiones y recomendaciones de politica.

POLITICAS DE COMPETENCIA Y REGULACION

Las politicas de competencia v regulacién desemperian un papel central en
el desarrollo econémico de los paises latinoamericanos. A partir de los ini-
cios de la década de los noventa esta tendencia se ha manifestado de [orma
mas acentuada en México y Centroamérica. Durante un lapso relativamen-
te breve a mediados de los noventa se adoptaron leyes antimonopdlicas en
Costa Rica y Panam4, y se constituyen las correspondientes instituciones
de regulacién y cumplimiento de las leyes. En los otros cuatro paises se
avanzé mas recientemente en el debate y discusion de diferentes provectos
de ley antimonopdlica o de libre competencia; en El Salvador se aprobé a
fines de 2004 y en Honduras se estaba cerca de su promulgacion a fines de
2005. La falta de consenso entre los seclores politicos y empresariales ha
sido particularmente dificil de lograr en Guatemala y Nicaragua, donde el
proceso se encontraba atin en una etapa preliminar en 2005. La discusién

2 El estudio cubre Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua v Panama.
Por sus caracteristicas culturales y socioecconémicas, Belice se considerara como parte de la
regién del Caribe. Este pais se incluye en el estudio presentado en el capitulo vi sobre esta tlti-
ma regién.
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de politicas de desmonopolizacién, proteccion de los derechos de propie-
dad intelectual y liberalizacion del comercio y de la inversién ha ocurrido
en un contexto amplio de las reformas econdémicas, que incluye el ciclo re-
forma regulatoria-privatizacion-apertura comercial. Ha habido, sin embar-
g0, un avance mas notorio ¢n la proteccién de los derechos del consumidor.

Estos esfuerzos tienden a asegurar la competencia doméstica y mejorar
las condiciones de la competencia internacional, a fin de promover la efi-
ciencia, el crecimiento y el desarrollo en general. Con todo, cabe formular
varias preguntas: ¢cuanto se ha avanzado?; ¢cudles son los objetivos econé-
micos v sociopoliticos de las politicas actuales de competencia?; ;cémo se
relacionan las politicas de competencia con las politicas de competitivi-
dad?; cexiste el suliciente desarrollo institucional para impulsar las politi-
cas de competencia?; scudl es la combinaciéon razonable entre politicas de
competencia y politicas de regulacién?; ¢existen esfuerzos de coordinacién
v/o convergencia entre las politicas de competencia y las politicas comer-
ciales? Estas y otras interrogantes adicionales se abordardn en mavor o
menor medida en los parrafos siguientes.

La racionalidad de la regulacion v de las politicas de competencia

En general, la regulacion y las politicas de competencia se aplican cuando
existen fallas de mercado? v éste no funciona segin el paradigma de la
competencia perfecta. En estos casos los mercados no cuentan con un na-
mero grande de oferentes v compradores, quienes ademas revelan asime-
trias de informacién y conocimiento relevante para tomar sus decisiones de
produccion v consumo en productos que no son generalmente homogé-
neos. Ante esta situacion, los gobiernos tienen a su disposicién dos meca-
nismos basicos de intervencion: el primero, a través de los precios, es decir,
imponiendo impuestos en actividades econémicas o en productos con obje-
to de influir en el comportamiento de los agentes econémicos; el segundo,
mediante el control directo del comportamiento de los agentes econémicos,

3 El primer teorema de la economia del bienestar establece que una economia caracteriza-
da por condiciones de competencia perfecta en todos los mercados siempre sera eficiente.
Seglin Parcto, una siluacién cconémica es 6ptima cuando es posible mcjorar el bienestar de
una persona sin empeorar el de otra. Las fallas de mercado, por lo tanto, proporcionan la ra-
cionalidad de la intervencion gubernamental. Para los fines de la politica de compelencia, la
mas importante de las lallas de mercado es la ausencia de competencia perfecta.
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por ejemplo, adoptando medidas explicitas para evitar fusiones o concen-
traciones entre empresas que puedan amenazar el comportamiento compe-
titivo de un mercado. La regulacién y las politicas de competencia forman
parte de este segundo mecanismo de intervencion.

El monopolio y concentraciones similares se han convertido en el foco
de atencién de economistas, legisladores y cientificos sociales en general
desde la década de los sesenta. Buena parte de la preocupacion sobre los
monopolios no se refiere necesariamente a su tamafio, sino al control que
pueden ejercer sobre los precios, lo que acarrea pérdidas de eficiencia eco-
némica a la sociedad. Avances recientes en la teoria econémica, especial-
mente de la teoria de la agencia, la teoria de los costos de transaccion, la teoria
de juegos y la teoria de la informacién, han mejorado el entendimiento so-
bre cé6mo la competencia y las politicas de competencia operan en diferen-
tes esferas de la economia y en distintas economias (Singh, Singh y Weisse,
2001a). Esto ha llevado a cambios en la forma de entender los monopolios.
De hecho, una consideraciéon fundamental sugiere que no sélo su tamario o
su influencia en el mercado es lo que importa, sino mas bien el temor de la
posible entrada de un competidor (Viscusi, Vernon y Harrington, 2000).

En varios contextos, los monopolios naturales han surgido por razones
de eficiencia econémica; el caso mas sobresaliente es el de los servicios
publicos —electricidad, sistemas de transporte pablico, teléfonos y otros—,
hecho evidente en Centroamérica. La regulacién econémica reconoce que
en algunos de estos casos la concentracién de mercado no es soélo inevita-
ble, sino muchas veces una opcién superior en cuanto a estructura de un
mercado en particular. La regulacién, por lo tanto, impone limites al des-
empefio de las empresas en estos mercados y busca reducir las pérdidas
que pudieran generarse.

Uno de los aspectos centrales de cualquier politica de competencia o de
politicas sectoriales consiste en definir si conviene que el Estado intervenga
y, si lo hace, conocer en qué medida, con qué instrumentos y a qué costo.
Esto no resulta facil de dilucidar desde ningiin punto de vista. En general,
sobre la base de la evidencia empirica es posible afirmar que no siempre
resulta conveniente realizar una politica de intervencién en un mercado,
incluso cuando existan claros indicios de problemas de competencia, ya
que tanto la naturaleza del sector como el tipo de problema de competencia
deben ser lo suficientemente grandes como para justificar la intervencién
gubernamental.

En la bibliografia de la economia de la regulacién y antimonopolios,
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GRAFICA 111.1. Los costos vy beneficios de la regulacion

Cp = Costo promedio

(Pr:cio) A = Abhorro de costos
B = Pérdida de “peso muerto”
P,
P, X .
A Cp,
Demanda
Qz Q1 Q
(Cantidad)

FUENTE: elaboracién propia.

Williamson propuso en 1968 los criterios para evaluar la conveniencia de
una intervencién en esta materia. En la grafica 1.1 se muestra de forma
muy sencilla la base de su analisis. Por ejemplo, si una empresa (o grupo de
empresas) en una industria ejerce un cierto grado de poder de mercado,
entonces Cp, es la linea de costo promedio antes de la fusién y Cp, la nueva
linea de costo promedio después de la fusién. El precio previo a la tusién es
P,y es equivalente a Cp,, y el precio después de la fusién es P,, que se supo-
ne es mayor a P,. Los efectos netos vienen dados por las areas A y B. El area
B, debajo de la curva de demanda, representa la pérdida de peso muerto
(Dead-Weight Loss) que resultaria si los precios aumentaran de P, a P,,
siempre que los costos permanezcan constantes, pero dado que con la
fusion se reducen los costos promedio, entonces el drea A significa el aho-
rro de costos. El efecto de distribucién neta viene dado por la diferencia
de B menos A. Otra forma de analizarlo es cuando la empresa ejerce poder de
mercado que le permite cobrar un precio P, mayor que los costos margina-
les de Cp, . En este caso, una politica de intervencién del gobierno podria
eliminar este poder de mercado, pero al hacerlo también elevaria los costos
de la industria de Cp, a Cp,, debido a la desintegracion horizontal o vertical



70 POLITICAS DE COMPETENCIA Y DE REGULACION

que se generaria con las pérdidas asociadas en economias de escala. El pre-
cio después de la intervencién gubernamental aumentay es P, = Cp, y la
cantidad es igual a Q,.

En este caso, el area B representa el aumento del excedente del consu-
midor como resultado de la baja en el precio y el aumento de produccién a
Q, que resultaria ante una intervencién por parte del gobierno. El area A,
por su parte, representa la pérdida social que se genera por efecto del
aumento en los costos de la industria después de la intervencioén. El efecto
neto dependera de las magnitudes relativas entre A y B.

De lo anterior se desprende que una intervencién regulatoria para eli-
minar cierto poder de mercado se justifica en la medida en que los benefi-
cios sean mayores que los costos. Si el poder de mercado que se estd ejer-
ciendo no genera grandes pérdidas y se conoce que el mercado no cuenta
con suficiente competencia, pero existe evidencia de que la concentracién
horizontal o vertical permite aprovechar importantes economias de escala,
entonces es posible que desde el punto de vista social sea contraproducente
realizar algtn tipo de intervencion (CEPAL, 2000).

Ademas de los aspectos de regulacién, en el diagrama 111.1 se observan las
relaciones entre estructura, comportamiento v desempeno de mercado, y la
politica publica. El caso que se ilustra es el de los Estados Unidos. Se mues-
tran del lado izquierdo las categorias de un mercado en particular y del dere-
cho el tipo de politica que se aplica en ese pais. Lo importante es advertir
c6mo la estructura define el comportamiento y éste a su vez el desempefio, y
en conjunto moldean la politica, pero también la politica refuerza o redefine
las condiciones de competencia o de monopolio en un mercado especitico.

Es importante subrayar que tras el concepto de politica de competencia
subyace la idea central de “competencia efectiva”, la cual requiere no sola-
mente un nimero razonable de competidores, sino también que éstos sean
capaces de ejercer una fuerte presién mutua. En general, se acepta que la
competencia produce beneficios de eficiencia en la asignacion de recursos#
al impulsar la convergencia de los precios con los costos marginales. No
obstante, estos beneficios no se limitan a los de tipo estatico o a la asigna-
cién de recursos, por lo que es necesario prestar atencién a la “eficiencia
productiva” o “eficiencia dinamica”, es decir, cuando se dan aumentos de
productividad a través de la innovacion (Ahn, 2002).

4 Leibenstein contrasté en 1966 la eficiencia en la asignacién de recursos con la llamada
“Eficiencia -X” y sefalé que, de acuerdo con la evidencia empirica, las ganancias de bienestar
asociadas a la eficiencia en la asignacién de recursos eran excesivamente pequefias.
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Las condiciones estructurales de la competencia efectiva se refieren a la
existencia de muchas empresas, de modo que se imposibilite la colusién, que
no se dé el dominio de mercado por parte de una o varias empresas, y que la
entrada para nuevos competidores sea razonablemente facil. Todas estas
ideas conducen al analisis del monopolio y de los principales tipos de mer-
cado y de su funcionamiento. Algunos de los aspectos conceptuales sobre
este asunto se presentan a continuacién. En general, el monopolio o el do-
minio de mercado pueden surgir por “buenas causas”, por el aprovecha-
miento de economias de escala o por el buen desempefio empresarial.s
También puede surgir por causas anticompetitivas que explotan o crean
imperfecciones o fallas de mercado.

En primer lugar, el monopolio puro se caracteriza por tener una sola
empresa —como las empresas locales de agua y electricidad—, con una de-
manda ineldstica y altas barreras de entrada. En segundo lugar, un merca-
do con empresa dominante tiene 40% de participacién en el mercado y nin-
gin competidor cercano. Esta categoria se asemeja a la de un oligopolio
estricto, en el cual cuatro empresas poseen de forma combinada 60% de
participacién de mercado. En estos casos, la demanda es muy ineldstica y
la competencia no es efectiva. La otra categoria es la de mercados con oli-
gopolios no estrictos, en los cuales cuatro empresas comparten menos de
40% de participacién en el mercado, las barreras de entrada no son grandes
y cada empresa tiene una demanda relativamente eldstica que le permite
disminuir precios y acercarse a su nivel de costos. En la quinta categoria,
que se refiere a la competencia monopolistica, existen muchos competido-
res con ligero poder de mercado. Por tltimo, en el extremo se encuentra la
competencia perfecta, en la cual existen muchos competidores y ninguno
tiene capacidad por si solo de influir en el mercado (Shepherd, 1997).6

Si bien existen diversos grados de monopolio, en el monopolio puro
la curva de demanda del mercado se convierte en la curva de demanda de la
empresa monopolistica, con cualquier inelasticidad que exista para ese
producto. En la grafica 1.2 se ilustra el caso del efecto simple de un mono-
polio. La curva de ingreso marginal se ubica por debajo de la de demanda,

S Hasta la década de los setenta, la nueva Escuela de Chicago sostenfa que en el andlisis de
competencia lo que entra en juego son las “buenas causas” de surgimiento de los monopolios.
6 Lo importante de la categorizacién anterior es que introduce la nocién de “grado o nivel
de monopolio”. Una curva de demanda altamente eldstica implica que la empresa tiene poca
capacidad para elevar precios y muestra que incluso con un pequefio aumento en €l precio la

empresa no vende nada; en cambio, una curva altamente inelastica revela que puede elevar los
precios y ain asi aumentar la cantidad vendida.
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GRAFICA 11.2. Efectos de un monopolio

P

(Precio)

Pm| _ _ N - _ _ _ _ 2 Oferta = costo marginal
del monopolista

Pcp- == -~ = = — =

Cm Demanda

Qm, Qc, Q
(Cantidad)

P = precio

Pm = precio de monopolio

Pc = precio competitivo

Cm = costo marginal
Om = canlidad de monopolio

Qc = cantidad competitiva

Rm = rendimiento marginal

A = nivel de maximizacién de ganancia del monopolista donde Cm = Rm
B = resultado compeltilivo donde P = Cm

A-C = brechaentre Py Cm causada por el Pm

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

y la curva de costo marginal, equivalente a la oferta, se encuentra en el pun-
to A. En este punto, con la cantidad Q, y el precio igual al costo marginal
CM, el monopolio maximiza su ganancia.

Los principales efectos del monopolio en cuanto al desempefio econé-
mico se refieren a: i) inadecuada asignacion de recursos, en la medida en
que el nivel de producto es menor al de eficiencia y eleva la brecha entre
precios y costos marginales; i/) redistribucién, en la medida en que las
ganancias del monopolio trasladan ingresos y riqueza de los consumidores
a los accionistas del monopolio; iii) se genera una ineficiencia {X-in-
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efficiency) debido a que la gestion empresarial no logra mantener los costos
bajos a cada nivel de producto, y iv) se reduce la presion por la innovacion
y la invencién, en la medida en que se pierde la estructura de incentivos.

En términos muy generales, la competencia no es mas que el objeto que
la politica y la ley de competencia promueven y protegen. La competencia
como tal es una situacién en un mercado en el que las empresas u oferentes
de forma independiente se disputan a los compradores con objeto de alcan-
zar un objetivo de negocios especifico que puede ser de rentabilidad, de
ventas o de participacién de mercado. En este sentido, el término compe-
tencia puede ser entendido como un proceso de rivalidad entre empresas y
estructuras de mercado. En general, los economistas la definen como un
proceso en el que las empresas se vuelven maés eficientes y capaces de ofre-
cer mayor diversidad de productos y servicios a precios mas bajos, lo cual
aumenta el bienestar del consumidor y determina una mejor asignacién de
los recursos. En conclusién, un consenso bastante generalizado sostiene
gue la competencia, real o potencial, tiene efectos beneficiosos tanto en el
bienestar social como en el desarrollo econémico de los paises, en los pre-
cios de los consumidores, en la eficiencia de las empresas, en el crecimien-
to econémico, en la distribucion del ingreso y, de acuerdo con teorias e in-
vestigaciones empiricas recientes, en la innovacién tecnolégica.

El término “politica de competencia”, en cambio, se refiere a la politica
orientada a conservar y promover la competencia; lograr el camplimiento de
la ley contra practicas comerciales restrictivas por parte de las empresas, e
influir en el disefio e implantacién de otras politicas gubernamentales o
medidas que afectan a la competencia. Sin embargo, la politica de compe-
tencia no es la tinica politica que busca aumentar la competencia de los
mercados. Por ejemplo, las politicas comerciales o de liberalizacién de la
inversion extranjera, o las politicas de reforma regulatoria y privatizacién,
ejercen una fuerte influencia sobre la competencia, y muchas veces este
impacto puede darse en sentido contrario al de la misma politica de com-
petencia.

En otro nivel de andlisis, el objetivo de la regulacion, el derecho y la po-
litica de la competencia consiste en defender el interés puablico frente al
poder monopolistico. En ese sentido, los poderes publicos disponen de un
instrumento de gran utilidad, pero el alcance y los tipos de intervencién va-
rian. La regulacion y el derecho de la competencia no son idénticos. El dere-
cho y la politica de la competencia por un lado y los problemas de regula-
cién por otro pueden interferirse reciprocamente de cuatro maneras.
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En primer lugar, la regulacion puede estar en contradiccion con la poli-
tica de la competencia. Las medidas reguladoras pueden haber fomentado,
e incluso exigido, un comportamiento o unas condiciones que en otras cir-
cunstancias constituirian una violacion del derecho de la competencia. En
segundo lugar, la regulacion puede sustituir a la politica de la competencia.
En los monopolios naturales, la regulacién intenta controlar la posicion de
dominio directamente mediante la fijacion de topes de precios (price caps)
v el control de la entrada y acceso. La evolucién de la tecnologia y otras ins-
tituciones puede conducir a reconsiderar las premisas basicas a favor de la
regulacion, es decir, que las instituciones y la politica de la competencia
quiza no sean adecuadas para impedir el monopolio y el ejercicio del domi-
nio en el mercado. En tercer lugar, la regulacién puede duplicar el derecho
v la politica de la competencia. La coordinacién y los abusos en un sector
econdémico son susceptibles de impedirse tanto por medio de regulacién y
reguladores como mediante el derecho y la politica de la competencia. Por
ultimo, la regulacién puede aplicar métodos de las instituciones de la com-
petencia. Los instrumentos para alcanzar los objetivos de regulacién pue-
den concebirse de manera que aprovechen los incentivos comerciales y la
dindmica competitiva (omc, 1999).

Sobre la base de las diferencias anteriores, se presentan a continuacion
las caracteristicas estilizadas de la politica de competencia, de sus objeti-
vos, principios y aplicaciones, asi como algunos elementos del proceso ins-
titucional. Los principios fundamentales de las politicas de competencia se
plantean a partir de un instrumento multilateral que contiene los princi-
pios relacionados con el control de las practicas comerciales restrictivas
(pcr),” orientados a que dichas practicas no obstaculicen o anulen la conse-
cucion de los beneficios de la liberalizacion comercial. Este instrumento es
¢l Conjunto de Principios v Normas Equitativas convenidos multilateral-
mente para el control de las practicas comerciales restrictivas, adoptado
por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 5 de diciembre de 1980
(Resoluciéon 35/63). Asimismo, se utilizaron los textos bésicos del grupo de
trabajo sobre la interaccion entre comercio y politica de competencia de la
Organizacién Mundial del Comercio (omc):

7 Se refiere a los aclos de empresas que abusan de su posicién dominante en el mercado,
restringen la compelencia o provocan cfectos adversos al comercio internacional. Por posicién
dominante en ¢l mercado se entiendc la situacion en que una empresa, sola o de forma conjun-
ta con otras, estd en condiciones de controlar el mercado pertinente para un bien o servicio.
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Objetivos de la politica de competencia

Se sostiene a menudo que el objetivo basico de la politica de competencia
es proteger la competencia en si misma, y no a los competidores.8 En una
perspectiva mas amplia de “competencia dindmica” se hace referencia a
“competencia por el mercado y no en el mercado”. En la actualidad existe
un acuerdo generalizado sobre el objetivo de la politica de competencia,
que es promover la rivalidad entre las empresas en los mercados al estable-
cer limites a las fallas de mercado privadas y anticompetitivas, asi como a
las distorsiones de mercados gubernamentales. El propésito de estas medi-
das es promover la eficiencia econémica® (incluye la eficiencia “productiva”
de las empresas, la eficiencia de mercados en la “asignaciéon” de recursos y
la eficiencia “dinamica”), ademas de proteger el bienestar del consumidor
y el desarrollo econémico (Petersmann, 1998). En el contexto del presente
trabajo, los dos tipos de eficiencia promovidos por la competencia son la
“eficiencia estatica”,’® que consiste en el uso 6ptimo de los recursos exis-
tentes al menor costo posible, y la “eficiencia dinamica”, que se fundamen-
ta en la introduccién éptima de nuevos productos, procesos de produccion
mas eficientes y estructuras organizacionales superiores.

En resumen, la politica de competencia comprende una amplia gama
de medidas tendientes a fomentar una estructura y un comportamiento
competitivo del mercado, pero no se limita a una legislacién general en ma-
teria de competencia que aborde las practicas anticompetitivas de las em-

8 En un sentido de alcance mds amplio de la politica de competencia, ésta no deberia limi-
tarse a reglamentar la fijacién de precios y el poder de mercado; deberia incluir, entre otras
cosas, la desregulacién y la privatizacién, el comercio leal, las normas de proteccién de los
consumidores, los derechos de propiedad intelectual y los regimenes de comercio exterior, ya
que todos influyen en la competitividad de un mercado.

9 Muchas de las politicas y leyes de competencia consultadas en Centroamérica no especifi-
can si la eficiencia se define en términos de excedente del consumidor, excedente total o bien-
estar total, por lo que es dificil delinear un enfoque unico de eficiencia. Por esta razon, la tipi-
ca interpretacién de conceptos antimonopolio, como practicas comerciales restrictivas,
monopolizacién y abuso de posicién dominante de mercado, pueden variar notoriamente de
un pafs a otro, dependiendo del objetivo de politica y del concepto de eficiencia adoptado por
las instituciones de regulacién. En general, buena parte de los especialistas en la materia se
concentran en el enfoque del excedente del consumidor, y en ausencia de limitaciones al pro-
ducto y a los precios.

10 La eficiencia estatica también se puede dividir en “eficiencia de produccion” (production
efficiency) y en “eficiencia en la asignacién de recursos” (allocative efficiency). En estos casos la
mala asignacién de recursos lleva “a pérdidas de peso muerto” (dead-weight-loss), que no son
recuperadas por productores o consumidores. En este sentido se sostiene con frecuencia que
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presas (OMcC, 1999). Asi, se agrega que el objetivo de la politica de compe-
tencia es beneficiar a la sociedad, al asegurar que la economia de los paises
funcione bien y permitir que los compradores decidan y comuniquen qué
productos y servicios quieren, ademads de que los oferentes respondan a las
demandas de los consumidores de la forma menos costosa posible. El po-
der monopolistico y la regulacién ineficiente del gobierno son las dos prin-
cipales fuerzas que atentan contra este objetivo, de tal manera que la politi-
cay la ley de competencia tratan de compensar su efecto. Sin embargo, es
necesario plantear si este objetivo es valido para los paises en desarrollo,
para paises mas avanzados en su proceso de industrializacién como Méxi-
co, 0 para economias pequefias como las centroamericanas.

Desde el punto de vista del desarrollo econémico es importante hacer
una distincién entre “competencia estatica” y “competencia dinamica”. La
primera es tipica de mercados estables y maduros; la segunda se aplica a
mercados de rapido cambio tecnolégico e innovacion. En ambos casos, la
competencia permite a los mercados premiar el buen desemperio o castigar
el malo, lo cual provee los incentivos a las empresas para el uso de sus ca-
pacidades y ventajas de informacién.

El enfoque de politica de competencia de las economias mas avanza-
das, orientado a promover la eficiencia en la asignacién de recursos y
menores precios para los consumidores, en apariencia es demasiado estre-
cho y estatico. En las economias pequefias, en particular, se busca elevar el
nivel de vida de la poblacidn, lo cual se consigue necesariamente mediante
el crecimiento sostenido de la productividad en el largo plazo. La consecu-
cion de este objetivo es dinamica y requiere, inter alia, altas tasas de inver-
sion. Desde este punto de vista, la competencia excesiva puede ser tan daii-
na como la muy escasa. Por lo anterior, las economias pequenas requieren
en principio un “grado 6ptimo de competencia”,!! el cual si bien es dificil
de establecer y medir —y mucho mas acordar quién debe hacerlo—, debe
ser efectivo y suficiente para promover la rivalidad y reducir la ineficiencia
en el uso y asignacién de los recursos en el nivel macroeconémico. Por otro
lado, demasiada competencia disuade la propensién a invertir (Singh y
Dhumale, 1999).
la competencia perfecta puede llevar en ocasiones a ineficiencias, ya que algin poder de mer-
cado esta inevitablemente presente en muchas situaciones, por lo que una “competencia ma-
nejable o trabajable” (workable competition) es mas realista, ya que busca maneras de volver
compatible el poder de mercado con el comportamiento competitivo activo (UNCTAD, 1998).

' En las economias mas avanzadas se asume que el “grado 6ptimo de competencia” es el
de “méaxima competencia”, es decir, cuanto mayor competencia, mejor.
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A continuacién se resumen los objetivos y alcances de la politica de
competencia.

1. Promocion de la eficiencia econémica. La promocion de la eficiencia
econdmica es el objetivo mas conocido y generalizado de la politica de com-
petencia. El concepto de eficiencia se define ya sea en términos de exceden-
te del consumidor, o bien de excedente total o de bienestar total.}2 Como va
se menciond, la discusion se limita a diferenciar entre eficiencia estatica y
dinamica. La primera se refiere a la utilizacién 6ptima de los recursos exis-
tentes en una sociedad para satisfacer las demandas de los consumidores
(eficiencia en la asignacion de los recursos) al costo mas bajo posible (efi-
ciencia productiva). La eficiencia dindmica, en cambio, es mucho mas im-
portante que la estdtica, ya que consiste en la introduccién éptima de nue-
vos productos o de nuevos procesos de producciéon.'? Asi, la competencia
en los mercados promueve la eficiencia en la medida en que: a) acerca los
precios a los costos marginales; b) asegura que las empresas produzcan al
menor costo posible, y ¢) genera incentivos en las empresas para empren-
der mas actividades de investigacién y desarrollo.

2. Promocion del bienestar de los consumidores. El bienestar del consu-
midor es sin duda un objetivo central de la politica de competencia, v muy
a menudo se utiliza como la gufa general principal para la aplicacién de la
ley de competencia en algunas de las legislaciones mas importantes. Un cri-
terio fundamental para la aplicacién de esa politica consiste en determinar
silo prescrito en dichas legislaciones tiene un efecto negativo en los precios
y en las opciones ofrecidas a los consumidores, o sobre ambas cosas a la
vez. Si se considera que el bienestar del consumidor es el objetivo principal
de la politica de competencia, entonces dicho enfoque difiere de aquel sus-
tentado en la eficiencia “pura”, en el cual se pondera la eficiencia en la me-
dida en que exista una expectativa razonable de que sus beneficios recaeran
finalmente en los consumidores y no serdn retenidos por los productores.

3. Promocion del desarrollo econdmniico. Para las economias pequefas es
imprescindible que las politicas se disefien e implanten con objeto de im-

12 E] excedente del consumidor representa la diferencia entre lo que los consumidores
pagan colectivamente por un producto en un mercado v lo que cada consumidor esta dispues-
to a pagar por arriba del precio actual. El excedente del productor se refiere a la diferencia en
precio entre lo que reciben los productores colectivamente por sus productos en un mercado v
la suma de los costos marginales de los respectivos productores. El excedente total ¢s la suma
del excedente del consumidor y del excedente del productor.

13 En un escenario de progreso tecnologico, la competencia permite lo que Schumpeter lla-
mo “destruccién creativa”. La destruccién creativa induce una nueva dindmica en la relacion
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pulsar el desarrollo econémico. En ese sentido, se debe: ¢) promover una
asignacion eliciente de los recursos; b) proteger el bienestar de los consu-
midores; ¢) prevenir los niveles de concentracién excesivos v la consiguien-
te rigidez estructural; d) enfrentar las practicas anticompetitivas de las em-
presas (incluidas las multinacionales) que poseen una dimensién comercial
v afectan particularmente a los paises en desarrollo; ¢) aumentar la capaci-
dad de atraccién de una economia respecto de la inversion extranjera y
apovar al maximo los beneficios que dicha inversién aporta; f) ampliar los
beneficios de la privatizacion v de las iniciativas de reforma reglamentaria
v desregulacion, v g) establecer un centro institucional de coordinacién
para la promocion de las reformas de polilica a favor de la competencia vy
de un espiritu de competencia. El objetivo de promover el desarrollo econé-
mico se subrava también en el Conjunto de las Naciones Unidas, uno de
cuyos objetivos basicos es “lograr que las practicas comerciales restrictivas
no impidan ni anulen la consecucién de los beneficios a que deberia dar
lugar la liberacion de las barreras arancelarias v no arancelarias que afec-
tan al comercio mundial, en particular al comercio y al desarrollo de los
paises en desarrollo” (omc, 1999).

4. Objetivos adicionales de la politica de competencia. Estos objetivos
pueden ser significativos desde el punto de vista de las autloridades encar-
gadas de su cumplimiento v de las politicas y legislaciones nacionales, por
lo que pueden revestir particular importancia segin las circunstancias eco-
némicas de cada pais. Algunos de los objetivos son los siguientes: ¢) pro-
mocién de la equidad v la justicia; b) promocién de oportunidades para las
pequenas v medianas empresas; ¢) integracion del mercado; d) promocién
del desarrollo tecnolégico v de la produccién v el empleo nacionalces, v e)
proteccion del pluralismo econémico vy politico.

Aspectos de aplicacion de la politica de competencia

La segunda categoria de principios fundamentales de politica de competen-
cia esld integrada por principios mas operacionales de su diseno y aplica-
cion. La seleccion de esos principios se basa en que sus efectos rebasan las

de compelencia v desarrollo. Lin el enloque estatico, el aumento de competencia por lo regular
clevaria el bienestar social; sin embargo, en el enfoque dinamico, la competencia lleva a un
proceso de mejora continua de la cficiencia, lo cual podria llevar a mayvores tasas de creci-
miento econémico.
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normas juridicas especificas y afectan el disefio o la aplicacién de la ley y la
politica de competencia de manera sistematica, en una amplia categoria de
jurisdicciones.

En primer lugar, la presuncién a favor de los mercados competitivos.
En la mayoria de las situaciones, el funcionamiento libre de los mercados
competitivos, no distorsionados por la intervencién estatal, generara resul-
tados econémicos y socialmente eficientes. No es necesario que los merca-
dos sean perfectamente competitivos para lograr esos resultados, aunque
deben ser “razonablemente competitivos”. Algunos de los elementos que ca-
racterizan a los mercados razonablemente competitivos son los siguientes:
1) un nivel minimo de desarrollo econémico y una tradicién de calidad y
competencia; 2) mecanismos de regulaciéon mejorados constantemente,
teniendo en cuenta las practicas y los usos establecidos; 3) libertad de pre-
cios y su fijaciéon mediante el libre juego de la competencia (mecanismo de
competencia de la oferta y la demanda), lo cual supone la presencia de mual-
tiples agentes econdmicos; 4) supervisién de las estructuras de los merca-
dos y de las practicas anticompetitivas, incluidos carteles, acuerdos de con-
vivencia, exclusividades y abuso de posiciones dominantes; 5) transparencia
y lealtad en las transacciones a fin de garantizar cierta fluidez; 6) libertad
de entrada y salida de las mercancias, y 7) neutralidad del Estado en sus
relaciones con los agentes econémicos.

En segundo lugar, el fomento de medidas externas e internas de apertura
del mercado. La presuncién a favor de los mercados competitivos evidencia
la relacién directa entre las medidas de apertura del mercado y las de otra in-
dole para alcanzar los objetivos de la politica de competencia. La liberali-
zacion del comercio puede tener efectos positivos en la competencia de dos
maneras: /) puede suprimir los obstaculos impuestos por los gobiernos que
afectan directamente la situacion de la competencia en el mercado de bie-
nes y servicios, y 2) puede resultar mas dificil para los agentes del sector
privado concertar acuerdos destinados a facilitar la funcién de la compe-
tencia extranjera.

En tercer lugar, la evaluacién de las posibilidades para ejercer el poder
del mercado. Un principio analitico basico de la politica de competencia,
referido a las cuestiones relativas al marco reglamentario y a la aplicacién
de las leyes sobre la competencia, es la evaluacién de las posibilidades para
ejercer el poder de mercado.

En cuarto lugar, la distincién entre vinculos horizontales y verticales.
Se entiende por acuerdos horizontales los expresos o tacitos entre empre-
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sas que normalmente estarian en competencia reciproca en el abasteci-
miento de productos similares en un determinado mercado. Los acuerdos
verticales son los celebrados entre empresas en diferentes etapas de la ca-
dena de produccién y comercializacion de un producto o productos de-
terminados. Esta distincién es pertinente para la evaluacion de los acuer-
dos entre empresas y los “estructurales”, como las fusiones y las empresas
conjuntas.

Finalmente, la proteccién de la competencia como proceso y no de los
diversos competidores. Por lo general, la ley de competencia no tiene el co-
metido de determinar si las empresas participan en un mercado o quedan
excluidas de él en la medida en que el proceso de competencia en el merca-
do no resulte significativamente menoscabado.

Aspectos institucionales

La tercera categoria importante de principios para la aplicacién de la ley y
politica de la competencia se relaciona con los principios de disefio y pro-
ceso institucional. Algunos de los principios pertinentes son los que se ex-
plican a continuacion.

1. Adhesion a los principios de las garantias procesales debidas. En el
Conjunto de las Naciones Unidas se indica que “en el control de las practi-
cas comerciales restrictivas, los Estados deberian asegurar a las empresas
un trato que sea justo, equitalivo y no discriminatorio, conforme a los pro-
cedimientos legales establecidos”. Este concepto, por lo general, se refiere a
la observancia de procedimientos justos y equitativos en las actuaciones
administrativas y judiciales, incluido el derecho a ser escuchado, el derecho
de peticionar ante los organismos en materia de competencia y recabar
explicaciones por falta de actuacién en cuestiones concretas, la posibilidad
de revisién judicial de las decisiones administrativas, el derecho de interpo-
ner recurso ante los tribunales superiores y cuestiones conexas.

2. Optimizar el alcance v el dmbito de la politica de competencia. Un prin-
cipio de diserio institucional en la esfera de la politica de competencia es el
de aumentar al mdximo el alcance y el ambito de esa politica en todas las
jurisdicciones. Esto refleja la opinién de que se gana en coherencia politica
v efectividad si se utiliza un criterio coherente, en la mayor medida posible,
en todas las economias nacionales.

3. Adhesicn a los principios contra la discriminacion y en pro de la trans-
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parencia. Un conjunto adicional de principios de disefio institucional lo
constituyen los principios fundamentales de la oMc de trato nacional, trato
de la nacién mas favorecida y transparencia. Los principios de trato nacio-
nal y trato de la nacién mas favorecida son en apariencia el resultado de
centrar la politica de competencia en la proteccién de la competencia como
proceso, mas que de cada competidor, cualquiera que sea su nacionalidad.
En el caso del principio de transparencia, refleja el reconocimiento de que
la publicacién de las decisiones y directrices administrativas y judiciales,
asi como otras actividades encaminadas a fomentar la transparencia y el
conocimiento del publico, contribuyen directamente a la efectividad de la
ley y la politica de competencia.

4. Cooperacién internacional. Esta cooperacion adopta multiples for-
mas, entre las que cabe mencionar la ayuda en casos concretos de apli-
cacién de leyes sobre la competencia, los contactos oficiosos para in-
tercambiar informacién dada a conocer publicamente sobre técnicas de
aplicacion, cooperacion técnica y formacién, asi como la revisiéon por fun-
cionarios de igual categoria y los procedimientos de intercambio de infor-
macion destinados a facilitar el desarrollo institucional e incrementar la
transparencia.

En funcién de lo anterior, es necesario hacer una referencia a los ins-
trumentos de la politica de competencia. El instrumento basico de la politi-
ca de competencia es la ley, que puede ser organica o genérica. En la orga-
nica se incluye la Constitucion y en la genérica los cédigos de comercio o
leyes por los que se rige el funcionamiento de las sociedades privadas y el
comportamiento de los accionistas: las leyes sobre valores que estipulan
disciplinas para la venta de valores; el cédigo civil; las leyes sobre comercio
leal, y las leyes de proteccion del consumidor (oMc, 1997). Las leyes especi-
ficas incluyen las leyes antimonopdlicas o leyes de libre competencia. Exis-
ten también los ordenamientos relativos a la proteccién de los derechos de
propiedad intelectual y sobre los servicios publicos. Otro grupo de leyes no
afectan directamente la concentracién del poder de mercado pero si las
condiciones de competencia. Estas son las leyes sobre la usura, las que ver-
san sobre la inversién extranjera y las sectoriales especificas.

Los instrumentos de la politica de competencia comprenden ademas
otros de politica comercial. Por ejemplo, las practicas antidumping, las me-
didas compensatorias y las salvaguardias son instrumentos de politica co-
mercial que han influido en el funcionamiento y en la estructura de los
mercados y la competencia. Cualquiera que sea el grado de apertura del ré-
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gimen comercial, los instrumentos de politica comercial pueden fomentar
u obstaculizar la competencia en el mercado nacional.

ANALISIS POR PAIS
Costa Rica

En Costa Rica se han implantado, a partir de la primera mitad de los anos
ochenta, reformas econémicas importantes entre las que destacan la aper-
tura del mercado externo, la eliminacién de la mayoria de los controles de
precios, la desregulacién del sector financiero (a fines de esa década), la
libertad de los exportadores de disponer de las divisas ganadas a través de
sus exportaciones e incluso la privatizacién de una serie de empresas del
sector publico. La liberalizaciéon comercial hizo descender el arancel pro-
medio de mas de 50% en 1985 a alrededor de 11% en 2000, y se ha liberado
casi la totalidad de los precios (muchos precios agricolas estaban controla-
dos). Asimismo, se tendié a eliminar los subsidios, aunque se crearon in-
centivos a las exportaciones que estuvieron vigentes hasta fines de los arios
noventa, al igual que en el resto de los paises de la regién. Una particulari-
dad de Costa Rica es que tradicionalmente ha contado con un aparato esta-
tal muy fuerte como proveedor de servicios publicos, e incluso de algunos
bienes de consumo final (cerveza, por ejemplo) e intermedios (cemento,
combustibles), lo que, hasta cierto punto, se ha mantenido incluso con las
reformas econémicas.

Costa Rica presenta una situacién unica en la regién centroamericana
en materia de politicas de competencia. Por una parte, es uno de los paises
gue mas ha desarrollado su marco institucional y legal para promover la
competencia; por otra, practicamente ha cesado el traspaso al sector priva-
do de las empresas que proveen servicios publicos. Asi, se han fomentado
politicas para mejorar el funcionamiento del mercado, pero manteniendo
monopolios del sector publico que no estan sujetos al marco legal antimo-
nopdlico y otras politicas de competencia. Ademas, se ha hecho un esfuerzo
por modernizar la regulacion asi como por eliminar las distorsiones de pre-
cios y otras que han existido por décadas.
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La experiencia de Costa Rica en politicas de competencia

Marco institucional y legal

Dentro del conjunto centroamericano, en Costa Rica, al igual que en Pa-
nama, existe un desarrollo comparativamente mayor del marco legal e ins-
titucional para fomentar y proteger las condiciones de competencia en el
mercado.

Las condiciones de competencia estan respaldadas por el articulo 46 de
[a Constitucién vigente, que prohibe los monopolios de caridcter particular
y las précticas que “restrinjan la libertad del comercio, la agricultura o la
industria”. Este articulo también protege el derecho de los consumidores y
apoya a los organismos que ellos constituyan para la defensa de sus dere-
chos. Sin embargo, la defensa de las condiciones de competencia se legislo
en forma mas precisa y efectiva en la Ley de Promocién de la Competencia
y Defensa Efectiva del Consumidor (LPcDEC), promulgada en 199514 e ins-
pirada en gran medida en la ley antimonopélica mexicana.

La LPCDEC se orienta a proteger los intereses y los derechos legitimos
del consumidor y promover la libre competencia mediante la prohibicion
de las practicas monopolisticas y otras que puedan restringir el funciona-
miento de los mercados, asi como la eliminacién de las regulaciones inne-
cesarias de las actividades econémicas. Mas especificamente, la ley prohi-
be las practicas monopolisticas absolutas o relativas, las concentraciones y
la competencia desleal; abarca a todos los agentes econémicos, con la
excepcioén de los que ofrecen servicios publicos mediante una concesién del
Estado, asi como los monopolios del Estado creados por ley y las munici-
palidades.

Varias instituciones se crearon para facilitar la aplicacién de la LpcDEC;
en particular, destacan la Comisién de Promocién de la Competencia (cpc)
y la Autoridad Reguladora de los Servicios Pablicos, que operan desde
1995. La Defensoria de los Habitantes (DH) comenzé a funcionar en 1997.
Finalmente, en 1998 se instal6 la Comisién de Desregulacién con el propé-
sito de mejorar las condiciones para las inversiones mediante la simplifica-
cién de tramites. !5

La cpc es un érgano auténomo administrativo (de desconcentracion

14 Se habia promulgado en 1975 la Ley de Defensoria del Consumidor, pero no operd.

15 Esta Comisién esta conformada por el Ministerio de Salud y el MEIC, el presidente de la
CPC y tres representantes del sector privado designados por la Unién de Camaras Empresaria-
les, pero es més débil que las otras dos comisiones.
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maxima) del Estado y esta adscrito al Ministerio de Economia, Industria y
Comercio (MEIC): “[...] la instancia administrativa ante la Comisién es obli-
gatoria y de previo agotamiento para acudir a la via judicial”. Una vez ago-
tada la via administrativa, las resoluciones finales pueden impugnarse ante
la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa (Dachner, Sittenfeld y Weins-
tock, 1997; Sittenfeld, 1998). Esta Comision estd conformada por cinco
miembros propietarios y cinco suplentes, nombrados por el Poder Ejecuti-
vo a propuesta del MEIC. Se ocupa de tres areas de competencia: la desregu-
lacién econdémica, regulacion de algunos precios!¢ (temporalmente) y la
aplicacion de la ley de competencia en lo que atafie al aspecto antimonopo-
listico. Las normas de competencia desleal le corresponden a la Unidad de
Asuntos Juridicos del MEIC, mientras que los asuntos relacionados con los
derechos de los consumidores son competencia de la Comisién Nacional
del Consumidor (cNc), que ha cobrado creciente importancia.

Las funciones de la cpc incluyen, primero, la promocion de la compe-
tencia mediante la difusién de la informacién sobre las condiciones de
competencia de los mercados y sus beneficios. Segundo, la prevencién de las
practicas anticompetitivas mediante la evaluacion de reglamentos, leyes,
acuerdos y otros actos administrativos que afecten negativamente la libre
competencia. Tercero, la investigacion de oficio o por denuncia de las prac-
ticas anticompetencia. Ain mas, la cpc tiene la facultad —en virtud del ar-
ticulo 11— de hacer un seguimiento de los mercados en los que existen
pocos actores econémicos v donde potencialmente puede haber practicas
monopolisticas y de oligopolios (Dachner, Sittenfeld y Weinstock, 1997; Sit-
tenfeld, 1998).

Por tltimo, dependiendo del caso, la crc puede exigir la desconcentra-
cién total o parcial si hubiera una concentraciéon indebida, ademas de im-
poner una multa de distintos montos en funcién de la gravedad de la prac-
tica monopolistica.

Entre 1995 y mayo de 2001 la cpc recibié 345 casos, de los cuales 166
fueron denuncias, 106 consultas, 70 investigaciones de oficio, dos licencias
y una fusién. Se impusieron sanciones en forma de multas a 42 agentes
econémicos entre 1996 y 2000, y el monto de las multas aumenté conside-
rablemente desde 1999. Estas penalidades se aplicaron a empresas que
efectuaron préacticas anticompetitivas como acuerdos para fijar precios,
negativa de entrega de informacion, impedimento a la entrada de nuevos

e Actualmente la cpc controla el precio del arroz y el de fruta de palma.
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competidores, etc.!7 Cada afio se ha presentado un niimero creciente de
casos ante la cPc, lo cual indica que ha ido adquiriendo legitimidad entre el
publico y que se ha dado a conocer su funcién.

La Lpcpec adolece de una serie de limitaciones que afecta la capacidad
de la cpc para actuar en materia de competencia. Por ejemplo, en lo que a
concentraciones se refiere, la cpc debe remitirse al procedimiento legal de
la Ley General de Administracién Publica, lo que hace mas lento todo pro-
cedimiento de este tipo. Una de las mayores limitaciones de la ley es que no
se establece que las empresas deban hacer una notificacién previa si tie-
nen intenciones de fusionarse. Esta caracteristica torna mucho més difi-
cil controlar ia labor de la comisién. Asi, sélo se puede actuar sobre las
concentraciones una vez que éstas han ocurrido, lo cual eleva el costo del
proceso. Adicionalmente, la LPCDEC tiene un dambito de aplicacién restrin-
gido, en la medida en que estan excluidos “los agentes prestadores de ser-
vicios publicos que gozan de una concesion del Estado”, “los monopolios
de Estado creados por ley en areas como seguros, destilacion de alcohol,
telecomunicaciones, distribucién de energia eléctrica v agua, y finalmente,
las municipalidades, tanto en su régimen interno como en sus relaciones
con terceros”. Asimismo, aunque la cpC puede opinar sobre nuevas reglas,
leyes v otras disposiciones gubernamentales desde el punto de vista de su
impacto sobre las condiciones de competencia, su influencia se limita a dar
consejos.

Con todo, la crc ha sido una de las instancias més exitosas entre las que
promueven las condiciones de competencia. Este organismo ha recibido
una cantidad creciente de demandas a través de la pH, por lo cual ha revisa-
do los procedimientos para procesar esas demandas y ha perfeccionado su
apoyo al publico. La tarea de la cpc es buscar la conciliacién entre las par-
tes y, si no se logra, entonces los casos se llevan a tribunales. La DH partici-
pa en las audiencias pablicas y ha promovido la participacién de la comu-
nidad en ellas (creadas gracias a la Ley de la Autoridad Reguladora) para
evaluar la calidad de los servicios y opinar sobre los procedimientos segui-
dos para la fijacién de tarifas.

Ademas de elaborar las regulaciones necesarias para el mejor funciona-
miento de los mercados, se desarrollaron otros mecanismos para facilitar
la mayor participacién del sector privado en una serie de esferas anterior-
mente reservadas al sector publico. Entre éstos sobresale la Ley de Conce-

17 Véase http://wwwimeic.go.cr.
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sién de Obra Publica aprobada en 1993. Sin embargo, la busqueda de una
forma legal adecuada para concesionar obra puiblica ha tenido tropiezos en
Costa Rica. En efecto, la primera concesidon de obra puablica que se hizo —re-
habilitacién y construccion de la autopista Bernardo Soto, adjudicada a las
empresas nacionales MECO v Santa Fe y a la empresa mexicana Tribasa—
[ue declarada nula por la Contraloria General de la Republica en 1999. La
Lev de Concesiones adolece de una serie de ambigiiedades e imprecisiones,
ademads de que limita las actividades susceptibles de ser concesionadas.!8
De hecho, para poder concesionar el aeropuerto Juan Santamaria se busco
una forma diferente, la figura de “gestién interesada” (compatible con el
articulo 55 de la Lev de Contratacion Administrativa).!?

Reguilacion v privatizacion

Durante la crisis de la deuda externa en 1982 quebraron las empresas que
formaban parte de la Corporacion Costarricense de Desarrollo (Codesa), y
a partir de entonces se inici6 la desincorporacion de dichas empresas. Asi,
entre 1987 v 1991 se vendieron 57 empresas estatales pertenecientes a Co-
desa, las cuales en los afos ochenta habian causado una pérdida por 17 000
millones de doélares (Sittenleld, 1998). Otros cambios importantes fueron la
transferencia al sector privado de la distribucion v procesamiento de gra-
nos basicos, manejados hasta principios de los afios ochenta por el Consejo
Nacional de Produccién (ene).

Aparte de las empresas mencionadas, el proceso de privatizacién ha
avanzado poco en Costa Rica v actualmente los seguros, las telecomunica-
ciones v la distribucion de la energia eléctrica, el agua, la produccién e im-
portacién de combustibtes, asi como la destilacion de alcohol, siguen perte-
neciendo al Estado. De hecho, el traspaso de servicios que proveen grandes
monopolios del sector publico al privado ha enfrentado fuerte resistencia
entre grupos de la sociedad civil, como los sindicatos, por ejempto. En 1996
se f[ormulé una propuesta de restructuracion de los sectores de energia vy te-
lecomunicaciones —conocido como “combo energético”— que incluia la
modernizacién del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), una nueva
ley para el sector eléctrico y otra para el de telecomunicaciones, asi como la
creacion de un ente regulador en cada uno de ellos. No obstante, esta pro-

1% Las actividades excluidas son los terrocarriles, las ferrovias y los aeropuertos, asi como
obras cxistentes en muelles (si pueden concesionarse obras nuevas en muelles).

v La figura de “gestion interesada” ¢s un mecanismo legal que permite delegar en el sector
privado la prestacion de un servicio publico v la inversién en infraestructura.



88 POLITICAS DE COMPETENCIA Y DE REGULACION

puesta, después de ser largamente discutida, fue rechazada por diversos
sectores sociales, de modo que en 2000 quedd descartada.

Asi, el ICE sigue siendo un monopolio estatal de energia y telecomunica-
ciones, que junto con la empresa estatal de seguros (también un monopo-
lio) y la Refinadora Costarricense de Petroleo (Recope), constituye el na-
cleo del sector publico proveedor de bienes y servicios.

En Costa Rica ha habido un proceso de centralizacién en un solo ente
en materia de regulacién. Ese proceso ocurrié lentamente a partir de 1941,
cuando comenzaron a agregarsele funciones de regulacién al Organismo
Regulador del Suministro Eléctrico. En 1996 esta dependencia se transfor-
mé en la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (Aresep), cuyos
objetivos incluyen: a) armonizar los intereses de los consumidores, usua-
rios y prestatarios de los servicios publicos; b) procurar el equilibrio entre
las necesidades de los usuarios y los intereses de los prestatarios de los ser-
vicios publicos; ¢) fijar precios de los servicios, de acuerdo con los “costos
necesarios para prestar el servicio, que permitan una retribucién competiti-
va y garanticen el adecuado desarrollo de la actividad”; d) supervisar que se
cumplan los requisitos de cantidad, calidad y continuidad de los servicios
publicos, y e) velar por la proteccién del ambiente cuando se prestan los
servicios regulados o se otorgan concesiones. Ademas, la Aresep recibe que-
jas de los usuarios de los servicios publicos y las investiga. En caso de
encontrar falta, la Aresep puede sancionar a la empresa que ofrece el servi-
cio con el procedimiento administrativo previsto en la Ley de la Adminis-
tracién Publica, imponiendo una multa de cinco a 10 veces el valor del
dano causado. Finalmente, es atribucién de la Aresep otorgar concesiones
para la generacién privada.

Los servicios publicos regulados por la Aresep incluyen energia eléctri-
ca en las etapas de generacién, transmisién, distribucién y comercializa-
cion; servicios de telecomunicaciones; suministro de servicios de acueductos
y alcantarillado; suministro de combustibles derivados de hidrocarburos;
riego y avenamiento; transporte publico, salvo el aéreo; servicios maritimos
y aéreos en los puertos nacionales; transporte de carga por ferrocarril, y
recoleccién y tratamiento de desechos sélidos e industriales.

Durante la administracién del presidente Rodriguez (1998-2002) se
creé la Oficina de Simplificacién de Tramites, que ha hecho un esfuerzo
importante por modernizar el marco regulatorio, pero mas en los aspectos
en que el Poder Ejecutivo tiene incidencia que con respecto a la base legal.
Asi, se aprobé una serie de disposiciones que ha ayudado a los inversionis-
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tas a agilizar tramites para establecer una empresa, a exportadores para in-
gresar a distintos programas que brindan estimulos, para instalacién de es-
taciones de combustible, el establecimiento de ventanilla tinica de tramites
industriales, agilizacién de registro e importacién de diversos productos e
insumos, etcétera (Jiménez, 2001).

A pesar de estos esfuerzos y los importantes avances en materia de
regulacién, todavia se requiere una revisién integral de ese sistema para
comparar su eficiencia con otros sistemas. Entre los obstaculos enfrenta-
dos se cuenta el que la jurisprudencia constitucional se haya vuelto mas
conservadora en los tltimos afios en relacién con la libertad de comercio,
lo que ha dificultado la aplicacion de la Ley de Promocién de Competen-
cia.2% Un segundo problema es la falta de racionalizacion de las distintas
regulaciones que emite la administracién publica, y la cpc no tiene capaci-
dad para realizar una revision exhaustiva y efectuar recomendaciones
sobre todas las nuevas disposiciones del gobierno antes de que éstas salgan
alaluz, con el fin de evitar una sobrerregulacion. También debe anotarse el
papel de la Asamblea Legislativa, que puede, con la iniciativa de uno solo
de sus miembros, paralizar una iniciativa de ley (Jiménez, 2001). Hay que
agregar que la Oficina de Simplificacién de Tramites es muy limitada en su
alcance y que existe una necesidad no sélo de simplificar, sino de repensar
las regulaciones que deben seguir existiendo.

Las politicas de competencia v los sectores proveedores de servicios
de utilidad piiblica

Telecomunicaciones?!

En comparacion con el resto de Centroamérica, Costa Rica tiene la mayor
penetracion de servicio telefénico, tanto privado como publico. En 2000
habia 24.9 lineas telefénicas por cada 100 habitantes; le seguia Panama con
16.4, en tanto que Nicaragua, el pais con la menor densidad telefénica, con-
taba con sélo tres lineas por cada 100 habitantes (véase el cuadro 11.1). De
todas formas, la densidad telefénica de Costa Rica estd por debajo del pro-

20 Un ejemplo de estas dificultades se refleja en la decision de la Sala Constitucional de
refrendar el derecho de los colegios profesionales para determinar tarifas uniformes y obliga-
torias para sus agremiados (Jiménez, 2001).

21 Para un andlisis mas detallado de las condiciones de competencia y regulacién en el sector
de telecomunicaciones en los distintos paises de Centroamérica, véase el capitulo v de este libro.
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CUADRO T1.1. Indicadores de telecomunicaciones (2000)

Lineas telefonicas  Teléfonos celulares Usuarios de internet

por cada 100 por cada 100 por cada 10000
Pais habitantes habirantes habitantes
Costa Rica 24.9 5.2 621.4
El Salvador 9.0 11.3 65.0
Gualemala 5.7 6.1 58.6
Honduras 4.7 2.4 61.7
Nicaragua 3.0 1.8 98.5
Panama 16.4 8.3 159.8

FueNTE: LIt (Unién Internacional de Telecomunicaciones), Indicadores de teleconimicacio-
nes de las Américas 2000. Resumen ejecutivo, abril de 2000.

medio del continente americano (35.18 lineas por cada 100 habitantes), y el
acceso telefonico urbano y en el resto del pais atin no es equilibrado.

Al igual que los demas paises de la region, Costa Rica ha aplicado una
politica de subsidios cruzados al servicio telefénico, de forma que tradicio-
nalmente las altas tarifas internacionales han cubierto las bajas tarifas del
servicio nacional. Aunque lentamente, en los tltimos afios han tendido a
equilibrarse las tarifas; a su vez, el servicio telefénico nacional por minuto
es de los mas bajos de la region (véase el cuadro 11i.2). Por otra parte, tam-
bién las llamadas a los Estados Unidos son las mas bajas de la region, por
lo que no se distingue muy claramente la racionalidad de los subsidios ac-
tuales (véase el cuadro 111.3).

A pesar del retraso en innovar respecto de las telecomunicaciones, Cos-
ta Rica ha dado un salto muy importante en los tltimos tres afios en la mo-
dernizacion del sector y su cobertura. Asi, se ha més que duplicado la dis-
ponibilidad de teléfonos publicos en ese periodo; el aumento en el niimero
de teléfonos fijos entre 1998 y 2002 se estima en mas de 40%; se ha triplica-
do la disponibilidad de teléfonos celulares durante los tltimos tres afios
(aunque aun se estd superando el rezago previo con respecto a algunos
otros paises;22 véase el cuadro I11.1), y en el servicio de internet se esta expe-
rimentando un cambio tecnolégico muy importante.

22 Este servicio se introdujo en Costa Rica antes que en otros paises a través de la concesién
de la Compaiiia Radiofénica Costlarricense (RacsA) a la empresa Millicom, pero la asignacion del
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CUADRO 111.2. Costo de los servicios de telecomunicaciones
en Centroamérica v otros paises seleccionados
(délares estadunidenses)

Puis 200 200

min. o0 nin. 1min. 60 min.

local internacional telefonia telefonia

fija  Posicion [ija Posicion mdvil  Posicion movil  Posicion
Chile 15.86 20 27.30 2 28.48 4 22.78 6
Cosla Rica 3.80 4 66.60 13 26.81 3 13.51 2
El Salvador 10.07 15 82.80 15 21.07 1 17.65 4
Gualemala 6.00 8 124.86 22 38.19 7 22.35 5
Honduras 2.09 2 102.00 19 73.40 19 36.80 19
México 14.30 19 65.70 12 55.45 13 31.52 14
Nicaragua 6.25 10 79.50 14 74.35 20 36.25 18
Panama 7.50 11 105.60 20 75.00 21 40.25 22

FurenTE: Alexis de Tocqueville Institution, “A Telecom Scorecard 1999-2000: Consumer
Costs for Basic Services in the Americas” [en linea], febrero de 2000, http://adti.net/telecom/
telecom2000scorecard. himl.

Precisamente, el acceso a internet es mucho mayor en Costa Rica que
en el resto de la region, pero la calidad del servicio no ha sido adecuada. En
2001 se introdujo un nuevo sistema, conocido como Internet 2, que permi-
te a los usuarios un servicio mucho mas rapido que el anterior, y en 2002 se
habia planeado establecer mas de 100 000 conexiones nuevas de este tipo.
Este proyecto esta ligado a la instalacion de fibra 6ptica en todo el pais. Al
mismo tiempo, el servicio de internet tendra dos proveedores entre los cua-
les podra escoger el usuario: RACSA, empresa que lo provee desde sus ini-
cios, v el ICE, que aporta Internet 2.23

Energia

Como se mencioné anteriormente, el sector de telecomnunicaciones vy el de
energia pertenecen a un solo monopolio del sector publico, el ICE. No obs-
tante, durante los tltimos anos éste ha ganado mayor independencia admi-
espectro v la conexion con la red de teléfonos fijos se manejaron delicientemente, v tras una

scrie de conflictos Millicom [ue desplazado de esta actividad en 1995 (Raventos, 1998).
23 hitp//www.comtelca.hn.
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CuaDRo T1.3. Tarifas de servicios piiblicos (2000)

Costa  E!

Concepto Rica Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panamd
Electricidad  Residencial 0.053 — — 0.069 0.108 0.119
(déblares/kWh)2 Comercialb 0.084 — — 0.107 0.127 0.116

Industrial 0.068 — — 0.080 0.101 0.104

Cuota mensual
fija residencial 4.970 6.030 variable  2.030 6.030 —
Cuota mensual
fija comercial 6.300 12.060 variable 5.410 16.080 —
Teléfono Costo por
(dolares) minuto
llamada
nacional¢ 0.010 0.020 0.030 0.020 0.020 —
Costo por mi-
nuto llama-
da a los Es-
tados Unidosd 0.550 0.800 0.600 1.400 0.900 —
Agua potable Tarifa basica
(ddblares/m3) residenciale  3.510 2.280 0.710 0.950 0.270 —

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de cifras
oficiales, Sede Subregional de la CEPAL en México y Secretaria de Integracién Econémica Cen-
troamericana (SIECA), México, sitio oficial: http:/www.sieca.org.mx.

a Precios promedio.

b En el caso de Costa Rica se le denomina “general”.

¢ En el caso de Guatemala es tarifa fija.

d Las tarifas residencial y comercial son las mismas.

nistrativa y financiera. Tradicionalmente, el IcE debia financiar una serie de
areas del sector publico que eran ajenas a sus actividades; ahora ha logrado
mecanismos de licitacién mas expeditos, e incluso esta exento de estos pro-
cesos en caso de que el monto de la compra sea pequefio, ademas de que
maneja mas libremente sus ingresos con propésito de inversiones. En 2000
la cobertura del servicio eléctrico era de 97% del territorio nacional.

A fin de complementar la generacién de energia eléctrica del ICE con ge-
neracién privada, en 1990 se aprobé una ley (niim. 7200) que permitia que
el sector privado generara hasta 15% del total de energia eléctrica en el
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pais, y en 1995 una nueva ley (nim. 7588) amplio la potencial participacién
del sector privado a 30% del total de generacion. La diferencia central entre
ambas leyes es que en la primera las empresas privadas no tenian que com-
petir para poder venderle electricidad al ICE, pero con la segunda las empre-
sas deben someterse a licitacion.

El 1cE sigue teniendo el monopolio de la transmision de energia, mien-
tras que en la generacién existe mas competencia. Sin embargo, el ICE ejer-
ce un fuerte poder de mercado por estar integrado verticalmente hacia atras
(transmision) y hacia delante (generacion). Las ocho empresas distribuido-
ras de electricidad poseen una concesién dentro de un area especifica,
excepto el ICE, que de acuerdo con el Decreto 449 tiene la potestad de dis-
tribuir electricidad en todo el pais. El icE y la Comisién Nacional de Fuerza
y Luz (cNFL) son las dos empresas que dominan el mercado nacional, al
cubrir a 79% de los abonados en el pais y ser responsables de 81% de las
ventas totales de energia. Las cooperativas de electrificacién rural y otras
dos empresas venden el resto de la electricidad.?4

Por otra parte, en materia de regulacion tarifaria se han hecho progre-
sos al simplificarla y crear tarifas donde eran requeridas, como las de me-
dia tensién en las empresas méas grandes. También se ha modernizado el
sistema de determinacion de tarifas en diversas areas, lo que contribuye a
determinar en forma mas eficiente esas tarifas. Asi, recientemente se des-
arroll6 un modelo que permite determinar las tasas de rentabilidad que se
deben considerar en las diferentes fijaciones tarifarias que realiza la autori-
dad reguladora.

Hidrocarburos v derivados de petroleo

El pais cuenta con una empresa estatal refinadora monopolista —Refina-
dora Costarricense de Petréleo (Recope)— que maneja integramente la refi-
nacién, el almacenamiento, la importacién y la distribucién mayorista de
derivados, mientras que el sector privado participa exclusivamente en la dis-
tribucion minorista. Esta empresa permanecié cerrada a principio de la dé-
cada actual para realizar una ampliacién de su capacidad vy se encargé du-
rante ese lapso de aumentar la importaciéon de combustibles. Los precios
de los derivados del petréleo son fijados por la Aresep en todas las etapas de
la cadena productiva hasta llegar al consumidor final. La gestién de la Re-

24 La informacion sobre mercados de electricidad en Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Panama lue elaborada por la Unidad de Energia de la Sede Subregional de la
CEPAL en México, sobre la base de cifras oficiales.
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cope se efecttia en un marco institucional estrecho que incluye a la Aresep y
otras instituciones publicas, y ello hace lento e ineficiente el proceso de
decisiones estratégicas de la empresa, lo que limita sus posibilidades de ex-
pansién y de asociacién con empresas estratégicas del sector privado (Pro-
yecto BID-Fomin-cePAL, 2001). Uno de los problemas mas grandes para po-
der abrir el mercado de la gasolina es que existe un precio Gnico para este
producto, independientemente de la ubicacién geografica, lo que hace poco
rentable esta actividad.

-La participacién del sector privado se limita a la distribucién minorista
de gasolina en estaciones de servicio y éste es el inico mercado en el que
operan las empresas multinacionales del ramo (principalmente Shell, Texa-
co y Elf), junto con empresas nacionales. Debido a que el precio de las gaso-
linas esta fijado por la Aresep, la competencia entre empresas distribuidoras
tiene que basarse en otros elementos. En materia de gas licuado, de la distri-
bucién minorista, también se encarga el sector privado a través de seis com-
pafifas. La competencia esta limitada tanto porque el precio final es deter-
minado por la Aresep, como porque cada distribuidor opera con envases
distintos que requieren valvulas diferentes para ser llenados, lo que obliga a
los clientes a permanecer ligados a un solo distribuidor.

Costa Rica es el tinico pais centroamericano que cuenta con un sistema
de poliductos, pertenecientes a la Recope, que permite realizar la transpor-
tacién mayorista de los derivados del petréleo. Debido a que este tipo de
distribucién es mas econémico que el transporte en camiones, las posibili-
dades de abrir esta actividad a transportistas del sector privado son limita-
das, salvo que éstos tengan acceso a los poliductos. Ante su saturacion, ac-
tualmente se estudia la posibilidad de ampliar la red de poliductos.

A pesar de su condicién de monopolio, la Recope presenta un menor
margen conglobado?s de ganancia que aquel de paises como El Salvador y
Nicaragua, donde existe una mayor libertad de precios y varios operadores
en el mercado.

Leyes antidumping y otras medidas compensatorias

La apertura comercial comenzé en 1986 en Costa Rica, coincidiendo con el
ingreso del pais al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT). Se

25 E]l margen conglobado abarca el margen del importador mayorista y el margen detallista.



POLITICAS DE COMPETENCIA Y DE REGULACION 95

redujeron simultdneamente los aranceles y se elimind la mayoria de las
barreras arancelarias.

Las normas relativas a las practicas de comercio desleal se han revisado
para hacerlas congruentes con los acuerdos de la Ronda Uruguay vy, especi-
ficamente, con el Acuerdo relacionado con la Aplicacion del Articulo VI del
GATT de 1994 y el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias.
Las medidas antidumping o de subsidios siguen estrictamente los linea-
mientos de la oMc, ya que la ley internacional tiene preeminencia sobre la
nacional. En su comercio regional, el pais suscribié el Reglamento Centro-
americano sobre Practicas de Comercio Desleales, asi como el Reglamento
Centroamericano sobre Medidas de Salvaguardia en 1996.

En 1995 se creé una Oficina de Practicas de Comercio Desleal y Medi-
das de Salvaguardia con competencia en todos los procedimientos admi-
nistrativos que pudieran surgir en esta materia. Esta oficina desaparecié en
2000 v sus funciones las asimilé la Unidad de Asuntos Juridicos del MEIC, la
cual ahora se encarga de la aplicacion de derechos antidumping, derechos
compensatorios o de medidas de salvaguardia.

Costa Rica no ha aplicado derechos antidumping, compensatorios o me-
didas de salvaguardia,?® excepto algunas medidas de salvaguardia especia-
les basadas en el Acuerdo sobre Agricultura (que le permitié imponer pre-
cios de referencia) (Acuerdo sobre Agricultura, articulo 5 de los Acuerdos
de la Ronda Uruguay). Los productos afectados por estas medidas fueron el
frijol negro y el arroz en granza, descascarillado y semiblanqueado o pulido.

Lo mas importante ocurrido en los ultimos afios fue el intento de los
Estados Unidos en 1995 por imponer una cuota a las exportaciones costa-
rricenses de ropa interior de algodén v de fibras sintéticas o artificiales, con
el argumento de que su expansién estaba causando graves perjuicios a su
industria nacional de esos productos. Sin embargo, en 1996 el panel espe-
cial de la omc establecido para estudiar este caso lo resolvié en favor de
Costa Rica.

Por otra parte, en el drea centroamericana se iniciaron tres investiga-
ciones antidumping en contra de Costa Rica entre enero de 1995 y media-
dos de 2001; dos por parte de Nicaragua por las exportaciones de cemento

26 Entre 1995 y 2000 se llevaron a cabo cuatro investigaciones por parte de Costa Rica,
pero ninguna de ellas redundé en medidas comerciales. Los casos fueron: laminas de polime-
tacrilato demetilo importadas de México; cebolla seca de los Estados Unidos, Guatemala v
Nicaragua; refrigeradores domésticos de México, e inodoros y lavamanos de loza vitrificada
de Venezuela (iniciados entre 1996 v 1998).
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gris tipo Portland y varillas corrugadas de hierro o acero para la construc-
cién. Ninguna de ellas condujo a medidas en contra de Costa Rica.

El Salvador

El Salvador impulsé durante la década de los noventa un proceso de pro-
fundas reformas econémicas, precedido por una reforma agraria y la na-
cionalizacién del sistema financiero y del comercio exterior del café y del
azucar.

Durante esa década, el proceso de reforma econémica se sustenté fun-
damentalmente en los preceptos del Consenso de Washington.27 En su pri-
mera fase se centré en medidas de privatizacion; luego en la desregulacion,
que incluy6 la liberalizacion de precios y la reduccién del papel interven-
cionista del Estado, y por dltimo, en la disminucién de las protecciones
arancelarias o liberalizacién comercial. En algunos casos se obtuvo un re-
lativo éxito, otros fueron menos exitosos y otros altamente cuestionados
por la forma en que se implantaron. Sin embargo, es posible sostener que
sobre la base de las caracteristicas estructurales del nuevo modelo econé-
mico (NME) se sentaron en El Salvador las bases de una economia mas
abierta, desregulada y privatizada, y se lograron, al mismo tiempo, mayo-
res niveles de eficiencia productiva y mejores condiciones de competencia
en algunos sectores, los cuales estuvieron acompanados a su vez de efectos
adversos sobre el bienestar y la equidad.28

Buena parte de los efectos adversos del proceso de reforma econémica
se explican por el descuido —o quizas indiferencia— por los procesos de
“consolidacién” de las reformas, las cuales si bien siguen siendo muy deba-
tidas, resulta claro que eran esenciales para paises como El Salvador, don-
de era necesario emprender acciones tendientes a modernizar el Estado y
la administracién publica, y en general a formar y capacitar recursos hu-
manos y fortalecer todo el aparato institucional y de promocién, supervi-
sién y vigilancia de estos nuevos procesos. Sin duda alguna, la reforma la-
boral y de las condiciones de competencia efectiva quedaron relegadas del
debate y del posterior diseno de la politica publica.

El Salvador ha reconocido la necesidad de contar con un marco inter-
nacional de reglas y normas de competencia que beneficien el comercio

27 Williamson (1990 y 1993).
28 Katz (2000a).
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internacional y con una politica de competencia que incluya al menos tres
areas fundamentales: la prohibicién de acuerdos, la prohibicion del abuso
de una posicién dominante en el mercado y el control de las fusiones y
adquisiciones. En el pais se han hecho esfuerzos por alcanzar estos objeti-
vos, y se han elaborado varios anteproyectos de ley de libre competencia, lo
que refleja el grado de relevancia que tienen una legislacién y una politica
de libre competencia para el desarrollo de accesos a mercados, de incenti-
vos para la inversién nacional v extranjera, de mejora del climma de negocios
v de mayor eficiencia del aparato productivo en su conjunto.

La experiencia de El Salvador en politicas de competencia

Marco institucional v legal

El Salvador cuenta con una ley de competencia desde diciembre de 2004.
Si bien la discusion de la ley de competencia se remonta a principios de los
noventa, no fue sino hasta el final de esa década cuando el debate resurgié
con mas fuerza v se formé una Comisién de Fomento de la Competencia
dentro de la Asamblea Legislativa. Se presentaron seis anteproyectos de ley
de competencia a lo largo de los ultimos 10 afios, pero uno que present6 en
julio de 2003 un diputado del partido politico Arena es el que finalmente
logré la aprobacién. En términos mas puntuales, existe un conjunto de nor-
mas vinculadas a la competencia econémica que regulan la proteccién y
defensa del consumidor asi como de sectores como el de electricidad, hi-
drocarburos y telecomunicaciones, en los cuales actiian sus respectivos en-
tes de supervisiéon y regulacion.

Por otra parte, los articulos 101, 102 y 110 de la Constitucién Politica
de El Salvador favorecen la libertad politica y establecen la prohibicion de
practicas monopolisticas. Sin embargo, no existia ningtin cuerpo normati-
vo-legal que hiciera efectiva esa disposicién constitucional. A pesar de que
el Cédigo Penal en su articulo 232 prevé sanciones sobre delitos relativos al
mercado, la libre competencia y la proteccién al consumidor éstas no se
habian analizado. A continuacion se expone una sintesis de cada una de las
propuestas de legislacién sobre competencia presentadas ante la Asamblea
Legislativa antes de la aprobacion de la ley en 2004.

Hasta mediados de 2002 se habian presentado cinco anteproyectos de
ley de libre competencia, elaborados por distintas instituciones como el Mi-
nisterio de Economia, el Partido Frente Farabundo Marti para la Libera-
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cién Nacional (FMLN), el Centro de Defensa del Consumidor (cpc), el Parti-
do de Conciliaciéon Nacional (PcN) y algunos integrantes de la Comision de
Fomento de la Libre Competencia.

En general, todos los anteproyectos que se elaboraron tenian rasgos
similares en cuanto al objeto y alcance de la ley, aunque diferian en la com-
prension, uso y alcance de aspectos como eficiencia, mercado relevante y lo
gue constituye abuso de posicién dominante de mercado, concentraciones
y fusiones, y restricciones horizontales y verticales. Existian también dife-
rencias notorias en los procedimientos que se debian seguir, en las sancio-
nes aplicables y en el tipo de instituciones encargadas de velar por el cum-
plimiento de la ley. La propuesta hecha por el Ministerio de Economia se
adapt6 a partir del enfoque europeo en cuanto a la prohibicién de practicas
restrictivas al comercio. Asimismo, surgié en el pasado la propuesta de cre-
acién del Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y el Consumidor
(Indecco) como entidad de derecho publico, con personalidad juridica v
patrimonio propio. Finalmente, la institucién que se haga cargo de la apli-
cacién de la Ley de competencia a partir de 2006 serd la Superintendencia
de Competencia, integrada por un superintendente y dos directores.

Regulacion y privatizacion

El proceso de reforma econémica en El Salvador se inicié con el sanea-
miento de algunos bancos y posteriormente con su venta. Luego continué
con la venta de hoteles, ingenios, zonas francas y la empresa de cemento
del pais, asi como con la liberalizacion del comercio exterior del café y el
azucar. En una segunda etapa del proceso se privatizé la mayoria de los ser-
vicios publicos, incluyendo las empresas distribuidoras de energia eléctrica
y telecomunicaciones. Un aspecto de esta misma etapa fue la transforma-
cioén del sistema de seguridad social en un sistema de pensiones basado en
la capitalizacion individual y en la gestion privada.

Por otra parte, el proceso de reforma regulatoria?® adopté la forma de
desregulacién y se tradujo en “la eliminacién de unos 250 controles de pre-
cios y en el ajuste de las tarifas de agua potable, energia eléctrica y trans-
porte publico de pasajeros. En 1989 también se liberalizé la tasa de interés

29 La reforma regulatoria en este contexto se refiere a las formas mas eficientes, mejores y
baratas de regular, y ello implica la sustitucién de los sistemas de regulacién de “normas v cas-
tigos” en los que se especifica cémo una empresa debe cumplir con determinada regulacion.
El concepto abarca también el conjunto de incentivos basados en buena medida cn las fuerzas

del mercado. Las regulaciones incluyen las leyes, reglamentos y normas establecidos por los
gobiernos y las reglas que emiten las instituciones no gubernamentales, auténomas o autorre-
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y se eslablecié un sistema de tipo de cambio libre [...]". Posteriormente,
ante ¢l riesgo de que el tipo de cambio se apreciara mas como consecuencia
del flujo abundante de remesas familiares, se tomé la decision de volver a
un sistema de tipo de cambio fijo. En el caso de algunos productos agrico-
las de consumo basico se introdujo un mecanismo de aranceles variables,
denominado de bandas de precios, con el propdsito de proteger al consu-
midor vy al productor de la enorme inestabilidad que caracteriza a los pre-
cios de esos productos en los mercados internacionales, pero posteriormen-
te fue eliminado (PNUD, 2001).

Luego, v de orma gradual, el proceso de reforma se extendié a la aper-
tura y liberalizacién comercial, que incluyd los mecanismos convenciona-
les de reducciéon gradual y eliminacién de aranceles a las importaciones y
de las barreras no arancelarias, en particular la eliminacion del impuesto
aplicado a la exportaciéon del calé. En el Informe sobre Desarrollo Humano
de El Salvador 2001 se destaca que el proceso de desgravacién arancelaria
fue el resultado de tres procesos: a) la apertura unilateral iniciada en 1989,
que consistio en el descenso del techo arancelario de 290 a 30% y en el
aumento del piso de 0 a 5%; en 1995 el arancel promedio no ponderado era
de aproximadamente 10%; b) la reactivacién del Mercado Comun Centro-
americano (Mcca) v el acuerdo de 1993 de convergencia gradual hacia un
arancel externo comun, y ¢) las negociaciones bilaterales v multilaterales
que condujeron a la adhesién al GaTT y posteriormente a la oMc, asf como a
la suscripcion de acuerdos bilaterales con paises de la region.

Actualmente, el pais cuenta con un grupo de organismos fiscalizadores
encargados de realizar actividades de supervisién y vigilancia en los dife-
rentes sectores de la economia que influyen de manera decisiva en las con-
diciones de compelencia del pais. Entre los mas importantes se cuentan las
superintendencias del sistema financiero, de valores, de pensiones, v de
energia y telecomunicaciones.

Las politicas de competencia v los sectores proveedores

de servicios de utilidad puiblica

Con objeto de insertar a la economia en los mercados globales y volverla
mas competitiva, se impulsé en El Salvador una serie de reformas econé-

guladas, v que actuan con una delegacion de poderes regulatorios. De acuerdo con la ocpe, las
regulaciones economicas intervienen directamente cn las decisiones de mercado (fijacion de
precios, competencia, entrada o salida del mercado) y buscan elevar la eficiencia econémica y
reducir las barreras a la competencia v la innovacién.
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micas y de regulacion que comprendieron los procesos de desmonopoliza-
cién de servicios de utilidad pablica producidos por empresas estatales, es-
pecialmente en los sectores de energia y telecomunicaciones. En general, se
sostiene que la reforma no estuvo acompafiada de un proceso dinamico y
sistematico de creacion y fortalecimiento de la institucionalidad encargada
de su supervision y vigilancia, ni de la formacién de recursos humanos ca-
pacitados en el desemperio de estas actividades. Por ello, algunos de los sec-
tores privatizados no cuentan en la actualidad con suficiente competencia
efectiva, y sus respectivas instituciones de supervisién y vigilancia se han
debilitado con el tiempo o no han cumplido a cabalidad con la misién enco-
mendada. A continuacién se presenta un resumen de estos procesos en los
principales sectores privatizados y desregulados.

Telecomunicaciones

La reforma del sector se dio amparada por la Ley de Telecomunicaciones de
noviembre de 1997 y la Ley de la Superintendencia General de Electricidad
y Telecomunicaciones (Siget) como entidad de regulacién responsable del
sector. Con estos dos instrumentos se realizé el proceso de privatizacién de
la empresa estatal Administracién Nacional de Telecomunicaciones (Antel).
El objetivo entonces era crear un nuevo marco normativo para el sector y
explotar el espectro radioeléctrico con precios y condiciones entre operado-
res negociados libremente.

En el mercado de la telefonia celular se observan los logros mas noto-
rios del sector, ya que la competencia en este segmento ha llevado a una
rapida expansién de cobertura y servicios, y a una reduccién de tarifas,
producto de la férrea competencia de diversas empresas. El operador ini-
cial del servicio era la empresa Telemévil, pero con la venta de 51% de las
acciones de Internacional de Comunicaciones (Intel) a Telefénica de Espa-
fia y el ingreso de cTE-Telecom, se sentaron las bases de un mercado que
continda en expansién y que ha traido la inclusién de servicios de larga dis-
tancia e internet y la ampliacién de la infraestructura y la red de la telefo-
nia mévil. Esta competencia efectiva contrajo en 50% el precio por servicio
e incrementé el ntmero de usuarios en 500% en dos anos.

En el mercado de la telefonia fija, en cambio, la situacién de competen-
cia ha generado un proceso de modernizacién pero a un ritmo mas lento
que en el de la telefonfa moévil. La empresa estatal Antel se privatizd y se
transformé en la empresa cTE/Antel, con un valor patrimonial de 527 millo-
nes de délares, del cual se vendié 51% de las acciones. En el proceso parti-
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ciparon solamente Telmex de México y France Telecom, y fue esta tltima la
que logré la compra de la empresa. Asi, en noviembre de 1998 se inicié un
proceso de reingenieria y reestructuracion nacional e internacional (Boletin
Latinoamericano de Competencia, 1999). Si bien existen siete empresas ope-
rando, mas de 90% del mercado de telefonia fija pertenece a Telecom.?0 En
el caso de las llamadas internacionales, las tarifas salvadorefias se encuen-
tran 18% por encima del promedio latinoamericano y mas de siete veces
por encima de las aplicadas en los Estados Unidos.3!

En resumen, tanto en El Salvador como en el resto de los paises centro-
americanos (a excepcion de Costa Rica) el sector de telecomunicaciones ha
sido privatizado con una activa participacion de las empresas, aungue se
adoptaron politicas concentradas en la venta de los operadores publicos de
teléfonos. A la fecha persisten problemas de competencia efectiva y muchas
de las estructuras de mercado de la telefonia mévil y celular estan siendo
adoptadas por las redes de lineas fijas. De acuerdo con cifras de la Unién In-
ternacional de Telecomunicaciones (uIT, 2000), un poco mas de un tercio de
los hogares de la region cuenta con teléfono, en un contexto de ausencia
de competencia, bajas inversiones en el sector y tarifas todavia altas en cier-
tos segmentos del mercado.

En consecuencia, la privatizacién del operador publico es una condi-
cién necesaria aunque no suficiente para lograr una competencia efectiva,
y toda politica de competencia efectiva en el sector deberia incluirla junto
con la participacién del sector privado vy una regulacién y supervision inde-
pendiente y auténoma.32 Naturalmente, el proceso de cambio es lento y los
reguladores en la region tienen hoy el desafio de tratar los temas de la in-
terconexion, el servicio universal (tanto en disponibilidad como en infraes-
tructura)?? y el reequilibrio de las tarifas, asi como la enorme tarea de
capacitar adecuadamente a sus recursos humanos.

30 De acuerdo con estudios comparativos realizados en la region y segin las tarifas vigentes
de 1999, El Salvador resulté muy competitivo en la telefonia celular y se ubicé en primer lugar
en la categoria de 200 minutos v en cuarto en la de 60 minutos. En cambio, en la categoria de
llamadas locales de 200 minutos por telefonia fija ocup6 el decimoquinto lugar.

> Diversos estudios sobre ¢l tema sugieren que estas diferencias se explican por la notoria
falta de competencia efecliva y por los altos coslos de interconexién y operacién.

32 El sector de telecomunicaciones esta sujeto a externalidades de redes cn el sentido de
que una red es mds atractiva cuando tiene un nimero mayor de suscriptores. En este sentido,
diversos autores se refieren al término “economias de escala por el lado de la demanda”.

33 El servicio universal ha sido financiado (radicionalmente mediante subsidios cruzados,
v actualmente se analizan nuevos mecanismos de subsidios —cuando éstos scan requeridos—
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Energia

En el sector energético destaca la situacion de la distribucién de energia.
Actualmente existen cinco empresas que operan con mercados segmenta-
dos, en los cuales la mayoria de los usuarios individuales tienen pocas posi-
bilidades de seleccionar a un proveedor especifico. La tendencia actual
revela la creacién de concentraciones y fusiones para reducir costos de dis-
tribucién y ampliar mercados.

El mercado mayorista (Mm) es el principal instrumento de asignacién
de la produccién de energia entre los generadores y los consumidores, de
acuerdo con el modelo adoptado por El Salvador asi como por Guatemala y
Panama.?4 En un estudio de la cEpAL (2001c¢) se sefiala que El Salvador es el
unico pais que considera la competencia en el nivel minorista (retail), y
solamente en Guatemala y El Salvador estd permitida la participacién de
los comercializadores y de los agentes intermediarios que compiten en el
mercado de energia que producen los generadores. Todo esto determina
que los distribuidores y grandes consumidores puedan comprar directa-
mente a los productores y a los comercializadores.

Con la estructura actual de la industria, la desintegracion vertical es
mandatoria en El Salvador, Guatemala y Panama4, y s6lo una empresa esta-
tal guatemalteca permanece operando con dicha integracion vertical.

En el plano institucional, la administracién del MM en el pais es respon-
sabilidad de la Unidad de Transacciones (UT), la cual como empresa privada
opera el sistema de transmisién, mantiene su seguridad y garantiza la ca-
lidad minima de los servicios y suministros. El1 Mm funciona con dos me-
canismos bdsicos para la compraventa de electricidad: ) el mercado de
contratos (Mc), el cual se desenvuelve de forma libre entre las partes partici-
pantes del MM, vy ii) el mercado regulador del sistema (MRS), que salda las
diferencias entre la realidad y los compromisos adquiridos, como faltantes
y sobrantes.35

El mercado eléctrico salvadorefio estd compuesto por tres empresas
generadoras: la Compafiia Hidroeléctrica del Rio Lempa (ceL), Nejapa Po-
wer (subsidiaria de Coastal) y Duke Energy International, que generan 93%
de la produccién nacional; entre 5y 6% se importa de Guatemala y el 1%
mediante bases competitivas ofrecidas a las compafifas de lelecomunicaciones. Guatemala se
encuentra entre los paises que han adoplado este nuevo esquema.

34 El modelo general consiste en la separacién de la produccion, transporte v distribucién
de la energia, en la apertura de los sistemas de transmision y en la introduccién de compelen-

cia en los mercados de produccién y gran consumo de electricidad.
35 Ibidem.
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restante proviene de minicentrales hidroeléctricas. El indice Herfindahl-
Hischman (HHI) encontrado en el mercado de la produccién indica una alta
concentracion, ya sea que se incluya o no la producciéon de Nejapa Power
dentro de la oferta de la cEL. La empresa Duke, en cambio, tuvo casi 13% de
participacién en 2000 y logré influir en el abastecimiento hidroeléctrico de
las centrales de la cEL.36

El mercado mayorista en El Salvador es un mercado emergente de con-
tratos que representé casi 88% del mercado en el afio 2000. Hasta 1999 la
CEL se mantenfa como el tinico productor local, y con el ingreso de Duke se
constituyé un duopolio con poder de incidencia en los precios del mercado
regulador del sistema (MRS) o mercado de ocasion. De forma positiva han
influido en este resultado los aportes hidrdulicos de afos anteriores y el
menor nivel de precios de la energia en el mercado spof de Guatemala. En
contraste, fue afectado en forma negativa por el aumento en los precios de
los combustibles.37

Se concluye, entonces, que ¢n el segmento de produccion de electrici-
dad en El Salvador existe una condicion de duopolio de poca competencia
con una clara posicién dominante de la ceL y de Duke; a su vez, en el seg-
mento de la demanda existen dos distribuidoras, una de ellas con posiciéon
dominante. Ello redunda en poca competencia efectiva, que sumada al cre-
cimiento de la demanda implicard nuevos esfuerzos de generacién y de
ampliacién de esla capacidad.

Derivados del petréleo
La industria petrolera estd normada por el Ministerio de Economia del pais
v el subsector de hidrocarburos por la Direccién de Hidrocarburos y Minas
(bHM). La pHM funciona desde 1992 con el fin de realizar las funciones de
regulacion, tiscalizacion v control de las operaciones de descarga de petroé-
leo v derivados, asi como la supervision de la cantidad y la calidad de éstos
en toda la cadena de abastecimiento. Asimismo, calcula los precios de pari-
dad de importacion y supervisa los precios al consumidor, ademas de que
establece los precios méaximos de facturacion de gas licuado de referencia
para los combustibles.

Como ente regulador, la bHm fomenta la inversion privada extranjera y
nacional en el subsector de hidrocarburos y el sector minero del pais, al
tiempo que regula y controla el adecuado y permanente abastecimiento de

36 Véase la nota 23.
37 [biden.
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hidrocarburos en el mercado interno. En cuanto a la oferta, no se registran
actividades de exploracién en El Salvador, y aun cuando hay interés por
exploraciones en localidades identificadas, éstas no se han realizado por la
ausencia de una legislacién al respecto.

Por el lado de la refinacion existe la Refineria Petrolera Acajutla, S. A.
(rRASA), cuya propiedad es compartida por Esso y Shell, y tiene una capaci-
dad de proceso de crudo de 18000 bpd.38 Actualmente es la mayor impor-
tadora de hidrocarburos y absorbe un poco mas de 65% del mercado, en
tanto que Texaco participa casi en 15% del mismo. En la importacién y
refinacion, El Salvador registra el tercer indice de concentracién mas bajo.
En los hidrocarburos gaseosos la concentracién es mayor, ya que dos
empresas tienen dominio casi total de mercado y alcanzan valores en el HHI
superiores a los 4 600. También se destaca el reciente ingreso de nuevos
agentes, con lo cual se espera un mayor nivel de competencia en segmentos
especificos. En el plano de la competencia, la tinica legislacién vinculante
era la Ley de Protecciéon al Consumidor, vigente desde noviembre de
1996,39 y la Direccion General de Proteccién al Consumidor del Ministerio
de Economia se encarga de velar por su cumplimiento. A partir de 2006 la
ley y la Superintendencia de Competencia jugaran un papel importante.

Leyes antidumping y otras medidas compensatorias

El Acuerdo Antidumping de la omc se convirtié en ley de la Republica en
1995 a través del Decreto Ejecutivo nim. 167 y fue ratificado por la Asam-
blea Legislativa en ese mismo afio. Asimismo, El Salvador firmd, también
ese afo, la Resolucién 12-95 del Consejo de Ministros Responsables de la
Integracién Econémica y Desarrollo Regional, mediante la cual se aproba-
ban las regulaciones centroamericanas sobre practicas de comercio desleal,
que son totalmente compatibles con los acuerdos de la omc.

El pais cuenta desde 1996 con una guia sobre c6mo iniciar casos de in-
vestigacién de dumping v se trabaja en otra relacionada con los casos de
subsidios. En el plano institucional, la Direccién de Politica Comercial del
Ministerio de Economia es la unidad responsable de conducir estas investi-
gaciones y determinar las posibles consecuencias de las practicas de co-

38 CEPAL (2001b).
39 El objeto de la ley es “salvaguardar el interés de los consumidores, estableciendo normas
que los protejan del fraude o abuso dentro del mercado”.
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mercio desleal. A la fecha de elaboracion de este informe, no fue posible en-
contrar evidencia de casos de investigacion, en proceso o terminados, en
este materia. En cuanto al De Minimis Provision de Antidumping, medidas
compensatorias, margenes de dumping y tasas de subsidios, el pais no dis-
pone de provisiones especificas v aplica las reglas en funcién de los acuer-
dos antidumping v de medidas compensatorias de la omc.

Guatemala

Guatemala emprendid su proceso de reforma econémica mas lentamente
que el resto de los paises centroamericanos. Se partié de la premisa de que
era necesario sentar las bases de una economia competitiva y moderna
que contara, entre otras cosas, con los elementos basicos de una politica de
competencia. Diversos estudios realizados en el pais concluyeron que la
estrategia de competitividad requerida deberia concentrarse en la creacion
o desarrollo de un aparato productivo con posibilidades reales de insertarse
eficientemente en mercados internacionales, asi como de un conjunto de
instituciones que apoyaran el proceso de atraccién de inversiones y de adop-
cion y adaptacién de nuevas tecnologias. Por dltimo, se planteaba mejorar
las condiciones de competencia a fin de elevar la eficiencia empresarial y el
bienestar del consumidor. Desde 1996 muchos de los esfuerzos nacionales
se orientaron a alcanzar eslos objetivos, lo que se tradujo en la reduccién
de aranceles; en claros esfuerzos de simplificacién administrativa y de su-
presién de restricciones a las importaciones e inversiones extranjeras, y en
la eliminacion de monopolios en industrias estratégicas del pais.

La experiencia de Guatemniala en politicas de competencia
desde principios de los noventa

Marco institucional v legal

La Constitucién Politica guatemalteca favorece la libertad de comercio y
obliga al Estado a impedir las practicas excesivas que conlleven a una con-
centracion de bienes. Asimismo, en el articulo 119 se refiere a la proteccién
del consumidor y mas adelante, en el 130, prohibe los monopolios y los pri-
vilegios. Adicionalmente, se cuenta con un Cédigo de Comercio, un Codigo
Penal y una Ley de Proteccién al Consumidor. La prohibicién de monopo-
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lios, carteles y otras formas de monopolio esta considerada en el Cédigo
Penal, y lo relacionado con fusiones, prohibicién de monopolios y actos
desleales estdn previstos en el Cédigo de Comercio. En cambio, no existe
una legislacién especifica de competencia o antimonopolio, aunque un pro-
yecto de ley esta en discusién y andlisis en la Comisién de Economia y del
Consumidor del Congreso. El proyecto se ajusta a los modelos basicos su-
geridos por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Des-
arrollo (UNCTAD).

El proyecto de ley de promocién de la competencia presentado al Con-
greso en septiembre de 2000 tiene por objeto

preservar v promover la libre competencia, mediante el control de los actos de
concentraciéon econdémica, los acuerdos restrictivos o los arreglos entre empre-
sas, las fusiones o adquisiciones, el abuso de la posicién de mercado dominante,
que limiten el acceso a los mercados o que de cualquier forma restrinjan inde-
bidamente la competencia, afectando de [orma adversa el comercio nacional,
internacional o el desarrollo econémico; impidiendo el funcionamiento de prac-
ticas excesivas que conduzcan a la concentracion de bienes y medios de pro-
duccion en detrimento de la colectividad; y prohibiendo las practicas monopé-
licas y privilegios.40

En términos generales, el proyecto busca elevar la eficiencia y por ende
la competitividad. El proyecto fue analizado en dos ocasiones por el gabine-
te econémico y ha sido consensuado con los entes privados del pais. Actual-
mente, la discusién es atin de tipo técnico, ya que no existen estudios sectoria-
les completos que permitan conocer con claridad qué barreras de entrada y
salida existen, ni el tipo de colusiones y concentraciones, o los acuerdos
verticales y horizontales predominantes en los sectores estratégicos.

En el enfoque utilizado predomina el esquema europeo de competencia
y la distincién entre acuerdos restrictivos de comercio y abuso de posicion
dominante de mercado. El proyecto de ley se compone de cinco titulos. El
primero se refiere a las disposiciones generales; el segundo a los acuerdos y
practicas contrarios a la competencia —incluye los siguientes capitulos:
acuerdos horizontales, acuerdos verticales, abuso de la posicién de domi-
nio, concentraciones y fusiones—; el tercero a la Comisién para la Promo-
cién de la Competencia, con un capitulo tnico de disposiciones generales;

40 Borrador de Ley de Promocién de la Competencia.
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el cuarto aborda los procedimientos administrativos, y el dultimo, las dispo-
siciones transitorias y reformas.

Tras un extenso periodo de debate y discusion se cuenta actualmente
con proyectos de lev formulados para proteger al consumidor, la competen-
cia, la propiedad intelectual v la calidad (en sus areas de normalizacion,
acreditacién, metrologia e informacién). En temas relacionados con la
competencia existen leyes generales de electricidad y telecomunicaciones
asi como leyes de comercializacion de hidrocarburos, propiedad intelec-
tual, inversién extranjera v bancos, las cuales seran abordadas con mas
detalle en una seccién posterior:

En el plano institucional sobresale el Programa Nacional de Competiti-
vidad (Pronacom), instaurado en 1998 y coordinado por el Ministerio de
Economia. El Pronacom nace del proyecto regional de competitividad bajo
el cual se cred el Centro Latinoamericano para la Competitividad y Des-
arrollo Sostenible (CLACDS) con un programa concentrado en tres dreas:
clusters, mejoramiento del clima de negocios y divulgacion del programa.
Adicionalmente, el Ministerio de Economia cuenta con un Viceministerio
de Inversiéon v Competencia en el que opera una direccién de proteccion al
consumidor, un sistema nacional de calidad, una direccién de competencia
v una unidad de servicio al comercio y la inversién.

Ademas del proyecto de lev de promocién de la competencia, el Prona-
com ha promovido estudios v evaluaciones en algunos sectores de la econo-
mia, vy ha concluido que es necesario definir una politica de competencia
mucho mas amplia que condurca a mejorar el acceso a mercados, la efecti-
vidad v la calidad de las regulaciones, los incentivos para atraer nuevas in-
versiones y, en general, para mcjorar el bienestar del consumidor. Se sugie-
re impulsar un conjunto de reformas que modernicen y racionalicen los
mecanismos de regulacién de la actividad econdémica siguiendo criterios y
principios de eficiencia, bienestar de los consumidores y competitividad in-
dustrial, de modo que se incida en las relaciones de los agentes econémicos
publicos y privados que participan en los mercados, con un criterio de im-
pulsar la competencia en lugar de reprimir la actividad de los agentes pri-
vados (Boletin Latinoamericano de Competencia, julio de 2001).

Algunos de los casos estudiados se relacionan con los costos generados
por el Estado en los mercados en cuanto restringe la entrada o salida de un
agente. De esta manera, se han analizado las condiciones de competencia
en la distribucion de cemento v en los sectores de seguros, telecomunica-
ciones, hidrocarburos y aztcar, asi como las restricciones no arancelarias y
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Ias normas de calidad y certificacion en el caso de productos alimenticios.
Asimismo, la Direccién de Competencia ha identificado mercados con
caracteristicas monopolisticas en la producciéon, importacién y distribu-
ci6n de cerveza; en la produccion de cemento, bebidas alcohdlicas, azacar,
arroz y trigo, y en los supermercados.

Regulacion y privatizacion

En 1991 se inici6é un proceso poco exitoso de privatizacién y reforma eco-
némica en Guatemala, orientado a programas de desmonopolizacién que
pretendian aportar mas eficiencia a los mercados; atraer mayores flujos de
inversion extranjera, y financiar inversiones sociales en los sectores de sa-
lud y educacién. En 1993 comenzé un proceso selectivo de venta de activos
estatales de baja utilizacion y rendimiento con objeto de financiar progra-
mas de interés social.

De hecho, el elemento mas distintivo de la reforma econémica en el
periodo 1986-1996 fue la venta de activos estatales para financiar la brecha
fiscal y obtener recursos frescos para actividades y programas de la agenda
social. Los objetivos de eficiencia econémica no fueron planteados con
igual firmeza, y al final el proceso no conté con el respaldo politico necesa-
rio ni con la credibilidad institucional para impulsar una reforma de esa
profundidad y alcance. En 1998 concluy6 la parte mas importante del pro-
ceso con el programa de desincorporacion de activos y la privatizaciéon de
la Empresa Eléctrica de Guatemala (EEGSA) y las empresas distribuidoras
del Instituto Nacional de Electrificacién (INDE) y Telecomunicaciones de
Guatemala (Telgua). Asimismo, se complet6 el contrato administrativo con
la empresa de correos y el de usufructo con la de ferrocarriles.

Las politicas de competencia y los sectores proveedores de servicios

de utilidad publica

Como parte del programa de modernizacion y en seguimiento de la politica
de desincorporacién, desconcentracion y desregulacion, se emprendieron
las reformas de los servicios publicos de telecomunicaciones, electricidad,
aeropuertos, puertos y ferrocarriles, y se implantaron cambios en el marco
legal e institucional mediante la creacion de entes reguladores y la desin-
corporacion de activos a través de su venta o concesion y contratos de uso y
administrativos.*!

41 CIEN (1998).
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Telecomunicaciones

En 1996 se inici6 el proceso de reforma del sector con el fin de volverlo mas
eficiente y elevar la calidad v cobertura de los servicios. La reforma consis-
tié en la promulgacién de la Ley General de Telecomunicaciones como el
instrumento juridico por excelencia; en la desincorporacién de la Empresa
Guatemalteca de Telecomunicaciones (Guatel); en la instauracién de la
Superintendencia de Telecomunicaciones (SIT) como el ente regulador y de
supervisién; en la creacién y desarrollo del Fondo para el Desarrollo de la
Telefonia (Fondetel); en el establecimiento de un nuevo esquema tarifario y
en la adopcion de mecanismos de mercado como las subastas de frecuen-
cias del espectro radioeléctrico.

El monopolio estatal de Guatel operé+2 con bajos indices de eficiencia y
cobertura, medidos en namero de lineas por habitante o por tarifas de las
llamadas internacionales. Debido a esto, el programa de gobierno 1996-
2000 contenia objetivos de modernizacion del aparato estatal y del sector
de telecomunicaciones, con miras a elevar la calidad y la cantidad de los ser-
vicios. Se sostenia la necesidad de adecuar las tarifas a los costos y a los ni-
veles de rentabilidad; disminuir la intervencién del Estado en las politicas
financieras del sector; establecer la ley que permita la participacién del sec-
tor privado; privatizar Guatel con una supervision eficiente; concesionar a
operadores privados la operacion de segmentos del mercado de telefonia;
garantizar la interconexion a la red de distribucién actual, y fomentar la
competencia entre los actores del sector. Asimismo, los Acuerdos de Paz
contienen menciones especificas sobre los sectores de infraestructura, in-
cluyendo las telecomunicaciones, dirigidos a continuar el programa de
inversiones para el desarrollo rural.

El articulo 1 de la Ley General de Telecomunicaciones establece que
su objeto es “apoyar y promover el desarrollo eficiente de las teleco-
municaciones, fomentar la competencia entre los distintos oferentes del
servicio de telecomunicaciones, estimular las inversiones en el sector, pro-
teger los derechos de los usuarios y de las empresas proveedoras de servi-
cios y apoyar el uso racional del espectro radioeléctrico [...]”. Asimismo,
se destaca que el elemento central de esta ley se asocia con la libertad de
competencia y con la creacion de la siT. Adicionalmente, la ley incorpora
enunciados sobre el libre establecimiento de los precios y el uso de las
subastas para el espectro radioeléctrico. Un elemento importante de la ley

42 Costa Rica y Chile son claras excepciones de este patrén de desempefio en la regién.
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es la creacion del Fondetel para cubrir la demanda en sectores de bajos
ingresos.

La sit, por su parte, es el érgano regulador encargado de la supervision
del funcionamiento del sector y de su desempeno en el mercado en cues-
tion. Entre otras funciones, supervisa la explotacién del espectro eléctrico,
administra el registro de telecomunicaciones y el plan nacional de numera-
¢ion, aplica las sanciones establecidas por la ley y en general vela por el
cumplimiento de ésta.

Por el lado de la inversion privada, hasta mediados de 1996 era muy es-
casa y solamente la empresa Comcel, mediante una concesién por 20 afios,
prestaba servicios de telefonia celular. Posteriormente se creé Telecomuni-
caciones de Guatemala, Sociedad Anénima (Telgua, S. A.), la cual ingreso a
este mercado con servicios de telefonia inalambrica de pcs (Personal Comn-
munication System). Guatel, mientras tanto, dejé de prestar el servicio de te-
lefonia y se concentré en la telefonia rural, en tanto que Telgua pasé a ser la
prestadora del servicio local y de larga distancia. Tiempo después, 95% de las
acciones fueron vendidas a la empresa Luca, S. A., con Teléfonos de México
(Telmex) como operador internacional y poseedor de 45% de las acciones.

En la actualidad, el mercado de las telecomunicaciones se ha abierto en
algunos segmentos y cuenta con 14 empresas privadas que operan en el
mercado de interconexién con Telgua, asi como con la empresa espafiola
Telefonica en el mercado de pcs. En el cuadro 111.1 se presenta la densidad
telefénica nacional. Se observa cémo la densidad ha llegado casi a seis li-
neas por 100 habitantes en 2000 (lo cual es una evidente duplicacién en
cinco afios), pero sigue siendo de las mas bajas de la regién. Los indicado-
res de eficiencia han mejorado pese a que la densidad de teléfonos comuni-
tarios no ha aumentado significativamente.

En el mercado de telefonia internacional operan actualmente ocho em-
presas, tres de las cuales concentran 85% del trafico telefénico. Telgua con-
trola 53% del trafico y el HHI es de 3.420. En el mercado de telefonia movil
se desempeiian actualmente cuatro empresas. La Comcel, la mas grande y
antigua, tiene a su cargo 41% de las lineas méviles, y las dos empresas mas
grandes abarcan 80% de las lineas. El pcs, como empresa subsidiaria de
Telgua, posee 39% del mercado de telefonia mévil. El HHI es de 3.420.43

En resumen, con la venta de la empresa estatal de telecomunicaciones
concluye con relativo éxito el proceso de reforma del sector, si se considera

43 Véase la nota 24.
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la cantidad de obstaculos legales y negociaciones politicas que debié en-
frentar. La reforma se realizo sobre la base de los siguientes principios: i) el
reconocimiento de que no existe poder monopdélico en las telecomunicacio-
nes y que la regulacién requerida es minima, de tal manera que la eficien-
cia econémica provendria del movimiento libre de las fuerzas del mercado;
ii) el acceso desagregado a todas las redes, lo cual minimiza o elimina el
poder monopdlico; iii) la negociacién entre las partes como medio idéneo
de solucién de conflictos; iv) la creacion de mecanismos de arbitraje, y v) la
inexistencia de subsidios cruzados entre los servicios (Boletin Latinoameri-
cano de Competencia, mayo de 1999).

Cabe recalcar que el marco legal actual es moderno y se disend con to-
dos los elementos necesarios para abrir el sector a la competencia. Sin em-
bargo, este objetivo no ha sido alcanzado plenamente y se requiere ain mas
competencia efectiva en el mercado de la telefonia local o fija. Por el lado
de la telefonfa movil, existe mas competencia entre Comcel vy Telgua, aun-
que limitada. Se busca lograr en el futuro una convergencia entre las tarifas
de la telefonia [ija y la inalambrica. La telefonia inalambrica, al igual que
en los otros paises centroamericanos, crece a una tasa mayor que la telefo-
nia fija, v eso la va constituyendo como un segmento cada vez mas impor-
tante en el sector. Esto ha llevado a elevar la inversién privada, y en la
actualidad se contabilizan mas de 220 empresas registradas que prestan
servicios directos al sector, especialmente los vinculados a la telefonia celu-
lar, internet v transmision de datos.

Por el lado de la supervision v vigilancia, la siT debe ser fortalecida para
mejorar su papel de ente regulador auténomo e independiente. Su inclu-
sion dentro del Ministerio de Comunicaciones e Infraestructura impone
limites ¢n la realizacién de sus funciones de acuerdo con la ley, a lo que se
suma el hecho de que perdié capacidad de actuar judicialmente y, por ende,
de sancionar cuando sea necesario.

El Fondetel [ue creado para llevar los servicios de telefonia a las areas
rurales v empobrecidas del pais. Si bien su creacién es encomiable v res-
ponde a objetivos de equidad social, los procedimientos de seleccion de
proyectos no estan claramente delineados e impera la discrecionalidad en
el momento de su seleccion.

Se recomienda, finalmente, mantener los objetivos iniciales del proceso
de reforma en el sector, en especial el aumento de la eliciencia econémica
en ese mercado, sobre todo ¢l fortalecimiento institucional de la 1T para
que ejerza sus funciones con absoluta autonomia e independencia.
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b) Energia

Desde 1884 la produccion y distribucién de electricidad estuvo a cargo de
la Empresa Eléctrica de Guatemala, S. A. (EEGSA). A partir de 1959 se cons-
tituy6 el Instituto Nacional de Electrificacién (INDE), como ente rector y
responsable de la generacién y transmision de energia en el area rural. Am-
bos conformaban la red de infraestructura eléctrica con el nombre de Siste-
ma de Energia Nacional (SEN). En el curso del tiempo estas instituciones
realizaron funciones de generacién, transmisién y distribucién de energia
eléctrica, en lo que revelaron, ademas de distorsiones en precios —refleja-
das principalmente en las tarifas—, bajos niveles de inversién y baja co-
bertura eléctrica.

La reforma del sector se inici6é con objeto de superar la situacién ante-
rior mediante la reduccién de la intervencién del Estado, la supresién del
monopolio y la introduccién de mayor competencia. Asi, en 1994 se elimi-
né el INDE y luego se promulgé la Ley General de Electricidad, se creé al
ente regulador y se realizo la venta de los activos estatales.

La Ley General de Electricidad de 1996 contiene los elementos basicos
para asegurar la libre generacién, transmisién y distribucién del fluido, a la
vez que crea la Comisién Nacional de Energia como el ente regulador. Asi-
mismo, se genera el Mercado Mayorista (MM) y se establece que diferentes
empresas se encarguen de la generacién, la transmision y la distribucién,
Asi, el marco institucional queda conformado por el Ministerio de Energia
y Minas, por la Comisién Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) y por el mm.
El Ministerio de Energia y Minas desarrolla funciones normativas y de pla-
neacion; en cambio, la CNEE es la responsable de fiscalizar el marco regulato-
rio y al mismo tiempo de definir las normas técnicas y establecer las tarifas.

En Guatemala, al igual que en El Salvador y Panama, el MM constituye
el mecanismo basico de asignacién de la produccién de energia entre gene-
radores y consumidores. La administracion esta a cargo del Administrador
del Mercado Mayorista (AMM), que también estd regulado por la Ley Gene-
ral de Electricidad y por su propio reglamento. En general, se pueden iden-
tificar cuatro mercados: el de contratos a término, el de oportunidad (spot),
el de desvios de potencia y el de distribucion final.

El AMM es un ente privado sin fines de lucro que funciona con el fin de
coordinar la operacién de centrales, interconexiones y lineas de transporte
en condiciones de libre contratacién de energia eléctrica. Ademas, establece
precios de mercado de corto plazo para las transferencias de potencia y ener-
gia; garantiza la seguridad y el abastecimiento de energia eléctrica, y reali-
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za el despacho o programacién de la operacién, la coordinacién de la ope-
racién del Sistema Nacional Interconectado (sNi1) y la administracién de las
transacciones comerciales del Mm.44 El MM esta constituido por los agentes
generadores con mas de 10 megavatios, como el INDE, y éstos son los gene-
radores privados (Tampa, Enron, Ingenios, Guatemala Generating Group
[6GG], Sidegua y Genor); por los distribuidores con més de 20 000 usuarios
(Ecas, las empresas de Occidente S. A. [Deocsa] y Oriente [Deorsa] del INDE);
las empresas eléctricas municipales (EEM); los agentes transportistas con
mas de 10 megavatios, y otros.*5 El MM opera con tres mecanismos bésicos
para la compraventa de electricidad: el mercado a término (MT), en el que
se establecen contratos libremente pactados entre agentes o grandes usua-
rios; el mercado de oportunidad (M0) o mercado spot, para las transaccio-
nes de oportunidad de energia, con precios establecidos en forma horaria,
v el mercado de desvios de potencia (MDP), para las transacciones de opor-
tunidad de potencia, con un precio establecido mensualmente por el AMM.

Con la estructura actual de la industria, la desintegracién vertical es
mandatoria en El Salvador, Guatemala y Panama. La participacién del sec-
tor privado en la generacién de energia se inici6é con la instalacién de la ge-
neradora Enron en 1993. Luego, en 1997, se vendieron las dos plantas eléc-
tricas de EEGSA vy en 1998 se subasté 80% de las acciones de EGAS y el mismo
porcentaje de las acciones de las dos empresas distribuidoras del Instituto
Nacional de Electrificacion.

Por el lado de la demanda, la mayor participacion corresponde a los
contratos de compraventa de energia (PPA), con 47.8%, y luego a la genera-
dora EGEE, con 41.7% en 2000. En conjunto representan casi 90% de toda la
oferta del pais. Entre los contratos ppa sobresale el de Puerto Quetzal, gene-
radora de la empresa estadunidense Nerén, con mas de 11% de participa-
cién en el mercado. Por el lado de la demanda, empresas como Iberdrola y
Unién Fenosa, junto con Deocsa v Deorsa, representan mas de 93% de par-
ticipacion. Ademas, existen alrededor de 13 pequenas distribuidoras y 16
grandes consumidores que absorben 3% de la demanda del mM. En térmi-
nos relativos, el indice HHI para este sector es inferior al de los demads paises
de la region (2.059, considerando a cada productor ppa como agente indivi-
dual y 3.991 considerando el conjunto de productos PPA como un solo agen-
te).4¢ En resumen, la reforma del sector con la Ley General de Electricidad

4 cEPAL (2001¢).
45 CclEN (1998).
4o Véase la nota 23.
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establecié las condiciones para promover la inversién privada, la libre com-
petencia y la separacién de las funciones de generacién, transmision y dis-
tribucién. En un plazo de cinco afios, Guatemala aumenté su capacidad ge-
neradora, logré abatir los racionamientos y se convirtié en exportadora de
electricidad a El Salvador.

El proceso de reforma en Guatemala se dio mediante la venta de las
plantas generadoras de la EEGSA y luego con la venta de Deocsa y Deorsa. El
proceso es calificado por la mayoria de analistas como exitoso y poseedor
de un procedimiento claro de subasta que permitié la transparencia y la
desincorporacién de los activos del Estado.

Actualmente el mercado da claras muestras de eficiencia econémica,
aplicacién de la legislacién, consolidacion del aparato institucional y, prin-
cipalmente, crecimiento de las inversiones, que han llegado a representar
mas de 50% del mercado de generacion y mas de 90% del de distribucién.

Guatemala, al igual que El Salvador, se beneficié de las aportaciones
hidricas de 1999 para la produccién de energia, lo que generé un superavit
de produccién hidroeléctrica en las centrales del INDE. Ello permitié a
ambos paises soportar la escalada de precios de electricidad derivada del
alza del barril de petréleo. Ademas, se realizaron exportaciones de energia
hacia El Salvador, lo cual, entre otras cosas, elevé los precios del mercado
spot guatemalteco.

En general, en todo el segmento de produccién se observa la participa-
cién de un ndmero importante de agentes, lo cual en principio favorece la
competencia; sin embargo, es relevante prestar atencién a los PpA, que no
cuentan con las condiciones para participar en el MM, por lo que se elevan
los costos en el mercado regulado que se financian con mayores niveles de
subsidios. El asunto central, entonces, es el de los contratos ppA y los térmi-
nos bajo los cuales se negocian, tema que requiere la intervencién de las
autoridades del pais.

En este contexto, persiste el reto de la electrificacién rural y la necesi-
dad de elevar la cobertura a 95% en 2004, con una combinacién de mayor
inversién puablica y privada en el proceso. Asimismo, se requiere moder-
nizar y fortalecer las empresas eléctricas municipales, especialmente en
cuanto a normas de calidad y servicio a clientes, consolidar el marco legal
existente y fortalecer los programas de mejora de competitividad del sector
dentro de la estrategia nacional de desarrollo. Surge asi el tema de la rein-
tegracién de la industria, especialmente por parte de la distribuidora Ecas.
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¢) Hidrocarburos v derivados de petroleo

El Ministerio de Energia v Minas es la institucién normativa nacional del
sector de energia en general, v del subsector de hidrocarburos en particular,
cuya supervision se realiza mediante la Direccién General de Hidrocarbu-
ros, incluida la exploracién y explotacion petroleras.

En la actualidad, Guatemala es el tinico pais centroamericano que rea-
liza actividades de exploracién, explotacién y produccién de petréleo (casi
26 000 barriles por dia de unas reservas de 526 millones de barriles, de
acuerdo con cifras de 1998).47 Las actividades de refinacion estan a cargo
de la empresa Texaco, que opera la refineria Texas Petroleum Company
(Texpet),*8 con una capacidad de 17 000 bpd y una cobertura de 33% de la
demanda de los derivados del pais. Texaco vende a otras empresas distri-
buidoras y su integracién vertical es de casi 90%. La empresa Shell, en
cambio, importa todo lo que vende y la empresa Esso realiza compras a la
refineria para cubrir su demanda local.

La refineria Texpet ha venido perdiendo participacién en el mercado de
hidrocarburos liquidos; sin embargo, contintia dominéndolo con la pro-
duccién de diesel y fuel 0il, v mantiene una participacion de 30%. Asi, in-
cluyendo el valor de las importaciones de gasolina, Texaco participa con
40% del segmento, Shell con 21% y Esso con poco mas de 17%. En conjun-
to, las tres empresas multinacionales participan con mas de 78% de la
importacion y refinaciéon de hidrocarburos liquidos.49

En el mercado de gas licuado de petréleo (Lp) existe un amplio namero
de importadores independientes e integrados verticalmente, los cuales par-
ticipan con mas de 50% del segmento. Asimismo, en el mercado a granel
del comercio y la industria, la empresa Texpet participa con produccién
propia y menores precios debido a las exenciones y ventajas arancelarias de
las que goza. En conclusion, si bien existe un nimero significativo de em-
presas participantes en el mercado de hidrocarburos liquidos, éste se man-
tiene altamente concentrado.

En el plano de la regulacion, la ley de hidrocarburos y la de comerciali-
zacion de hidrocarburos y su respectivo reglamento establecen sanciones

47 CEPAL (2001D).

48 La relineria goza de un tralamiento preferencial mediante la aplicacion de un arancel
menor a la importacién de crudos en relacion con la importaeién de derivados, lo cual se cali-
fica como barrera de entrada para otras empresas. Existen otras barreras de entrada en el
mercado nacional v en el regional, especialmente por el lado de la estructura de costos y de
estrategias empresariales, que aqui se omiten con [ines de simplilicaciéon.

49 Ibiden.
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para aquellas practicas que atenten contra la libre competencia. Mediante
estas leyes se busca la eficiencia econémica y la promocién de la libre com-
petencia en el mercado de petréleo y sus derivados.5¢ No obstante, por las
caracteristicas propias de una alta concentraciéon de los derivados del pe-
tréleo en un ambito donde se propician los carteles y las colusiones, es
imperativo contar con una ley de libre competencia que promueva la efi-
ciencia econémica y el interés de los consumidores, de tal manera que la
estructura de la industria petrolera se acerque lo mas posible a las condi-
ciones de un mercado de competencia efectiva. Esto sera posible en la me-
dida en que dichos mercados sean méas grandes y se tenga acceso a tanques
de almacenamiento en forma voluntaria y negociada.5!

Lo mas importante de la ley de comercializacién de hidrocarburos es
que fija las condiciones y requisitos para obtener licencias de exportador e
importador, ademas del control de operaciones de importacién y exporta-
cién por parte de la Direcciéon General de Hidrocarburos (DGH). Actualmen-
te, el proceso de liberalizacién de los mercados de productos liquidos ha
avanzado mas que en cualquier otro pais centroamericano, debido al hecho
de tener el mercado mas grande de la regién y las menores barreras de en-
trada, lo cual ha posibilitado que varios importadores independientes de
las compaiiias petroleras multinacionales organicen de una mejor manera
la politica de precios en ese mercado.52 En resumen, el mercado de com-
bustibles se ha abierto, pero debe ser complementado con una legislacion
de libre competencia.

Leves antidumping vy otras medidas compensatorias

Guatemala adopté el Acuerdo de la Ronda Uruguay por Decreto Ejeculivo
37-95 en junio de 1995, y al hacerlo se constituy6 en ley de la Republica de
acuerdo con su Constitucién. Asimismo, es miembro signatario del Consejo
de Ministros Responsables de la Integracion Econémica y Desarrollo Re-
gional sobre practicas de comercio desleal desde diciembre de 1995. Este
acuerdo es compatible con los acuerdos de la omc. El organismo responsa-
ble de la aplicacién de antidumping y medidas compensatorias es la Direc-

50 Se destaca que si bien el pafs cuenta con leyes de proteccién al consumidor, excluye de
ellas las disposiciones descritas en la ley de comercializacién de hidrocarburos.

51 cepAL {2001b).

52 Ibidem.
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cién de Integracién Econémica del Ministerio de Economia, entidad que
conduce las investigaciones concernientes a las practicas de comercio des-
leal en Guatemala. Sin embargo, de forma oficial no se han creado linea-
mientos que describan los procedimientos administrativos o las medidas
correctivas que deben aplicarse en los casos de practicas de comercio desleal.

Honduras

Las reformas econémicas emprendidas por Honduras a fines de la década
de 1980 consistieron en desregular el tipo de cambio y las tasas de interés,
liberar los precios de una serie de bienes usualmente controlados, ademas
de reducir aranceles y eliminar barreras no arancelarias al comercio, entre
otras medidas. La intencion de estas reformas era transferir del Estado al
mercado la determinacién de una serie de variables econémicas. Ademas,
también se procuré sanear las finanzas publicas mediante el alza de los
impuestos y las tarifas de los servicios ptiblicos y, por medio de la Ley de
Ordenamiento Estructural de la Economia, derogar una serie de exonera-
ciones al arancel de importaciones, asi como elevar el impuesto a la renta y
a las ventas (Mattar, 1997).

Si bien las medidas sefaladas dieron una serie de resultados econémi-
cos positivos, el pafs sigue adoleciendo de fuertes problemas relacionados
con las condiciones de compelencia inadecuadas: Honduras tiene la califi-
cacién mas baja de la regién en materia de apertura comercial, en infraes-
tructura y en calidad de las inslituciones en el indice de competitividad del
Instituto Centroamericano de Administracion de Empresas, y ocupa el pe-
nultimo lugar en su evaluacion general (Incae, 1999).53 También tiene el
ultimo lugar en cuanto a competitividad microeconémica en todas las cate-
gorias de este indice, incluyendo aquella de “industrias afines”, que mide la
capacidad de las empresas de abastecerse localmente y la competencia que
deben hacer frente en el mercado doméstico (F1as, 2001).

53 La calificacion sobre infraestructura mide la calidad del sistema de transporte, las tele-
comunicaciones, la electricidad, las instalaciones portuarias, etc. La calidad de las institucio-
nes se refiere a los servicios institucionales juridicos y sociales, el Estado de derecho, los dere-
chos de propiedad intelectual, la corrupcién y la tolerancia de la delincuencia.
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Experiencia de Honduras en politicas de competencia

Marco institucional y legal

Las condiciones de competencia en sentido amplio abarcan un rango varia-
do de aspectos cuyo desarrollo ha sido heterogéneo en Honduras. Hasta
ahora ha sido el Cédigo de Comercio, que data de 1950, el que ha regido los
casos de practicas monopolisticas entre empresas. Las demandas que sur-
gen en este Ambito son competencia de los juzgados de lo civil o lo crimi-
nal, segtin sea el caso. Se elabor6 un anteproyecto de ley de promocién de
la competencia, que fue presentado al Congreso en 1996 y retirado poste-
riormente. Durante 2005, sin embargo, se ha avanzado rdapidamente en la
redaccién de una nueva propuesta de ley y a finales de ese ano la mayor
parte de sus articulos habian sido aprobados en el Congreso.

A pesar de que atn no existe una ley antimonopolio, se ha avanzado
considerablemente en sentar las bases para mejorar las condiciones de
competencia. Por ejemplo, la Ley de Proteccién al Consumidor de 1989 ha
sido muy importante para poner fin a muchos abusos sufridos por los con-
sumidores en el mercado y frente a los cuales tenian muy pocas posibilida-
des de defenderse. Esta ley esta siendo sometida a revisién para mejorarla,
y varias propuestas de anteproyecto intentan sustituirla con el fin de ade-
cuarla a las condiciones econémicas actuales y definir mas precisamente
algunas de las responsabilidades de los actores en el mercado. Uno de los
cambios necesarios es adecuar la ley a la situacion actual de desregulacion,
en la que el Poder Ejecutivo en la practica ya no ejerce controles de precios.
Asimismo, un anteproyecto amplia la parte de la ley que atafe a los provee-
dores con objeto de especificar a los actores responsables ante los consumi-
dores. Finalmente, la ley se extiende a los servicios (excepto servicios de
particulares), los cuales estaban originalmente considerados en forma muy
marginal.

Se ha avanzado también en la administracién de la justicia en materia
de los derechos del consumidor. Los delitos en esta drea se dividen en pena-
les y administrativos. Anteriormente, los casos penales estaban a cargo de
los jueces en los juzgados, mientras que ahora los atiende un fiscal especial.
De hecho, con el fin de dar curso a estos procedimientos penales se creé la
Fiscalia Especial del Consumidor en 1997, adscrita al Ministerio Piiblico.
Esta institucién ha mejorado mucho la administracién de la justicia en este
campo, va que alrededor de 99% de las citaciones son atendidas. Asimismo,
los delitos administrativos los maneja la Direccion General de Produccidn y



POLITICAS DE COMPETENCIA Y DE REGULACION 119

Consumo de la Secretaria de Industria y Comercio. Desde la creacion de
este altimo organismo se han logrado alrededor de 800 conciliaciones.

Otra area donde ha habido cambios en el funcionamiento de los merca-
dos ha sido aquella destinada a propiciar la mayor participacién del sector
privado nacional y extranjero en la oferta de servicios ptblicos que tradi-
cionalmente habian sido exclusivos del Estado. A principios del decenio de
1990 sc habia acumulado un rezago tecnolégico muy significativo y una
profunda ineficiencia distinguia a esta drea. La Ley de Promocién de Des-
arrollo de Infraestructura y Obras Publicas (conocida como “ley de conce-
siones”), de 1998, define con claridad las condiciones para el otorgamiento
de concesiones, licencias v permisos para la construccién, mantenimiento de
obras, instalaciones y servicios priblicos. Esta ley se hizo indispensable des-
pués del huracan Miich, cuando era necesaria una reconstruccion rapida y
generalizada de infraestructura danada, va que el Estado no tenia la capa-
cidad suficiente para ejecutar grandes proyectos de infraestructura y se re-
queria del sector privado nacional y extranjero para llevar a cabo la tarea.
En este marco se concesionaron los servicios aeroportuarios y se estan
otorgando contratos municipales para la prestacion privada o mixta inde-
pendiente de servicios de agua potable y saneamiento. La regulacién de lo
normado por esta ley es responsabilidad de la Superintendencia de Conce-
siones v Licencias, reglamentada por la Contraloria de la Reptblica, a la
guc esla adscrita.

Una seric de otras leyes ha coadyuvado a mejorar las condiciones de
compelencia de los mercados para los inversionistas extranjeros. Entre és-
tas se cuentan la Ley de Inversiones de junio de1992 (considerada una ley
modelo por el Fias por su “contenido, claridad y concisién”), y en 2000 se
adecud la Ley de Propiedad Intelectual a los Trade Related Aspects of Inte-
llectual Property Rights (TrRips) de la omc (nueva Ley de Derechos de Autor
v nueva Lev de Derechos Industriales).

A lo anterior hay que agregar la Ley de Estimulo a la Produccién, a la
Competitividad v Apoyo al Desarrollo Humano (ntiim. 131-98) de 1998, que
entre otras cosas redujo significativamente el impuesto sobre la renta y el
activo neto. La Ley de Reforma Tributaria de 1998, por su parte, hizo des-
cender la tasa de impuesto sobre la renta de 42 a 27%, con lo cual quedé al
mismo nivel de las demas naciones de la regién. “Otros cambios favorables
para las empresas fue la eliminacion gradual del impuesto sobre activos
netos y las exportaciones y una marcada reduccion de aranceles sobre im-
portaciéon de materias primas, v maquinaria y equipos industriales” (Fias,
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2001). Ademas, la Ley de Conciliacién y Arbitraje, que sustituy6 el procedi-
miento arbitral de 1906, abrié la posibilidad de que el Estado se sometiera
a arbitraje con particulares. Por ultimo, se promulgé la Ley de Simplifica-
ci6én Administrativa (2002), cuyo propdésito es eliminar trabas burocraticas
del Cédigo de Comercio para crear empresas.

Regulacién y privatizacion

La privatizacion de infraestructura y servicios publicos fue un tema de dis-
cusioén desde principios de los afios noventa en Honduras. Precisamente,
esas medidas formaron parte de las reformas estructurales pactadas con el
Fondo Monetario Internacional (Fml1) y, por lo tanto, de las condicionalida-
des de sus préstamos. El avance en este campo, sin embargo, ha sido lento.
Ello es atribuible a la falta del marco legal e institucional necesario para
llevar a cabo estas privatizaciones, asi como al choque de intereses de dis-
tintos sectores de la sociedad. Asimismo, la privatizacién de los servicios
debia ir acompafiada de una regulacién adecuada para garantizar que los
monopolios naturales transferidos al sector privado tuvieran un comporta-
miento cercano al que se supone que hay en un mercado competitivo. En
esta materia también ha habido un avance lento en el pais.

En general, se han desarrollado distintas formas de regular servicios
publicos, desde entes técnicos auténomos hasta reguladores muy limita-
dos, por intereses politicos del Estado. Aun falta dotar de autonomia a los
entes reguladores y éstos siguen modificAindose. Los avances y retrocesos
en esta materia han creado una imagen de indecisién (Fias, 2001).

La primera iniciativa para introducir una forma de regulacién moder-
na fue la creacién de la Comisién Presidencial de la Modernizacién del
Estado en 1993, en la que estaban representados todos los sectores de la
sociedad civil, ademas de los partidos politicos. Esta modernizacién incluia
una innovacion en el sistema de regulacién de los servicios puablicos, pero
el esquema introducido en ese afio ha cambiado varias veces, lo cual ha di-
ficultado su funcionamiento. Inicialmente se crearon dos entes reguladores
por parte de la Comisién Presidencial: la Comision de Energia (adscrita a la
Presidencia de la Reptblica), y la Comisién Nacional de Supervision de los
Servicios Publicos (cNssp). Estas comisiones tenian que fijar tarifas y dise-
fiar las politicas de desarrollo de las empresas proveedoras de servicios,
entre otras funciones. Este cambio significé un gran avance en la forma de
regular, especialmente porque con anterioridad las tarifas de los servicios
publicos las fijaba el Congreso, lo que daba lugar a arbitrariedades y distor-
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siones. Los resultados de la nueva regulacion se percibieron pronto. Asi, el
sector de energia eléctrica, que era responsable de una proporcién impor-
tante de la deuda externa del pais (alrededor de un tercio a principio de los
anos noventa), comenzo a atender sus propias obligaciones, descargando al
gobierno central de ese peso.

Después de haberse concentrado la regulacién en sélo dos entes, en
1993 hubo un proceso de fragmentacién de las funciones de regulacién. La
Comisién Nacional de Energia Eléctrica se transformé en Comisién Nacio-
nal de Energia y amplié sus funciones originales. Al mismo tiempo, en
1996 se cred la Comisién Nacional de Telecomunicaciones (Conatel), érga-
no regulador de las telecomunicaciones, de manera que se separ6 esta fun-
cion de la cnssp. La ley para agua y saneamiento de 2003 cred un Ente
Regulador de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento.

Las politicas de competencia v los sectores proveedores de servicios
de utilidad piiblica

a) Telecomunicaciones

La competencia ha entrado lentamente en esta industria y ha empezado a
hacerlo en los servicios de informacion y teléfonos celulares. El servicio de
telefonia es muy ineficiente en Honduras y tiene un bajo grado de pene-
tracién (3.3 lineas por cada 100 habitantes en 1995; véase el cuadro 111.1).
No obstante, ésta es mayor a la que se esperaria, dado el bajo nivel de in-
gresos de la poblacion (Estache, Foster y Wondon, 2001). Adicionalmente,
a mediados de los afios noventa habia largas listas de espera por un teléfo-
no y esta situacién no ha variado mayormente ya que, siendo el servicio
extremadamente barato, instalar una linea telefénica se le hace incosteable
o al menos no rentable al gobierno.

La legislacién de privatizacion de la telefonia ha sido un proceso muy
lento, en parte debido a la fuerte oposicién de los sindicatos (Raventos,
1998). En 1995 se aprob6 una nueva Ley de Telecomunicaciones que per-
miti6 desregular esta actividad y sent6 las bases para su posterior privatiza-
cién. Se establecié que el sector publico conservaria 51% de la propiedad
de la empresa. Sin embargo, este proceso ha enfrentado muchos escollos.
De hecho, hasta ahora, entre los intentos de privatizacion el de Hondutel
ha sido el méas polémico. El intento de licitacién mas reciente ocurrié en
octubre de 2000. Siete empresas extranjeras se interesaron originalmente y
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s6lo una de ellas hizo una oferta concreta (Telmex), pero el monto ofrecido
por esta empresa fue inferior a lo esperado por el gobierno. Las circunstan-
cias para licitar Hondutel no eran favorables a raiz de los multiples fraca-
sos sufridos por otras comparifas de teléfonos privatizadas en paises latino-
americanos. Para hacer atractiva la licitacién, se abrié una banda de
telefonia mévil para que la manejara el sector privado (Cetel). El mercado
para telefonia celular est4 abierto, pero no se ha licitado atn y los links
siguen siendo muy elevados para esa telefonia.

Por otra parte, atin existen subsidios cruzados, pese a que las tarifas se
comenzaron a reequilibrar en 1996. En la concesion de Hondutel estaba
considerada una tarifa para telefonia mévil y para telefonia fija que anual-
mente iba a cambiar a fin de irse equilibrando. En este sentido el reequili-
brio de tarifas se regularia por contrato. De todas formas, probablemente
deberda mantenerse algiin subsidio cruzado, dadas las condiciones sociales
muy atrasadas que prevalecen en Honduras.

b) Energia

La politica que ha adoptado el gobierno hacia este sector es menos liberal
que la desarrollada en El Salvador y Guatemala, pero de mas apertura que
en el caso de Costa Rica. El sector publico participa con 56.2% de la gene-
racién de la energia eléctrica y el resto lo provee el sector privado (los coge-
neradores son marginales), mientras que el indice de concentracién de la
industria es muy alto (HH1).54 El sector ha avanzado en el saneamiento de
sus finanzas y en cierta modernizacién. Asi, un nuevo financiamiento (del
Banco Mundial) se destinara a mejorar la distribucién de electricidad en
siete ciudades.

El sistema de subsidios para el consumo eléctrico se ha dado en bloque
en Honduras, lo que ha resultado muy poco eficiente. Hasta el afo 2000 se
subsidiaba la electricidad a todos los hogares que consumian menos de 300
kWh al mes, con un costo de 17 millones de délares para el gobierno, pero
80% del subsidio era aprovechado por hogares no pobres, porque estos gru-
pos consumen mucho menos de 300 kWh, y muchos hogares pobres no es-
tan conectados a la red eléctrica. De hecho, esto tiltimo refleja que los niveles
de pobreza pueden ser tan agudos que ni siquiera el subsidio a las tarilas
hace mas accesible el servicio para ese estrato social (es el caso de Hondu-
ras y Guatemala). Sin embargo, es necesario mencionar que los combusti-

54 3674 con cada productor ppa como agente individual y 8 718 considerando el conjunto
de productores ppa deniro de la ENEE. Véase la nota 24.
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bles tradicionales (lefia, carbon, etc.) son mas caros que la electricidad, de
forma que si estos hogares pudicran pagar la conexién llegarian a ahorrar
19% de los gastos en energia (Estache, Foster y Wondon, 2001).

¢) Hidrocarburos v derivados del petréleo

Honduras no cuenta con una relineria propia, por lo cual debe importar la
totalidad de los derivados. Texaco explotaba una refineria pero debié ce-
rarla debido a su baja rentabilidad. Los importadores del combustible son
bédsicamente los mismos que tienen su distribucion (Esso, Texaco v Shell
junto con ¢l grupo nacional Petrotela v Petrosur), en una operacién que
esta menos concentrada que en otros paises centroamericanos. Los impor-
tadores disponen de cadenas de distribucién minorista constituida por ope-
radores independientes de nacionalidad hondurena, pero es un mercado
abierto al ingreso de nucvas gasolineras y los tradmites para instalarlas se
han simplificado en afios recientes. Esto se debe a que existen restricciones
para la participacion de mayoristas multinacionales en la venta minorista
de combustibles. La distribucion de gas 1.P esta bastante mas concentrada,
aunque los precios vy los margenes de comercializacion estdn regulados, lo
que impide la colusién de las empresas gaseras.

Los precios de los combustibles liquidos estan completamente regula-
dos en todas sus etapas de elaboracion, y la autoridad competente fija los
precios a los importadores con base en una férmula de paridad de importa-
cién. “La situacion de este mercado altamente regulado podria cambiar en
Honduras si se aprueba la Lev de Comercializacion de Hidrocarburos, en la
que sc elimina el control de precios v se establece un régimen de libertad
que generarfa espacio para un mercado competitivo” (véase CEPAL, 2001a).
Dentro de esta misma lev se consideran mecanismos antimonopdélicos, ya
que se admite la libertad de ejercer operaciones en la cadena de suministro.
Asimismo, el articulo 10 obliga a los proveedores a ofrecer sus productos
sin discriminacion y también prohibe “los carteles, las practicas monopo-
listicas o de oligopolios, la concertacion de precios, el acaparamiento y
otras acciones que limiten la competencia en el mercado” (mencionado en
CEpPAL, 2001a). Dc todas formas, se requeriria una participacién de un
mayor numero de empresas en esle mercado para garantizar condiciones
de competencia al desregularse el precio. Las posibilidades de ingreso de
nuevos competidores son promisorias si se considera que existe una capa-
cidad excedente de almacenamiento del combustible en el pais.

La forma en que esta organizada la distribucién de combustibles obstacu-
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liza su eficiencia y agrega costos a la industria de hidrocarburos. El trans-
porte sélo lo pueden realizar empresas nacionales y bajo tarifas determi-
nadas por el Estado, en un nivel superior al que probablemente predomina-
ria en ausencia de ese control. De esta forma, la industria podria ser mas
eficiente si estuviera integrada verticalmente en la etapa del transporte y
distribucién.

Leyes antidumping y otras medidas compensatorias

Honduras, como miembro de la oMc desde 1994, se ha adherido al acuerdo
antidumping y al acuerdo sobre subsidios y medidas compensatorias. Asi-
mismo, se rige por el Reglamento Centroamericano de Practicas Desleales de
Comercio (Resolucién niim. 12-95 del Consejo de Ministros Responsables
de la Integraciéon Econdmica y Desarrollo Regional, 1995). Sin embargo, prac-
ticamente no ha habido disputas. Se registré un caso de conflicto con Nicara-
gua sobre las importaciones de confites, que gané Honduras. El organismo
encargado de llevar a cabo las investigaciones ante denuncias de competencia
desleal o dumping es la Direccién de Integracion Econémica del Ministerio de
Economia; para los casos que puedan surgir en el comercio centroamericano,
es la Secretaria Permanente del Tratado General de Integracién Econémica
Centroamericana (SIECA).

Nicaragua

Nicaragua emprendi6 su proceso de reforma econémica tardiamente y con
caracteristicas muy propias, dado el contexto econémico, politico y social
en el que se desarrollé. Desde principios de la década de los noventa, el ob-
jetivo planteado fue el de implantar una legislacién de competencia orien-
tada a facilitar el acceso a los mercados de los agentes econémicos; elevar
la eficiencia econémica y la transparencia, y reducir la tendencia hacia
practicas comerciales que limitan la libre competencia a la vez que dismi-
nuyen el bienestar del consumidor.

A partir de diversos estudios y reuniones organizadas por el Ministerio
de Fomento, Industria y Comercio (Mific) con el apoyo de la Sociedad Ale-
mana de Cooperacién Técnica (GTz), se emprendieron acciones de divulga-
¢ién y de analisis sobre derecho de competencia y libre competencia que
culminaron en el desarrollo de un anteproyecto de ley. Hasta la fecha de la
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elaboracién de este informe, los esfuerzos por contar con una ley de libre
competencia en Nicaragua no han prosperado, y para muchos las perspec-
tivas de que se apruebe en el corto plazo no son alentadoras, particular-
mente por la falta de acuerdos y consensos tanto de los agentes econémicos
como de las estructuras de decisién politica. En este informe se sostiene
que la legislacién de competencia es solamente un instrumento de la politi-
ca de competencia que debe complementarse con un desarrollo institucio-
nal y de recursos humanos, ademas de compatibilizarse con la tendencia y
orientacién de la politica comercial.

A diferencia de los otros paises, la informacién recopilada para Nicara-
gua fue muy limitada, y no fuc posible conseguirla para documentar los
procesos de privatizacién de las empresas estatales prestadoras de servicios
publicos. Sin embargo, se hace una breve mencién sobre éstas y se descri-
ben algunos aspectos relacionados con la legislacién de competencia y el
desarrollo institucional.

La experiencia de Nicaragita en politicas de competencia
desde principios de los noventa

Marco institucional y legal
Los articulos 99, 104 v 105 de la Constitucién Politica se refieren a las prac-
ticas anticompelitivas v sefalan la necesidad de defender el concepto de
eficiencia en la asignacién de recursos, dar mayores beneficios al consumi-
dor asi como garantizar la libertad de empresa y la igualdad de ésta ante la
ley v las politicas econémicas del Estado. En Nicaragua existe una clara
conciencia entre los agentes econémicos y las autoridades nacionales sobre
la imperiosa necesidad de elevar su productividad y competitividad; sin
embargo, ¢l papel de una lev v una politica de competencia no siempre re-
sulta tan evidente, en especial cuando se plantea que las empresas y los
productores no estan continuamente expuestos a una competencia efectiva.
Nicaragua inicié en la década de los noventa un esfuerzo de moderni-
zacién econémica con el propésito de profundizar la libertad econémica y
elevar la inversién extranjera directa, siguiendo la premisa de promocién
de la competencia como principio fundamental del modelo econémico. En
este sentido, se concibid que una ley de promocién de competencia era el
primer instrumento para ofrecer un marco regulatorio estable y transpa-
rente que minimizara o evitara las practicas comerciales anticompetitivas.



126 POLITICAS DE COMPETENCIA Y DE REGULACION

Nicaragua, al igual que Guatemala y Honduras, carece de una legisla-
cién de competencia; aun asi, cuenta con leyes sectoriales para los merca-
dos de energia eléctrica, telecomunicaciones, hidrocarburos y mercados fi-
nancieros. Algunas de las leyes mas importantes en esta materia son: la ley
de creacion de la superintendencia de bancos y de otras instituciones finan-
cieras (num. 125 del 10 de abril de 1991); la ley general de telecomunica-
ciones y servicios postales (nim. 200 del 18 de agosto de 1995); la ley de
suministro de hidrocarburos y el capitulo vi sobre promocién de la compe-
tencia (num. 277 del 6 de febrero de 1998), la ley de la industria eléctrica
{(ntim. 272 del 23 de abril de 1998) y la ley de reforma a la ley orgéanica del
Instituto Nicaragiiense de Energia (INE) (ntim. 271 del 1° de abril de 1998).

Un anteproyecto de ley de promocién de la competencia, con fecha 21
de noviembre de 2000, plantea como objetivo central promover la libertad
econdmica, la eficiencia econémica y el bienestar del consumidor. Asimis-
mo, establece la prohibicién de practicas anticompetitivas y propone meca-
nismos de desregulacion y readecuacion de los marcos regulatorios asi
como del comercio v la economia. Uno de los aspectos sobresalientes de este
anteproyecto de ley es la definicién especifica que hace de conceptos como
posicién dominante de mercado, mercado relevante, agentes econémicos,
concentracién y eficiencia econémica. El anteproyecto contiene ocho capi-
tulos. El primero expone las disposiciones generales, el objetivo, las defini-
ciones y el ambito de aplicacion; el segundo se refiere a las practicas mono-
polisticas; el tercero al mercado relevante; el cuarto a las concentraciones;
el quinto a la autoridad nacional de promocién de la competencia y a la
propuesta de crear la Comision Nacional de Promocioén de la Competencia
como organismo descentralizado del Poder Ejecutivo, pero vinculado or-
ganicamente al Mific; el sexto capitulo especifica las sanciones y medidas
cautelares; el séptimo, aspectos de procedimiento de las investigaciones; el
octavo contiene disposiciones finales y las tltimas disposiciones transito-
rias. En 2004 estuvo en proceso de elaboracién una nueva propuesta de ley.

En materia institucional, se han logrado avances en los organismos de
supervision y regulacién de las empresas estatales privatizadas. En aspec-
tos normativos, mediante la Ley nam. 290 y su reglamento se cre6 el 1° de
septiembre de 1998 la Direccién General de Competencia y Transparencia
de Mercados con el objetivo de promover la libre competencia y la eficacia,
y defender los derechos del consumidor en todos los mercados internos de
bienes y servicios. Adicionalmente, cumple funciones de organizacion, di-
reccién y supervisién de los sistemas nacionales de normalizacién y metro-
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logia, y se compone de cuatro direcciones: i) la Direccion de Promocion de
la Competencia y Desregulacion, que desarrolla el marco regulatorio y
acciones puntuales de competencia; ii) la Direccion de Defensa del Consu-
midor; #ii} la Direccién de Tecnologia, Normalizacién y Metrologia, y iv) la
Direccién de la Propiedad Intelectual, con actividades en marcas, patentes
y derechos de autor.

Si bien no se cuenta con una legislaciéon en materia de competencia, la
Direccién General de Competencia y Transparencia de Mercados busca,
con todas las limitaciones de presupuesto y de personal, proteger al consu-
midor dotandolo de informacién que mejore sus decisiones de compra y su
bienestar. Recientemente se han impulsado importantes esfuerzos para re-
ducir tramites innecesarios y promover mejores normativas gubernamen-
tales, con algunos esfuerzos notorios en materia de propiedad intelectual.
En este altimo aspecto, en Nicaragua se encuentran protegidas mas de 70000
marcas y olros signos distintivos, se han mejorado los tiempos de servicio
en el Registro de la Propiedad Intelectual (RPT) y existe una legislacién mo-
derna en la materia.

Por lo que se refiere a normalizacion, se registran esfuerzos conjuntos
entre las universidades, la empresa privada y el gobierno, v se cuenta con la
Comision Nacional de Normalizacion Técnica y de Calidad y con la Comi-
sion Nacional de Metrologia. En metrologia se ha iniciado el establecimien-
to definitivo del sistema internacional de unidades y ya funciona un labora-
torio nacional de metrologia. A su vez, la Oficina Nacional de Acreditacién
(oNA) desarrolla todas las tareas de reconocimiento formal a un organismo
0 persona para que desempene funciones de inspeccién, ensayos y calibra-
ciones, y certificacién.

En otros aspectos de avance institucional tendientes a mejorar las con-
diciones de competencia del pais, se aprobé la ventanilla tnica para la in-
dustria de la construcciéon y un comité de trabajo para la creacion de la ven-
tanilla tnica de inversiones.

Finalmente, en materia de defensa del consumidor (ley nam. 182), el
Mific, a través de la Direccion de Defensa del Consumidor, ha resuelto mas
de 260 casos y desarrollado una labor intensa para crear y fomentar los
derechos de los consumidores.

Regulacion vy privatizacion
Los procesos de privatizacion de las empresas estatales prestadoras de ser-
vicios publicos (energia, hidrocarburos, telecomunicaciones y acueductos y
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alcantarillados) propicié la creacién de un marco regulatorio e institucio-
nal propio, con objeto de que las entidades privatizadas no pasaran a con-
vertirse de monopolios estatales a monopolios privados. Las principales
leyes que rigen este proceso se mencionaron en el apartado anterior.

En el periodo 1990-1995, 346 companias de los 351 administradas por
el holding estatal Cornap (Corporacién Nacional del Sector Pablico) fueron
objeto de privatizacién o liquidadas. El proceso de privatizacién, en el que
se registran atrasos, atiin no ha terminado. Las dos empresas distribuidoras
de la empresa eléctrica, la Empresa Nicaragiiense de Electricidad (Enel),
fueron adquiridas por la compaiiia transnacional espafiola Unién Fenosa.
En cambio, no se logré la venta de las empresas generadoras de energia, y
el proceso de privatizacion de la compaiiia telefonica (Enitel) sufrié un
nuevo contratiempo.

En este contexto, el avance de las reformas estructurales ha sido mas
lento y en el proceso de privatizacién surgieron serias dificultades determi-
nadas por diferentes complicaciones legales o administrativas. Un grupo
sueco-hondurenio compré 40% de las acciones de la Empresa Nicaragiiense
de Telecomunicaciones (Enitel) y ha enfrentado conflictos legales. En el
caso de las unidades de generacién de la Enel, la privatizacién no se pudo
realizar por falta de ofertas debido al alto precio base y por la inseguridad
juridica y administrativa de la operacién de venta.5s

Panamad

Panama no sufrié las mismas presiones para realizar las reformas econé-
micas que el resto de los paises centroamericanos a raiz de la crisis de la
deuda externa de mediados de los afios ochenta. Gracias a su sistema
monetario dolarizado y su especializacién en el sector servicios, mas que
en productos primarios de exportacion, sujetos a grandes variaciones en
sus precios internacionales, Panama gozd de mas holgura para enfrentar
aquella crisis econdmica. Asi, pese a que la deuda externa del pais llegaba a
alrededor de 3 000 millones de doélares en la primera mitad de los afos
ochenta, como porcentaje de las exportaciones esa deuda era la mas baja
de Centroamérica. De esta forma, Panama introdujo algunas reformas eco-
némicas —como la apertura comercial— con cierto retraso respecto de la

55 CEPAL (2001¢).
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regiéon, aunque lo hizo con relativa celeridad. Por efecto de estas transfor-
maciones, su situacion se volvié equiparable a la de los demas paises de la
region en cuanto a apertura v desregulacion hacia fines de la década de los
noventa. Asimismo, Panama ha desarrollado el programa mas extenso y
acelerado de privatizaciones en Centroamérica. La mayoria de las empre-
sas de utilidad publica se transfirieron al sector privado entre 1996 y 2000,
y muchas obras de infraestructura se concesionaron a ese sector.

La experiencia de Panamd en politicas de competencia

Marco institucional vy legal

Panama cuenta probablemente con el marco legal ¢ institucional mas sdli-
do de la region en materia de competencia. Existen disposiciones contra las
practicas monopolisticas en la Constitucién, pero las condiciones de com-
petencia son respaldadas mas efectivamente por dos leyes promulgadas
posteriormente. La ley nim. 29, de Defensa a la Competencia (de 1996),56
establecio las normas sobre la defensa de la competencia y creé la Comi-
sién de Libre Competencia y Asuntos del Consumidor (Clicac), en tanto que
la ley num. 26 dio nacimiento al Ente Regulador de los Servicios Publicos
en ese mismo afno. Finalmente, el Decreto Ejecutivo nim. 31 (3 de septiem-
bre de 1998) reglamento el titulo 1 (del monopolio) y otras disposiciones de
la ley num. 29. La Clicac se concibié de forma que fuera independiente del
sistema politico, objetivo materializado en los mecanismos establecidos
para el nombramiento y remocién de sus funcionarios.

El propésito de la ley nim. 29 es promover la competencia econémica y
la libre entrada de agentes econdmicos a los mercados, y eliminar las prac-
ticas monopolisticas y otras que restringen el libre funcionamiento del
mercado. Mds especificamente, se prohiben las practicas monopolisticas
absolutas en todas sus manifestaciones, es decir, manipular y concertar en-
tre agentes para imponer un delerminado precio; limitar la produccién,
distribucioén, o la oferta de bienes ¢ servicios; segmentar el mercado con in-
tencion de controlarlo, v establecer posiciones con otros agentes en re-
lacién con licitaciones, informacién sobre precios, concursos y subastas
publicas (articulo 11). Las practicas monopolisticas relativas se refieren a
los actos que desplazan indebidamente a otros agentes del mercado, impi-

56 “Normas sobre la defensa de la competencia v se adoptan otras medidas”, publicada en
la Gaceta Oficial, nam. 22966, 3 de febrero de 1996.
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den su acceso o establecen ventajas exclusivas a favor de una o varias per-
sonas a través de diversos mecanismos. Las practicas monopolisticas relati-
vas se consideran violatorias de la ley si el agente tiene poder sustancial
sobre el mercado pertinente y si esas practicas ocurren en ese mercado.

Hasta el momento ha habido pocos casos de investigaciones por prac-
ticas monopolisticas o de defensa de la libre competencia. Asi, en 2000 se
siguieron tres casos en materia de practicas monopolisticas por via judi-
cial: una de la industria de harina de trigo por practicas monopolisticas
absolutas (que fue el primer caso de este tipo, presentado en 1997); otro re-
ferente al acuerdo de Cédigo Compartido entre Copa, saM y Avianca por
practicas monopolisticas relativas, y un tercero contra la Junta de Carnaval
del Distrito de Penonomé por préacticas contra la libre competencia en el
mercado local de cerveza. También se plantearon casos contra practicas
monopolisticas por la via administrativa: la licitacién de oxigeno médico; el
suministro de combustible en el aeropuerto Marcos A. Gelabert; un caso re-
lacionado con fletes aéreos; otro referente a practicas monopolisticas rela-
tivas que involucraban a varias empresas cerveceras; uno contra varias
petroleras por practicas monopolisticas absolutas, etc. Finalmente, en ese
ano la Clicac traté dos casos de concentracién econémica que implicaron a
Copa y Continental y, por otra parte, a la Nestlé y Borden.

En su funcién antimonopdlica, la Clicac presenta varias limitaciones:
primero, la ley nam. 29 no se aplica a las actividades econédmicas que la
Constitucién y otras disposiciones juridicas se reservan tinicamente al
Estado; segundo, las adquisiciones y fusiones no requieren que se les con-
sulte con anticipacién, de forma que las concentraciones pueden ocurrir
sin obstaculo y la Clicac sélo puede actuar con posterioridad; tercero, re-
cientemente ha habido un cambio en el criterio legal por el cual las denun-
cias de situaciones anticompetitivas pueden ser una guia de los problemas
que la Clicac puede investigar, pero no se ve obligada a hacerlo, y cuarto,
los casos de practicas monopolisticas que sigue la Clicac en tltima instan-
cia dependen de la justicia ordinaria (cuando proceden), y ésta es muy len-
ta en resolver los juicios.

En el ambito de la defensa del consumidor, la Clicac apoya la organi-
zacion de los consumidores, por lo que en 2000 transfirié fondos a dos de
tres organizaciones de este tipo para el desarrollo de sus campanas de di-
vulgacion. En ese mismo afo dio asistencia y seguimiento de las consultas
de 5199 consumidores, 16.7% mas que en el afio anterior. También atendio
2 588 quejas en todo el pais, de las cuales resolvié 89% durante el mismo
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ano. Asimismo, la institucién hace una amplia labor de educacion y divul-
gacién de informacién para los consumidores.

Otras disposiciones legales que mejoraron las condiciones de compe-
tencia fueron la ley nam. 28, de Universalizacién de Incentivos Tributarios
(de 1995), que avudé a eliminar restricciones de entrada a nuevas empresas
y generalizo el beneficio de importar libres de impuestos las materias pri-
mas incorporadas a los productos de exportacién, asf como el derecho a
importar los insumos v maquinaria con una tarifa de sélo 3% ad valorem.
Adicionalmente, esta ley liberalizo las importaciones al derogar algunas
disposiciones del régimen sanitario; suprimié una serie de incentivos fisca-
les v uniformé el pago de impuestos sobre la renta a 30% (Ministerio de
Economia y Finanzas, 1999). Esta ley también autoriza que todo importa-
dor que cuente con un registro sanitario pueda adquirir productos en el ex-
tranjero (Boletin Latinoamericano de Competencia, septiembre de 1999).

Regulacion v privatizacion

En 1992 sc hicieron varios intentos de privatizacion o concesiones al sector
privado de servicios de utilidad padblica, no todos exitosos: recoleccion de
basura en las ciudades de Panama v Colén, y la linea aérea Air Panama.
También se iniciaron conversaciones para privatizar el Instituto Nacional
de Telecomunicaciones (Intel). Ahora bien, la condicion superavitaria de
Intel era un apoyo central a las finanzas puablicas sin el cual éstas no po-
drian sostenerse, lo que era argumento en contra de la privatizacién. Final-
mente, en 1997 se vendié 49% de las acciones de la empresa. Asimismo, en
1996 se licité v adjudico la administracién de los puertos de Balboa y Coléon
a la empresa Hutchinson Internacional, y la operacién del ferrocarril se
traspasé a la empresa Kansas City Southern. En 1997 s¢ privatizaron los
puertos del Atlantico y del Pacifico, las terminales de transporte terrestre y
la planta potabilizadora de agua de Laguna Alta.

Mas recientemente, ecn 1998, se adoptaron medidas importantes para
dar continuidad al proceso de privatizaciones, entre las que se incluyeron
la modificacion de la constitucién juridica del Instituto de Recursos Hi-
draulicos y Electrificacién (IRHE), que se transformé en ocho empresas in-
dependientes, después de lo cual se procedié a su venta. En ese mismo afio
se vendio 49% de las acciones de las empresas de generacién hidroeléctrica
y 51% de las acciones de las termoeléctricas. También se vendio 51% de las
acciones de ias tres empresas de distribucion de energia, y una de las con-
diciones del traspaso fue que las empresas compradoras no elevaran sus
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precios durante cinco afios. En 2001 sélo una de las ocho empresas de elec-
tricidad seguia enteramente en manos del Estado, la encargada de la trans-
misién. La empresa de agua potable y alcantarillado (1DAAN) se vendio en
1999, y s6lo queda el aeropuerto internacional de Tocumen como impor-
tante empresa por privatizar (CEPAL, 2001¢).

El proceso de privatizaciones se apoy6 en el nuevo Ente Regulador —or-
ganismo auténomo del Estado— con el fin de asegurar un desempeiio ade-
cuado de las empresas desincorporadas. Cabe sefialar que el Ente Regula-
dor de Panama es una de las instituciones mas fuertes de esta naturaleza en
Centroamérica. Su funcién consiste en ejercer “el poder de regular y con-
trolar la prestacién de los servicios publicos de abastecimiento de agua
potable, alcantarillado, sanitario, telecomunicaciones y electricidad [...]"
(ley num. 26, articulo 3). El Ente Regulador se encarga de otorgar las con-
cesiones, licencias y autorizaciones para la prestacién de servicios publi-
cos; verificar el cumplimiento de los niveles de calidad de los servicios en
los aspectos técnicos, comerciales, legales y ambientales; reglamentar los
principios, la metodologia y las férmulas de calculo de tarifas de los servi-
cios; vigilar el cumplimiento de las metas de ampliaciéon y mejoramiento de
los servicios establecidos en las leyes sectoriales; velar por el cumplimiento
de la prestacién de servicios de acuerdo con las normas sefialadas por las
leyes sectoriales, y elaborar el reglamento sobre normas y deberes de los
usuarios. También tiene la capacidad de sancionar a las empresas que no
cumplan con sus obligaciones y compromisos. Finalmente, al Ente Regula-
dor corresponde “promover la competencia y eficiencia en las actividades
de servicios publicos e investigar posibles conductas monopolisticas, anti-
competitivas o discriminatorias, en las empresas y entidades que operen en
dichos servicios puiblicos, cuando considere que pueden ir en contra del in-
terés publico” (ley nam. 26, articulo 19.5).

Uno de los problemas enfrentados por la legislacién de competencia es
que hay cierta superposicion de papeles entre el Ente Regulador y la Clicac.
La ley que crea el Ente Regulador es bastante clara en cuanto a su funcion
de control y fiscalizaciéon en materia de calidad, precio, continuidad del
servicio, estandares técnicos y defensa de los derechos del usuario de ese
servicio, pero también tiene funciones en el plano de la competencia. La
Clicac, por su parte, tiene como funcién principal velar por estas condicio-
nes de competencia y la defensa de los consumidores. Sin embargo, cuando
se presentan casos de concentraciones, es el Ente Regulador el primero que
los detecta en el ambito sectorial, y el papel que deben cumplir tal institu-
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cién y la Clicac en la practica no es muy claro. Para evitar este tipo de pro-
blemas, algunos expertos sugieren abrir canales permanentes de comunica-
cioén y cooperacién entre estas agencias.>?

Las politicas de competencia v los sectores proveedores
de servicios de utilidad piiblica

Telecomunicaciones

Hasta mediados de los afios noventa el sector de telecomunicaciones era
estatal y existia una tarifa local Gnica muy baja gracias a un subsidio prove-
niente de las llamadas de larga distancia, que eran caras en comparacién
con los estandares internacionales. Debido a la falta de inversiones el siste-
ma telefénico estaba saturado y era ineficiente. De todas formas, el grado
de penetracion de la telefonia fija en Panama ocupaba en 2000 el segundo
lugar en Centroamérica, después de Costa Rica (véase el cuadro 1i1.1).

El traspaso al sector privado se hizo en varias fases. En 1995 la ley
ndm. 5 convirtié al Instituto Nacional de Telecomunicaciones (Intel) en so-
ciedad anénima, vy se dispuso la venta de 49% de las acciones de la empresa
al sector privado por medio de licitacion publica internacional. En 1996 se
promulgé la ley nam. 31, que fij6 las normas para la regulacion de las tele-
comunicaciones. Esta ley “regula las telecomunicaciones, con el objeto de
acelerar la modernizacion v el desarrollo del sector, promover la inversién
privada en el mercado, extender su acceso, mejorar la calidad de servicios
provistos, promover tarifas bajas al usuario y la competencia leal, en la pro-
vision de los servicios de telecomunicaciones sujetos a esta Ley”. Finalmen-
te, en 1997 la empresa britanica Cable and Wireless obtuvo la concesién
para administrar la empresa por un periodo de 20 afios en los servicios de
telecomunicacién basica residencial, larga distancia nacional e interna-
cional, terminales pablicas, v alquiler v servicios de discado de voz. Para la
prestacion de los servicios tlelefénicos fijos se establecié un periodo de ex-
clusividad de cinco afios, conjuntamente con algunas cldusulas para el
cumplimiento de metas de expansién y calidad de servicios y un nuevo sis-
tema tarifario (Ministerio de Economia v Finanzas, 1999). En telefonia ce-
lular, introducida en el pais a principios de los afios noventa, existen dos

37 Documento presentado por Gustavo Paredes en la Conferencia sobre politicas de compe-
tencia en servicios de infraestructura, Banco Interamericano de Desarrollo (Bip), Washington,
23 v 24 de abril de 2001.
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empresas que proveen el servicio, Cable and Wireless y Bell South de Pana-
maé. En 2000 habia 8.27 celulares por cada 100 habitantes en el pafs, la se-
gunda tasa mas alta en la regién (uit, 2001).

b) Energia eléctrica

El sector de electricidad era un monopolio estatal hasta 1998. Actualmente,
la mayor parte de la industria ha sido privatizada. Panama presenta un
mercado eléctrico menos distorsionado que el resto de la regién. En el cua-
dro 111.3 se observa que las tarifas eléctricas para uso residencial y comer-
cial son mas homogéneas que en otros paises, pero la tarifa aplicada a la in-
dustria se encuentra subsidiada, a diferencia de lo que ocurre en naciones
como Honduras y Costa Rica, donde el subsidio cruzado favorece mayor-
mente a los hogares. Con todo, la tarifa eléctrica es mayor en Panama que
en el resto de la regién practicamente en todos los rubros,58 debido a que pre-
domina la energia térmica, mas cara que la hidroeléctrica.

La ley nim. 26 identifica una serie de acciones que son sancionables en
el sector eléctrico en materia de competencia. Ademas, en 1997 se promul-
g6 la ley nam. 6, que establecié el marco regulatorio € institucional para la
actividad eléctrica y determiné las condiciones de competencia del sector
asi como la participacién privada. Entre sus regulaciones propias destacan:
i) “Asegurar que el servicio se preste en forma continua y eficiente, y sin abu-
so de la posicién dominante que la entidad pueda tener frente al cliente o
frente a terceros”. ii) “Abstenerse de practicas monopolisticas o restriccio-
nes de la competencia, cuando exista la posibilidad de competencia.” La in-
tencion de esta ley es evitar practicas monopolisticas en el sector eléctrico,
prohibiendo la integracién vertical (generacién-distribucion) y la horizon-
tal, asi como impedir el abuso de la posicién dominante por parte de una
empresa. También limita las concesiones cuando el solicitante ya cubre
una parte significativa del mercado (25% del mercado de generacién de
energia eléctrica y 50% del mercado de distribucién). El Ente Regulador
es el encargado de velar por que se cumnpla esta ley sectorial. Finalmente,
el decreto-ley ntiim. 10 de 1998 modifica algunos articulos de la ley nam. 6
y define en forma mas precisa las funciones del Ente Regulador en el sector
de energia eléctrica.

En el ambito institucional, el Mercado Mayorista (MM) es administrado
por el Centro Nacional de Despacho (cND) de Panama, el cual opera como de-

58 No se cuenta con informacién de tarifas eléctricas en Guatemala y El Salvador.
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pendencia de la Empresa de Transmision Eléctrica, S. A. (ETESA), que a su
vez atiende la demanda instantdnea del Sistema Nacional Interconectado
(sNI). Entre otras funciones, realiza las interconexiones internacionales asi
como la administracién del mercado de contratos y el mercado ocasional.

En Panama, la ETESA tuvo a su cargo las funciones de comprador prin-
cipal durante un periodo inicial de cinco afios que finalizé en febrero de
2002, después de lo cual la compra quedo liberada a los consumidores. El
esquema general del proceso comercial del mm se lleva a cabo mediante dos
mecanismos bdsicos para la compraventa de electricidad: el mercado de
contratos (Mc) de mediano v largo plazos, en el que se establecen acuerdos
libremente pactados entre participantes del mm, y el mercado ocasional
(M0), en el que se saldan las diferencias entre la realidad y los compromisos
contractuales (excedentes y faltantes).

En lo referente a los niveles de concentracién del sector, el indice HHI
para el mercado de generacion panamernio en 1999 fue de 2.419, el valor
mas bajo presentado en la regién, aunque todavia representa el valor pro-
pio de un mercado altamente concentrado y dominado por pocos actores.
Las empresas que ocupan los primeros lugares son Hydro Quebec-Coastal,
propietaria de la empresa EGe-Fortuna (40%); AES, con sus empresas EGE-
Bavano y EGE-Chiriqui (30%), v Enron, con Bahia Las Minas (18%). La con-
centracion en la produccion nacional en estas tres empresas controladoras
privadas alcanzé 88%. Complementan la oferta panameria la compainia Pe-
troeléctrica (5%), que es el tnico PPA en operacién suscrito antes de la apro-
bacién de la ley eléctrica, las termoeléctricas Copesa (3%) y Panama (3%), y
dos pequenios productores (1%) (CEPAL, 2000). Por el lado de la demanda, el
primer lugar lo ocupa Unién Fenosa con 56% de participacion, con sus dos
subsidiarias, Edemet v Edechi. La empresa Constellation Power, con su dis-
tribuidora Electra, tiene una participacion de 44 por ciento.59

Con respecto a la integracion vertical, no hay pruebas claras de que
exista, ya que son diferentes las empresas generadoras y las de distribucion.

Hidrocarburos vy derivados del petrdleo

La oferta de derivados del petréleo en Panama es monopolio exclusivo de
Refinerfa Panama, S. A., perteneciente a la empresa multinacional Texaco.
La Refineria Panama ha sido protegida con un elevado arancel a la impor-
tacion de derivados del petréleo (fijado en 20% en 1992 y que se ira redu-

5Y Véase la nota 24.
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ciendo hasta Ilegar a 5% en 2007),5¢ lo que le ha permitido a esa empresa
mantener una gran concentracién del mercado. Este también es el caso del
gas LP, cuyo arancel de 20% no tendera a bajar. La excepcion a lo anterior
ha sido la exencion del arancel para la importacién de combustible para las
plantas generadoras de electricidad, pero ello ha dado lugar a una impug-
nacién por parte de la Refineria Panama. Adicionalmente, la refineria con-
trola la mayor parte de la capacidad de almacenamiento de los combusti-
bles, con el almacenamiento del gas licuado como tnica excepcion, al
participar la empresa Petroport con 56% de esa capacidadeé! (CepaL, 2001a).

En el 4rea de distribucién de combustibles las condiciones de compe-
tencia son mayores. Esta funcién la realizan varias empresas multinaciona-
les —Esso, Shell, Texaco, Delta— y una empresa nacional, Petréleos Nacio-
nales, ninguna de las cuales tiene una posicién dominante. Panama posee
un mercado de distribucién mucho mas desconcentrado que otros paises
de la regién, pero presenta condiciones favorables a la colusién debido a
que todos los distribuidores dependen de un solo proveedor del combus-
tible, lo que favorece acuerdos sobre precios finales entre ellos. De hecho,
el precio al consumidor final tiende a ser completamente uniforme (aunque
no hay prueba de que ello sea producto de una accién concertada entre de-
tallistas). En el mercado de gas licuado sélo hay dos distribuidores (Tropi-
gas, con 55% del mercado, y Panagas con 45%). En este mercado existe una
[imitada competencia no sélo porque predomina un duopolio, sino tam-
bién por el hecho de que las empresas emplean distintos tipos de envases
de gas, no intercambiables. Sin embargo, como el precio del gas esta fijado
por las autoridades para los envases de 25 libras, de uso doméstico, el mar-
gen para realizar ganancias extraordinarias se limita al mercado de instala-
ciones fijas o envasados de otros tamaiios (CEPAL, 2001a).

Pese a la concentracion de productos por parte de Texaco, los margenes
de ganancia se encuentran a un nivel similar al de Guatemala, donde exis-
ten condiciones muy competitivas en el mercado. Ello refleja que la inter-
vencion del Ente Regulador en la distribucién mayorista ha impedido que
la empresa monopolistica ejerza su poder de mercado, y que en la distribu-
cién minorista efectivamente exista competencia entre los agentes.

Mejores condiciones de competencia para combustibles liquidos se
lograrian si se eliminara la proteccién arancelaria con que cuenta la Refi-

60 La excepcion es el bunker C, cuya reduccion sera hasta alcanzar 10 por ciento.
61 Existe una enorme capacidad de almacenamiento no controlada por la Refinerfa Pana-
m4 en las zonas libres de petréleo vinculadas con las operaciones del Canal de Panama.
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nadora Panama, de forma que cualquier otra empresa pudiera importar
directamente los combustibles. Sin embargo, ello requeriria superar una
serie de trabas legales que existen actualmente y tendria que formularse un
nuevo contrato entre la empresa petrolera y el gobierno. Asimismo, un ac-
ceso mas libre de las gasolineras independientes al abastecimiento de com-
bustibles en la refineria aumentaria la competitividad en el sector minoris-
ta. En el mercado de gas licuado, al igual que en el resto de la regién, no
existe suficiente competencia v aunque el precio estd determinado para
una parte de los consumidores, se podria ganar en cuanto a calidad, servi-
cio y precios en algunos mercados c¢n condiciones de mayor competencia.

Apertura comercial, leyes antidumping y ofras medidas compensatorias

Las reformas comerciales v arancelarias se introdujeron tardiamente en
Panamad, v hasta antes de que se otorgara el préstamo de recuperacién
econdmica (1992-1997) por el Banco Mundial, los aranceles fluctuaban en-
tre 0%, para bienes de capital v la mayoria de los bienes intermedios, v 90%
para los bienes manulacturados finales. Para los productos agricolas los
aranceles eran mucho mas elevados, ademas de que se aplicaban barreras
no arancelarias.

La liberalizacion de las importaciones se llevéd a cabo en tres etapas. La
primera, en 1995 —en la que se redujeron los aranceles v se eliminaron to-
das las cuotas de importacion—, se vincula a los préstamos de reforma eco-
némica del Banco Mundial. La segunda etapa, que fijé un arancel maximo
de 40%, se asocia a la negociacion de adhesion a la omc. La tercera etapa
fue una iniciativa unilateral que incluvé rebajas especificas y otras genera-
lizadas de aranceles, después de lo cual quedaron cinco tramos arancela-
rios: 0% para agroquimicos v maquinaria agricola; 3% para materias pri-
mas y maquinaria industrial; 5% para articulos de consumo semidurables;
10% para aceites comestibles, materiales de construccién v harinas, v 15%
para los demas productos de consumo. Las excepciones son el arroz, los
automoviles v los productos lacteos, con aranceles mas elevados.

Las disposiciones antidiimping se incluyen en la ley nam. 29 de compe-
tencia de 1996. Las investigaciones sobre comercio desleal pueden ser ini-
ciadas por una empresa nacional o asociaciones de productores que se con-
sideren perjudicadas por las importaciones con precios de dumping, o bien,
la Clicac puede llevar a cabo tal investigacién. Se considera la posibilidad
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de realizar la indagacion cuando los que la solicitan son los 1esponsables de
al menos 25% de la fabricacion de dicho bien en el pais. Hasta el momento
ha habido tinicamente cinco casos de solicitud de medidas de salvaguardia,
de las cuales s6lo dos tuvieron éxito.

LAS PECULIARIDADES DE LAS POLITICAS Y CONDICIONES
DE COMPETENCIA EN EL ISTMO CENTROAMERICANO

Las politicas de competencia y de regulacién en Centroamérica, aunque in-
troducidas con mucho retraso respecto de otros paises latinoamericanos,
en los afos noventa adquirieron una relevancia significativa en la formu-
lacién de la politica publica de estos paises. La importancia otorgada a las
condiciones de competencia se asocia a la reforma econémica adoptada en
cada caso, la cual se sustento6 en los preceptos del Consenso de Washington
y en el consiguiente proceso de privatizaciéon-desregulacién-apertura.

En la regién, las condiciones de competencia efectiva eran muy limita-
das hasta los afios ochenta y s6lo se comenzé a mejorarlas a partir de la cri-
sis de la deuda externa a principios de esa década. Desde entonces los pai-
ses realizaron diversos esfuerzos por introducir mayor competencia en sus
economias. Las experiencias en los paises estudiados en la consecucién de
esta tarea han sido muy diversas y su grado de avance muy heterogéneo.
Sin embargo, todas ellas arrojan resultados interesantes que pueden inspi-
rar politicas de competencia méas idéneas para la regién y ayudar a mejorar
las condiciones para el entorno empresarial v para los consumidores al
mismo tiempo.

Hasta cierto punto, las condiciones de competencia deberian reflejarse
en los precios de mercado de los bienes y servicios, a la vez que registrar-
se alguna convergencia de estos precios en la regién en la medida en que se
liberalicen y desregulen. Sin embargo, las distintas tarifas de servicios basi-
cos donde predominan los monopolios naturales o de otro tipo presentan
una gran disparidad entre si (véase el cuadro 11.3). Las llamadas telefénicas
a los Estados Unidos cuestan en Costa Rica la mitad que en Honduras; El
Salvador es competitivo en la telefonia inalambrica y no asi en la telefonia
fija; las tarifas eléctricas residenciales son mas bajas que las comerciales y
las industriales en Costa Rica y en Honduras, y lo contrario sucede en Pa-
nama, y la tarifa de agua potable es cuatro veces mas alta en Costa Rica que
en Guatemala. Algunas diferencias, no obstante, se basan en disparidades



POLITICAS DE COMPETENCIA Y DE REGULACION 139

tecnoldgicas, como las tarifas de electricidad de Panama, que son mas altas
que en el resto de la regién debido a que se abastece sobre todo de energia
térmica, la cual, como se dijo, es mas cara de generar que la hidroeléctrica,
predominante en Costa Rica. Asimismo, las diferencias de tarifas pueden
atribuirse a la mayor valoracion de los costos ambientales del uso de los
recursos, como en el caso del agua en Costa Rica. Las grandes diferencias
en las tarifas de agua también reflejan la escasez de ese recurso. Todo lo
anterior tiene implicaciones trascendentales sobre la competitividad de los
paises de la region.

La gran diversidad de precios en los mercados de servicios de utilidad pa-
blica en Centroamérica sélo se explica parcialmente por los elementos men-
cionados. Otras causas pueden ser las condiciones especificas de los merca-
dos propias de paises en desarrollo, como una politica de subsidios cruzados
motivada por fines distributivos (que adn no se terminan de racionalizar o
eliminar en la mayoria de los paises); [uertes ineficiencias y atraso tecnolé-
gico de los servicios publicos, o bien, por el contrario, costos transitoria-
mente mas altos para permitir la capitalizacion de las empresas que proveen
estos servicios al ser traspasadas al sector privado (o incluso manteniéndo-
se en el sector publico). Por ultimo, se debe considerar el factor de abuso de
la posicion dominante v practicas monopolisticas de empresas privadas o
eslatales que distorsionarian los precios.

Este ultimo motivo refleja en muchos casos una gran limitacion en el
marco legal antimonopdlico v regulatorio o debilidad en su aplicacién. Ello
implica una insuficiente proteccién a los consumidores, va que se permiten
préacticas abusivas por parte del productor o comerciante y conductas de
colusion entre empresas grandes. El mal sistema de regulacién posibilita
que o bien las grandes empresas de utilidad pablica ejerzan una influencia
distorsionada sobre precios o, por el contrario, que los servicios tengan
tarifas que no garanticen su oferta sostenida y el financiamiento de inver-
siones necesarias para ampliar v modernizar el servicio.

Al analizar las experiencias de los seis paises centroamericanos estudia-
dos se distinguen niveles de desarrollo diferentes en cuanto a condiciones
de competencia. Se ha avanzado mas uniformemente en el marco legal ins-
titucional de competencia en relacion con la defensa de los derechos del
consumidor, pese a que la poblacion atin esta lejos de contar con una cultu-
ra y acceso suficientes de informacion. En cuanto a la defensa y promocion
de la competencia en términos mas amplios, s6lo Costa Rica y Panama han
llegado al punto de contar con un marco legal e institucional muy comple-
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to, mientras que El Salvador ha logrado recientemente aprobar la ley y esta
en el proceso de formacién institucional. Honduras se encuentra muy cerca
de la aprobacién de la ley y Guatemala, Honduras y Nicaragua se hallan to-
davia en estadios bastante incipientes de desarrollo al respecto. Sin embar-
go, todos los paises han avanzado en establecer mejores condiciones para
el funcionamiento de sus mercados.

Las comisiones de competencia de Costa Rica y Panama, con una expe-
riencia de 10 afios, son bastante sélidas. En ambos casos se prohiben y san-
cionan practicas monopolisticas horizontales y verticales (estas tltimas
con ciertas excepciones), algunas concentraciones y la competencia desleal.
Ambas instituciones se ocupan de promover la competencia, es decir, tie-
nen un papel de difusiéon y educacién para crear un comportamiento favo-
rable al buen funcionamiento de los mercados, que es muy importante en
paises en los que esta conducta no ha formado parte de la cultura general.
Pese a estos avances, tanto Costa Rica como Panama tuvieron problemas
para conducir una politica antimonopdlica y de competencia efectiva debi-
do a limitaciones en las leyes o en las instituciones ejecutoras. Ninguna de
las dos leyes antimonopdlicas plantea la necesidad de autorizacién oficial
previa para llevar adelante una fusién, por lo que las autoridades dificil-
mente pueden actuar con anterioridad respecto a una concentracién signi-
ficativa. Ademas, el ambito de la aplicacién de la ley es limitado en ambos
paises, y quedan excluidos los monopolios estatales o actividades reserva-
das exclusivamente al Estado. De la misma manera, la Clicac y la cpc re-
quieren reforzarse mas; son entes que deberian gozar de total independen-
cia de las autoridades politicas en turno, pero no logran escapar totalmente
de su influencia, especialmente en el caso de la cpc.

Los mecanismos creados para la defensa del consumidor —responsabi-
lidad de la propia Clicac en Panama y de la cpc en Costa Rica— han sido
comparativamente mas exitosos que aquellos destinados a la politica anti-
monopdlica en ambos paises. En los dos casos los organismos encargados
son muy fuertes para resolver las demandas, y se han ido perfeccionando
para llevar a cabo conciliaciones entre las partes en disputa y promover el
proceso administrativo o judicial en caso de que no se logre la conciliacion.

Guatemala, Honduras y Nicaragua carecen de una legislacién antimo-
nopdlica o de competencia. Existen, empero, anteproyectos de ley que estdn
en proceso de consulta y anélisis en el seno de sus respectivos parlamentos
o asambleas legislativas, y el segundo pais es el mas cercano a la finaliza-
cién de este proceso. Entre las practicas susceptibles de regulacién previs-
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tas en algunas de las propuestas de ley analizadas se cuentan los acuerdos
entre competidores y no competidores, el abuso de posicién dominante y
las concentraciones. Todos los paises necesitan desarrollar mas sus institu-
ciones, las capacidades locales y una tradicién empresarial méas sélida.

Por el lado de la defensa del consumidor, en El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua los avances son comparativamente mucho mayores
que los alcanzados en sus estuerzos antimonopdélicos. En el caso de Hondu-
ras existe una ley de proteccion al consumidor, que actualmente se revisa
para mejorarla, y se cre6 una Fiscalia Especial del Consumidor adscrita al
Ministerio Puablico. En El Salvador, Guatemala y Nicaragua hay leyes de
proteccién y defensa del consumidor e instituciones responsables de aten-
der las demandas y realizar las conciliaciones entre las partes. En los cua-
tro paises las agencias encargadas de proteger al consumidor actdan con
eficiencia y diligencia, v su trabajo es acogido positivamente por la pobla-
cién y los consumidores en general.

Los entes reguladores, por otra parte, son de gran importancia en Cen-
troamérica en virtud del reducido tamano de los paises y sus mercados.
Aun cuando nuevas teenologias han permitido abrir ciertos mercados a
una mayor competencia en los servicios de utilidad putblica, lo que todavia
predomina en este ambito son los monopolios naturales. En los entes regu-
ladores persiste la meta de instrumentar cada vez mejores mecanismos de
supervision y vigilancia pese a la escasez de sus recursos financieros y hu-
manos. Alcanzar esta meta requiere un cambio basico en la forma tradicio-
nal de ejercer tal regulacion, ya que normalmente ésta se ha hecho sin tener
como prioridad la competitividad de los servicios regulados ni la compe-
tencia en esos mercados.

Este proceso, sin embargo, ha sido particularmente complicado en los
paises centroamericanos debido a los multiples intereses v las presiones
que éstos ejercen sobre las entidades reguladoras, o por las limitaciones de
recursos y capacidad técnica de estos entes para efectuar su tarea en forma
profesional. Al igual que en ¢l caso de las condiciones de competencia, la
regulacién no es uniforme en la regién. Casi todos los paises cuentan con
leves especificas que definen el comportamiento de los sectores de teleco-
municaciones, electricidad v otros servicios publicos, pero la regulacién
muestra grados de eficiencia muy diferentes entre ellos, ademas de que se
ejerce también en forma mas o menos centralizada. En los casos de Cos-
ta Rica y Panama la regulacion esta centralizada en la Aresep y en el ente
regulador, respectivamente. En Honduras se ha pasado de la fase de con-
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centracion a la de descentralizacion, y se esta en proceso de crear un ente
regulador por servicio. También en Guatemala y El Salvador la regulacién
se realiza a través de un ente regulador sectorial. Al igual que con la promo-
cién de la competencia, en cuanto a la regulacién Costa Rica y Panama se
encuentran mas avanzados que el resto.

Ademas de las leyes e instituciones antimonopdélicas y de defensa del
consumidor, practicamente en todos los paises se han sancionado leyes y
decretos de diversa indole con el fin de mejorar las condiciones en que ope-
ran los agentes econémicos en los mercados, instrumentos que van desde
leyes de simplificacién administrativa o de simplificacién de tramites para
establecer empresas, hasta ventanillas Gnicas de tramites para inversiones
de comercio exterior.

Muchas de las empresas de la regién no operan ya en el mercado nacio-
nal, sino principalmente en el internacional, y alli pueden enfrentar pode-
res monopolisticos y de oligopolioc que escapan de las legislaciones nacio-
nales. En este sentido, los acuerdos internacionales pueden influir para
evitar distorsiones, especialmente a través de la omc. En general, los paises
han logrado avances muy dispares en el proceso de incorporar los instru-
mentos disponibles en los acuerdos internacionales. En esta linea de ideas,
las politicas antidumping han surgido como un mecanismo para defender a
los productores nacionales de la competencia desleal de ciertas importacio-
nes. Este mecanismo ha generado diversas controversias porque representa
un instrumento costoso econdémica y politicamente para los paises que lo
aplican, ademas de que existen otras vias como la de salvaguardias, que se
estiman superiores a las antidumping (Tavares, Macario y Steinfatt, 2001).
También hay quienes consideran que las politicas antimonopdlicas debe-
rian sustituir a las antidumping (Ten Kate y Niels, 1997).

De todas formas, segtin la investigacion realizada, en la regién centro-
americana ha habido contados casos de aplicacién de mecanismos antiduni-
ping. Ello se debe a que ésta es una nueva forma de enfrentar problemas de
competencia desleal, pero también a que las empresas de los paises estu-
diados generalmente no cuentan con los recursos econémicos, el conoci-
miento ni el apoyo profesional que requeririan para llevar adelante estos
procesos. En ese sentido, existe cierta asimetria entre los paises analizados
y los industrializados en su capacidad de usar los mecanismos dispuestos
por la omc en materia de competencia. Sin embargo, los paises de la region
practicamente han estado a salvo de medidas antidunmping o de salvaguar-
dias por parte de los paises industrializados.
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A su vez, el proceso dec globalizacién sitta a las grandes empresas mul-
tinacionales o a las grandes empresas nacionales asociadas a las transna-
cionales en condiciones de aprovechar ciertas condiciones de competencia
en el mercado internacional, a las que las medianas y pequenas empresas
no tienen acceso, como la posibilidad de obtener financiamiento a tasas de
interés comparativamente bajas, o bien acceso a tecnologia y conocimiento
de no facil disponibilidad en los paises. Asi, en los tltimos afios en América
Latina, condiciones de competencia v competitividad con politicas comer-
ciales no han estado necesariamente engranadas y en muchos casos se han
implantado en sentidos contrarios.

ALGUNAS CONCLUSIONES Y PROPUESTAS DE POLITICAS

En las economias pequenas de Centroamérica estudiadas, a los retos de
controlar el poder monopolistico v superar la regulacion gubernamental
ineficiente se han sumado las debilidades institucionales v la ausencia o
escasa presencia de las condiciones que caracterizan a una economia de
mercado eficiente. Esta situaciéon conduce a utilizar conceptos de “compe-
tencia”, en su acepciéon mds amplia, basandose en enfoques de competen-
cia dindmica o competencia por el mercado, mas que en una competencia
dentro del mercado en una situacién de laissez-faire. En suma, los paises
requieren promover la compctencia pero con la meta de alcanzar la eficien-
cla econdmica, elevar el bienestar del consumidor y beneficiarse de las bon-
dades de los mercados competitivos.¢2 Con este enfoque, la politica de com-
petencia v de reforma regulatoria (a diferencia de la desregulacién) son
indispensables para alcanzar objetivos de eficiencia v bienestar social en el
periodo posterior a las reformas econémicas.

Desde esta perspectiva, una de las conclusiones centrales es que existe
la necesidad de definir e identificar una agenda propia de competencia,
teniendo en cuenta el proceso de apertura regional v bilateral, asi como la
asimetria existente en sectores estratégicos en el plano tecnolégico v de
inversiones. En segundo lugar, se requiere prestar atencién especial al des-

o2 En una vision mas estilizada del pensamiento de la CEPAL, estos objetivos deberfan exten-
derse, a [in de que la politica de competencia coadyuve también al desarrollo econémico vy a
elevar la competitividad medida cn mavores tasas de productividad. En este sentido, sc sugie-
re subravar la eficiencia dinamica, v no la eficiencia estdtica, como el principal objetivo de la
politica de competencia.
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arrollo institucional de los entes reguladores y de las agencias de compe-
tencia creados con instrumentos legales que en muchos casos carecen de
los mecanismos concretos de regulacién, intervencién y sancién o de remi-
sion a las autoridades competentes para que ejerzan la accién judicial. Los
principales actores del proceso necesitan concebir la politica de competen-
cia como el medio de propiciar mayor competitividad sistémica. Para ello
es necesario adoptar una politica activa para promover el espiritu de la
competencia, ya que gran parte de la poblacién no esta consciente de los
mecanismos que existen para defender sus intereses como consumidores,
mientras que los productores y agentes de gobierno tampoco ven la impor-
tancia del buen funcionamiento del mercado para lograr mayor eficiencia
en el proceso productivo.

Asimismo, es esencial adoptar una perspectiva flexible y no lineal res-
pecto de c6mo aplicar una politica de competencia, teniendo siempre pre-
sente el contexto y las particularidades politicas y econémicas de cada pais.
En este sentido, el presente estudio coincide con algunas de las conclusio-
nes a las que llega Taimoon Stewart sobre la regién del Caribe en el capitu-
lo vi de este libro. Uno entre muchos ejemplos que se pueden mencionar de
Centroamérica es la disolucién forzosa de la integracién vertical de grandes
empresas, lo cual en algunos casos ha reducido la eficiencia de sus opera-
ciones, como en la estructura actual de la industria eléctrica, cuya desinte-
gracién vertical es mandatoria en El Salvador, Guatemala y Panama. En
contraste, la integracidon vertical estd presente en la industria de hidrocar-
buros y derivados del petroleo.

Existen al menos tres razones que explican la situacién regional de
excepcién en materia de condiciones de competencia, por lo cual la incor-
poracién de un sistema de competencia plena puede no ser rapida ni facil.
Mas alla del grado de profesionalismo con que cuenten las autoridades
antimonopdlicas, de defensa del consumidor y reguladoras, hay una serie
de elementos objetivos por los que éstas no pueden actuar estrictamente
como esta prescrito. En otras palabras, es imposible contar con precios
equivalentes a los de un mercado competitivo para todos los usuarios y en
forma permanente.

Primero, con el rezago tecnolégico de las empresas proveedoras de ser-
vicios publicos, el precio de dichos servicios debe incluir un componente
que cubra las inversiones necesarias para su modernizacion, la renovacién
del equipo requerido para la sostenibilidad del servicio y la ampliacién de su
cobertura, de acuerdo con la necesidad de la poblacién. El aumento de pre-
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cios de algunos servicios publicos privatizados o concesionados al sector
privado han reflejado al menos parcialmente este fenémeno. Los precios
del servicio puede ser particularmente altos en un principio, y luego acer-
carse mas a los niveles internacionales. Tras ese periodo inicial, se levantan
las restricciones a la entrada de otros competidores. Esta situacién es la
que presenta Panama en el area de telecomunicaciones, que otorgd exclusi-
vidad en telefonia fija en la concesién a Cable and Wireless durante cinco
afios. El resultado fue un incremento de tarifas y una mejora casi inmedia-
ta en la calidad del servicio. Esta situacion influye negativamente en el en-
torno empresarial en cuanto a tarifas y costos de produccién, pero alienta
las expectativas de mayor competitividad futura.

Segundo, la regulacién debe tender a eliminar los subsidios cruzados
que han distorsionado fuertemente los precios de electricidad, telecomuni-
caciones y otros. Sin embargo, el reequilibrio de tarifas también puede te-
ner un limite de acuerdo con criterios sociales asimilados por los propios
entes reguladores. La funcién de éstos, de hecho, no sélo es hacer lo mas
eficientes posible los precios de las empresas reguladas, sino también de-
fender la calidad de los servicios y los intereses de los usuarios. En los pai-
ses con niveles elevados de pobreza, el criterio de eficiencia y reequilibrio
de tarifas puede dejar excluido a un amplio sector social, lo que contradice
los propésitos de los entes reguladores. Precisamente, en la mayoria de los
paises estudiados la poblacién en pobreza extrema no puede pagar a precio
de mercado los servicios de agua, alcantarillado, luz y otros.

Tercero, al menos parte de las actividades de las instituciones antimo-
nopdlicas y de defensa del consumidor deben apoyarse en la justicia ordi-
naria para llevar a cabo los juicios correspondientes. Sin embargo, la admi-
nistracioén de justicia en todos los paises estudiados adolece de muchos
problemas, entre los que sobresale la lentitud. Los procesos casi en su totali-
dad son escritos y no orales, lo cual los hace de acceso mas costoso y de re-
solucién comparativamente mas lenta. Ademas, existe un desconocimiento
por parte de los jueces de los temas de antimonopolio y competencia, por
ser éstos bastante nuevos en la legislacién local. De hecho, se han propues-
to tres tipos de reformas estructurales en los sistemas judiciales que podrian
ayudar a atender de forma mas expedita temas especificos como el de las
condiciones de competencia: a) la creacién de cortes especiales; b) meca-
nismos alternativos de resolucion de controversias, y ¢) simplificacion de
procedimientos legales (particularmente exitosos si se incorporan procedi-
mientos de arbitraje y conciliacién) (Banco Mundial, 2002, capitulo 6).
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En términos generales, cabe concluir que, por sus caracteristicas, una
politica de competencia en los paises centroamericanos estudiados necesita
integrar un conjunto de politicas heterodoxas que generen condiciones de
mercado “razonablemente competitivas” y que muestren caracteristicas
de “competencia efectiva”. Esto significa que los mercados deben caracteri-
zarse por contar con un nivel minimo de desarrollo econémico, un espiritu
favorable a la calidad y la competencia, e instrumentos y procedimientos
de regulacién que mejoren constantemente, teniendo en cuenta el mecanis-
mo de competencia de la oferta y la demanda. Asimismo, supone la presen-
cia de multiples agentes econémicos, o bien, una situacién simulada de
competencia para la cual una buena regulacién es indispensable en merca-
dos donde hay monopolios naturales. Se necesita, ademds, una supervision
de las estructuras de los mercados y de las practicas anticompetitivas, in-
cluidos carteles, acuerdos de convivencia, exclusividades y abuso de posi-
ciones dominantes; transparencia y lealtad en las transacciones a fin de ga-
rantizar cierta fluidez; libertad de entrada y salida de las mercancias, y
neutralidad del Estado en sus relaciones con los agentes econémicos. Ade-
mas, se requiere que los entes reguladores se vuelvan instituciones modernas
e independientes, con personal calificado que sea capaz de hacer estudios
técnicos serios para efectuar el cdlculo de la tarifa que pueda simular la de
mercado. El ente regulador también debe distinguir qué segmentos de la
produccién-distribucion del servicio pueden ser objeto de competencia por
parte de varios proveedores. Por ejemplo, la produccion de electricidad y de
gas es susceptible de abrirse a la competencia, mientras que la transmisién
de electricidad y la distribucién de gas tienden a ser monopolios naturales.
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IV. CONDICIONES DE COMPETENCIA EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL. CEMENTO, AZUCAR Y FERTILIZANTES
EN CENTROAMERICA

CLAUDIA SCHATAN Y MARCOS AVALOS

LAs coNDICIONES de competencia de los mercados centroamericanos han
sido objeto de consideracién, especialmente desde que se aplicé una serie
de reformas econémicas a partir de mediados de los afios ochenta y en el
transcurso de los noventa. La apertura de la economia, la desregulacién y
la privatizacién de empresas se llevaron a cabo sin los cambios legales ¢
institucionales necesarios para promover la competencia y asf evitar el abu-
so de poder de mercado por parte de las grandes empresas, ademas de mul-
tiples formas de competencia desleal.

Gran parte de la atencién en materia de competencia se ha centrado en
los sectores que por largo tiempo estuvieron protegidos, donde unas pocas
grandes empresas dominaban el mercado, eran poco competitivas a escala
internacional y en muchos casos pertenecian al Estado. En general, estos
sectores son los que generan servicios de utilidad puablica esenciales, como
telecomunicaciones y energia eléctrica, entre otros.!

En los casos mencionados se han implantado nuevas regulaciones para
inducir a las empresas, ahora privadas, a generar servicios competitivos,
dar el mantenimiento necesario a sus plantas y cobrar tarifas adecuadas.
En el plano del funcionamiento de mercado, todos los paises del drea han
avanzado en generar marcos legales e institucionales para evitar distorsio-
nes innecesarias. Todos los paises cuentan con una ley de proteccién al
consumidor y también tienen un organismo que se encarga de su aplica-
cién. En contraste, sélo dos —Costa Rica y Panama— han promulgado una
ley antimonopélica con todos los mecanismos para su aplicacién. Los de-
mas paises tratados en este estudio —El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua— han enfrentado considerables obstaculos politicos para lograr
la aprobacidn de una ley de este tipo, pero en todos los casos existen pro-

1 cEPAL (2002a).
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yectos en proceso de discusiéon. Hay que notar, sin embargo, que las leyes
de competencia de Costa Rica y Panama no requieren que para las fusio-
nes de empresas se solicite la aprobacion de las respectivas comisiones de
competencia,? de forma que si éstas obstaculizan la competencia en sus
mercados las autoridades sélo pueden actuar ex post.3

Los mercados centroamericanos presentan grandes dificultades tanto
para operar adecuadamente como para convertirse en un vehiculo de mejo-
ra de las condiciones de vida de su poblacién. Estas dificultades provienen
al menos de tres distintos origenes.

El primero consiste en el reducido tamarfio de sus mercados, caracteris-
tica que en algunos casos no permite la operacién rentable de méas de una
empresa (monopolio natural) o de un nadmero muy pequefio de ellas (oligo-
polio). Asimismo, influye la falta de un marco institucional que promueva
la competencia en los mercados en que ésta dificilmente puede producirse
espontaneamente. Un factor atenuante de las caracteristicas anteriores ha
sido la disponibilidad de mayores importaciones a partir de la apertura
comercial, las cuales han representado un factor disciplinario para los mer-
cados con produccién interna muy concentrada. Con todo, este factor, que
puede simular condiciones de competencia en los mercados donde existen
pocas empresas, no puede operar en circunstancias en que el acceso al
mercado resulta impedido por barreras naturales o comerciales.

En segundo lugar, los mercados muy concentrados en los paises centro-
americanos tradicionalmente estuvieron fuertemente regulados, aunque de
forma poco eficiente, lo que no ha ayudado a simular condiciones de com-
petencia en dichos mercados. Durante muchos anos, la regulacién no con-
trarrestd, sino mas bien reforzo, los efectos de la proteccion y los subsidios
a estos sectores, conduciendo a su rezago tecnolégico progresivo. A fines de
los afos ochenta, las empresas del sector publico atravesaron por serias
dificultades cuando el Estado no pudo continuar subsidiandolas al enfren-
tar una fuerte deuda externa y grandes déficit fiscales. Esta situacién dio
lugar a la desregulacién de la economia (liberalizacién de precios, facilita-
cién al ingreso de inversién extranjera directa (1ED), y flujos de capital en
general, de importaciones, etc.) asi como al traspaso de empresas publicas
a capitales nacionales y extranjeros a través de un proceso de F y A. Las po-
sibilidades de estas empresas de ofrecer servicios o productos de calidad

2 Ellas son la Comisién de Promocion de la Competencia (cpc) en Costa Rica y la Comisién
de Libre Competencia del Consumidor (Clicac) en Panama.
3 CEPAL (2002a).
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comparable a la internacional y a precios competitivos a la poblacién han
sido limitadas, y el esfuerzo que deben hacer para lograrlo es muy grande.
En ciertos paises la regulacién se ha modernizado* en algunos sectores,
pero aun dista mucho de propiciar la competencia.

Por 1ltimo, el proceso de privatizaciones y el de fusiones y adquisicio-
nes en la regién estudiada coincidié con un periodo de desregulacién de los
flujos internacionales de capitales y un proceso de restructuracién de diver-
sos sectores en la economia mundial. Como resultado de ello, la produc-
ciéon de ciertos bienes, especialmente de commodities, se concentré en un
menor numero de grandes empresas a escala internacional y ello también
reforzé, en algunos casos, el proceso de restructuracién de la industria en
la regién centroamericana. Asimismo, los paises se vieron muy limitados a
actuar sobre este proceso al no contar con un marco legal que les permitie-
ra dirimir posibles problemas derivados de los procesos de concentracion a
escala internacional sobre sus propias economias.

Asi, en los momentos en que los paises centroamericanos se proponen
contar con los mecanismos legales e institucionales para proteger la com-
petencia de sus mercados, o en los casos en que ya existian pero se plantean
mejorarlos, conviene considerar todos los elementos necesarios para dise-
fiar una politica de competencia idénea a esas situaciones.

En este estudio se aborda el anilisis de tres sectores productivos cuyos
mercados presentan evidentes distorsiones, que tienen una fuerte inciden-
cia practicamente en todos los consumidores de los paises del istmo y que
por sus caracteristicas significan un gran desafio para la politica de compe-
tencia, pues su regularizacion escapa de las posibilidades que tendria una
comisién de competencia tradicional para resolverlos. Los tres sectores®
son el azdcar, el cemento vy los fertilizantes, estrechamente vinculados con
el mercado internacional, que influye en ellos de diversas maneras.

Los tres sectores tienen varias caracteristicas comunes. En primer lu-
gar, se caracterizan como commodities, es decir, son productos homogé-
neos, con normas de calidad uniforme y utilizan tecnologias estandari-
zadas. Este perfil facilita la complicidad entre las empresas que producen
estos bienes. En segundo lugar, los tres implican altos costos de transporte

4 Las nuevas regulaciones tienen como propésitos inducir a las empresas a generar servi-
cios o bienes competitivos, dar mantenimiento a las plantas, cobrar tarifas adecuadas y racio-
nar los subsidios cruzados, entre otros.

5 El estudio abarca seis paises de Centroameérica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua y Panama. Belice no se incluye debido a la escasa informacién disponible.
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v almacenaje, lo cual puede prestarse a que haya colusién entre las empre-
sas dentro de cada sector para repartirse los mercados geograficamente.
Finalmente, estos sectores estaban, o aiin estan, fuertemente regulados y
tuvieron una amplia participacion del Estado en la produccién (en menor
medida los fertilizantes) y recientemente se han desregulado (se liberaron
precios y se rebajaron aranceles, excepto en el aziicar) y las empresas pro-
ductoras del sector publico se han privatizado, salvo en Costa Rica.

En el primer apartado se expone la evolucién del ambiente de compe-
tencia a escala internacional durante los tltimos afios. En el segundo se
examinan en detalle las condiciones de competencia del cemento, el aziicar
v los fertilizantes. En el tercero se plantean algunas reflexiones finales v en
el anexo de este capitulo se resefian algunas bases conceptuales necesarias
para analizar el funcionamiento de los mercados.

CONDICIONES DE COMPETENCIA EN EL MARCO INTERNACIONAL

Por varias razones, el proccso de fusiones y adquisiciones® v la carteliza-
cién? de las grandes empresas en el plano internacional se han vuelto rele-
vantes para la aplicacién actual de la politica de competencia de los paises.
Desde principios de los anos ochenta, la participacién en la produccién y
comercio mundial de las empresas multinacionales ha crecido significati-
vamente. Durante los tltimos 20 afios, el producto asociado a empresas
con actividades multinacionales ha aumentado mas rapido que el producto
interno bruto (piB) mundial. Por otra parte, las ventas de las filiales de em-
presas transnacionales han crecido por encima del incremento de las ex-
portaciones. De csta manera, las ventas de filiales extranjeras representan
el doble del total de las exportaciones mundiales. Hay otros datos que refle-
jan la importancia de la inversién transnacional. El producto bruto genera-
do por este tipo de inversiones representa 10% del p1B del mundo. Por otra
parte, la participacién de la inversién extranjera directa (IED) en el PIB glo-
bal crecié de 5 a 16% entre 1980 v 2000.3

e Las fusiones y adquisiciones concentran a mas de una empresa bajo la propiedad de una
sola de ellas, con lo cual también esta tiltima retine mayor poder. Los procesos de Fy A pueden
ser de caracter vertical, horizontal o conglomerados (véase el anexo).

7 Los carteles se conforman como resultado de la colusion explicita entre empresas que
operan en condiciones de oligopolio v que, mediante un acuerdo mutuo, pueden determinar
precios, distribuirse los mercados, cle. (véase el anexo).

¥ Para mavor detalle, véase uncTap (2002a, pp. 7-10).
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En 1999 la 1ED se elevd 16% respecto del afo anterior v alcanzé los
800 000 millones de délares.® Un 75% de este monto se dirigié a economias
desarrolladas, con los Estados Unidos y el Reino Unido como los mayores
emisores y receptores de inversion. Los paises miembros de la Unién Euro-
pea (UE) desembolsaron dos terceras partes de los recursos invertidos. La
participacién de la UE en los flujos de inversién seguramente seguird en
ascenso en los préoximos afios, pues aunque los paises miembros no han
logrado acuerdos sustanciales en aspectos claves, se prevé que se implanta-
ran medidas mas profundas de desregulacién y de apertura a la competen-
cia y la inversién.

América Latina no esta exenta del fenémeno. Asi, la regién recibié
80 000 millones de ddlares de inversion en 2001. Los principales destinos
fueron México (24 730 millones), Brasil (22 636 millones) y Chile (4 602 mi-
llones). A su vez, a Centroamérica y el Caribe arribaron en ese afio 4 008
millones de délares.!0

El principal factor que explica el crecimiento de la inversién extranjera
directa es el aumento en el ntimero y valor de las fusiones internacionales.
Estas operaciones, que en 1987 representaban menos de 100 000 millones
de délares, llegaron a alcanzar 720 000 millones en 1999, que equivalen a
90% de la 1ED de ese afio.!! Es importante destacar que, de acuerdo con un
estudio de kpMG Corporate Finance,!2 el tamafio promedio de las fusiones y
adquisiciones internacionales paso en los ultimos 10 afios de 29 millones a
157 millones de ddlares, o sea, se trata cada vez mas de operaciones efec-
tuadas por grandes consorcios multinacionales.

Pese a su importancia, la dimensién internacional de la politica de
competencia ha recibido una escasa atencién.!3 Asi como existen muchas

9 Ibidem, pp. 14-15.

10 cEPAL (2002b).

1 Ibidem, p. 21.

12 Citado por aBC News, “Merging Across Borders”, 29 de febrero de 2000, pagina web
http://www.abcnews.go.com.

13 Existe una reciente y poco numerosa bibliografia formal sobre este aspecto de la politica
de competencia. El trabajo pionero en el area es el de Barros y Cabral (1994), quienes adoptan
la “condicion de externalidad” de Farell y Shapiro (1990) para el caso de una economia abier-
ta. También puede consultarse a Head y Ries (1997), Kabiraj y Chaudhuri (1999) y Horn y
Persson (2001), entre otros. Existe también una bibliografia formal relacionada con la interac-
cién de la politica de competencia y la politica comercial. Ejemplos de esto son Auquier y
Caves (1979), quienes examinan el trade-off entre el bienestar de consumidor nacional y los
beneficios de monopolio del extranjero. Dixit (1984) y Brander y Spencer (1984) investigan
c6mo el bienestar interno depende del nimero de empresas nacionales y extranjeras, y de sub-
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buenas razones econémicas que justifican el proceso de Fy A y la formacién
de carteles, también existen problemas desde el punto de vista de la politi-
ca de competencia, en particular cuando la operacién trae consigo un incre-
mento en el poder de mercado. La situacion es mas compleja si se conside-
ra que la justificacién y naturaleza de la dimensién internacional de
politica de competencia cambia con el tiempo.'4

A titulo ilustrativo, las fusiones internacionales pueden generar conflic-
tos entre las autoridades de competencia. Asi, en 1997 Boeing se propuso
adquirir McDonnell Douglas, operacion que fue analizada de distinta ma-
nera por las autoridades de los Estados Unidos y de la UE. Los Estados Uni-
dos la aprobaron al no detectar riesgos. En la UE se la sometié a un detalla-
do analisis antes de que fuera aprobada con diversas condiciones, entre
éstas, el compromiso de parte de Boeing de suprimir los acuerdos de sumi-
nistro exclusivo y el licenciamiento de algunas patentes a otros productores
de aeronaves.

En una operacién —que produjo efectos en México—, Kimberly-Clark
y Scott Paper se fusionaron en 1995.15 En la UE se considerd que los paises
continentales constituian un solo mercado debido al comercio existente
entre ellos. Sin embargo, se determiné que Irlanda y el Reino Unido consti-
tuian mercados geograficos separados en los que la empresa resultante
gozaria de una posicién monopolista. Por esta razén, la Comisién Europea
condicioné la operacion a la desincorporacién de activos y marcas en Irlan-
da y el Reino Unido.

La regulacién de las fusiones y carteles estd a cargo de autoridades na-
cionales. La mayoria de los gobiernos no han extendido su autoridad para

sidios a la exportacion. Rysman (2000) analiza la forma en que los paises utilizan la politica de
competencia como una herramienta estratégica de comercio. Asimismo, se encuentran algu-
nos trabajos de politica aplicada quc explicitamente analizan los vinculos entre la politica
comercial v la politica de competencia. Por ejemplo, articulos como los de Lloyd y Sampson
(1995), Trebilcock (1996), Hoekman (1997), Tharakan v Lloyd (1998), y Jacquemin ef al. (1998).
Entre otros aspectos, se analiza en ellos la internacionalizacién de la politica de competencia.
Finalmente, existe una bibliografia relacionada con el tema de regulacion internacional que
investiga la viabilidad de crear una autoridad de competencia a escala mundial que cuente con
facultades para investigar y legislar. Este aspecto ha sido estudiado por Neven (1992), Scherer
(1994), Bhagwati y Hudec (1996), v finalmente por Fox y Ordover (1997). Eslos autores tratan
de identificar las politicas que deberian ser sujetas a debate y negociacion con objeto de atacar
los policy spillovers generados por la dimensién internacional de la politica de competencia.

4 Un tratamiento formal de efectos anticompetitivos derivados de fusiones internacionales
se encuentra en Avalos v Ramirez (2002).

15 Para mayvor detalle sobre los clectos de la operacion en México, puede verse Comision
Federal de Competencia (1997).
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excluir las operaciones entre empresas extranjeras, o entre nacionales y ex-
tranjeras. No obstante, algunas leyes de competencia reclaman jurisdiccion
sobre fusiones y carteles internacionales.!¢ Este es el caso de los Esta-
dos Unidos, cuyas autoridades pueden actuar para impedir que dos empre-
sas extranjeras fusionen sus operaciones en ese pais. De la misma manera,
la UE puede reclamar jurisdiccién extraterritorial en casos en que las accio-
nes efectuadas por empresas extranjeras puedan tener efectos negativos en
los mercados nacionales o en el mercado comunitario.

Hay distintos casos de operaciones internacionales que han generado
conflictos entre las autoridades de competencia. En 1991 dos empresas
europeas, una italiana llamada Alenia e Selenia y la francesa Aerospatiale,
intentaron adquirir la divisién De Havilland, propiedad de Boeing en Cana-
d4. La Oficina de Competencia de Canad4 (Canadian Bureau of Competi-
tion) aprobé la fusién, aunque la Comisién Europea la objeté, argumentan-
do que las empresas tendrian una participacién de mercado elevada en el
mercado de aeronaves de turbopropulsién para uso regional. A pesar de
que las autoridades coincidieron en que el mercado relevante era global,
discreparon en los probables efectos de la fusion.

En relacion con los carteles, la Comision de Competencia de la ocpg
realizé un estudio sobre 119 casos que se habian juzgado en sus paises
miembros entre 1996 y 2000. Seguin este estudio, el monto de comercio
afectado por estos carteles representé mas de 55000 millones de ddlares a
escala mundial. Se reporté que hay una varianza importante en el aumento
de precios entre los diferentes carteles, pero en algunos casos el incremen-
to puede ser enorme, de hasta 50% o mas.!7 La OCDE estima que s6lo uno de
cada seis o siete carteles privados son descubiertos y sancionados. En pro-
medio, los carteles privados cobran precios excesivos que ascienden a 10%
del comercio de sus productos y causan un dafio total de 20% del comercio
afectado.

Segtin algunos autores,!8 la liberalizacién y desregulacion de los mer-
cados a escala internacional amplian los incentivos empresariales de parti-
cipar en carteles mediante el fomento de la competencia en mercados ante-

16 Por ejemplo, Whish y Wood (1994) examinan nueve casos de fusiones internacionales
donde mas de dos autoridades de competencia estan involucradas en las investigaciones.
Asi, la fusion entre Gillette y Wilkinson fue revisada por 14 autoridades nacionales de com-
petencia.

17 ocpE (2002, p. 72).

18 Evenett, Levenstein y Suslow (2001).
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riormente protegidos. Esos carteles debilitan la integracién internacional y
disminuyen el beneficio de la liberalizacién para los consumidores.

Un ejemplo que puede ayudar a entender con mayor claridad los po-
sibles efectos de un comportamiento colusivo es el siguiente: en 1992 la
empresa Nestlé hizo una oferta publica por Perrier, S. A., que es la mayor
productora de agua mineral en Europa.!® Antes de la fusion, las participa-
ciones de mercado eran: Perrier, 35.9%; BsN, 23%; Nestlé, 17.1%, y otros
competidores, 24%. La fusion de Nestlé con Perrier crearia la empresa lider
en el mercado con 53% de participacion, mientras que la segunda sélo ten-
dria 23%. Ante esta situacién, la Comisiéon Europea rechazé tal fusion,
basiandose principalmente en la razén de que se incrementaria la concen-
tracién de mercado en una sola empresa. Entonces Nestlé propuso a la
Comisién Europea que se aprobara la fusién con la condicién de transferir
la empresa Volvic, una de las plantas importantes de produccién de agua
mineral de Nestlé-Perrier, a su rival BSN. Aun asi, no esta claro que el resul-
tado garantice competencia entre las empresas, ya que se puede argumen-
tar que la colusioén entre Nestlé-Perrier y BsN (con Volvic) es ahora mas
facil, debido en gran parte a que son empresas “simétricas” con cuotas de
mercado similares de 38 por ciento.20

A causa de la globalizacion econémica, la internacionalizacién de la po-
litica de competencia —particularmente fusiones y adquisiciones y la for-
macién de carteles— se ha convertido en un aspecto de preocupacién muy
relevante. Ademas, se percibe que es un fenédmeno recurrente de los paises
avanzados, aun cuando los paises en desarrollo no son ajenos a dicho fené-
meno y mucho menos a los posibles efectos anticompetitivos derivados de
las Fy Ay de carteles internacionales.2! En los paises centroamericanos las
condiciones de competencia de los mercados son objeto de interés y de pre-
ocupacion desde que se abrieron a las importaciones y se privatizé una
serie de empresas publicas. Estas reformas econdmicas se aplicaron desde
mediados de los afos ochenta y en el curso de los noventa. Sin embargo, se
abordé con mucho rezago una serie de cambios legales e institucionales

19 Para un mavor analisis sobre este caso, véase Cabral (2000a y 2000b).

20 Teoricamente, la colusion es mas facil cuando hay empresas simétricas en el mercado
(Tirole, 1997).

21 También la bibliografia sobre la politica de competencia enfocada a paises en desarrollo
en general, v en particular a América Latina y el Caribe, es relativamente pequefa. Sobre el
primer aspecto, véase Singh v Dhumale (1999) y Singh (2002). Sobre ¢l caso de América Lati-
na se puede consultar los trabajos de Naim y Tulchin (1999), De Le6n y Valcarcel (1998), De
Leén (2000), Fuente (2001), v Tineo v Curiel (2001).
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con el fin de crear las condiciones necesarias para promover la competen-
cia, es decir, evitar que la apertura generara competencia desleal y que la
desregulacién de los mercados facilitara un abuso de poder de mercado por
parte de las grandes empresas en el mercado local.

ANALISIS REGIONAL
Estructura de cemento
Estructura de mercado v mercado relevante

Al analizar las condiciones de competencia del mercado del cemento en los
paises de Centroamérica se abordara la produccién y la distribucién del
cemento gris, o cemento Portland, que es un insumo de caracteristicas muy
especificas que lo convierten en un producto dificilmente sustituible. Existe
algin margen para remplazar diferentes tipos de cemento: productos de
mejor calidad (ciclo de vida mas amplio) y mayor precio pueden emplearse
en lugar de otros de menor calidad y menor precio, o viceversa. La tenden-
cia internacional, y dentro de la region estudiada, es de estandarizacién de
la tecnologia de produccién y de las normas de calidad del producto. El ce-
mento gris es una combinacién de piedra caliza, arcilla, arena y yeso. Los
tres primeros elementos constituyen la base de produccion del clinker, que
a su vez conforma 95% del cemento Portland. Otros tipos de cemento pue-
den incorporar algunos insumos adicionales; asi, el cemento tipo 11-57,
que es el “Portland modificado”, utiliza dos elementos adicionales al clinker
(puzolanas y calizas).

En cada categoria de cemento, pero especialmente en la categoria Port-
land, la calidad es sumamente uniforme dentro de la regién y en general
cumple con normas internacionales, como las de la American Society for
Testing and Materials (AsTM). S6lo en algunos casos existe un cemento muy
similar al Portland, como el Supernic de Nicaragua, que es un sustituto
muy cercano de aquél y un poco mas barato (alrededor de 3%).

El cemento, por otra parte, es un producto costoso de transportar, de
pronta caducidad (s6lo dura alrededor de un mes, dependiendo de las con-
diciones climaticas y humedad del ambiente, entre otros factores) y, por lo
tanto, de dificil almacenamiento. Su comercio internacional, e incluso na-
cional, esta fuertemente condicionado por tales caracteristicas. Estas ca-
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racteristicas, a su vez, pueden dar pie a que haya colusién entre las empre-
sas para distribuirse geograficamente su comercio. En principio, las em-
presas extranjeras también podrian operar en los mercados de cada pais
con convenios de exclusividad.

En Centroamérica?? existen 12 empresas productoras de cemento gris
(ademas de otros tipos de cemento y otros materiales de construccién), con
un total de 17 plantas y una capacidad anual de produccién de mis de ocho
millones de toneladas de todo tipo de cemento en 2000.23 La distribucién
del producto también estd concentrada y en muchos casos se halla en
manos de las empresas productoras (véase el cuadro I1v.1).

La produccién de cemento se expone en los cuadros 1v.2a y 1v.2B, donde
Guatemala aparece como el pais que genera la mayor cantidad, con 1.9 mi-
llones de toneladas en 1999. Probablemente le sigue Costa Rica, pues aun-
que no se dispone de cifras (la capacidad de sus dos empresas cementeras
era en 2002 de 1.6 millones de toneladas aproximadamente (véase el cua-
dro 1v.1); luego estan Honduras, El Salvador, Panama y Nicaragua. La in-
dustria cementera de la regién ha expandido rapidamente su produccion, a
mas de 10% de promedio anual entre 1992 y 1999 (como se deduce de los
cuadros 1v.2a y 1v.2B), periodo en que tuvo lugar la mayoria de las privatiza-
ciones de las empresas de este sector y la adquisiciéon de muchas de ellas
por parte de capital multinacional.

Poder de mercado

Carteles internacionales, inversiones e innovacion tecnolégica
En afos recientes han fluido cuantiosos capitales al mercado cementero de
Centroamérica, particularmente desde principios de los afios noventa,
cuando se iniciaron los procesos de privatizacion y fusiones de empresas
nacionales con multinacionales.

Asimismo, se ha introducido una serie de innovaciones tecnolégicas.
Se ha pasado, en general, de un proceso humedo de produccién a uno seco,
que es ahorrador de energia y agua. En Costa Rica, por ejemplo, tanto Ce-
mentos INCSA como Cemex han hecho fuertes inversiones para modernizar
sus plantas. Cementos INCSA introdujo el sistema Foxboro, tecnologia de

22 No se incluye Belice.
23 Estimado a partir del cuadro 1v.1.



CUADRO IV.1. Industria productora de cemento
en el istio centroamericano (2002)

Pais

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

Nomibre de la empresa

Industria Nacional de
Cemento (INCSA)

Cementos del Pacifico, S. A.
(de Cemex)

Cemento El Salvador (CEssa)

Cementos Progreso
Global Cemento¢

Industria Cementera
Hondurefia, S. A. (Incehsa)

Cementos del Norte, S. A.
(Cenosa)

Canal

Cemenic (Holcim)

Cemento Panama, S. A.

Cemento Bayano

Cemento Blanco de
Panam4, S. A.

de

1

Ntim. Capacidad de
producciéna
plantas (toneladas)

800000

850000

234000
3000000

712 000!

606 000f

255000«

920 000"

600 000

96 360k

Propiedad

Capital Holcim

Privatizada (1994)

La compré Cemex (1999)

CESSA comproé Cementos
Maya (1993)

Alianza estratégica con
Holcim (1998)¢

Asociada con Holcim (2000)

Nueva: capital espanol v

guatemalteco

Privatizada (1991). Se asocié

con Lafrage de Francia

(1998)

Privatizada (1992). Asocia-

da con Holcim

Cemex (2001)

Pertenece a Holcim

Pertenece al Grupo INSEM,
adquirido por Holcim, 2000

Privatizada en 1994 y
adquirida por el Grupo
Cemex

Pertenece al Grupo
Empresas Maribel, nacional

a Incluye toda la produccién de las plantas, es decir, cemento gris mas concreto, cemento
blanco, etc., en caso de que la fabrica genere estos otros productos.

b Capacidad total de la empresa (produce siete variedades de cemento).

¢ Holderbank (ahora Holcim) compré 20% de las acciones de CESsa en 1998.

d Actualmente produce dos millones de toneladas al afio (el resto es capacidad productiva

ociosa).

¢ En construccion.

! Produccién efectiva.

¢ Capacidad total de la empresa.

b Este monto se produce utilizando 85.7% de la capacidad instalada de todo el grupo.

i S6lo Cementos Panam4, S. A., produce cemento gris.

i Este monto se produce utilizando 70% de la capacidad instalada de todo el grupo.

k Este monto se produce utilizando 65% de la capacidad instalada de todo el grupo.

FUENTES: Comisidon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de inflor-
macion de las camaras de la construccion en los paises; sitios oficiales de Holderbank v
Cemex, y dependencias de gobiernos como los ministerios de economia.
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CUADRO 1V.2A. Produccion de cemento en el istmo centroamericano
(1990-1995) (toneladas)

Pais 1990 1997 1992 1993 1994 1995
Costa Rica — — — — — —
El Salvador — 693230 6359171 659175 943718 913710
Guatemala — 874323 1012592 1194489 1240860 1233725
Honduras — 693047 760113 933343 999 558 995053
Nicaragua — 246283 276220 257659 308 202 339854

Panama 233000 345000 470000 620000 678 000 658 500

FurenTES: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en infor-
macién de la Secretaria de Integracion Econdmica Centroamericana (SIECA); sitio oficial [en
lineal http://www.sieca.org.gl/ e informacién propia.

CUADRO 1V.2B. Produccion de cemento en el istimo centroamericano
(1996-2001) (toneladas)

Pais 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Costa Rica — — —_
El Salvador 938017 10283828 1078288 1028928 1060863.7 1171640.6
Guatemala 1172113 1427715 1329863 1884650 — —

Honduras 948388 1067855 1025993 1210910 1254047.5 1316437.5
Nicaragua 353521 360402 404867 535303 — —
Panama 638200 732100 808900 996800 847 300 —

FUENTES Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de infor-
macion de la Secretaria de Integracién Econdmica Centroamericana (S1ECA), sitio oficial [en
lincal http://www.sieca.org.gt/ e informacién propia.

punta en control del proceso productivo (1992); instalé un sap R/3, que es
un sistema electrénico integrado de informacién con gran capacidad para
el manejo de datos (1995), e hizo una ampliacién general de las instalacio-
nes (1996). Por otra parte, las nuevas inversiones realizadas por Cemex en
su empresa en Costa Rica dieron lugar a una reduccién en el consumo de
energéticos v de su costo en materias primas. En enero de 2001 las opera-
ciones comenzaron a utilizar coque de petréleo como combustible, de for-
ma que se pudo abatir el costo de produccién de cemento en 50%;24 sin em-
bargo, esto no se refleja en el precio nacional del producto.

24 http//www.cemexmexico.com.
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La industria cementera, en general, tiene un comercio internacional li-
mitado debido a una serie de restricciones naturales que imponen las ca-
racteristicas del producto. La actividad importadora es mucho mas impor-
tante que la exportadora, y es Costa Rica el tnico pais que vende una
cantidad importante al exterior y que tiene una balanza comercial positi-
va en este rubro (véanse los cuadros 1v.3 y 1v.4). Asi, por ejemplo, se estima
que en el afio 2000 la importacién total de cemento que realizaba la regién
(excluyendo a Costa Rica y Belice, sobre los cuales no se dispone de infor-
macién de produccién) no alcanzaba 10% de la produccién de cemento de
ese grupo de paises, de la cual la mayor parte era clinker (este calculo se
hizo considerando un precio de importaciones de 4.5 délares por tonelada
para una importacién de 504 424.5 toneladas y una produccién estimada
de 522225025 para el afio 2000). De todas formas, en apariencia este co-
mercio se estd dinamizando, a lo que contribuyen los tratados de libre
comercio con México y entre los paises de la regién y la Unién Aduanera,
entre otros acuerdos regionales e internacionales.

Por su parte, en su primer afio de operacién en Nicaragua, Cemex logré
hacer descender el costo variable en 18%, recortar gastos de administra-
cién en 45% y aumentar las ventas en 63%; aun asi, esto no se reflejé en
una disminucién de precios al consumidor. En este caso se registré princi-
palmente una optimizacion del proceso productivo, sin que hubiera una
innovacién tecnolégica significativa.2é

También en Panamé4, Cemex ha modernizado su planta cementera para
operarla con una mezcla de combustibles mas eficiente y de menor costo,
sustituyendo completamente el combustéleo por coque de petréleo, lo que
ha bajado el costo de produccién. Tras el cambio de propiedad, las empre-
sas cementeras hicieron nuevas inversiones, se cerraron algunas secciones
y el clinker ahora se importa.2?

CESSA, Unica compania cementera en El Salvador, ha invertido para ins-
talar plantas nuevas muy modernas (el horno ntim. 5, por ejemplo, de 1997).
Asimismo, se han modernizado sus laboratorios para controlar la calidad de
los productos y se han realizado inversiones para la ampliacién y rehabilita-
cién de otras plantas. En 2002 cessa pagé 13.5 millones de délares a la
empresa de ingenierfa F. L. Smith A/S para convertir la linea de produccién

25 Estimacion hecha con base en cifras de la Secretaria de Integracién Econémica Centro-
americana (SIECA), http:/www.sieca.org.gt.

26 http://www.cemexmexico.com.

27 Ibidem.
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de la planta de Metapan, cerca de Ciudad de Guatemala, de forma que se
pueda utilizar coque en lugar de combustéleo para reducir el costo de la
energia. Esta planta comenzaria a operar en 2003 con el nuevo sistermna.?8
La empresa con la mayor capacidad de producir cemento —Cementos
Progreso de Guatemala— también ha hecho algunas importantes innovacio-
nes. Fue precursora en el uso de combustibles alternativos (pefcoke y carbon
mineral, por ejemplo) y la primera en incinerar lubricantes y residuos de
buques marinos y centrales termoeléctricas, asi como otros residuos (llan-
tas, plasticos, etc.). Es muy probable que la construccién de una nueva em-
presa (Cemento Global) presione a Cementos Progreso para hacer mayores
innovaciones. En Honduras, tanto Holcim como Lafarge han adquirido una
parte importante de las acciones de Cenosa e Incehsa, respectivamente. En
este altimo caso, la empresa exiranjera posee actualmente 53% de las ac-
ciones v, en el primero, la proporcion adquirida es un dato confidencial. Este
proceso ha ido acompanado de fuertes inversiones nuevas; Lafarge ha inver-
tido 51 millones de délares entre 1998 y 2000 para capitalizar la empresa y
Holecim también tiene un plan de inversiones, que registré avances en 2002,

Poder de mercado

En los paises estudiados la produccion de cemento esta altamente concen-
trada y predominan los monopolios, como en el caso de Guatemala?® y
El Salvador, y los oligopolios, en los restantes cuatro paises. Dos de las cua-
tro empresas multinacionales mas grandes en el mundo se han posicionado
en afios recientes en la region centroamericana: Cemex y Holcim (hasta
2001 llamada Holderbank) (véase el cuadro 1v.5). Una tercera, Lafarge, tam-
bién entre las mas grandes, ha entrado recientemente al mercado de Hon-
duras. Holcim tiene presencia en todos los paises de la regién y penetré el
mercado centroamericano antes que Cemex. Esta ultima compania ha rea-
lizado inversiones en tres paises —Costa Rica, Nicaragua y Panama— y ha
optado por exportar su producto en fuertes cantidades al mercado de Gua-
temala desde México. De hecho, actualmente hay un proyecto conjunto de
Cementos Apasco de México, pero cuyo mayor accionista es Holcim, para
construir mayor infraestructura portuaria en Guatemala, muy probable-
mente para incrementar la exportacién de cemento a este tltimo pafs.30

28 http://www.cementamericas.com.

2% Aunque en este caso sc estd construyendo una nueva empresa que al entrar en operacio-
nes quitara el estatus de monopolio a Cementos Progreso.

30 Apasco v Holcim crearon una nueva sociedad anénima en 2000, llamada Holcemca, 44%
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En los paises donde coexisten las dos multinacionales, éstas compiten
entre si, pero no a través de precios. Su estrategia en algunos paises ha con-
sistido en fusionarse con otras empresas para poder integrarse en forma
vertical, a fin de poder afianzarse en los mercados, por ejemplo, entre las
empresas productoras de cemento y las que fabrican concreto. En muchos
casos también ha habido una integracion vertical de esos dos sectores con
empresas que producen otros derivados del cemento, ¢ incluso con los dis-
tribuidores. A través de la integracién vertical las empresas pueden ofrecer
a sus clientes un paquete de materiales de construccién, mayor velocidad y
capacidad de despacho, si la distribucién esté integrada, a la vez que la
empresa ahorra costos de almacenamiento. La integracién vertical con las
canteras de clinker son fundamentales para que la empresa cuente con este
insumo esencial del cemento.

En el caso de Costa Rica, por ejemplo, INcsA busco afianzarse con una
integracién vertical de varios otros rubros al temer una fuerte competencia
de Cemex. Cementos INCSA nacié de dos empresas lideres del mercado: iNncsA
y Productos de Concreto, y actualmente forma parte, a su vez, de Holcim.3!
Cementos INCSA esta integrada verticalmente con tres canteras; con una
planta generadora de energia (Aguas Zarcas, construida en 1996 en el norte
del pais con el fin de contar con suficiente energia eléctrica en su planta de
Agua Caliente); con la empresa Concretera Nacional (de la cual posee 46%
de las acciones), y con PC, que es una constructora de fachadas para edifi-
cios. La Corporacién INCsA también ha abierto un centro de distribucién.32

Un proceso comparable se ha dado en Panama en cuanto a la integra-
cién vertical en los grupos corporativos de cemento y derivados que domi-
nan el mercado. El Grupo Incen, por ejemplo, comprende una planta ce-
mentera, una de concreto, dos empresas productoras de materiales de
construccién y una de transporte.33 El Grupo Cemex, por su parte, se ha in-

perteneciente a Apasco y 56% a Holcim. Con esta nueva asociacién, ahora disponen entre
ambas de 24% de las acciones de Cementos del Norte, 20% de Cemento de El Salvador, 65% de
INCSA 'y 20% de Cementos Progreso. También tienen participacion en Nicacem/Cemenic, a tra-
vés de la corporacion INCsa. http://www.apasco.com.mx/Apacon2.nsf/Contenido/B4-2-01-
03.doc

31 Holcim es la empresa cementera mas grande del mundo, con sede en Suiza y con opera-
ciones en mas de 60 paises.

32 Las empresas que componen la Corporacién INCsa son: Cementos INCSA, Productos de
Concreto, Concretera, Quebradores Cerro Minas y Ochomogo, Proyecto Hidroeléctrico Aguas
Zarcas, Concretera Total, Inpasa y Tecser.

33 El Grupo Incen incluye: Cemento Panama, S. A.; Concreto, S. A.; Fibropan Inc. y Techo-
lit, S. A., productoras de materiales de construccién, y Transcem, S. A., que transporta cemento.
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tegrado verticalmente con la produccién de concreto y avanza en el terreno
de crear sus distribuidoras.?* Finalmente, el Grupo Empresas Maribel
consta de dos empresas principalmente, una de cemento gris y otra de ma-
teriales de construccion.3s

En el caso de Panama, se debe mencionar que antes de la privatizacién
de Cemento Bayano habia un reparto de mercado entre esta empresa y Ce-
mento Panama, S. A. Ademas, habia una distorsién de mercado que prove-
nia del subsidio que daba el Estado a Cementos Bayano. A su vez, Cemento
Bayano le vendia el clinker a Cementos Panama a precios subsidiados.

Tradicionalmente, y debido a los mencionados costos de transporte, al-
macenamiento v caducidad del producto, en los paises en que existian dos
0 mas empresas cementeras, éstas se ponian de acuerdo para distribuirse
geograficamente el territorio, de forma que cada una abastecia la regién
mas cercana. Esta situacion ha cambiado en los paises en los que han en-
trado Cemex y Holcim. Cemex ha creado varios centros de distribucion en
Costa Rica, por lo que ahora es capaz de surtir a todo el territorio. Holcim
estd en vias de hacer lo mismo. Igualmente, Cemex Nicaragua cuenta con
tres nuevos centros de distribucién y tenia planes de abrir dos mas durante
2002, lo que permitiria reducir los tiempos de entrega, ganar presencia en
mercados y tener un mayor seguimiento del proceso de venta. Cemenic de
Nicaragua construy6 recientemente una galera de materias primas (ensaca-
dora) para garantizar la disposicién de un stock de materiales libres de hu-
medad. El objetivo de esta ensacadora es aumentar la capacidad de despa-
cho, porlo que se disminuiria el tiempo de espera de los clientes potenciales.
El nuevo sistema para ensacar el cemento significa un incremento de 50%
en velocidad y capacidad de despacho debido a que el procedimiento de co-
locacién de cemento en la plataforma de los camiones es completamente
automatizado.3® Mejorar la distribucién del producto y extenderlo a todo el
territorio nacional por parte de todas las empresas parece ser uno de los
frentes mas activos de competencia de las grandes empresas cementeras.

En el rubro de materiales de construccién derivados del cemento se
cuenta un mayor ntimero de empresas de tamafio reducido que compiten
entre si. En Costa Rica, por ejemplo, ademas de las dos grandes empresas

34 El Grupo Cemex consta sobre lodo de dos grandes empresas: Cemento Bayano, S. A,y
Concreto Bavano, ademads de cinco centros de distribucién terrestre.

35 Grupo Empresas Maribel incluyve Cemento Blanco de Panama, S. A, y la productora de
cemento gris El Canal.

36 hitp//www.laprensa.com.ni/supercomerciales/articulos-200021030-26.html.
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descritas, hay muchas pequefias y medianas empresas que fabrican pro-
ductos de concreto para la construccion. En cuanto a la distribucién, exis-
ten alrededor de 70 mayoristas de materiales de construccién, incluyendo
transportistas, depositos de materiales de construccién y ferreterias. Adi-
cionalmente, existen alrededor de 150 consumidores que compran el ce-
mento directamente de la fabrica (alrededor de 29% se vende de esta for-
ma, es decir, no hay intermediarios).

En Guatemnala se da una integracion vertical entre la planta de cemento
Cementos Progreso y la distribucién, que en 70% se realiza a través de la
Coordinadora Nacional de Transporte. Cabe mencionar que hay compaiifas
de transporte independientes de las cementeras que, a su vez, ejercen un
fuerte poder de mercado. Un municipio en el norte de Guatemala, justa-
mente en el area de produccion del cemento, ha emitido una ordenanza por
la cual se establece la obligacién de las empresas productoras de cemento
de utilizar dicho canal de distribucion y transporte del cemento para al
menos 20% de su produccién y, de incurrir en incumplimiento, se estable-
cen sanciones. Los productores de cemento, por otra parte, sostienen que
ese servicio les cuesta alrededor de 30% mas que si lo realizaran con otra
compaiiia distribuidora.3?

Barreras de entrada a la industria y al mercado

Las barreras mas fuertes a la entrada de la competencia son de tipo natu-
ral. La mas importante es la geografica, pues el transporte de este producto
de gran peso es muy costoso. Este aspecto redunda en una limitada comer-
cializacién internacional y también genera un terreno fértil para la colu-
sién entre empresas cementeras para distribuirse el mercado de acuerdo
con su ubicacioén territorial, obstaculizando asi la incorporacién de nuevos
productores. La dificultad de tener acceso a yacimientos de clinker en un
radio no muy lejano a la industria procesadora de cemento representa tam-
bién una barrera importante para los potenciales nuevos competidores en
el mercado.

El elevado costo hundido de crear una nueva empresa de cemento tam-
bién constituye un obstaculo al ingreso de nuevos productores. La inver-
si6on minima rentable de una empresa y su dificil conversion a otro tipo de

37 Programa Nacional de Conipetitividad (2001).
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aclividad es el origen de esta dificultad. Un estudio de la Asociacién Nica-
ragiiense de Ingenieros y Arquitectos (ANIA) estima que un nuevo compe-
tidor necesitaria una inversién de mas de 20 millones de ddlares para po-
der entrar al mercado del cemento en dicho pais. Asi, la empresa Cemenic
entre marzo de 1999 v julio de 2001 habia invertido 20 millones de délares
en su planta de Nagarote. Se estima, asimismo, que para ingresar a la co-
mercializacién de cemento se requieren alrededor de 15 millones de déla-
res.?® Finalmente, otra barrera al ingreso de nuevos competidores es la
relativa ventaja de las empresas establecidas, que ya son conocidas por los
consumidores.

Respecto del acceso al mercado, existen barreras arancelarias para el
ingreso del cemento al mercado interno, ya que el arancel maximo cobrado
al producto en aduanas es de 15% si proviene de paises que no sean de Cen-
troamérica o México. El comercio de Centroamérica est4 libre de arance-
les, exceptlo en el caso de Costa Rica, que cobra 1% de arancel a importa-
ciones de la regién. De todas formas, el arancel de 15% excede el arancel
maximo fijado por la omc, de 10%, que los paises tendran que respetar.

A pesar de las facilidades arancelarias, en Centroamérica el comercio
es limitado y en su mayvoria transfronterizo (cuadros 1v.5 y 1v.6). El tnico
pais que se exceptda de esta situacion es México, y quiza Costa Rica, que
entre 1994 y 2000 adquirié una posicién relativamente mas fuerte expor-
tando cemento a paises incluso no limitrofes, como El Salvador. Se observa
que sigue predominando el comercio a través de las fronteras en el afio
2000: Guatemala importa las mds fuertes cantidades de cemento de Méxi-
co, y en mucho menor medida de El Salvador; Honduras, de El Salvadory
Guatemala; Nicaragua y Panama, de Costa Rica. Estos movimientos mues-
tran la marcada incidencia de la barrera natural que impone el costo de
transporte del cemento.

Precios

El precio del cemento en Guatemala, pais que registra el menor de la re-
gion, es de los mas altos del mundo (véase el cuadro 1v.7). El precio del
cemento en los paises centroamericanos, por otra parte, es sumamente

heterogéneo, al punto que la diferencia puede ser de hasta 33% entre el mas

38 aNta (2001).
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CUADRO 1V.5. Comercio de Cemento Portland en el istmo centroamericano
vy México (1994) (miles de délares)
Exporta a® —
Importa de |

Paises Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panamd México
Costa Rica 149
(19.2%)
El Salvador 91 928 81 375
(3.2%)  (32.9%) (2.9%) (13.3%)
Guatemala 481
(88.9%)
Honduras 548
(81.7%)
Nicaragua 36 54
(4.6%) (6.9%)
Panama 110 135
(14.6%) (17.9%)

México

a Seguin registros del pais importador. El porcentaje entre paréntesis indica la cantidad
respecto al total de importaciones de Cemento Portland que realiza el pais. Las cifras de im-
portaciones de cemento de un pais que aparecen en el CAN no coinciden necesariamente con
las cifras de exportaciones del pais de donde proviene ese producto, de forma que se opt6 por
tomar s6lo el dato de importaciones.

FuENTE: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de inlor-
macién de Competitive Analysis of Nations (CAN).

bajo (Guatemala) y el més alto (Panama) (véase la grafica 1v.1). Asi, los pre-
cios del cemento de Costa Rica y Panam4, por ser muy similares a los de
México, son por lo tanto de los mas altos del mundo.

Existen algunos componentes de los costos del cemento que elevan sus
precios por encima de aquellos de otros paises. Primero, el hecho de que la
autoconstruccion sea un destino importante del cemento (en México esta
demanda constituye 50% del total)39 requiere que este material se venda en
sacos, lo que encarece el producto. De hecho, la venta en sacos a través de
distribuidores representa alrededor de 75% de la demanda de cemento del
sector privado en México.40 En los paises industrializados, en cambio, el
cemento se vende a granel (ya que las obras de construccién en esos paises

39 hitp://www.cemex.com/espa/gl/gl_mx.asp.
40 Ihidem.



CONDICIONES DE COMPETENCIA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL 173

CuADRO 1v.6. Comercio de ceimento Portland en el istimo centroamericano
v México (2000)
{(miles de ddlares)
Exporta a¢ —
Importa de |

Paises Costa Rica El Salvador Guatenala Honduras Nicaragua Panamd México
Costa Rica 196
(40%)
5167 622 681 435
(6.2%)
El Salvador (73.2%) (8.8%) (9.7%)
37 15785
(2.3%)
Guatemala (97.6%)
1354 874 611
Honduras (39.6%) (25.5%) (17.9%)
7372 97 298
(1.2%) (3.7%)
Nicaragua (92.1%)
Panama 677 200
(42%) (12.4%)
México

a Segun registros del pais importador. El porcentaje entre paréntesis indica la cantidad
respecto del total de importaciones de Cemento Portland que realiza el pais. Las cifras de
importaciones de cemento de un pais que aparecen en el CAN no coinciden necesariamente
con las cifras de exportaciones del pais de donde proviene ese producto, de forma que se opté
por tomar sélo el dato de importaciones.

FUENTE: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de infor-
macién de Competitive Analysis of Nations (CAN).

son principalmente de infraestructura y proyectos puablicos). El segundo
elemento que encarece relativamente el cemento de la regién es su trans-
porte en condiciones de infraestructura vial deficiente y una geografia acci-
dentada.*!

Hasta principios de los afios noventa el precio del cemento era contro-
lado por el Estado en la mayoria de los paises, e incluso después de privati-
zarse las empresas publicas se siguié con la misma practica. En Costa Rica
ello ocurrié hasta 1998, aunque la empresa Cempasa se habia privatizado
en 1994. En Panama el precio se liber¢ a partir de la desaparicién de la ofi-

41 [bidenr.
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CUADRO 1V.7. Precios del cemento (2000)

Pais Dolares/t
México 110
Gran Bretana 86
Guatemala? 77
Estados Unidos 75
Brasil 74
Francia 70
Alemania 67
Grecia 62
Esparia 62
Filipinas 53
Egipto 51
Ttalia 51
Tailandia 50
Malasia 46
Indonesia 38
Polonia 33

2 Informacién proveniente de Cementos Progreso de Guatemala.
FueNTE: Deutsche Bank, Latin America. Building Materials, septiembre de 2000.

cina de control de precios en 1996. En Guatemala la liberalizacién del pre-
cio ocurrié en 2000 cuando se derogé el Acuerdo Gubernativo nam. 517-90,
que establecia un precio de venta del cemento Portland tipo I. En Hondu-
ras el precio quedé libre a partir de 1982. La liberalizacion de precios, sin
embargo, no ha conducido a una mayor competencia en los mismos.

Aln mas, a pesar de que se han introducido importantes innovaciones
tecnolégicas en la industria cementera, especialmente en los casos en que
la industria privada nacional se asocié o fue comprada por Cemex, Holder-
bank o Lafarge, esto no se ha visto reflejado en los precios, que, por el con-
trario, han tendido a aumentar. La informacién sobre precios de cemento a
partir de la privatizacién de empresas y desregulacién de precios es escasa,
pero para los paises sobre los que se dispone informacién, se observa que a
partir de la desregulacion, los precios han tendido a elevarse.
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GRAFICA IV.1. Precios del cemento gris (saco de 42.5 kg) (2001)=

\
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@ La cifra de Guatemala es de enero de 2002 v las de los demds paises de noviembre de 2001.
Precios con 1va y otros impuestos incluidos.

FUENTE: Comisidn Econémica para América Latina v el Caribe (CEPAL), sobre la base de in-
formacion de Cementos Progreso, Guatemala.

Controversias e investigaciones realizadas por las autoridades
cubernamentales en materia de competencia

1) Investigacion de la cLICAC sobre cemento-concreto
El aumento del precio del cemento y del concreto, con impacto en el costo
de la construccién en 1998, motivé una investigacion por parte de la Clicac
sobre la posibilidad de que hubiera colusion entre las empresas que produ-
cen concreto.*? Dicha investigacién se centré en las tres empresas produc-
toras de concreto mas importantes: Concreto, S. A., de Incem; Concreto Ba-
yano, y Concreto y Construcciones, S. A., del grupo Shahani.
Aparentemente llamaba la atencién que, existiendo distintas tecnolo-
gias dentro de cada categoria del producto, los precios fueran tan homogé-
neos. También daba una impresion de colusion el hecho de que el aumento
de precios del concreto ocurriera casi al mismo tiempo en las tres principa-
les empresas productoras de concreto. Esto dio lugar a que la Clicac inicia-

+2 Concreto, S. A., de Incem; Concreto Bayano; Concreto y Construcciones, S. A., del grupo
Shahani; Premezclados Panama, v Concretos del Pacifico, S. A. (Chorrera, del grupo INEM).
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ra una investigacién sobre posibles practicas concertadas para fijar precios
en estos mercados (cemento y concreto), que de todos modos no derivo en
demanda alguna ante los tribunales competentes.

La Clicac hizo un estudio en 199843 en varias zonas (Panama, San Mi-
guelito y el area oeste de la provincia de Panama) con objeto de analizar lo
ocurrido con los materiales de construccién tras la apertura. Se constaté
que hubo beneficios para los productos importados, o bien aquellos que
tienen un componente significativo de insumos importados, como materia-
les eléctricos, productos de aluminio, productos de hierro y algunos tipos
de cemento.

Medidas antidumping de Guatemala a las importaciones

provenientes de México

Cementos Progreso, S. A., solicité la adopcion de medidas antidumping
contra las importaciones de cemento Portland gris, partida arancelaria sac
namero 2523.29.00, provenientes de México,44 por lo cual en 1997 se impu-
so 89% de arancel al cemento, pero en 2002 éste habia sido eliminado. En
1998 México pidié al Grupo Especial que recomendara que Guatemala
revocara la medida antidumping aplicada a las importaciones de cemento
" Portland gris de Cruz Azul (marca mexicana) y que reembolsara los dere-
chos antidumping ya percibidos. Después del primer fallo favorable a Gua-
temala, México pidié reabrir el caso y un nuevo panel resolvié en contra de
Guatemala. La medida antidumping sefalada fue retirada por las autorida-
des. En octubre de 2000 se resolvié dejar sin efecto el derecho antidumping
definitivo que se imponia a todas las importaciones de cemento Portland
gris que ingresaran al territorio nacional provenientes de la empresa mexi-
cana Cooperativa Cruz Azul, S. C. L.45

Conclusiones

En el curso de los altimos 10 afios, el sector del cemento en Centroamérica
ha pasado de estar constituido por un conjunto de empresas nacionales,
estatales o privadas enfocadas al mercado interno y con serios rezagos tec-

43 Clicac (1999a).

44 Medida antidumping definitiva aplicada al cemento Portland gris procedente de México,
WT/DS156/R, adoptada el 17 de noviembre de 2000, parrafo 8.252.

45 Reporte del Diario de Centroameérica, octubre de 2000, http://www.cien.org.gt.
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nolégicos, a pertenecer a grandes conglomerados internacionales. En este
sentido su funcionamiento, normalmente condicionado por aspectos geo-
graficos, pasé a ser materia de estrategias de carteles internacionales donde
la competencia por vias alternas a los precios entre las grandes empresas,
las distribuciones geograficas, la colusién en materia de precios, etc., ad-
quieren una nueva dimension.

Los efectos que se perciben de estos cambios son: una estandarizaciéon
de escala internacional en la calidad del cemento producido en los paises
{con la certificacién correspondiente en muchos casos), una mayor varie-
dad de productos fabricados, una mayor integracién vertical de las distin-
tas empresas que producen insumos para la construcciéon basados en
cemento, una mejor distribucion del producto a los usuarios y un mejora-
miento en el desempefio ambiental de las empresas. También, y simultanea-
mente, se detecta un aumento del precio del producto en relacién con un
periodo anterior a la apertura, la privatizacién y desregulacién del sector.
Todos los beneficios en materia de productividad y, por lo tanto, los meno-
res costos derivados de la innovacién tecnolégica, mejor almacenamiento y
transporte, ahorro de energia v agua, etc., no se han traducido en un abara-
tamiento del cemento o de los productos derivados. Asi, estos avances en
materia de costos muy probablemente han rendido mayores margenes de
ganancia a los carteles internacionales y sus socios locales. El impacto so-
bre los consumidores de cemento es diferente segtin las caracteristicas de
éstos. Para los constructores de edificios y casas de alta calidad, la apertura
comercial y el ingreso de los conglomerados internacionales a los mercados
de la regién ha significado una disponibilidad de una mayor variedad de
materiales de construccién, una mejor calidad de ellos y las posibilidades
de realizar construcciones mas refinadas. Para los sectores menos préspe-
ros se ha encarecido la construccién y han desaparecido del mercado algu-
nas calidades de cemento menos costoso, ademas de haber subido el precio
del cemento Portland.

El mercado del aziicar
Estructura de mercado y mercado relevante
El azucar, por su homogeneidad y la estandarizacién de la tecnologia

requerida para su produccién, es considerado un producto basico (conmo-
dirv). La uniformidad de este producto es un elemento que puede facilitar
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la colusidn entre los productores y, por ende, hay que considerarla en un
analisis sobre las condiciones de competencia en el sector.

En el caso del azicar existen varios mercados estrechamente ligados
entre si, que es necesario abordar para lograr una visién de conjunto sobre
las condiciones de competencia que inciden en el precio al cual finalmente
se le ofrece a las empresas que lo usan como insumo y al consumidor na-
cional.#¢ Por consiguiente, es necesario tomar en cuenta la produccién y
distribucion de la cana de aztcar y del azicar de cafa (refinada y sin refi-
nar), asi como su distribucién y comercializacién. También el mercado de
los sustitutos del azicar es parte del mercado relevante y recibira cierto tra-
tamiento.47 Buena parte de estos sustitutos se derivan del maiz.

Es conveniente comenzar examinando brevemente el mercado interna-
cional del azticar, dado su impacto sobre los mercados centroamericanos.
Una de las caracteristicas mas importantes del mercado internacional del
azucar es la sobreproduccion, lo cual presiona a la baja el precio en el mer-
cado internacional libre (véase la grafica 1v.2).

La sobreproduccién se debe a dos factores principales: la creciente fa-
bricacién de sustitutos y el aumento desproporcionado de la produccion de
azucar por parte de paises que por tradicién habian sido relevantes im-
portadores netos de este bien. En la grafica 1v.3 se observa el cambio sig-
nificativo que ha tenido la composicién de importaciones de aztcar de
los Estados Unidos y sus sustitutos en los afios noventa. De ahi se des-
prende claramente que hay un remplazo de azucar por otros edulcoran-
tes, pero que estos Gltimos no compensan totalmente la caida en el valor de
las importaciones de los azdcares tradicionales. Entre los grandes impor-
tadores que han reducido drasticamente su demanda en el mercado in-
ternacional destacan los paises de la Unién Europea,48 los Estados Uni-

46 Cabe puntualizar que los paises estudiados no tienen mayor incidencia sobre el precio
del azicar en el mercado internacional libre.

47 Entre estos Gltimos destaca la sacarina, que fue descubierta en 1879 pero cuyo ingreso al
mercado fue muy dificil por considerarsela inicialmente una adulteracién del aziacar auténti-
ca y, posteriormente, en los afios setenta, debido a que se la creia una amenaza para la salud,
aunque las bases cientificas de ello han sido rebatidas. A pesar de que la controversia sobre la
sacarina no se ha superado completamente, este producto se ha mantenido en el mercado des-
de hace décadas. Otro sustituto cercano es el aspartame, aprobado en 1981 por la Food and
Drug Administration (Fpa) en los Estados Unidos; el potasio acesulfame, aprobado en 1988; la
sucralosa, aprobada en 1998, y la fructosa y la isoglucosa, ambas obtenidas a partir de la hi-
drélisis himeda del maiz. http:/www.fda.gov/features/1999/699_sugar.html.

48 La Unién Europea, que originalmente era un gran importadora neta de azicar, en los al-
timos aflos se ha vuelto una exportadora neta de este bien. En 2000-2001 se produjeron 17.56
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dos*® y China,3? entre otros. También ha contribuido a la sobreoferta mun-
dial de aztcar la incorporacion de nuevos actores, como algunos paises de
Europa del Este (Ucrania, por ejemplo).

Aunque la aparicién de otros edulcorantes en principio deberia haber
debilitado el concentrado poder que tenian los grandes carteles interna-
cionales del azucar, éstos lograron afianzarse con una serie de medidas de
proteccion y apoyo gubernamentales en paises desarrollados tanto a los
productores de cafia y de remolacha como a los refinadores de azacar. Asi
lograron mantener mercados estratégicos e incluso expandir, como se men-
cionaba anteriormente, su produccién en cantidades considerables. Aun
cuando los Estados Unidos y la Uniéon Europea siguen importando aztcar
de los paises en desarrollo mas cercanos a sus areas de influencia —Améri-
ca Latina en el primer caso y Africa en el segundo— a precios mas altos que
los del mercado libre internacional, ello es en forma acotada por via de la
asignacién de tarifas-cuotas de importacién.5!

Si bien ha habido algunas medidas para reducir la sobreproduccion de
azucar en los Estados Unidos, como en 2000 con el programa de pago en
especie a los agricultores que cultivan estos productos (beet and cane sugar
Payment-In-Kind [P1K]), el impacto de tal programa no ha resuelto atn el
problema de sobreproduccion en ese pais.5? El resultado de este mecanis-
mo fue una reduccion de cerca de 91 000 hectareas en la siembra, princi-
palmente de remolacha, en el afno siguiente. Sin embargo, a lo anterior hay
que agregar que en los Estados Unidos se consumen alrededor de 12 millo-
nes de toneladas de edulcorantes derivados del maiz, alimento fuertemente
subsidiado y con precios artificialmente bajos, que también provocan una
competencia desleal en el mercado internacional .53

millones de toneladas de azicar y se consumieron sélo 14,32 millones de toneladas.
http://'www.dft.moc.go.th/eng/ASEAN/wsugarp.htm.

4 El valor de la produccién de azacar crecié a una tasa de 4% promedio anualmente entre
1979 y 2000 (usba-Nass, Agricultural Statistics Data Base).

50 China pasé de absorber 10.4% del total de importaciones mundiales de aztcar en 1995 a
s6lo 0.7% en 1998-1999 (crpaL, 2000).

51 Las tarifas-cuotas son pactadas anualmente en el marco de la Organizacién Internacio-
nal del Azicar, donde estan representados los principales paises importadores vy los mas
importantes exportadores de azicar.

52 E] piK ofreci6 a los productores de cafia o remolacha la posibilidad de dejar de cultivar
parte de ellas a cambio de que se les asignara una porcién de los inventarios que mantiene la
Commodity Credit Corporation (ccc) del gobierno (que ascendian a 174 000 toneladas de aza-
car refinada); http://www.sugar.ca/22Aug0Q0Prt.htm.

53 http://www.agrodigital.com.



GRAFICA 1v.2. Precio internacional del aziicar (1972-2000)
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GRAFICA 1v.3. Importaciones de los Estados Unidos de aziicar y sustitutos
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formacién del Banco de Datos del Comercio Exterior de América Latina y el Caribe (Badecel).



CONDICIONES DE COMPETENCIA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL 181

En Centroameérica, el mercado relevante del azicar abarca sobre todo
el aztcar de cana, mientras que el consumo de los sustitutos atin no ocupa
una parte significativa. En lo geografico, el producto nacional es el mas
importante para los consumidores pues casi no se importa, mientras que
tanto el nacional como el internacional constituyen el mercado mas impor-
tante para los productores. Para Guatemala, que exportaba 62% de su pro-
duccién en 2001, el mercado externo es especialmente relevante (véase los
cuadros 1v.3, Iv.9 y 1v.10). La produccién de azicar se ha mas que duplicado
entre 1980 y 2000 en Centroamérica (un crecimiento mucho mas rapido
que el experimentado en México, el otro exportador importante al mercado
de los Estados Unidos, en el mismo periodo). Finalmente, hay que agregar
que Guatemala tiene el mayor rendimiento de produccién de azicar por
hectarea de cafia cultivada (82.7 toneladas), en contraste con 52.8 tonela-
das en Panama y 65.9 en El Salvador, que son los paises de menor rendi-
miento en la regidn (véase el cuadro iv.9).

Es esencial abordar el estudio del mercado de la cafia de azicar para
comprender el funcionamiento del mercado del azicar (cuadro 1v.9). A pe-
sar de las dificultades que ha enfrentado este producto en los mercados
internacionales, la superficie de cafia cosechada en los tltimos 20 afios se
ha extendido 70% en la region. Este fenémeno se ha producido en gran par-
te porque se crearon las condiciones para que esta actividad aun sea renta-
ble, pese a la adversidad en las condiciones de demanda internacional.
Existe ademas un monopsonio para la industria cafiera, ya que la compra
de la caha se hace centralizadamente por parte de los ingenios azucareros.

Por otra parte, la produccion cafera, pese a las dificultades por las que
atraviesa la industria azucarera, continiia centrandose en la produccién de
azucar y no ha logrado diversificarse significativamente. Asi, aunque ha
crecido la produccién de alcohol y la generacién de electricidad a partir
del bagazo, su principal uso sigue siendo en gran medida la produccion de
azucar. Esto se justifica en buena parte porque el alcohol, que podria ser
una alternativa atractiva, no se ha consolidado pues sus costos de produc-
cién y precio son poco competitivos con respecto a igual producto fabrica-
do con otros insumos.

El mercado de la cana de azicar y del azdcar refinado en la regién cen-
troamericana estd compuesto por un universo muy grande de productores
de cafia y una produccién mucho mas concentrada de aztcar sin refinar y
refinado en los ingenios, respectivamente. En 2002 habia 61 ingenios en los
seis paises estudiados, la mayoria concentrados en Guatemala (17) y Cos-
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ta Rica (16), en tanto que Panama tenia el menor namero de ellos (cuatro).
En la mayoria de los paises existe alguna institucién del sector privado, por
lo general auténoma, que se encarga de hacer un nexo entre los producto-
res de cafia y los ingenios (véase el cuadro 1v.11).

Poder de mercado

Existe cierta paradoja con respecto al poder ejercido por los productores en
los mercados de aztGcar. Mientras que a escala internacional el grado de
concentracién de las exportaciones ha disminuido al incorporarse un ma-
yor nimero de paises como oferentes de ese bien, la concentracion de su
produccion en el plano nacional se ha mantenido o ha aumentado tanto en
paises desarrollados como en desarrollo. De hecho, el respaldo a los produc-
tores azucareros en los Estados Unidos se redoblé a principios de los afios
ochenta, lo cual les ayud6 a mantener su poder sustancial de mercado.

Los gobiernos de los paises industrializados han respaldado a sus pro-
ductores de azicar por tratarse de un sector estratégico. En los Esta-
dos Unidos, por ejemplo, en 1996 la cafia de azdcar y la remolacha se pro-
ducian en 17 estados. La produccién de aziucar y de sustitutos, en conjunto,
generaba 420 000 empleos en 42 estados y contribuia con 27 000 millones

CUADRO 1V.8. Coeficiente del volumen de exportaciones de aziicar/volumen
de produccion total de aziicar en el isimo centroamericano (1990-2001)

(porcentajes)
Pais 1990 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001«
Total 36.61 49.85 40.58 48.12 61.69 48.72 55.23 55.55

Costa Rica 27.22 4674 3398 3195 43.13 39.22 33.02 3941
El Salvador 16.41 2950 24.48 36.80 5351 3490 52.11 61.25
Guatemala 41.35 66.94 5248 57.65 84.79 68.21 70.69  61.94
Honduras 14.89 7.22 8.52 10.32 8.52 4.73 7.69  38.56
Nicaragua  53.03  32.02 36.93 59.10 35.15 3190 5193 64.87
Panama 67.36  36.48 34.13 3895 37.88 19.04 4425 2146

a Cifras preliminares.
FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de cifras de
la Secretaria de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA) y cédlculos propios.



CUADRO 1v.9. Supetficie cosechada; produccion y rendimiento
de cavia de aziicar vy prodiccion de aziicar en el istmo centroamericano
v México (1980-2000)

Pais 1980 1985 1990 1995 1996 1997 998 [999 20004
Superficie cosechadab

istmo

centroamericano 256 272 306 362 406 439 437 440 438
Costa Rica¢ 34 37 30 43 43 43 44 46 46
El Salvadord 27 39 43 49 63 83 76 77 77
Gualemalad 70 72 123 150 175 180 182 182 182
Honduras* 40 45 41 42 43 44 45 46 47
Nicaragua! 38 41 40 43 47 51 53 54 51
Panamad= 49 38 31 35 35 37 36 34 34
México! 546 488 571 571 622 615 631 643 634
Produccién’

istmo

centroamericano 163823 18143 22197 26906 30359 34803 33364 31811 32667
Costa Rica 2199 2449 2436 3233 3439 3153 3682 3670 3363
El Salvador 1824 3155 3296 3557 4376 5495 5263 5199 5071
Guatemala 5486 5696 9935 13033 14793 17666 15645 14339 15056
Honduras 2865 2989 2892 3059 3580 3637 4056 3055 3688
Nicaragua 2372 2240 2348 2412 2412 2869 3419 3735 3678
Panama 2077 1619 1290 1612 1760 1982 1799 1814 1812
México 36480 34400 39908 44324 44295 44465 47130 42101 44302
Rendimientol

istmo

centroamericano 65.1 65.2 68.7 68.3 69.7 71.6 73.8 69.0 70.8
Cosla Rica 65.6 67.1 32.6 75.7 80.3 73.5 83.3 79.8  73.1
El Salvador 68.6 8l.6 774 72.6 69.5 66.0 69.0 67.5 659
Guatemala 78.8 78.7 31.1 86.9 84.5 98.2 86.0 78.8 827
Honduras 71.6 66.7  70.9 723 82.9 82.5 90.1 66.4  78.5
Nicaragua 63.2 54.7  33.0 56.1 51.5 56.4 64.9 68.6 71.5
Panama 42.6 424 420 46.6 49.8 52.9 49.5 52.6 52.8
M¢éxico 66.9 705 69.9 77.7 71.2 72.3 74.7 65.5 69.8
Produccion de azticart

istmo

centroamericano 1372 1687 1980 2499 2929 3352 3149 3231 3444
Cosla Rica 202 236 230 312 333 314 358 379 351
El Salvador 179 268 273 310 399 473 456 434 493
Guatemala 448 590 975 1295 1517 1792 1583 1655 1693
Honduras 185 213 182 184 227 241 247 222 330
Nicaragua 185 230 208 277 316 373 331 364 420
Panama 174 151 111 121 137 160 175 177 156
México 2603 32238 3174 4278 4378 4544 5174 4696 4918

aCilras preliminares. PMiles de hectdrcas.

azucar cruda v refinada.

<Corresponde al ciclo agricola; el afio calenda-
rio indicado se refiere al segundo ano del ciclo. YCorresponde al ciclo agricola; el afio calen-
dario indicado se refiere al primer ano del ciclo. «Corresponde al afio calendario. Se refiere a
la supertficie cultivada. 'Se vefiere al ano calendario calculado sobre la base de 60% del ciclo
agricola del afio anterior v 40% del ciclo agricola en estudio. £Se refiere a superficie sembra-
da. "Corresponde al afio calendario. ‘Miles de toneladas. iToneladas por hectarea. *Incluye

FUeNTE: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), [nformacién bdsica
del secror agropecuario, Subregion Norte de América Latina v el Caribe (LC/MEX/L.506), Sede
Subregional de la cEPAL en México, México, diciembre, 2001.
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de délares al riB.54 Estos motivos para regular y proteger el mercado del
azucar en los Estados Unidos son los mismos por los cuales los gobiernos
de los paises centroamericanos también lo han hecho, dado que la produc-
cién de azicar es estratégica en la generaciéon de empleos rurales, en el PIB
agricola y manufacturero, v en el comercio internacional. En 2000 la pro-
duccién de cana de azicar representaba entre 3 y 8% de la produccién
agropecuaria en Centroamérica.55 Sin embargo, los instrumentos de pro-
teccién en uno y otro grupos de paises son muy diferentes: en los paises in-
dustrializados son enormemente mas sélidos que en los paises en desarro-
llo debido a su mayor capacidad de financiamiento. En este tltimo caso no
s6lo hay fuertes barreras a la entrada de las importaciones, sino que ade-
mas existen enormes subsidios al sector azucarero (y también a los edulco-
rantes sustitutos basados en el maiz, dado el subsidio que recibe su cultivo).
La proteccién a los productores de azicar en los paises centroamericanos
unicamente descansa sobre medidas arancelarias (congruentes con las
reglas de la omc).

Los efectos de las distorsiones en el mercado internacional se han
transferido completamente a los precios libres internacionales, que estan
por debajo de los costos de produccion en la mayoria de los paises del mun-
do, y las consecuencias las han pagado sobre todo aquellas empresas que
no tienen mercado cautivo y no pueden competir en el mercado libre, las
cuales se encuentran principalmente en los paises en desarrollo. En Centro-
américa algunos ingenios, como se vera mas adelante, no han podido com-
petir en estas circunstancias a raiz de su retraso tecnolégico y los bajos pre-
cios del mercado libre.

Es comun que exista una integracion vertical entre las refinadoras de
azucar y su distribucién, asi como entre la produccién de cana, la refina-
cién de azicar y su distribucién. De hecho, a pesar del gran niimero de pro-
ductores de cana que existe, hay un monopsonio en la mayoria de los paises,
de modo que la cafia se adquiere de manera centralizada. Los mercados de
la cana de azucar y del azicar estdn regulados en todos los paises estudia-
dos. Esta definido el precio al que se puede vender el producto en el merca-
do interno; cuanta cana de azuicar y azucar refinado pueden producirse
cada afio para el mercado interno y para el externo, y este tltimo se define
con base en las cuotas asignadas anualmente por los Estados Unidos.

54 Testimonio del representante de la industria azucarera de los Estados Unidos, House
Agriculture Committee Hearing on State Trading Enterprises, 12 de septiembre de 1996.
55 CEPAL (2001).
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CUADRO 1V.11. Produccion de caia de aziicar
v azticar en el istimo centroamericano

Pais Produccion
caria
ingenios
2000  Nium. de Asociaciones Distribuidores
% ingenios de azucareros de aziicar
Costa Rica n.a® 16 Liga Agricola e LAICA
Industrial de la
Cafia de Azucar (LAICA)
El Salvador 5 10 Asociacién Azucarera Distribuidor de
de El Salvador Azucar (Dizucar)
Guatemala 40 17 Asociacién de Cometro y subsidiaria
Azucareros de Guate- (Alcazar)
mala (Asazgua)
Honduras 60 7 Asociacion de La distribucién la
Azucareros hacen los propios
ingenios azucareros
Nicaragua n.a. 7 Comité Nacional de Empresa Disco
Productores de Aztcar
(CNPA)
Panama 44 4 Consejo del Aztcar

a La gran mayoria son productores independientes.

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Istino Ceniroaineri-
cano: fomento y modernizacion del sector agroexportador. Los casos del aziicar, el banano v el café
(Lc/MEX/L.429), Sede Subregional de la CEPAL en México, México, v datos oficiales de los paises.

Hasta fines de los afios ochenta el Estado desemperié un papel impor-
tante en todas las etapas de produccién del aziicar en la mayoria de los pai-
ses (excepto Guatemala, donde la actividad siempre ha estado en manos del
sector privado), determinando precios y cantidades. Esta situacion ha cam-
biado sélo en la medida en que los gobiernos han traspasado los ingenios
gue estaban bajo su dominio al sector privado, y en que la regulacion mis-
ma ha pasado a manos de este sector en muchos casos. De hecho, en varios
paises incluso por ley se establecen disposiciones para que los productores
de cana e ingenios operen como un cartel. Aunque la estructura descrita
para la industria azucarera y las formas de regulacion mencionadas predo-
minan, la situacién de los distintos paises varia.
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Costa Rica
El mercado de la cana, el azicar y su distribucién estan completamente
regulados. Existe una corporacién no estatal —la Liga Agricola e Industrial
de la Cana de Aztcar (LAICA)— que maneja las relaciones entre los producto-
res de cana y la industria refinadora, y entre ésta y la comercializacion de
azcar. La Ley Organica de la Agricultura e Industria de la Cafia de Azucar,
nam. 7818 (de 1998), determina las funciones de la LaicaA, cuya finalidad es
“mantener un régimen equitativo de relaciones entre los productores de la
cana y los ingenios de aziicar, que garantice a cada sector una participacién
racional y justa; asimismo, ordenar, para el desarrollo éptimo y la estabili-
dad de la agroindustria, los factores que intervienen tanto en la produccién
de la cana como en la elaboracién y comercializacion de sus productos”. Asi-
mismo, se debe agregar que la ley nim. 7818 prevalece sobre cualquier otra
de igual rango, de forma que con ello se elimina la posibilidad de que el sec-
tor azucarero se vea forzado a acatar la ley de competencia de ese pais. El
reglamento de la ley nim. 7818 establece las normas técnicas de la calidad
de la cafia de azucar que deben cumplir los productores. Asimismo, la LAICA
define la cuota nacional de produccion de azicar antes de iniciarse cada
zafra y la forma en que esta cuota se distribuye entre los distintos producto-
res. Por ultimo, la ley considera que los excedentes de cafia se puedan dedicar
a la produccién de alcohol, aunque esta actividad no ha sido muy rentable.
La rLaica establece la modalidad y el monto minimo de cana que los in-
genios deben comprar a los productores independientes (de los ingenios
azucareros)>® a un determinado precio (fijado por la misma corporacién) y
considera productores independientes a todos aquellos que obtengan hasta
5000 toneladas de cana por zalra (producidas en uno o mas ingenios de la
misma zona). La cafia que exceda esa cantidad no recibe el precio fijado
por la Laica. Los productores que generan hasta .1 500 toneladas de cafia
son productores independientes medianos y pequefios, y gozan de con-
diciones mejores que los productores grandes, pues tienen derecho a que
practicamente toda su produccién sea incorporada a la cuota, mientras
que los cafieros mas grandes (entre 1 500 v 5000 toneladas) solo tienen de-
recho a colocar alrededor de 60% de su produccién en la cuota de produc-
¢ién nacional.

e Se entiende que quienes producen asociados al ingenio, que son copropietarios de los in-
genios, no pueden vender su productlo a la LAICA para que Juego ésta se lo venda al ingenio. En
este caso hay un trato directo entre el productor de cafia y el productor de aztcar, y en algunas
ocasiones éste es el mismo.
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El Salvador

Existen alrededor de 5 000 carfieros, de los cuales aproximadamente dos ter-
ceras partes estan integrados en asociaciones, mientras que los restantes
son productores independientes. La integracién vertical entre los ingenios y
la produccién de cafia es limitada. A partir de la reforma agraria de princi-
pios de los afos ochenta cambi6 la forma de tenencia de la tierra, y actual-
mente sélo alrededor de 5% de la cana es cultivada por los propios inge-
nios, mientras que el resto quedé a cargo de productores independientes
(30%) o de cooperativas de agricultores (65%).57 Los cafieros estan agrupa-
dos en tres organizaciones (Procafia, Agrocafia y ACES).

Hasta 1989 el Instituto Nacional del Aztcar (Inazicar) poseia la mayo-
ria de los ingenios, tenfa el monopolio de la compra de la cana de azdcar, y
se encargaba de la refinacién y comercializacién.58 Desde entonces, el sec-
tor ha pasado por un proceso de desregulacién de precios, de privatizacién
de ingenios>® y de desaparicién del monopolio que representaba el Ina-
zucar.60 En 2002 operaban 10 ingenios en el pais, de los cuales nueve eran
privados y uno solo estatal, aunque también estaba en proceso de privati-
zacion (Jiboa). De todas formas, el Estado ejerce amplio control sobre el
mercado de aztcar y cana. Segun la ley de 2001 que regula la agroindustria
azucarera, los ingresos de la zafra deben distribuirse en 54.5% para los
cafieros y en 45.5% para los ingenios productores.

Los margenes de ganancias en El Salvador alcanzan entre 20 y 22% del
precio final de la cafia de azicar, de 4.5% en el ingenio azucarero y de 13%
en la distribucién en 1997. Sin embargo, las fallas en infraestructura en
puertos, carreteras y telecomunicaciones hacen menos rentable esta activi-
dad de lo que seria en un entorno mas favorable, debido a los costos de
transaccién que ello significa para el exportador y los distribuidores.6?

Guatemala
La industria azucarera en Guatemala siempre ha sido de propiedad priva-
da, a diferencia de lo sucedido en otros paises de Centroamérica, y no ha

57 Pratt y Pérez (1997).

58 En la actualidad, el mercado del aziicar es regulado por la Ley de la Produccién, Indus-
trializacién y Comercializacién de la Agroindustria Azucarera de El Salvador, Decreto nam.
490. Diario Oficial, 17 de agosto de 2001.

59 Sélo un ingenio, Jiboa es atn del sector pablico.

60 Figueroa y Brenes (1998).

61 Ibidem.
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recibido mayores subsidios del Estado. Todos los ingenios se agrupan bajo
la Asociacién de Azucareros de Guatemala (Asazgua), que es un ente auté-
nomo. La distribucién interna del aziicar se realiza a través de empresas
constituidas por los propios ingenios azucareros, de las cuales la mas im-
portante es Cometro y su subsidiaria Alcizar, que posee las tnicas cuatro
marcas del mercado nacional de azacar. Es practicamente imposible que se
integren nuevas distribuidoras con nuevas marcas, dado que los ingenios
lienen un compromiso implicito de s6lo comercializar el producto a través
de sus propias distribuidoras.©2

Panamd

La produccidn de azicar sc encuentra también muy concentrada. Hacia
fines de los noventa, los dos ingenios privados producian 87% y los origi-
nalmente estatales 13 del total del azticar ofrecido en el mercado nacional.
Estas proporciones son el resultado de una distribuciéon del mercado con
base en un memorando de entendimiento firmado en 1983 entre los inge-
nios privados y publicos. Este memorando estaba motivado por la reduc-
cién de la cuota de exportaciones de azicar a los Estados Unidos, para cu-
yo abastecimiento se habian creado los ingenios estatales originalmente, y
por la baja de precios del aztcar a escala internacional, situaciones ambas
que inducian a estos ingenios a competir con los privados por el mercado
nacional. Por otra parte, aunque no se ha podido demostrar, hay sospechas
de que los ingenios privados se habrian coludido para la fijacién de los pre-
cios del azucar. Adicionalmente, debido a su elevada proteccién, ademas de
algunos problemas de ineficiencia tanto en la produccion de cafia como en
la refinacion, los precios en el mercado local son muy superiores a aquellos
de los mercados internos de los demds paises centroamericanos. Cabe agre-
gar a lo anterior que en Panam4, al menos hasta 1997, no existia una com-
petencia significativa por parte de los sustitutos del azicar, es decir, el jara-
be de maiz de alta fructosa para uso industrial y la sacarina en diversas
presentaciones auin no ocupaban un porcentaje relevante en el mercado
nacional, aunque no hay que descartar en el futuro una mayor presencia de
estos productos en el mercado. El cdlculo de las ganancias extraordinarias
obtenidas por los productores panamenos de aztcar era de 16.25 millones
de délares, o0 6.5 doélares por habitante.63

©2 Pratt y Pérez (1997).
63 Clicac (1997).
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Honduras

Operan siete empresas productoras de aztcar y un gran namero de peque-
fios productores de cafia independientes.®4 La industria azucarera es la se-
gunda en importancia en este pais. La mayoria de las ventas de azucar se
realiza en el mercado nacional, aun cuando existe una comercializacién
marginal al exterior. En el periodo 1986-1990 la exportacién del producto
relevante en términos de valor representé 8 000 délares, cantidad poco sig-
nificativa en las exportaciones totales de Centroamérica.

Cada una de esas empresas lleva a cabo tareas de comercializacién y
distribucién, por lo que no hay ningtn tipo de intermediario en el mercado
relevante. Sucede lo mismo en el mercado de insumos, donde no existe ins-
titucién alguna de gobierno que regule o funja como intermediario comer-
cial entre los productores de cafia y los ingenios.

Practicamente no ha habido una experiencia en competencia de pre-
clos; aunque éstos no estan “regulados” oficialmente por el gobierno, en la
practica éste mantiene una vigilancia continua sobre ellos mediante la re-
comendacién de un valor maximo.é> De hecho, quien toma la decisién del
precio de mercado del aztcar es la Asociacion de Azucareros, organismo em-
presarial formado por los siete ingenios privados que existen en Honduras.

Nicaragua

Los ingenios han cambiado repetidas veces de forma de propiedad. Por
ejemplo, el ingenio azucarero Montelimar, que fuera parte de los bienes
confiscados por el gobierno sandinista, fue privatizado durante el gobierno
de Violeta Chamorro. Igualmente ocurrié con el ingenio San Antonio, que
fue expropiado en 1988 y devuelto a sus duefios en 1992. El ingenio perte-
nece actualmente a Nicaragua Sugar States Limited, que ha emprendido
un programa de inversiones con el objetivo de incrementar los niveles de
produccioén, eficiencia y rentabilidad. A partir de 1999 se instal6 en el inge-
nio una red de fibra 6ptica para lograr un mayor control de la productivi-
dad y transmitir radpidamente la informacién sobre todos los procesos a las
oficinas centrales. En 2002 la empresa recibié préstamos del Banco Centro-
americano de Integracion Econémica (BCIE) para innovacion tecnolégica y
capacitacién de personal. En contraste, los ingenios Agroinsa y Javier Gue-
rra tuvieron que cerrar porque los bajos precios los dejaron fuera del mer-
cado en 2002. En cuanto a los mecanismos de comercializacion, en Nicara-

64 Todas las empresas son privadas.
65 Dicho precio maximo es mayor al precio promedio internacional.
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gua éstos son muy limitados, va que practicamente existe un solo distribui-
dor, la empresa Disco.

Barreras de entrada a la tndustria v al mercado

El panorama internacional del azicar descrito y la relevancia del sector en
lo econdémico y lo social han conducido a los paises centroamericanos a
adoptar practicas proteccionistas: han aplicado elevados aranceles a sus
importaciones y llegado a arreglos, principalmente con los Estados Unidos,
para poder exportarles azticar a precios por encima del internacional con el
fin de asegurar la rentabilidad de esa actividad econémica. De todas for-
mas, frecuentemente la proteccion a la importacion de azacar aplicada por
los paises de la regién es menor que la impuesta por los paises desarrollados.

Un aspecto que agrava la situacion de Centroamérica es que México
compite con ésta para ingresar al mercado de los Estados Unidos, vy la fir-
ma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) le permitio
aumentar considerablemente su cuota a ese pais. El azdcar merecié un tra-
to especial en el acuerdo y los Estados Unidos se comprometieron a com-
prar anualmente una cantidad determinada de excedentes de la produccion
de aztcar mexicano (130 000 toneladas). De esta forma, México paso de
exportar 7 258 toneladas de aziicar antes del TLc (1994) a 116 000 en 2001.

Las barreras para el ingreso de nuevos productores en la industria de la
refinacién son considerables. Esta actividad productiva requiere una inver-
sion cuantiosa, ya que el tamano minimo rentable de planta es muy grande.
Otra barrera importante al ingreso de nuevos productores es que el merca-
do del azacar esta fuertemente controlado por las asociaciones de empresa-
rios, que lienen una elevada incidencia en la determinacién del precio a es-
cala nacional, asi como sobre las cuotas de produccion que se abren cada
afio para la colocacién del producto en el mercado interno y en el interna-
cional, de forma que también deben tener cierto poder para admitir u obs-
taculizar el ingreso de nuevos competidores. En materia de distribucién del
azicar, igualmente hay barreras a la entrada, porque esta labor la realizan
en general pocas empresas, a veces asociadas con los ingenios.s¢ Ello debe

66 E] transporte de la cafia desde los campos de cultivo a los ingenios es probablemente la
etapa mas costosa de la produccién de azicar, dado el gran peso de la cana y su transporte en
camiones grandes que usan gasolina. En El Salvador, por ejemplo, se calcula que en 1996-
1997 se hicieron alrededor de 400 000 viajes con ese propdsito, con un costo de 300 millones
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sumarse al limitado nimero de marcas de aziicar que existe en la mayoria
de los paises, lo cual dificulta la aparicién de una nueva,

Una de las barreras mas importantes al ingreso de nuevos competido-
res en la esfera de la produccién de azicar es la imposibilidad de acceder al
mercado internacional con precios rentables fuera de las cuotas asignadas
por los Estados Unidos a cada pais. Los paises exportadores de azicar de-
penden de dos cuotas tarifarias (fariff-rate quotas) asignadas anualmente
por los Estados Unidos para todas las formas de aztcar (aztcar sin refinar,
azucar refinado, mieles y azicares especiales), las cuales estan descritas en
el apartado 17 del Harmonized Tariff Schedule (HTS). La cuota se distribuye
entre 40 paises de acuerdo con el peso relativo de sus exportaciones a los
Estados Unidos en 1975 y 1981. El azicar que entra a ese pais bajo uno de
los acuerdos comerciales preferenciales, como el TLC, la Iniciativa de la
Cuenca del Caribe (1cc) o el Sistema Generalizado de Preferencias (sGp) de
los Estados Unidos, no tiene que pagar aranceles. El HTS permite la impor-
tacion de azdcar fuera de la cuota tarifaria, pero con aranceles significati-
vamente mas altos.¢7

Dentro de los paises centroamericanos existe una forma de distribucién
de las cuotas mencionadas entre los ingenios establecidos y es dificil de
subdividir entre un mayor nimero de beneficiarios, pues la adjudicacion
de una cuota al nuevo productor forzosamente debe reducir la proporcion
asignada a los ingenios ya existentes. Mas atn, como se observa en el cua-
dro 1v.12, la cuota asignada a cada pais de la region se contrajo significati-
vamente entre 1997 y 1999, lo que dificulta la situacién de las empresas
establecidas pero mas la de aquellas que aspiren a establecerse por primera
vez en dicho mercado.

Ademas de las limitaciones sefialadas para que nuevas empresas pue-
dan participar en el mercado internacional a precios razonables, existe una
fuerte limitacién para el comercio de este producto a escala regional. Aun-
que el arancel es muy bajo o nulo dentro de Centroamérica, para el comer-
cio intrarregional existe un acuerdo tacito entre los paises que los compro-
mete a no comerciar azuicar entre si. Respecto del acceso al mercado
interno por parte de productores de azicar extrarregionales, este producto

de colones. A esto hay que agregar los cerca de 50 000 viajes al puerto de Acajutla y bodegas de
distribucién (Pratt y Pérez, 1997). Asimismo, el transporte se realiza en condiciones precarias,
es peligroso y el nimero de accidentes es elevado, de forma que su costo es aiin mayor de lo
que podria pensarse s6lo basados en el niimero de viajes.

67 http://www.ffas.usda.gov/info/factsheets/sugar.html.



CONDICIONES DE COMPETENCIA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL 193

CUADRO 1v.12. Cuota de importaciones de los Estados Unidos de aziicar crudo
proveniente de Centroamérica

(toneladas)

Pais 1997-1998 [998-1990 [1000-2000 2000-2001 2001-2002 2002-2003
Costa Rica 21947 16249 15797 15796 15796 15796
El Salvador 39634 28165 27 381 27379 27379 27379
Guatemala 73186 51997 50549 50548 50548 50 546
Honduras 15247 10883 10531 10530 10530 10530
Nicaragua 32019 22749 22115 22114 22114 22114
Panama 44217 31415 30540 30538 30538 30538

FUENTE: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir del repre-
sentante de Comercio de los Estados Unidos (USTR), sitio oficial [en linea] http://www.ustr.gov.

esta altamente protegido en los paises de la regién, como puede observarse
en los elevados aranceles que se presentan en el cuadro 1v.13. Estos arance-
les, sin embargo, son un contrapeso a los precios de dumping que predomi-
nan en el mercado libre del azticar en el plano internacional, y todos estan
dentro de los limites admitidos por la omc.

Finalmente, el azticar cuenta con control de importaciones a los seis
paises centroamericanos, de acuerdo con el Anexo Resolucién nam. 44-99
del Consejo de Ministros de Integracién Econdmica (Comieco xi1), Articulo
1v del Régimen Comun, y debe cumplir con las normas técnicas que requie-
ren su enriquecimiento con vitamina A. Esta iniciativa tiene como proposito
fortalecer la salud de la poblacién infantil de la region; sin embargo, es-
trictamente como medida comercial, restringe el ingreso al mercado regio-
nal de este producto.

Precios

A pesar de la sobreproduccion mundial de azicar, se aprecia en la grafica
1v.2 que después de la caida muy significativa de sus precios en 1972, éstos
han mostrado una tendencia a la recuperacion si su destino es el mercado
de los Estados Unidos o la Unién Europea. Aun asi, las exportaciones que
no eniran en la cuota de importaciones de estos paises tienen un precio sig-
nificativamente menor y mds inestable. En la practica, los precios mundia-
les libres del azticar han fluctuado entre 4 y 11.5 centavos de délar la libra
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desde 1970, con pocas excepciones (llegé hasta 30 centavos en 1974-1975 y
1981-1982). Segtin la UNCTAD, los precios mundiales del azticar aumenta-
rian 46% si se suprimieran totalmente las politicas proteccionistas y de
subsidios.s8 Esta dualidad de precios en el mercado internacional se debe a
que existe un numero relativamente pequefio de compradores de azicar, y
la oferta de ese producto también estd muy concentrada, es decir, es un
mercado “delgado” y, por lo tanto, los agentes econémicos que actian den-
tro de él pueden tener una fuerte incidencia sobre el precio.

Hasta principios de los afnos noventa en muchos paises de la region,
generalmente a través de los ministerios de economia, se fijaban los precios
del aziicar en el mercado nacional. Asi, en Costa Rica hasta 1994 el Ministe-
rio de Economia establecia los precios del azacar al consumidor, pero a
partir de entonces se eliminé dicho control. La 1AICA esta encargada de
regular los precios del aziicar y para ello se debe basar en los costos de pro-
duccidn. De todas formas, el Ministerio de Economia lleva un registro de los
precios del aziicar con el fin de evitar que se salgan de limites razonables, a
causa de que éstos forman parte de los precios de la canasta basica.5?

En El Salvador el gobierno no interviene directamente, sino que la Ley
de la Produccién, Industrializacién y Comercializacién de la Agroindustria
Azucarera,’ que regula lo relativo al sector, creé el Consejo Salvadorefio de
la Agroindustria Azucarera (Consaa), organismo estatal con autonomia
administrativa y personalidad juridica propia, como la méaxima autoridad
para aplicar la ley. Este Consejo esta formado por los ministros de Econo-
mia y Agricultura, y por representantes de los productores de cana y de los
ingenios;?! entre sus funciones se cuenta la de recomendar a los ministros
de Economia y Agricultura los precios maximos del azicar y la miel para el
mercado interno.”2

También en Honduras, a pesar de que el precio no esta "regulado” ofi-
cialmente, en la prictica el gobierno mantiene una vigilancia continua
sobre los precios de este producto, mediante la recomendacién de un nivel
maximo (acordado de manera informal con la Asociacién de Azucareros).73
En Nicaragua, si bien no existe control de precios de este producto, si lo

68 http://www.eurosur.org/EFTA/c8.htm.

69 http://www.cintel.org.co.

70 Decreto num. 490. Diario Oficial, 17 de agosto de 2001.

71 Segun el articulo 7 de dicha Ley, el Consejo estara constituido por tres representantes de
los productores y tres de los ingenios.

72 Articulo 11 de dicha ley.

73 Dicho precio maximo es mayor al precio promedio internacional.
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CUADRO 1V.14. Precios aziicar blanco al consumidor en el istimo
centroamericano (noviembre de 2002)
(ddlares/kg)

Costa Rica  El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua — Panamd

Precio 0.63 0.63 0.50 — 0.59 0.68

FUueENTE: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de infor-
macién del Consejo Regional de Cooperacion Agricola para Centroamérica, México y la Repua-
blica Dominicana (Coreca) [en linea] http://www.coreca.org/sistema_informacion/precios, y
de la Comision de Libre Competencia v de Asuntos del Consumidor (Clicac) para el caso de
Panama.

hay sobre los margenes de venta (al igual que para las bebidas producidas
nacionalmente y los cigarrillos nacionales).”* En el cuadro 1v.14 se observa
que el precio del azticar en Guatemala es el mas bajo de los seis paises de la
regién sobre los cuales se dispone de informacién.

Disputas comerciales

Actualmente existen algunos casos en litigio en la regién concernientes a
las pocas condiciones de competencia en el mercado. Asi, en Costa Rica
estd en proceso una accion de inconstitucionalidad en la Sala Cuarta Cons-
titucional presentada por un grupo de grandes caneros. De acuerdo con su
denuncia, se esta violando la Constitucion al dar un trato desigual a los
caneros grandes en comparacion con caneros medianos y pequefios (ar-
ticulo 54 de la ley nam. 7818). Los primeros consideran que reciben un tra-
to desigual por parte de la vaica al incorporar sélo 60% de su produccién a
la cuota nacional, y estiman que todos los agricultores independientes que
produzcan menos de 5000 toneladas de cana deberian ser considerados
como iguales. Como parte de su argumentacion en contra de la distincién
sefialada, manifiestan que la diferenciaciéon en tamafio de caneros se hizo
con el propdsito de promover la incorporacién de un mayor numero de
cafneros de menor tamano a cste tipo de produccién, pero en realidad, des-
de que se hizo efectiva la lev nim. 7818, la produccién se ha reducido. Un

“ htip//www.cintel.org.co.
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agravante de estas disposiciones es que muchos grandes caneros parecen
haber subdividido sus tierras y las han puesto a nombre de otras personas
para poder gozar de los privilegios de incorporar el total de su produccién a
la cuota nacional.

Un segundo caso, también en Costa Rica, surgi6 a rafz de las dificulta-
des que se le presentaron a un importador para desembalar 250 toneladas
de azticar de remolacha importada. La denuncia fue hecha ante la cpc con-
tra la LAICA por practicas monopolistas, después de que el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia (MAG) autorizoé el desembalaje de aztcar, respon-
diendo a un procedimiento administrativo iniciado en esa dependencia y la
LAICA interpuso un recurso de reconsideracién contra la decision del MaG.
Finalmente, la Comisién de Promocién de la Competencia (Coprocom) —sin
poseer facultades para decidir sobre las posibilidades de la Laica de hacer
gestiones ante el MAG— rechazé la denuncia por encontrarse fuera de su
ambito de autoridad. De todas formas, la Coprocom manifesté que veia con
“preocupacion el tiempo que la Administracion Publica le pueda tomar
resolver la procedencia o improcedencia del desembalaje de azuicar de
remolacha, puesto que se esta retrasando la entrada de un posible agente
econémico en el mercado”.75

En el mercado internacional, como se ha visto, existen grandes distor-
siones y las practicas comerciales dominantes son de dumping. Por otra
parte, el aztcar es un producto que ha quedado fuera de casi todos los TLC vy
conserva altos aranceles. La excepcion es el TLc Canada-Costa Rica, por
medio del cual se ha abierto un nicho para exportar.

En Panama la empresa Azucarera Nacional, S. A., interpuso en 1998
una demanda contra la empresa Productos Alimenticios Pascual, S. A., por
importar aztcar blanco de cana con la partida arancelaria de aztcar crudo
de cafia. La Clicac opindé sobre este caso que la demanda —que hubiera
podido dar lugar a medidas antidumping— no se sostenia pues no parecia
haber provocado dafios a la industria azucarera nacional. Adun mas, las
medidas antidumping no son aplicables a la empresa importadora de un
producto (en este caso, la Empresa Pascual, S. A.), sino a la empresa ex-
tranjera que exporta al pais afectado (Panama), de forma que esta demanda
también era improcedente desde este punto de vista.

La empresa Productos Pascual, S. A., por su parte, solicité en julio de
1998 la aplicacion de medidas de salvaguardia a fin de proteger la industria

75 Coprocom (2002), p. 1.
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de galletas y caramelos. Sin embargo, ante la negativa de la Clicac a reco-
mendar al Consejo de Gabinete una medida de salvaguardia, en 1999 se
desistié de continuar con su pretensién original.

Conclusiones

Todos los paises consideran este sector como estratégico debido a su peso
en el empleo y en la produccion agricola y manufacturera, asi como por la
relevancia que representa ¢l producto en la dieta de sus habitantes. Las
naciones productoras de azucar se encuentran en un circulo vicioso del
cual no se ve claramente la salida: la protecciéon de los fabricantes de azu-
car en paises industrializados v en desarrollo ha generado una gran sobre-
produccién v una fuerte presién a la baja en el precio internacional libre.
Frente a esta situacién los gobiernos de los paises respaldan a los producto-
res nacionales con barreras arancelarias y no arancelarias, y en los Esta-
dos Unidos y la Unién Europea, ademas, con recursos financieros frescos y
subsidios de diverso tipo.

En Centroamérica muchos ingenios azucareros pertenecian al sector
publico v posteriormente fucron privatizados. De esta forma, las empresas
grandes fueron en algunos casos creadas por el propio Estado y reguladas
desde el inicio. Aun asi, esta regulacién no ha apuntado a hacer mas efi-
ciente el proceso productivo v mas competitiva a la industria azucarera,
sino que mas bien ha tenido como propdsito la supervivencia de los pro-
ductos. Luego, en lugar de avudar a simular condiciones de un mercado
sano, la regulacion ha limitado la competencia y ha permitido el funciona-
micnto de carteles en forma permanente, protegiéndolos de toda presiéon
competitiva, lo cual, por lo demas, es una practica generalizada a escala
mundial. Por su parte, el mercado de la cana de aztcar, en el cual podria
propiciarse mayor competencia al poderse producir a cualquier escala y
donde la amenaza de importacién no existe practicamente,’¢ tampoco esta
exento de la regulacion defensiva y de un monopsonio u oligopsonio esta-
blecido por ley en la mayoria de los paises. Se han hecho algunos esfuerzos
en los paises para impulsar la competencia entre productores de cafa con
el fin de dar ciertas facilidades a los pequefios y medianos productores de
cafa y protegerlos de ser absorbidos por los grandes y de alguna forma ga-

7¢ El peso v la perecibilidad del producto lo hace poco comerciable internacionalmente.
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rantizar que los ingenios no discriminen a las pequefias y medianas empre-
sas (Pymes) cafieras, pero el precio que se les paga esta totalmente regulado.

La proteccién al sector, y su total regulacion, ha causado en algunos in-
genios retraso tecnoldgico y una falta de esfuerzo por mantener una compe-
titividad en el mercado. Este elemento, junto con la caida de los precios in-
ternacionales y la reduccién de la cuota de exportacién a los Estados Unidos,
entre otros aspectos, ha llevado en casos extremos a la quiebra de ingenios.

En los paises desarrollados, donde existe un marco legal e institucional
antimonopdlico muy desarrollado, el sector azucarero actualmente escapa
de la aplicacion de estas politicas. Asi, mientras la concentracién de la pro-
duccién y comercializacion del aziacar en un pais como los Estados Unidos
habia sido un blanco de la aplicacién de la ley antimonopolio a principios
del siglo pasado, actualmente no sélo no se aplica tal medida a los grandes
productores, sino que ademas se les respalda y se les da crédito y subsidios.

Dadas las condiciones anticompetitivas mundiales para este sector, sur-
ge la pregunta de si las politicas de competencia, en este caso de Centroa-
mérica, deberian deslindarse completamente de sus responsabilidades para
este mercado. El hecho de que haya un consumo generalizado de azicar en
la poblacién y que constituya un insumo esencial para una parte importan-
te de la industria alimentaria, requiere una reflexion seria sobre el tema.
Asi, una opcién seria una apertura gradual acomparnada de una desregula-
cién, que pudiera ayudar a racionalizar la industria, le diera un impulso
para modernizarse y volverse mas competitiva, a la vez que favoreceria a
los consumidores y las empresas que usan el aztcar como insumo.

El mercado de fertilizantes
Estructura de mercado v mercado relevante

El mercado relevante de los fertilizantes abarca basicamente aquellos in-
tensivos en nitrégeno, en potasio o en fosfatos.’? La sustitucion entre ellos
es limitada, y en la medida en que su aplicacién se hace mas eficiente su

77 Las materias primas basicas de los fertilizantes nitrogenados son la urea y el amoniaco
(la urea se convierte en amoniaco). El amoniaco se usa como solucién de gas o liquida, o se
transforma en sales: sulfato de amonio, nitrato de amonio o fosfato de amonio. Se requiere
gas natural para la fabricacién del amoniaco. Los fertilizantes fosfatados, por su parte, son in-
tensivos en P,0, y los de potasio en K, 0.
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uso necesita ser mas especifico y preciso, vy, en igual sentido, también su
mutua sustitucién es menos factible. Los tres fertilizantes basicos se mez-
clan en distintas proporciones para obtener férmulas adecuadas a cada
tipo de cultivo y suelo.

El mercado geogrifico relevante en Centroamérica incluye el nacional
y el internacional para los usuarios de estos productos (los agricultores que
usan agroquimicos como insumos de su produccién). De hecho, la mayoria
de los fertilizantes que se utilizan en la regién son importados. Para los
productores de fertilizantes locales, el mercado relevante es sobre todo el
nacional, pues en general exportan cantidades muy marginales (excepto
Costa Rica). La distribucién v la comercializacién de fertilizantes constitu-
ven mercados importantes de analizar pues inciden fuertemente sobre las
condiciones en que los usuarios finales reciben el producto (precio, cali-
dad, etcétera).

Los precios de los fertilizantes nitrogenados, que son los de mayor uso,
dependen en gran medida de cuatro componentes de costos: el costo del
amoniaco; el costo de convertir el amoniaco en productos terminados; el
costo de transportar el producto a su destino final, y los costos ambienta-
les, de salud y de seguridad de las empresas. El precio de los demaés fertili-
zantes responde a elementos similares.

El mercado nacional de [ertilizantes y de agroquimicos en la regién
centroamericana, en general, se nutre en gran medida de los productos
importados, de forma que las caracteristicas del mercado internacional in-
fluyen en forma determinante sobre el nacional. Por este motivo conviene
hacer un analisis inicial sobre los mercados mundiales de los fertilizantes.

Mercado internacional

Los cambios en la composicién de la demanda mundial de alimentos tam-
bién han generado una transformacién en la composicién de los fertilizan-
tes utilizados (véase el cuadro 1v.15). Esta tendencia ha aumentado la nece-
sidad de fertilizantes nitrogenados, en contraste con los otros dos tipos de
fertilizantes.

Histéricamente han existido carteles de agroquimicos (frecuentemente
vinculados a la industria quimica o como parte de ésta) en los paises indus-
trializados. La concentracién de la produccién y la comercializacion de los
productos en manos de pocas empresas se debe en gran parte a la necesi-
dad de producir estos insumos en gran escala y con una fuerte inversién en
maquinaria y equipo para poder operar competitivamente. La industria de
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CUADRO 1V.15. Composicion del consumo mundial de fertilizantes (1960-2001)
(porcentajes)

Fosfato Nitrogeno Potasio Total

1960-1961 35.7 36.1 28.2 100
1970-1971 30.5 45.9 23.6 100
1980-1981 27.3 51.9 20.8 100
1990-1991 26.1 56.1 17.8 100
2000-2001 24.0 59.7 16.4 100

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de infor-
macién de la Internacional Fertilizer Industry Association [en linea] http://www.fertilizer.org/
ifa/statistics/indicators/tablen.asp.

agroquimicos, especialmente la de fertilizantes nitrogenados de Europa
occidental, se vio fuertemente amenazada cuando se incorporaron los pai-
ses de Europa del Este al mercado mundial tras la apertura politica y eco-
némica acaecida en 1989. Un componente muy importante para la fabrica-
cién del amoniaco es el gas natural, cuyo precio varia considerablemente
de un pais a otro. En este sentido, la Federacion de Rusia tiene una situa-
cién privilegiada en el plano mundial, ya que cuenta con grandes cantida-
des de dicho elemento y ello la coloca con ventajas respecto de Europa. Tra-
dicionalmente, el gas natural ruso habia sido surtido a precios infimos a los
productores de amoniaco, y aunque desde 1993 también en esa regién co-
menzo6 a subir su precio, siguié habiendo un importante diferencial con los
costos en los paises europeos de Occidente y los Estados Unidos.

A lo anterior cabe afiadir que la Federacién de Rusia, uno de los mayo-
res productores de fertilizantes del mundo, particularmente de los nitroge-
nados, sufrié una caida de 90% en el uso de fertilizantes a fines de los afios
ochenta, de forma que su capacidad de oferta en el mercado mundial se
elevo fuertemente. En el caso del nitrato de amonio, por ejemplo, las im-
portaciones de Europa occidental se quintuplicaron entre 1992 y 2000.78 La
fuerte crisis de la industria de agroquimicos descrita llevé al cierre de alre-
dedor de 60 plantas productoras de fertilizantes en esa regién, lo que redu-
jo a la mitad el empleo en tal actividad e indujo a la industria a emprender
una fuerte restructuracién que logré un significativo aumento de la pro-

78 Faostat.
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ductividad.?® El resultado de este proceso fue una mayor concentracion de
las empresas en grandes carteles internacionales, pero sus posibilidades
de obstaculizar la caida de precios fue muy débil pues la participacion de
nuevos paises en el mercado mundial mantuvo la competencia en el merca-
do.80 Se presentaron varios casos de demandas de dumping por parte de los
paises europeos occidentales contra los paises de Europa del Este, y duran-
te la década de los noventa hubo seis casos exitosos de este tipo de deman-
da que involucraban exportaciones de urea y nitrato de amonio ruso hacia
Europa occidental 8!

Estados Unidos, por otra parte, productor de fertilizantes muy fuerte y
con menores costos de insumos que Europa, logré sortear mejor el embate
de las exportaciones de lertilizantes de la Federacién de Rusia y Europa del
Este, tanto por la distancia como por sus costos relativamente menores. Un
indicio de ello ¢s que en ese lapso, mientras Europa occidental pasaba de
ser un exportador neto a importador neto a partir de 1989, los Estados Uni-
dos mantuvieron su posicion de exportador neto. A mediados de los afios
noventa, la rentabilidad de dicha industria era mayor en los Estados Uni-
dos que en Europa, principalmente debido al costo de la energia.s2 Ade-
mas, los Estados Unidos llegaron a un acuerdo con la Federacion de Rusia
para limitar las exportaciones de nitrato de amonio, y a los fertilizantes de
varios pafses de Europa del Este les impuso un elevado arancel antidumi-
ping. A pesar de todas estas medidas, la industria de fertilizantes de los
Estados Unidos sc encuentra actualmente en una grave crisis debido a la
caida de los precios internacionales del amoniaco v de la urea. En 2001 los
precios de estos dos productos cayeron 50% en los Estados Unidos, mien-
tras que el gas natural aumentaba de precio.??

Al observar el comportamiento en el consumo de los fertilizantes entre
paises desarrollados y en desarrollo, se aprecia una clara diferencia. Mien-
tras que los primeros incrementaron su consumo hasta fines de los anos
ochenta, a partir de la siguiente década éste cay6 drasticamente. En con-
traste, en los paises en desarrollo hay una escalada incesante en el uso de
esos productos a lo largo de las altimas cuatro décadas. La primera situa-
cién responde a las exigencias de los consumidores y al avance cientifico en

79 http://www.elma.org/trade/section04.asp.

80 http//www.elma.org/trade/section02.asp.

81 Ihiden.

82 [bidem.

83 Chemical Market Reporter, Nueva York, 15 de abril de 2002.
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GRAFICA 1v.4. Consumo total de fertilizantes de los paises desarrollados, en
desarrollo y América Latina (1960-2000)
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FUENTE: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de in-
formacion de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimenlacién
(FA0), bases de datos estadisticos de la FA0 (Faoslal) [en linea] http:/faostat.fao.org/default.
jsp?languaje=ES.

materia de agroquimicos, lo que ha conducido a un uso mas racional y tec-
nolégicamente mas sofisticado, limitandose a las necesidades estrictas de
cada cultivo, para lo cual los agricultores cuentan con servicios de apoyo
de los propios productores de insumos para el agro.

En los paises en desarrollo, en cambio, la presiéon de los consumidores
es relativamente menor, excepto en los mercados de exportacion, debido al
poco conocimiento de los habitantes sobre el impacto en la salud y el me-
dio ambiente de estos insumos, y su poca influencia sobre las autoridades
para que éstas apliquen las normas. Atin mas, para los grandes productores
de agroquimicos de los paises industrializados, el mercado de los paises en
desarrollo se ha vuelto cada vez mas importante para mantener la dindmi-
ca de su produccion.

En la grafica 1v.s se muestra que Centroamérica, a diferencia de Sud-
américa, mantiene mdas o menos constante el consumo total de fertili-
zantes, pero hay que considerar que el consumo por habitante es mucho
mayor en la primera region que en la segunda.?4 La menor dindmica de

84 Faostat.
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GRAFICA V.5, Estados Unidos, la Union Europea, Sudamérica
v Centroamérica: consumo total de fertilizantes (1980-2000)
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FuENTE: Comisiénn Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de in-
formacion de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FA0), bases de datos estadisticos de la Fao (Faostat) [en linea] http://faostat.fac.org/default.
Jjsp?languaje=ES.

expansién en estos insumos se debe, en gran parte, a la caida de los precios
de algunos productos agricolas, lo cual ha significado un menor cuidado de
sus cultivos (café) o incluso su desaparicién (algodén).

Mercados nacionales
En la regién centroamericana el mercado relevante de los fertilizantes
incluye la produccién, comercializacion y distribucion de estos productos.
Sélo Costa Rica, El Salvador y Guatemala han tenido capacidad, aunque
limitada, de sintetizar productos agroquimicos, pero esta actividad ha ten-
dido a disminuir en los dltimos afios (véase los cuadros 1v.16aA y 1v.16B). En
todos los paises hay capacidad de mezclar sustancias basicas para lograr
fertilizantes multinutrientes. Esta actividad se puede llevar a cabo en pe-
quena o gran magnitud y no observa los requerimientos de economias de
escala que tienen las empresas de fertilizantes en las que se producen todos
los elementos. Con todo, los agroquimicos que se mezclan son importados,
al igual que buena parte de los fertilizantes en su forma terminada para su
uso directo.

Las formas mas comunes de comercializacion en el mercado relevante
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CUADRO IV.16A. Produccion total de fertilizantes en Centroamérica (1980-1994)«
(toneladas)

Pais 1980 1985 1990 1991 1992 1993 1994

Centroamérica 997587 1623000 1797679 2005395 1795415 1633100 1681700

Costa Rica 40000 30500 30200 39400 39900 49000 40 600
El Salvador 11279 9295 16515
Guatemala 17100 20000 14 000 15000 10400

a Incluye a México.

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de infor-
macion de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FA0), Bases de datos estadisticos de la rao (Faostat) [en linea] http:/faostat.lac.org/
default.jsp?language=ES.

CUADRO 1V.16B. Produccion total de fertilizantes en Centroamérica (1995-2000)«
(toneladas)

Pafs 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Centroamérica 1781000 1977400 1794700 1701 600 1201700 1154800
Costa Rica 44 000 56 000 41000 32000 35000 19900
El Salvador

Guatemala

a Incluye a México.

FUENTE: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de infor-
macion de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura v la Alimentacion
(FA0), Bases de datos estadisticos de la rao (Faostat) [en linea] http:/faostat.fao.org/
default.jsp?language=ES.

son la venta directa a los clientes; la venta a través de intermediarios ubica-
dos en los Estados Unidos u otro pais industrializado, y la venta con distri-
buidores representantes locales.85 Pese a que Centroamérica tradicional-
mente ha importado una parte significativa de los fertilizantes que utiliza
(grafica 1v.6), el mercado interno tiene sus propios filtros y caracteristicas

85 Véase Estudios de mercados, documento elaborado por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural de Colombia, Observatorio Agrocadenas, Colombia.
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GRAFICA Iv.6. Centroamérica: importaciones de fertilizantes
(1980-2000)
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FUENTE: Faostat.

que le dan un sello especial al mercado dominante, las cuales estan influi-
das por el perfil de los distribuidores v comercializadoras, asi como por la
calidad de los productos importados.

Fertilizantes de Centroamérica (Fertica) es la principal compaiiia pro-
ductora y distribuidora de agroquimicos en la regién. Su presencia es com-
parativamente mavor en Costa Rica, pais que cuenta con el mercado mas
importante de agroquimicos {alrededor de 200 millones de délares al
afno).’¢ Este tltimo se distribuye en proporciones similares entre plaguici-
das y fertilizantes. Fertica de Costa Rica produce fertilizantes quimicos y
mezclas fisicas con insumos, entre ellos amoniaco, {6sforo, potasio y mag-
nesio, v cuenta con laboratorios modernos. De su produccion total de agro-
quimicos ese pais exporta 10% al resto de la regién. Inicialmente, Fertica
cra una empresa con capital mayoritario de México, pero a fines de los
anos setenta entré en crisis debido a su rezago tecnoldgico, baja competiti-
vidad, etc. En 1979 fue comprada por el Estado para evitar su quiebra y su
cierre. Sin embargo, en manos del sector publico esta comparniia debié ser
subsidiada porque no lograba producir competitivamente y a precios equi-

7o Ademads de Fertica existen otras 13 empresas mds pequefas cn el ramo en Costa Rica.
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parables con los internacionales. Asi, se tuvieron gue cerrar las plantas pro-
ductoras de sulfato de amonio e importar este insumo de los Estados Unidos.
En 1995 la empresa se privatizé; Energia y Servicios a la Mineria (Enaex)
de Chile adquirié una parte importante de Fertica de Costa Rica, pero en
1999 vendié sus acciones.

En El Salvador, Fertica tiene el monopolio de agroquimicos. Esta em-
presa existe desde 1963, cuando entré en funciones la planta de Fertilizan-
tes Complejos con capacidad aproximada de 250 t/dia de nitrégeno, fésforo
y potasio. También se instalé en 1970 una planta productora de acido sulfi-
rico con capitales del mismo origen que la primera planta. En 1993 se im-
pulsé un programa de mejoramiento ambiental en el area industrial de Aca-
jutla gue incluia la adquisicién de tecnologia de nuevos equipos. En anos
recientes se esta fortaleciendo su actividad de importacién y distribucion de
estos insumos, pero también de equipo para fertilizacién y fumigacién.8?

En Honduras existen tres empresas que dominan la produccién, co-
mercializacién y distribucién en el mercado relevante: Fenorsa, Fertica y
Transagro.3® Las dos primeras son formuladoras (hacen mezclas) y distri-
buidoras, y la dltima sélo comercializadora. Adicionalmente, se pueden
encontrar pequefios establecimientos regionales que importan para satisfa-
cer una parte de la demanda a escala regional. El 90% del abastecimiento
de agroquimicos en el mercado interno proviene del mercado internacio-
nal. Hay alrededor de 360 agroservicios registrados que se encargan de la
comercializacién de los fertilizantes; aun asi, los canales de distribucién en
Honduras son limitados y existen pocas cadenas especializadas. Tegucigal-
pa y San Pedro Sula son practicamente los tnicos centros de distribucion
para productos importados.

La produccién de agroquimicos en Guatemala asciende a alrededor de
250 millones de délares anuales, de los cuales se exportan entre 30 y 40 mi-
llones. Existen aproximadamente unas 80 empresas formuladoras, 600 em-
presas importadoras y alrededor de 1 000 empresas distribuidoras o agro-
servicios (véase el cuadro v.17).

El dnico esfuerzo de producir agroquimicos en Nicaragua se ha dado
en el campo de los quimicos naturales. Con base en informacién de la

87 En 1999 inici6 la distribucién de productos fitosanitarios de alta calidad (Sygenta) a tra-
vés de una nueva marca —Proagro— que distribuye equipos de pulverizacién para la agricul-
tura, salud publica, jardineria, forestal, etcéiera.

88 Fenorsa y Fertica son empresas privadas nacionales mientras que Transagro es hondure-
fNo-panamena.
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CUADRO V.17, Produccion v distribucion de fertilizantes en el istmo

centroamericano
Pais Empresas productoras Empresas distribuidoras
Costa Rica Fertica, Abonos del Pacifico, S. A;; Gran numero de
Acceso Marino, S. A; Indagro, S. A; distribuidoras

Com. Intern. Tmperio S. A; Mezclas

Orgénicas H. v R. Ltda.; Serv. Tec.

Enterprice, S. A.; Agroguimica Ind.

Rimac, S. A.; Inquisa; Ensafer S. A;

Marev Puntarenas, S. A.; Vigor Or-

ganico Alenicnse, S. A.

El Salvador Fertica Distribucion a través

de agroservicios.
Ademas esta Unifersa
(formada por varias
empresas, entre otras
Alianza y Sertesa).

Guatemala 80 empresas lormuladoras 1 000 empresas
aproximadamente (pequerias en distribuidoras, apro-
general) ximadamente

Honduras Fenorsa; Fertica 362 distribuidoras

(Transagro, la mayor)

Nicaragua Produccion en baja escala de n.a.
agroquimicos organicos

Panama Fertica y Agropro 400 empresas

distribuidoras,
aproximadamente

FueNTE: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de infor-
macién de entrevistas personales, v datos de ministerios y secretarfas de agricultura de cada
pais v de la Caja Coslarricense de Seguro Social para Costa Rica.

Unioén Nicaragiiense de Agricultores (Unag),8® pequenios y medianos pro-
ductores privados estan incursionando en productos organicos, los cuales
son menos costosos de obtener debido a que utilizan menos insumos.

En Panama sélo existen dos empresas productoras de fertilizantes —Fer-
tica y Agropro—, las cuales son formuladoras. De esta forma, la importa-

39 hitp://www.unag.org.ni.
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cién de agroquimicos es decisiva para surtir el mercado interno. En el pais
funcionan aproximadamente 400 empresas distribuidoras de agroquimi-
cos, pero aunque cuentan con un gran namero de proveedores, existen dis-
torsiones en el mercado de estos insumos.

Las importaciones de abonos y fertilizantes que realizan los paises de la
regién se observan en el cuadro 1v.18 (s6lo se muestran los tres paises de
origen de mayor relevancia en 2001). Los seis paises centroamericanos tie-
nen siempre a los Estados Unidos como una de las tres fuentes mas impor-
tantes de importaciones, aunque este pais tendié a disminuir significativa-
mente como proveedor de Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Nicaragua.
Al mismo tiempo, la Federacion de Rusia penetré muy fuertemente en el
mercado guatemalteco y algo similar ocurrié con las exportaciones de
Ucrania al mercado nicaragiiense.?0 Ello refleja el mismo fenémeno detec-
tado a escala global y descrito anteriormente respecto de los paises de
Europa del Este. Por otra parte, los paises cercanos eran proveedores rele-
vantes de abonos y fertilizantes para cinco de las seis naciones estudiadas:
Costa Rica surtia en forma importante a Nicaragua y Panamé; Colombia
proveia de estos insumos a Costa Rica y Panamad; Venezuela a El Salvador,
y El Salvador a Honduras. De todas formas, el comercio de abonos y fertili-
zantes puede ser muy erratico; asi, a veces aparecen proveedores impor-
tantes en un aiio aislado, después de lo cual ya no se mantiene la relacion
comercial.

Poder de mercado

No se ha percibido en este mercado, como en el caso del cemento, un flujo
de capitales extranjeros destinado a la compra o instalacién de empresas
productoras. Tampoco se han experimentado fusiones entre empresas na-
cionales y extranjeras. La actividad productiva de alguna forma se ha man-
tenido en algunos paises, pero siempre en forma marginal, excepto en el
caso de Costa Rica, donde la fabricacién de estos insumos se ha reducido,
como ya se menciond. El funcionamiento del mercado interno de fertili-
zantes, por lo tanto, depende mucho de su distribucién y comercializacién.
En principio, existen condiciones en el mercado de fertilizantes en los pai-
ses estudiados que deberian facilitar la competencia. En general, hay un

90 En este tltimo caso no puede saberse atn si se trata de un fenémeno pasajero.



‘([909peg) aqLIR) [2 A RUNET BOLIPWY P IOLI
-91XH OIDRWO)) [3p so1e(] ap odueq [ap ugldewwiojul ap .aired e ‘(Tvdad) aqure) [@ £ eune] edLswy ered ediwouody ugistuio)) [=JINAN
(€A 10D B[ 2P 0.0§$OJ A OUIBQUIIU) SITURZI[ILID) SOTUIWI sOp ue3uaiuod anb ~da'u ‘sajuezijiliag ‘6796 A (010js0) A 0UdZ0IIU) sdjuez
-[[1119] SOJUSWI[ $OP SO[ U0 $OdIWIND O Sa[RIdUIU SOUOQER ‘76796 ‘(0Isejod A 010JSQ] ‘OUBOIIIU) SIIUBZI[[113] SOJUS[D SAI]) SO UBFUIU0D
anb “d-a'u ‘souoqe ‘1679¢ *d'a-u ‘sooiserod soorwmb o sojersur souoqe ‘¢£79s 'd'a'u ‘sope)ejso] soduuInb o SI|RIUIL SOUOGR ‘6779
{(*d'a'u ‘se[d>zawW OSN|OUT) SOPBUIFO.NIU SOUOQT SO0 ‘6179S {[e1o8aA o [ewiue uddLio ap ugronposd ap odrwnb ojuste)en) o epzaw tod
soptonpo.d souoqe ‘sopeied) ajudwedinb 0 SOpe[dZaw uz1ss ol 0 U)Sd ‘SI[819Z9A O SO[RLLIUR soUoqe ‘] 7.7 :Sepiied se[ UoIeWO] 3G 4
"$DIURZI[NI9) A souoqe 9p sauodeLodill ap [B10] [2 US uddlo ap sasied sof ap oun eped ap sajusiuaaold sauordeynioduw se| op osad s uen
-sanuw saleiuaoiod soT "[pgg us sajueliodwl sew uasdLio op sasied sau) sO| op SAIUBZI|11ID) A souoqe dp sauoldelioduwil se| uejuasaid og »

8°L¢ €811 €7 1811 I'¥l 1S9 P'IT 888 vl 0€ll ¥9F €SIy 09 191F vnd
0'st 981 CT0¢ 199C 0¢9 6687 06F 0¢8¢ 06 S8CT 81 91 6'¢E £90¢ oy BIS0)
6'81 S08 6l LI0OT TS 6€C I'CL v¥6 ST¢ T9ST €Ly €Ty 9vl STel elquiojop gpureueq
0'8C LL9 00 0 00 0 00 0 00 o 00 0 00 0 00 o0 erue.o)
[42rdi] 60 ¢t €l v LTl vhs 091 6¢£9 191 LOS Sy €Sl P6s 99¢ vnd
v'ly 7001l 081 618 6'C  8Sl v'e  opl 19 ¢€re 6T 19 L0 <S¢ ST Pl BOIy €150 engelesiy
PL9 9TT11 €65 PsS6  6'Sk 96bL TOL $0OLEl €8S 9t0El Ty S8CS  ®8y 90LC Sty 99T vnda
¥9  $901 L' €6 S0 ¥L [ V44 1'0 9¢ ['o ol €0 0s 00 0 1opeafes [4
9'¢ 09 ¢y Llgel TO0 S¢ 00 0 06 600C 91 lolz 00 O 8'0C 61C vpeue)  senpuoy
€8 ObOO01 €t 9L19 T8I vty 10 67 00 o0 00 O vl very 6L tLL1 elsny
S0l 06 O 660T 0T l¢6r 0¥l SIle 681 €8IS L1 L9+ 9T TB6GE T6T TSE9 23ONION
I'8  RPCC LT LIYT ®TC 99€&  L7CT LSOS 1'ST LL8Y 9'vE 120Vl TSt 66011 6'%¢ 8CRL vd geueeny
8'lS v.0¢ 89%F 8L €€T 861 €6l 9651 ['L1 LTHT 191 11CT 00 O 00 0 CoNZaUaA
8'Fl 9.8 801 <Ly €01 8LR 0'¢T 1061 0s ClL 00 0 9 0gg €6 Ly9 gpeue)
v'6 LSS ¥y 8s¢ L'1T Lysl 811 tlé €8¢ 9vFS 8F9 0068 ¢SS vS6T  9YT 9991 Vd 10peAfES [d
Sl oTew ¥ 09¢ ¢ 909 LT bev o1 s8sl T8 108 ' <« 00 O Liquoed
€6l 8L 00 O 8L 0l 80 9tl 00 O 00 0 00 o0 00 o0 TpeuR)
€rT ObL1  T99 68001 O'LF BTSL 6'¢S 0v9® T9C 8t0Ot €S 1vPE  viv I8YL 0TL LLO6 VA B ©1s0)
407 9% AOIA 9% 40D % AOJUA %  AOIA 9% AOIPA 9, AOJDA v AOJUA
4 000z 666/ 866/ 2661 9661 66/ r661

(Sa.ae[op op so[rua)
- OUDILBLUDOLIUID OLUIS] [P 4SIIUDZIIAD] A SOLOQD 3P »sa101oDLI0d1L SAIPAIdLLIG *81°AL OJAVA
100661 ‘ Her q HiHa {vop . Peoppaloulid J



212 CONDICIONES DE COMPETENCIA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

numero considerable de distribuidores de fertilizantes en cada pais; en el
caso de Costa Rica, incluso hay productores. No debe descartarse, sin em-
bargo, que una empresa como Fertica —integrada verticalmente en cuanto
a produccién, importaciones, acceso a infraestructura portuaria y distribu-
cién, y con presencia en cuatro de los paises de la regién— pueda ejercer al-
gin poder de mercado.

A pesar de los numerosos actores en el mercado de importaciones, dis-
tribucién y comercializacion de fertilizantes, estos mercados tienen fuertes
distorsiones, no tanto por un control monopolista u oligopolista de las em-
presas operantes, sino mas bien debido a la calidad y la especificacién de los
productos que llegan al usuario final. Estas distorsiones se derivan de la
falta de infraestructura y personal capacitado para determinar la calidad
del producto importado. De esta forma, hay productos que se introducen
en el mercado y que no cumplen con las normas de calidad establecidas por
cada pais y especificadas en los registros de importacion. Asi, existe una
competencia desleal entre productos de alta calidad y otros de calidad in-
ferior que participan con los primeros en igualdad de condiciones. Es posi-
ble que en el mismo mercado estén compitiendo con precios algo diferen-
tes, y los productos “genéricos” sean mas baratos, pero el agricultor no esta
consciente de las diferencias de calidad entre unos y otros. Con la apertura
comercial y la desregulacion, esta tendencia se ha acentuado. En Panama,
por ejemplo, como resultado de la apertura del registro cualquier persona
puede importar productos agroquimicos mediante un tramite que tarda 60
dias. Por otra parte, Costa Rica es el pais que tiene mas recursos y prepara-
cion para garantizar la calidad de los fertilizantes que se comercian. Los pro-
ductos agroquimicos que ingresan al pais deben cumplir con las normas de
la Epa (Environment Protection Agency) y la Fpa (Food and Drug Adminis-
tration), asi como las de la CEE.

En la mayoria de los paises, el cuerpo legislativo para regular la calidad
de estos insumos agricolas se ha creado apenas a fines de los afios noventa
o principios de 2000; Honduras y Panama son los que més recientemente
han establecido estas disposiciones legales (véase el cuadro 1v.19). Con ex-
cepcion de Costa Rica y El Salvador, los demés paises no contaban hasta
hace poco tiempo con laboratorios propios para analizar la composicién y
efectividad de los agroquimicos importados o producidos en el pais. Guate-
mala tiene un laboratorio nacional, pero su capacidad es limitada y deben
enviarse muestras a un laboratorio en El Salvador para analizarlas; Pana-
ma adn esta montando su primer laboratorio; Honduras sélo desde 2002



CUADRO V.19, Regulacion de comercio v uso de productos agroquimicos

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

Registro de agroquinticos

importados

Direccion de
Proteccién
Agropecuaria, MAG
Ministerio de Salud

Divisién de Registro v
Fiscalizacién,

Direccién General dc
Sanidad Vegetal v
Animal,

Ministerio de
Agricultura

Oficina Nacional de
Registros,
Ministerio
de Agricultura

Secretaria de
Agricultura

Ministerio de
Agricultura v
Ganaderiab

Direccion General de
Sanidad Vegetal del
Ministerio de
Desarrollo
Agropecuario (Mida)

Regulacion de uso de
fertilizantes y plaguicidas

Laboratorios

Ley sobre el Control
de Pesticidas,
Fertilizantes y Productos
de Uso Agropecuario,
1973;2 Reglamento (1980);
Ley de Sanidad Vegetal y
Animal de diciembre de
1995; Normas
Salvadorefias NSO
65.080.05.03:96 al
NSO 65.080.05.10:96
Decreto ntim. 36-98;
Lev de Sanidad Vegetal y
Animal, Decreto nim., 43-74;
Ley Reguladora de
Pesticidas; Acuerdo
Gubernativo num. 746-93;
Acuerdo Ministerial nim. 631
Ley Fitozoosanitaria,
1997; se aplica desde 2002

Ley Bésica para la Regulacién
y Control de Plaguicidas,
Sustancias Téxicas
Peligrosas y Otras Similares
y su Reglamento
(nam. 274), 1998

Manual de Procedimientos,
para el Registro de Aditivos,
Fertilizantes, Materias
Técnicas y Plaguicidas
para uso en la Agricultura,
Mida, febrero de 2001

Si

Laboratorio del
sector publico

Laboratorio del

Ministerio de
Salud, ademas
se envian
muestras a
laboratorio de
El Salvador
Fundacién
Hondurena de
Investigacion
Agricola (FHIA)
(indepen-
diente)

No tiene

No tiene (en

proceso de
crear uno)

a Ha sido reformada cinco veces desde 1973.
b Para obtener el registro se requicre un dictamen técnico emitido por los ministerios de
Salud y de Ambiente y Recursos Naturales.
FUENTE: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
leyes de los paises y entrevistas personales con funcionarios de las dependencias guberna-
mentales vinculadas con el mercado de fertilizantes.
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tiene un convenio con un laboratorio privado nacional para realizar dichas
pruebas, pero su capacidad es limitada. En Nicaragua, por dltimo, existe la
legislacién sobre normas de registro y uso de fertilizantes, pero no se cuen-
ta con los laboratorios requeridos para los anilisis. Como se advierte, a pe-
sar de los avances, la mayoria de los paises no tienen capacidad suficiente
de Iaboratorio ni de personal calificado para recoger y analizar las mues-
tras de fertilizantes y de productos agricolas cultivados con esos insumos.

En el mercado de fertilizantes existe una cierta integracion vertical entre
las empresas productoras y distribuidoras, ya sea porque las primeras tienen
su propia red de distribucién o porque proveen de crédito a las distribuidoras
y aseguran asi ciertos canales de distribucion. Sin embargo, el hecho de que
la mayor parte del producto provenga del exterior genera competencia para
las empresas locales aun cuando estén integradas verticalmente. Una integra-
cién vertical muy comun hasta hace poco y que generaba poder de mercado
era aquella entre proveedores extranjeros v distribuidores nacionales, me-
diante contratos de exclusividad. En la mayoria de los paises, excepto Hondu-
ras, estos arreglos ya no son legales, y se ha abierto el mercado a todo impor-
tador y distribuidor que cumpla con los requisitos para importar. Actualmente
existe un buen nimero de importadores, de forma que en la mayor parte
del istmo centroamericano no parece ejercerse un poder de mercado.

De todas formas, hay indicios de cierto abuso de poder de mercado por
parte de algunos intermediarios de fertilizantes ya que, por ejemplo, no han
trasladado a los agricultores las ventajas de los menores precios a los cuales
los primeros han podido comprar estos insumos en los tltimos afios en el
mercado internacional. Este poder de mercado probablemente lo han podi-
do ejercer debido a cierta segmentacion y dispersion del mercado agricola.
Sin embargo, no hay pruebas de que este fenémeno sea frecuente en la
regiéon. En un estudio técnico realizado por la Clicac,®! en el cual se compara
el comportamiento de precios de estos insumos entre 1997 v 1998 —periodo
en el cual se eliminaron aranceles y se vieron resultados inmediatos—, se
constata que los precios a distribuidores cayeron considerablemente en ese
breve lapso, pero no asi el precio al cual compraron estos insumos los pro-
ductores agricolas.

o1 Clicac (1999b).
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Barreras de entrada a la industria v al mercado

Una de las barreras importantes a la entrada de nuevas plantas a la produc-
cién es el alto costo hundido que requiere la instalacién de una empresa
sintetizadora de fertilizantes de calidad internacional. A ello sumese que
una planta de este tipo debe contar con mercados que vayan mas alla de las
fronteras de un pais centroamericano, pues una produccion eficiente en
este rubro supone elevadas cconomias de escala. Asi, existe una barrera
geogriafica, en el sentido de que los paises de la region tienen un mercado
demasiado pequeno para albergar varias empresas productoras de fertili-
zantes (considerando un proceso de produccién completo y no sélo la mez-
cla de elementos).

Otro obstéaculo al ingreso de nuevos productores es que el transporte de
fertilizantes es costoso y requiere puertos y carreteras con capacidad sufi-
ciente, que no existen en la regién. Los paises mas equipados son Panama,
con un sistema de puertos modernos v de gran capacidad, y Costa Rica, con
una terminal maritima especifica para Fertica (pero que, de todas maneras,
carece aun de cierta infraestructura). En El Salvador, Fertica tiene acceso
al puerto de Acajutla, que no es moderno pero posee instalaciones para el
transporte del producto. Los demds pafses tienen serias limitaciones en
materia de infraestructura portuaria.

El proceso de registro ha sido un requisito en todos los paises para ga-
rantizar la eficacia del insumo, asi como su seguridad, pero en realidad no
siempre ha cumplido este papel. En principio, todos los insumos agroqui-
micos ajustados a las normas deberian tener acceso ilimitado al mercado
nacional, pero el proceso ha sido, en general, poco transparente y durante
muchos anos hubo una barrera importante a la entrada de productos ge-
nuinamente compelitivos. Este procedimiento ha cambiado recientemente
en algunos paises, aunque se presentan nuevos problemas. En efecto, han
aparecido elementos distorsionadores en los mercados de fertilizantes que,
junto con la falta de normas v controles de calidad de los productos impor-
tados (o su débil aplicacién), han desvirtuado el impacto benéfico que las
medidas de apertura podrian haber tenido en este sector.

En cuanto a las barreras a la entrada de fertilizantes importados, los
aranceles son practicamente nulos en la region, con excepcion de El Sal-
vador, donde tienen sélo 5% de arancel, de forma que desde este punto de
vista no hay mayor obstaculo al ingreso de estos bienes a los paises de la
region.
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Precios

La tendencia de los precios internacionales presentd una dréstica caida a
partir de 1989, lo cual se advierte con claridad en las graficas 1v.7 y 1v.8 so-
bre el mercado de la urea en Alemania y Japén, respectivamente. En los Es-
tados Unidos, por el contrario, donde se establecieron cuotas de importacion,
los precios no bajaron en forma tan pronunciada (véase la grafica v.9).

Aunque no se dispone de informacién sobre todos los paises centroa-
mericanos, los precios de la urea y el sulfato de amonio en los paises sobre
los cuales hay datos tomaron un curso diferente al prevaleciente en los Es-
tados Unidos, y algunos presentaron significativas reducciones a partir de
entonces. Los Estados Unidos, como se vera mas adelante, han sido tradi-
cionalmente un surtidor importante de esos productos para la regién de
Centroamérica, pero su peso ha disminuido casi en todos esos mercados en
afios recientes, de donde fue desplazado por otros paises.

Hay algunos factores adicionales en la regién que explican la caida de los
precios nacionales de los fertilizantes. Asi ocurre con las donaciones de fer-
tilizantes recibidas por algunos de estos paises, como en el caso de Guate-
mala y Nicaragua. En estos paises suele hacerse la distribucién y venta de
abono a pequeiios y medianos agricultores a precios menores que los del
mercado. Por ejemplo, en 2000 en Guatemala se distribuyé un total de un
millén y medio de quintales de fertilizantes, 40% de éste donado por €l go-
bierno japonés y 60% comprado por el gobierno.92 También en Nicaragua
una pequena parte de las importaciones son “donaciones” realizadas por
Japon a través del precio. Asi, el precio de la urea, que era de alrededor de
11 ddlares en el mercado internacional, se vendi6 a un precio de sélo nueve
délares en ese pais.?3

Finalmente, otro elemento que influye en los precios nacionales es el
contrabando de agroquimicos, por ejemplo, desde Nicaragua y Honduras a
El Salvador, aunque este factor no aparece recientemente, sino que es erra-
tico y ha estado presente a lo largo de muchos afios, de forma que su posi-
ble influencia en los menores precios en afios recientes no es clara.

92 Bl Diario de Hoy, Guatemala, 7 de marzo de 2002.
93 Informacién proporcionada por funcionarios de la Unién Nicaragiiense de Agricultores
(Unag).



GRAFICA 1V.7. Precios de la urea en Alemania
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FUENTE: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de in-
formacién de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(Fa0), bases de datos estadisticos de la Fao (Faostat) [en linea] http://faostat.fao.org/default.
jsp?languaje=ES.

GRAFICA 1v.8. Precios de la urea en Japon
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FUENTE: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de in-
formacién de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO), bases de datos estadisticos de la Fao (Faostat) [en linea] http://faostat.fao.org/default.
jsp?languaje=ES.
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Casos de controversia en el mercado internacional

Han existido algunos casos de denuncias de dafio a la industria local atri-
buible a las importaciones. Esta fue la situacién de Fertica en El Salvador,
donde dicha empresa hizo una peticién al Ministerio de Economia para
que se impusiera una medida de salvaguardia a la importacién de fertili-
zantes con ¢l {in de proteger a la produccién nacional, lo que habria signifi-
cado incrementar el arancel a esos insumos de 5 a 15%. Un ano después de
haber iniciado la investigacién del caso, el Ministerio de Economia conclu-
y6 que no habia bases para la denuncia. Su investigacién se fundamenté en
el Reglamento Centroamericano sobre Medidas de Salvaguardia y el Acuer-
do sobre Salvaguardias de la omc.94

Conclusiones

El mercado internacional de fertilizantes, del cual depende estrechamente
la agricultura de Centroamérica, se encuentra en pleno periodo de cam-
bios, iniciado a partir de la apertura de las economias de Europa del Este v
la desregulacién de mercados. La gran competencia que significé a escala
mundial la mayor disponibilidad de este producto ha provocado una gran
restructuracion de la industria y, a la vez, una serie de conflictos comercia-
les. De alguna manera, es comparable con algunos aspectos del sector del
azlcar, pues existe también una sobreproduccién, y los gobiernos de Euro-
pa, pero sobre todo el de los Estados Unidos, han tratado de mantener el
nicho de produccién de las empresas mediante medidas comerciales an-
tidumping. Los Estados Unidos han introducido un sistema de cuotas para
la importacién de ciertos fertilizantes, al igual que para el azicar. Sin em-
bargo, estas medidas no han sido tan exitosas como en el caso del azucar
para segmentar el mercado y los precios, de forma que las empresas siguen
expuestas a la competencia internacional.

En los paises de la regién estudiada el mercado de fertilizantes es muy
complejo. Existen condiciones propicias para que haya competencia en
este mercado debido a los miltiples agentes en la importacién, distribucion
y comercializacion. Los precios nacionales de los fertilizantes sobre los que
se disponia de informacién (urea y sulfato de amonio) cayeron en la region,

94 El Diario de Hov, El Salvador, 1° de noviembre de 2001,
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GRAFICA V9. Precios de la urea en Centroamérica
v los Estados Unidos
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FUENTE: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (cEPAL), sobre la base de in-
formacion de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura v la Alimentacion
(FAO), bases de dalos estadisticos de la Fao (Faostat) [en linea] http://faostat.fao.org/default.
jsp?languaje=ES.

siguiendo de alguna manera ¢l patrén internacional, aunque no del todo,
dado que su principal proveedor extranjero, los Estados Unidos, mantuvo
niveles de precios superiores a los de otros exportadores. Por fin, alrededor
de 1993 los precios se desligaron de la tendencia de los Estados Unidos y
bajaron proporcionalmente mas que all4, en la medida en que ese pais per-
dia terreno [rente a otros competidores en el mercado cenlroamericano a
fines de los anos noventa.

Por otra parte, si la mavor competencia en los mercados internos de-
bicra beneficiar en primera instancia al consumidor final, en este caso el
agricultor, pero en segunda instancia al consumidor final de alimentos den-
tro y fuera de la region, los efectos de la apertura v la desregulacion se de-
ben ver con una éptica mas fina.

Asi, aun cuando los productores agricolas efectivamente cuentan con in-
sumos mas baratos, éstos no son necesariamente de la misma calidad que
los fertilizantes que adquirian a través de contratos exclusivos con proveedo-
res internacionales y cuando no existian los productos “genéricos”. Actual-
mente, la diversilicacion de proveedores, los productos “genéricos” vy las
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limitaciones para comprobar la calidad de los insumos importados por la
falta de laboratorios, personal capacitado, normas precisas, etc., han gene-
rado una competencia desleal entre agroquimicos de menor y mayor cali-
dad que, al final de cuentas, perjudica a los consumidores de productos
agricolas, es decir, a toda la poblacién de los paises estudiados, mas aque-
llos que consumen productos importados de Centroamérica.

En los ultimos afios, sin embargo, ha mejorado el marco legal e institu-
cional que regula el uso y las caracteristicas que deben tener los agroquimi-
cos, lo cual ayudara a lograr un comercio y un manejo mas seguro de estos
insumos. Sin embargo, la apertura y ciertos aspectos de la desregulacion se
llevaron a cabo mucho antes de que se hubieran afianzado estas medidas
para garantizar la seguridad en el manejo de estos productos, su efectivi-
dad y seguridad en el consumo de bienes agricolas. Por consiguiente, hubo
un desfase entre las medidas implantadas para que aumentaran las condi-
ciones de competencia en el mercado antes de que existiera la regulacién
para garantizar el tipo de productos que debian competir. De hecho, este
desfase tardard un tiempo considerable en superarse dado que los paises
carecen de recursos financieros y humanos capacitados para llevar a cabo
todas las acciones que se necesitan para un uso racional de los agroquimi-
cos comparable con el que se le da en los paises desarrollados.

La situacion descrita es especialmente delicada si se considera que exis-
te la costumbre en varios de los paises analizados de utilizar una excesiva
cantidad de fertilizantes, con efectos negativos sobre la salud de la pobla-
cién. Aunque probablemente se empleen menos los agroquimicos mas toxi-
cos, actualmente las practicas de uso intensivo de plaguicidas y fertilizan-
tes no ha variado mayormente. Atin mas, al volverse mas econémico este
tipo de insumos agricolas, es muy probable que haya una intensificacién en
su uso, con el agravante de que una parte del insumo utilizado es de menor
calidad, y probablemente mas téxico, que los que tradicionalmente se
importaban en el periodo anterior a la apertura y la desregulacion.

CONSIDERACIONES FINALES

Los pafses centroamericanos presentan condiciones que en forma natural
pueden inhibir la competencia en sus mercados, en virtud de su tamafo pe-
queno. El predominio de empresas monopolistas u oligopolistas en algunos
rubros pone en primer plano la necesidad de politicas de competencia y de
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regulacién modernas que puedan simular condiciones de mercado e indu-
cir una mayor eficiencia de las empresas.

Asimismo, en economias pequenas las condiciones de competencia in-
ternacionales pueden influir mucho en los mercados nacionales, una vez
que éstos han sido abiertos v desregulados, lo cual requiere un esfuerzo es-
pecial de cooperacién entre los paises y las contrapartes comerciales, y/o de
inversiones en los sectores productivos para evitar practicas anticompeti-
tivas. La ausencia de mecanismos de este tipo pone de manifiesto la fuer-
te asimetria entre los paises en desarrollo y los industrializados cuando se
trata de situaciones de abuso de poder de mercado por parte de las em-
presas dominantes. A titulo ilustrativo, el ingreso de las mismas dos empre-
sas multinacionales —Cemex v Holcim— en la mayoria de los paises de
Centroamérica pudo haberse frenado y asi quiza se habria dado oportu-
nidad a un mayor nimero de empresas en la regidén, si el mercado de
cemento relevante en lo geogrifico hubiera sido el centroamericano como
un todo.

En sectores como el del aziicar, una regulacién proactiva que estimule
a las empresas a innovar tecnolégicamente sus plantas, en lugar de velar
so6lo por su supervivencia, puede ayudarles a prepararse para una posible
mayor apertura, al menos a escala regional. De hecho, una paulatina libera-
lizacion comercial y desregulacion en el istmo podria mejorar considera-
blemente las condiciones de competencia de este mercado.

En los foros internacionales, en los que se ha discutido el tema de com-
petencia en el plano multilateral (Declaracion de Doha, Foro Global de la
Competencia de la ocDE y la Red Internacional de la Competencia), la asis-
tencia técnica ofrecida a los paises en desarrollo debe considerar las especi-
ficidades de estos paises, especialmente los pequenos, de manera que se
formulen los instrumentos mas idéneos para mejorar el papel de los mer-
cados en su proceso de desarrollo (UNcTAD, 2002a). Los mecanismos de coo-
peracién internacional bilateral con los paises con los que se hayan suscrito
acuerdos de libre comercio también son un punto importante para desarro-
llar estos mecanismos. Este es el caso del TLc del Triangulo del Norte y
México, entre otros. En el plano multilateral, el Acuerdo de Libre Comercio
de las Américas (aLca) también es un espacio relevante para discutir el
tema de competencia en los paises de la region,

Por dltimo, una clara leccién aprendida del periodo de reformas econé-
micas fue la necesidad de una mucho mayor coordinacién entre la politica
econdmica, el marco regulatorio y la politica de competencia. El caso del
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mercado de fertilizantes es muy ilustrativo en este sentido, ya que la aper-
tura y la desregulacion de los controles de importacién realizadas antes de
contar con las leyes, normas de calidad del producto y los mecanismos de su
implantacion, han tenido consecuencias muy adversas para el bienestar de
usuarios de insumos y consumidores de productos agricolas.

ANEXO

Aspectos conceptuales

El proceso de desregulacién a escala internacional, la revolucion tecnolégica en
telecomunicaciones, asf como la mayor integracién de las economias nacionales y
regionales, han ayudado a la mayor concentracion internacional de los mercados (a
través de la mayor libertad para los flujos de capitales, los menores requisitos para
la inversion extranjera directa, etc.). Tal fenémeno se ha traducido en una mayor
concentracién econémica y de poder de mercado, y no necesariamente en una
mayor eficiencia econémica en los mercados mundiales.

Como prueba se pueden mencionar los casos de las industrias de cemento y de
farmacéuticos, las cuales han experimentado una serie de fusiones internacionales
que dieron lugar a un nimero reducido de empresas y por ende a una mayor con-
ceniracién de éstas.

A raiz de este fenémeno, los gobiernos nacionales y los organismos internacio-
nales han comenzado a poner atencién a la dimensién internacional de la politica
de competencia. Dicho aspecto ha propiciado un fuerte debate sobre sus posibles
implicaciones econémicas y sociales en los paises.®3 Algunas autoridades naciona-
les de competencia se han dado a la tarea de examinar la conducta de los producto-
res extranjeros. La oMc ha puesto atencién a los efectos de la dimension internacio-
nal de la politica de competencia. En la reunién ministerial de la oMc organizada en

95 El interés no es nuevo. La dimensién internacional de la politica de competencia ha sido
tema de discusién por varios afios; leyes y politicas de competencia estuvieron en la agenda de
negociaciones para el establecimiento de una Organizacion Internacional de Comercio (11O,
por sus siglas en inglés) después de la segunda Guerra Mundial. Véase Davidow (1980) para
un amplio analisis de los desarrollos en los afios sesenta y setenta. Adicionalmente, véase
Hoekman (1997) para un analisis acerca de varias opciones para crear un acuerdo multilateral
sobre politica de competencia. Bliss (1996) y Levinsohn (1996) proveen una introduccion a los
aspectos de politica publica de competencia.
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Singapur en diciembre de 1996, los paises miembros decidieron establecer un gru-
po de trabajo con objeto de estudiar la interaccién en la politica comercial y la poli-
tica de competencia.®¢

En particular, dos aspectos cscenciales han llamado la atencion en cuanto a la
dimensién internacional de la politica de competencia: [usiones y alianzas interna-
cionales, y politicas de carteles. En lo que sigue se expondra una visién general de la
importancia de las fusiones y los carteles. Se hard una breve exposicién de algunos
de sus efectos que la bibliogralia econémica reconoce.®7 Mas adelante también se
argumentara que la dimensién internacional de tales fenémenos ha sido poco estu-
diada, a pesar de su importancia. Especificamente, se subrayara la importancia que
tiene para la regién de Centroamérica considerar dicho aspecto.

Apunies generales sobre fusiones

Las fusiones v alianzas internacionales son operaciones conocidas como fusiones y
adquisiciones; consisten en la compra de acciones, activos, partes sociales o cual-
quier otro mecanismo que permite a una empresa adquirir el control de otra, con la
peculiaridad de que al menos una de las partes opera en dos o mas paises. Dichas
fusiones pueden clasificarse de acuerdo con la alinidad de las actividades que des-
arrollan las partes. De esta forma, cxisten concentraciones horizontales, verticales y
de conglomerado.

Las fusiones horizontales son aquellas en que las empresas participan en el
mismo mercado y son competidoras. El dafio potencial a la competencia que se
deriva de ellas proviene del hecho de que este tipo de operaciones reduce el niimero
de competidores en un mercado. No obstante, a diferencia de los acuerdos co-
lusivos, las concentraciones horizontales, bajo ciertas condiciones, pueden dar
lugar a mejoras en el bienestar, derivadas de un incremento en la eficiencia cco-
nomica.

Las fusiones verticales ocurren entre agentes econémicos que efecttian distin-

tas etapas del proceso productivo en una misma industria. Estas operaciones no

96 Previo a este grupo de trabajo, cn 1992 fue establecido el Grupo de Trabajo Internacional
sobre el Cédigo Antimonopolio, compuesto principalmente por un grupo de alemanes exper-
tos en politica de competencia. Dicho grupo produjo un borrador titulado International Anti-
trust Code, el cual fuc planteado al pleno del Gair en el verano de 1993. Aunque dicho docu-
mento fue ampliamente criticado. tuvo éxito en llamar la atencién sobre la dimensién
internacional de la politica de competencia (Trebilcock, 1996).

97 La exposicion se basa en Avalos v Melgoza (2002), Avalos (2002), Avalos v Ramfirez
(2002), y Evenett, Levenstein v Suslow (2001).
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afectan la concentracién de mercado, aunque pueden favorecer las practicas mono-
policas relativas.®8

Las fusiones de conglomerado son de tres tipos. En las denominadas de exten-
sion de producto se involucran empresas que elaboran distintos bienes, pero utili-
zan canales de distribucién y comercializacién o aplican procesos productivos simi-
lares. El segundo tipo esta constituido por operaciones de extensién de mercado, en
las que las empresas elaboran el mismo producto pero participan en mercados geo-
graficos distintos. Finalmente, las concentraciones de conglomerado de tipo “puro”
ocurren entre empresas que no tienen ninguna relacion entre si.

Las fusiones horizontales generan un efecto negativo para la competencia, al
reducir el nimero de competidores en el mercado. No obstante, en ocasiones pue-
den tener un efecto favorable sobre la eficiencia econémica, en particular cuando
conducen a una reduccién en el costo marginal.®®

El modelo basico para medir el efecto de una fusion horizontal sobre la eficien-
cia supone que una empresa tiene un costo promedio CMe,, constante. La empresa
opera en un mercado competitivo, en el que el precio es igual al costo medio, P, =
CMe,, (en este caso, igual al costo marginal).!00

Posteriormente se produce una fusién que reduce el costo medio a CMe,. Si se
mantiene la competencia en el mercado, es claro que el bienestar social aumentara,
porque la empresa podra incrementar su oferta y reducir el precio, lo que mejora el
excedente de los consumidores. Sin embargo, si la fusién produce una situacion de
monopolio, entonces ya no se cumple que el precio sea igual al costo medio. En este
caso, la empresa maximizara sus beneficios elevando el precio, de Py a P, y redu-
ciendo la oferta, de Q, a Q,.

El monopolio produce una pérdida para la sociedad, denominada dc peso
muerto, que en nuestro ejemplo (grafica 1v.a1) esta representada por el triangulo A.
Esta pérdida significa la reduccion en el bienestar de la sociedad que resulta del he-
cho de que el monopolio produce menos. Sin embargo, en el ejemplo ocurrié una

mejora en la eliciencia. Para la empresa esto significa que le cuesta menos producir

98 En este anexo no se abordard el tema de fusiones verticales, pero para mayor informa-
cion, véase Avalos y Melgoza (2002).

99 La eficiencia econdmica se identifica con la eficiencia de Pareto. Es decir, una situacién
eficiente es aquella en la que ningtn agente puede mejorar su situacién sin afectar negativa-
mente la de otro. Por lo tanto, para que una fusién genere un incremento en la eficiencia eco-
noémica, la reduccién de costos de la empresa no es condicién suficiente. Por lo menos, es
necesario que aumente el excedente social, entendido como la suma de los excedentes de los
diversos grupos. Una amplia exposicién sobre el tema se encuentra en Roller, Stennek y Ver-
boven (1999).

100 Una exposicién mas detallada se encuentra en Viscusi, Vernon y Harrington (2000).
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cada unidad de producto. El beneficio que la empresa obtiene por este concepto
esld representado por el rectangulo B.

En la situacién descrita hay varios efectos: 1) la empresa obtiene una renta
como resultado de la situaciéon de monopolio. Dicha renta estd representada por la
diferencia entre sus ingresos y sus costos, esto es, la suma de los rectangulos By C;
ii) los consumidores ven disminuido su excedente por dos efectos. Primero, por la
pérdida de peso muerto; scgundo, porque una parte de su excedente ahora pertene-
ce al monopolista (area C); iii) no obstante que los consumidores empeoran, el
bicnestar social, considerado como la suma de los excedentes de la empresa y los
consumidores, e¢s mayor, debido a que la pérdida de peso muerto (tridngulo A) es
menor que la reduccién en costos (rectangulo B).

Esto tltimo signilica que ¢n situaciones en que se produce una monopolizacion
del mercado, dependiendo del valor que tome la elasticidad de la demanda, una
pequena mejora cn la cficiencia puede compensar un incremento relativamente alto
de precios.

El argumento anterior ha sido esgrimido con frecuencia como defensa de las
empresas que pueden adquirir poder de mercado. En particular, es un argumento al
que apelan empresas que enfrentan la competencia internacional. Estas empresas
sostienen que se les debe permitir crecer, a pesar de que ello represente un proble-
ma para el mercado nacional, porque de esa manera pueden mejorar su eficiencia y
contar con una mayor f{ortaleza para competir con la produccién del extranjero.
Estas razones son cuestionables, pues significan que los consumidores nacionales
deben subsidiar la competittvidad internacional de la empresa.!0!

Cabe aclarar que para las autloridades de compelencia resulta dificil evaluar de
manera precisa los efectos sefialados, ya que cuando las empresas alegan que una
concentracién producird benelicios sobre la eliciencia, tienen incentivos para exa-
gerar el ahorro en los costos de produccién. Ademas, también anuncian la obten-
cion de diversos ahorros, muchos de los cuales se lograrian simplemente con una
mejor organizaciéon de sus actividades.

Al evaluar una fusién, las autoridades de competencia de diversos paises no
consideran validos ciertos ahorros si se obtienen por medios distintos de la fusién.
Esta situacién puede ejemplificarse con la grafica 1v.a2.

Supdngase una empresa que actiia en un mercado en el que hay competencia.

101 Al respecto, las autoridades de competencia de algunos pafses, entre ellos los Esta-
dos Unidos, consideran que la obtencion de mcjoras en la cficiencia de la empresa no es un
argumento para la defensa de concentraciones en las que se dane al consumidor del mercado
relevante, aun cuando la empresa pudicra mejorar su posicion compelitiva en otros mercados,
incluyendo el internacional.
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GRAFICA 1V.AL

Precio-costo
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La empresa tiene un costo medio constante CMe,, v vende a un precio P, que iguala
a dicho costo. La empresa quiere fusionarse, pero la operacion la conducird a tener
poder monopolista. Si las autoridades prohiben la [usién, la empresa puede optar
por mejorar su eliciencia por la via dc una cxpansién interna, v asi reducir su coslo
medio a CMe,, y toda vez que la fusién no se aulorizé, se mantiene la competencia
en el mercado. En este caso, la oferta de la empresa aumenta, de Qy a Q,, y el precio
disminuye de P, a P,. Por consiguiente, el bicnestar de los consumidores se eleva.
En la gréfica dicha mejora estd representada por la suma de las dareas A, By E.
Véase ahora qué ocurre si sc autoriza la [usién v se produce una situacion
monopolista. En este caso, la empresa puede alcanzar una reduccién en costos
mayor que la que se obtiene ¢n ¢l ¢cjemplo en el que la autoridad prohibe la concen-
tracién. De esta mancra, ¢l costo medio disminuye hasta CMe . Sin embargo, ¢l pre-
cio aumenta, debido al poder monopolista, dc P, a P,. En esta situacién, la ganan-
cia en eficiencia para la empresa es la suma de las areas E v D. Con todo, hay una
pérdida de peso muerto respecto de la situacién inicial, representada por C. Pero
ademas hay una nueva pérdida, representada por las dreas A y B, que simboliza la
pérdida de la efictencia que se habria generado en competencia si la empresa hubie-
ra optado por una expansién interna. Luego, para evaluar el cfecto de la fusién

sobre la eliciencia, se debe restar del area D la pérdida de peso muerto que se en-
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dria si no se permitiera la fusion v la empresa se expandiera internamente, esto es;
las arcas A, By C.

Lo anterior significa que no ¢s obvio que una lusién horizontal que genera una
mejora en la eliciencia operativa de las empresas pueda producir un mayor bienes-
tar. El resultado dependera de la clasticidad de la demanda v de la magnitud de las
eficiencias que se obtendrian con la lusion v sin ella. La conclusion que se deriva es
que cuando una empresa puede mejorar su eficiencia sin recurrir a una fusion,
resulta mas dilicil para las autoridades de competencia aprobar la transaccion,
sobre todo lomando en cuenta que la concentracién puede producir otros efectos

en ¢l mercado, en particular sobre ¢l comportamiento de los competidores. 102

Carteles

Existen muchas formas de colusion entre empresas competidoras v hay una preo-
cupaciéon permanente de que se produzean concentraciones de mercado mediante
la colusion. En eflecto, la tendencia general en mercados nacionales e internaciona-

102 tna de las conclusiones mas inportantes de diversos autores es gue cuando la fusién
no produce eliciencias significativas, los rivales no muestran gran oposicion a la transaccion,



228 CONDICIONES DE COMPETENCIA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

les es de concentracion. Por varias razones la oligopolizacién no es anticompetitiva
per se, aun cuando es obvio que el nimero de participantes en un mercado determi-
na la probabilidad de colusién. Por eso, la distincién entre la cooperacién anticom-
petitiva y no anticompetitiva es dificil de determinar.

En términos generales, la bibliografia distingue entre colusion explicita vy tdci-
ta.'93 La colusién explicita es sinénimo de lo que se conoce mas generalmente como
la cartelizacién. Un cartel es un acuerdo formal entre empresas en una industria oli-
gopolista. Miembros del cartel pueden fijar los precios, la cantidad de la produc-
cién, las cuotas de mercado, la asignacién de clientes y territorios o la divisién de
ganancia. El comportamiento de un cartel clasico imita la bisqueda de rentas mo-
nopolistas mediante la restriccion de la produccién y el aumento o la fijacién de los
precios para obtener ganancias mayores.

En los casos de carteles puiblicos, como los carteles exportadores (que normal-
mente estdn exentos de las leyes de competencia nacionales), los carteles de depre-
sién {que permiten la racionalizacién de una industria) o los acuerdos internaciona-
les sobre productos basicos (que [ijan los precios en los mercados mundiales, como
en el caso del petréleo y del azicar), son los gobiernos los que abiertamente estable-
cen y controlan el cumplimiento de las reglas que conciernen a los precios, la pro-
duccién y otros asuntos relacionados. Sin embargo, los carteles privados se basan en
acuerdos secretos y mutuamente beneficiosos que gobiernan las condiciones del cartel.

Para tener éxito, un cartel requiere “concurrencia”, “coordinacién” y “cumpli-
miento” por parte de sus miembros. Esto significa que los miembros deben ser
capaces de detectar violaciones del acuerdo y controlar su cumplimiento por medio
de sanciones contra los violadores. Estas condiciones no se alcanzan facilmente, y
eso a menudo explica por qué algunos carteles tienen una tendencia a disolverse en
el curso del tiempo.104

En la bibliografia econémica de politica de regulacién y competencia, gene-
ralmente se considera que la creacién de un cartel es el comportamiento estratégico
quiza con mayores efectos anticompetitivos sobre el bienestar del consumidor.!05 E]
dano econdmico es doble: los carteles reducen la produccién y aumentan los pre-
cios, y de esa manera merman la capacidad de compra de los consumidores. En
consecuencia, se produce una cantidad menor de su bien o servicio, lo que fuerza al
pues el poder de mercado que resultaria es una oportunidad para que todos los participantes
en el mercado eleven sus precios.

103 Véase Willig (1991), p. 292, y Evenett, Levenstein y Suslow (2001).
104 ocpE (1990).
105 Para un analisis al respecto se puede consultar a Hay y Werden (1993). De acuerdo con

estos autores, los carteles no ofrecen “ningan beneficio legitimo econémico o social” que justi-
fique las pérdidas que generan.
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consumidor a sustituirlo por un producto menos deseable. Obviamente, el precio
derivado por el cartel en si mismo v la transferencia de bienestar desde los consu-
midores hacia los productores es otro dafio econémico para los consumidores.

La colusién tacita, por ¢l contrario, no necesita un acuerdo explicito ni una
comunicacién entre las empresas. La interdependencia estratégica cn cuanto a pre-
cio y produccién en una industria oligopolista genera incentivos entre los partici-
pantes para coordinar sus decisiones en una perspectiva de cartel, pero sin un
acuerdo explicito.!9¢ De ahi que la colusion tacita sea muy dificil de comprobar.

Varios factores pueden facilitar la fijacién de precios,’07 entre los cuales desta-
can los siguientes.

a) La capacidad de subir v maiener los precios de la industria. Silas barreras de
entrada al mercado son bajas o si existen productos sustitutos, la colusiéon no sera
eslable v las empresas no tendran incentivos para empezar a participar o seguir
participando en la [jjacion de precios.

b) Las empresas no esperan que la colusion sea fdcilimente descubierta o severa-
mente sancionada. En este caso, la ganancia de la colusion podria ser significativa-
mente mas alta que los costos de multas y la pérdida de reputacion empresarial.

¢) Los costos de organizacion son bajos. Si las negociaciones entre las empresas
son dificiles y los costos de la supervision v el monitoreo demasiado altos, no sera
sencillo forjar una conspiracion.

d) Los productos involucrados son honogéneos o muy parecidos. Los acuerdos
sobre precios unilormes no se logran facilmente si los productos son muy distintos
en sus atributos de calidad y durabilidad. En estas circunstancias se hace dificil para
las empresas saber si las variaciones en ventas se deben a un cambio de preferencias
del consumidor o a que uno de los miembros estd haciendo rebajas secretas.

e) La industria estd altamente concentrada o pocas empresas grandes entregan
gran parte del producto. Si hay pocas empresas, el costo de organizacién colusiva es
bajo. La probabilidad de descubrir empresas que no respetan los precios fijos sera
correspondientemente mas alta.

f) La existencia de una asociacion de industria o de comercio. Las asociaciones
pueden ser una base de coordinacion de actividades econémicas v de intercambio
de informacién que facilitaria la colusién. También sirven para reducir los costos de
organizacién y monitoreo.

Cabe mencionar que la prescncia de estos factores no determina necesariamente

la existencia de colusion. Asimismo, hay algunos factores que limitan la posibilidad de

196 Sin embargo, una cierta uniformidad de precios puede ser un resultado normal de un com-
portamiento econémico racional en un mercado de pocos vendedores y productos homogéneos.
107 oCcDE (1990).
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colusién: heterogeneidad de productos, diferencia en la estructura de costos de las
empresas, condiciones ciclicas de negocio, clientela muy especializada, cambio
tecnologico, compras infrecuentes de los productos y expectativas empresariales
distintas.108
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V. REGULACION Y COMPETENCIA )
DE LAS TELECOMUNICACIONES EN CENTROAMERICA.
UN ANALISIS COMPARATIVO

EUGENIO RIVERA

DIVERSOS procesos estan transformando radicalmente el escenario tradicio-
nal de las comunicaciones, dando paso a la estructuracion en los diversos
paises de nuevas telecomunicaciones que modifican profundamente las
formas de producir, de gestionar el Estado v de organizar la sociedad civil.
Dindmicos procesos de innovacion tecnolégica en el campo de la informdti-
ca y las telecomunicaciones han generado la convergencia entre las diferen-
tes redes de comunicacion, conformando una infraestructura digitalizada
electrénica que permite Ja transmisién indiferenciada de voz, iméagenes v
datos mediante la utilizacién de redes originalmente diversas (las redes te-
lefénicas tradicionales, las redes de {ibra 6ptica, de television por cable vy
las redes inalambricas, entre las que destacan las de telefonia movil). Del
mismo modo, las nuevas comunicaciones electrénicas se sirven de gran di-
versidad de terminales que, sin embargo, convergen en la capacidad de
prestar al usuario multiples servicios. El antiguo aparato de computacién
personal mantiene ciertas caracteristicas originales v de manera simulta-
nea cumple una serie de funciones de los tradicionales aparatos telefénicos
y de la propia televisién, a la vez que se constituye en una modalidad pre-
ponderante de conexién con internet y, mediante la incorporacion de diver-
sas aplicaciones, interviene centralmente en los procesos de producciéon y
administracion, tanto en la empresa como en las instituciones publicas.
A la terminal de la telefonia mévil atin es utilizada primordialmente para la
transmision de voz, pero es también una relevante modalidad de acceso a
internet y de manera creciente esta permitiendo la transmisién de iméage-
nes. Los diversos tipos de agenda electrénica presentan cada vez mas ca-
racteristicas hasta hace poco asociadas exclusivamente a las computadoras
y estdn incorporando capacidades propias de la telefonia mévil que posibi-
litan la conexién con internet.

Al mismo tiempo, ha ocurrido un impresionante proceso de transfor-
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macién de la organizacion industrial del sector, que hasta hace poco era un
ambito propio de la prestacion monopolista de los servicios, v hoy se ha con-
vertido en un campo de intensa competencia. Operadores antes especiali-
zados en segmentos especilicos de las comunicaciones se fortalecen en su
segmento original e incursionan en los restantes. A segmentos de mas corta
historia, como la telefonia movil, acuden operadores de diferentes origenes.
La propia telefonia local, aun cuando se mantiene en la mayoria de los pai-
ses bajo el control monaopolista, se ve atacada por la telefonia movil, por los
operadores de television (Tv) por cable e incluso, mas recientemente, por las
empresas de distribucién eléctrica que estan empezando a explorar la posi-
bilidad de utilizar sus redes para las comunicaciones. Se vive asi un proceso
acclerado de transicién desde el monopolio tradicional a la competencia.

Estos procesos han tenido un correlato en la regulacion. La mayoria de
los paises en el mundo han introducido reformas esenciales de sus marcos
regulatorios. En muchas partes se ha procedido a separar las actividades
productivas de las regulatorias, v estas tltimas se han confiado a entida-
des dedicadas exclusivamente a regular el sector. Asimismo, se ha liberali-
zado el sector, privatizado los operadores publicos v promovido la entrada
de nuevos operadores.

Con excepeion de Costa Rica, los demas paises centroamericanos han
impulsado desde 1995 prolundas reformas de los marcos regulatorios,
han separado las funciones productivas de las reguladoras, han privatizado
las empresas estatales v se encuentran en estos momentos en diversas fases
de un esfuerzo comun por introducir la competencia. El nuevo vigor que ha
adquirido el proceso de integracién centroamericano, asi como la partici-
pacion conjunta en diversas negociaciones de libre comercio, hace necesa-
rio revisar la marcha de las telecomunicaciones en la region. De hecho, el
Plan Puchla-Panamad se ha propuesto desarrollar un esfucrzo de armoni-
zacion de los marcos regulatorios en la regién.

En este contexto, el objetivo del presente trabajo es exponer un panora-
ma global de la situaciéon de las telecomunicaciones en Centroamérica,
comparando los marcos regulatorios de los distintos paises del istmo cen-
troamericano. Asi, en el primer apartado se caracterizan brevemente las
transformaciones de las telccomunicaciones. En el segundo se revisan los
procesos de privatizacion v liberalizacion de las telecomunicaciones en
Centroamérica, se describe ¢l mapa de operadores en la region v se presen-
ta una visién sinéptica del estado actual de las telecomunicaciones. En el
tercer apartado se comparan las principales normas vigentes en el istmo
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centroamericano, buscando identificar sus aspectos comunes y sus diferen-
cias mas significativas con objeto de sefalar los principales campos sobre
los cuales seria necesario trabajar para avanzar en el proceso de armoni-
zacion. Finalmente, el documento identifica las lineas futuras de investiga-
cién y algunas conclusiones preliminares.

DE LA TELEFONIA TRADICIONAL A LAS COMUNICACIONES MODERNAS

La red publica telefénica tradicional esta constituida basicamente por los
conmutadores y la transmisién. Los primeros son esenciales para determi-
nar la ruta que debe seguir la voz a través de la red para llegar a su destino.
La transmisién se realiza mediante el par de cobre que liga al usuario con
una terminal remota donde se ubica el conmutador. En tal sentido, como se
observa en el diagrama v.1, un suscriptor inicia una comunicacioén, se la en-
via por la terminal remota al aparato de destino, o si corresponde, a la cen-

DIAGRAMA V.1. La industria de telecomunicaciones tradicional

Cargo por conlaminacién n

Cargo de acceso Cargo de acceso
Entrada o salida Entrada o salida

Central telefonica Central Lelefénica
@ I——l zona primaria | «ona primaria 2
e

I

>
“Ultima milla”

@

@

LD: larga distancia
TR: terminal remota
FueNTE: Comisién Econdémica para América Latina vy el Caribe (CEPAL): elaboracién propia.
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tral local, que la reenvia a otra central que a su vez hace llegar el mensaje al
aparato destinatario ubicado dentro de su sector. Sin embargo, esta comu-
nicacién puede estar dirigida luera del drea local, por lo que debe ser deri-
vada a una red de larga distancia que la transporte a su destino. Con este fin,
en algunas centrales las redes locales se interconectan con las de larga dis-
tancia. Estas dltimas toman la comunicacién en la central indicada y la trans-
portan a la central correspondiente a la ciudad o localidad de que se trate, y
finalmente la remiten a través de la terminal remota al teléfono de destino.

La red publica telefénica ha presentado histéricamente caracteristicas
de monopolio natural. A raiz de la existencia de fuertes economias de esca-
la (costos medios decrecientes), resultaba mas econémico que una sola em-
presa prestara los servicios. El nudo basico del monopolio natural radica
en la “Gltima milla”, es decir, el par de cobre dedicado exclusivamente a un
suscriptor que lo conecta con la central remota y el resto de la red. Como
efecto del cardacter monopolista del servicio, el Estado se atribuye la facul-
tad de fijar las tarifas al pablico a fin de asegurar que la empresa no abuse
de esa situacién. La tarifa esta constituida normalmente por un cargo fijo
destinado a financiar las inversiones v gastos incurridos independientes del
trafico, y un cargo variable, cuyo monto depende del grado de utilizacién
del servicio. Por su parte, el transporte de las comunicaciones de larga dis-
tancia incluye dos cargos principales, a saber, el cargo por el transporte de
la comunicacion entre las dos centrales locales y los cargos de acceso (de en-
trada y salida) que debe pagar la empresa de larga distancia por la utiliza-
cién de la red local.

Procediendo a un enfoque mas analitico, cabe advertir que en las tele-
comunicaciones la provisién de los distintos servicios requiere una red de
acceso al usuario final, y al hallarse ésta concentrada en manos de una
empresa el resto de los operadores tiene que hacer uso de dicha red para
realizar sus operaciones. Ademas, al estar presente la empresa local en los
otros segmentos de telecomunicaciones se generan incentivos para asumir
comportamientos anticompetitivos, entre los cuales destacan las acciones
encaminadas a mantener su poder de mercado en la red de acceso al usua-
rio final, maximizar utilidades usando su condicién dominante y generar
barreras a la entrada de nuevos operadores {San Martin y Fuentes, 2000).

En los dltimos afos, el sector ha experimentado importantes cambios
tecnoldgicos. El desarrollo de la fibra 6ptica trajo consigo, primero, una
caida muy significativa de los costos de las comunicaciones de larga distan-
cia (Lp), que luego se extendid a las comunicaciones locales al construirse
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redes del mismo material en las ciudades. El desarrollo de las nuevas tec-
nologias de informacién y comunicacién permitié también pronunciados
descensos de precios en los sistemas de conmutacién y en general de con-
trol de las redes, a las que crecientemente se les incorporé inteligencia.
Estos avances tecnolégicos practicamente han terminado con las econo-
mias de escala prevalecientes tradicionalmente y han dado paso a la compe-
tencia, primero en LD y luego en telefonia local. La aparicién de nuevos ser-
vicios ha fortalecido estas tendencias. Al mismo tiempo, ello ha repercutido
en un intenso desarrollo de las redes inalambricas, que ha hecho posible la
telefonia mévil y nuevas modalidades de prestacion del servicio de internet.

En este contexto, en el mundo de las telecomunicaciones la convergen-
cia digital adquiere una importancia cada vez mayor. La Unién Internacio-
nal de Telecomunicaciones (UIT) ha venido dedicando buena parte de su
atencién a esta materia. Al respecto, cabe preguntar qué ha de entenderse
por convergencia. La UIT subraya que existen muchas definiciones, lo cual
refleja, probablemente, que vivimos una fase de transicién hacia la era de
la informacién, o bien la dificultad objetiva de precisar el significado de un
proceso tan dindmico, o la presencia de diversas fuerzas que buscan ganar
el control de la convergencia.

En ese sentido, la convergencia puede ser definida como la provisién de
servicios de comunicaciones digitales —incluyendo texto, datos, imigenes
y video— sobre la infraestructura existente; o como el desarrollo de nuevos
tipos de infraestructura de comunicacién capaces de manejar la transmi-
sién de multimedia; o la ampliacién de los servicios y tecnologias de teleco-
municacién para suministrar nuevas capacidades, o, finalmente, como la
integracion de estructuras industriales previamente separadas por razones
tecnolégicas de mercados o de politicas regulatorias. Para complicar las
cosas, muchos de estos servicios, que eran tradicionalmente controlados lo-
calmente, son provistos ahora sobre bases globales, lo que otorga a la con-
vergencia un componente internacional. Para la uitT el momento clave de la
convergencia ha sido el del advenimiento del predominio de un estandar de
comunicacién de datos digital, el Tcp/ip, que retine las capacidades de mul-
timedia en un solo protocolo.
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EL PROCESO DE PRIVATIZACION, EL DESARROLLO
Y EL MERCADO DE LAS TELECOMUNICACIONES
EN EL ISTMO CENTROAMERICANO

El proceso de privatizacion

Durante la década de los noventa se generalizé el proceso de liberalizaciéon
y privatizacién de las empresas de telecomunicaciones. Este proceso formé
parte de estrategias orientadas a que el Estado abandonara su papel como
productor, asumiera tareas de tipo regulatorio y en general traspasara al
mecanismo de mercado un papel mas decisivo en la regulacion y la asig-
nacién de los recursos. Centroamérica no constituyé una excepcioén res-
pecto de estas tendencias. Como se observa en el cuadro v.1, con excepcién
de Costa Rica todos los paises de la region aprobaron entre 1995 y 1997
reformas legales orientadas a abrir el sector a la competencia y a privati-
zar las empresas puiblicas que operaban las telecomunicaciones. No obs-
tante, las razones, el recorrido v la suerte de los procesos privatizadores
han sido variados.

En el caso de Nicaragua, la decisién inicial de privatizar el Instituto Ni-
caragiiense de Telecomunicaciones y Correos (Telcor) fue tomada en 1992.
Originalmente los recursos que se obtendrian de la venta estaban destina-
dos a integrarse en un fondo para pagar compensaciones a los propietarios
de bienes y empresas expropiadas por el gobierno sandinista que, por razo-
nes de diverso orden, no pudiesen devolverse. En este contexto, se separa-
ron las funciones reguladoras del Telcor de sus funciones productivas, y en
1994 se transfirieron sus activos a una nueva empresa denominada Em-
presa Nicaragiiense de Telecomunicaciones (Enitel). Al mismo tiempo, la
Asamblea Nacional discutié v aprobé una ley que establecia como requisito
la aprobacion de otra ley especial para proceder a la privatizacion de algu-
na empresa, v en el caso de telecomunicaciones la aprobacion de una agen-
cia reguladora. Dicha ley fue sancionada en 1995. Segtin ésta, la empresa
privatizada tendria un periodo de exclusividad de cuatro afios para telefo-
nia local y de larga distancia nacional e internacional sujeto al cumplimien-
to de una serie de obligaciones en materia de expansion de la red, calidad
de servicio y compromisos laborales, ademas de que se le concedia la posi-
bilidad de optar por una licencia para telefonia movil. Asimismo, se deter-
miné que se venderia 40% de las acciones con un poder de voto equivalente



SSA[AIIM puUE d[qe)
eOIURILIQ esaxdury
"OAIST[OXd

OYJ313P [2 QUILLId)
£00Z7 op o12u2 3p 1 [
q'seorqnd ss[euluLIo)
se| A 10T A NaT ¥
‘[ed0] eIUOjo[3) e[ soue
0z 1od uoIsoou0d UL
uedonuo 3s 661 Ug
‘SQUOIIDE SB[ 3P %6t
op B1uaa e[ duodsIp as
A BUWIUQUR PBPIIIOS

ud eunojsueld) as

(seinpuoH)
AOWd-00)edoN
[91POMS Bl[PL
012.10SU0))

‘([onug)
SQuUOEIIU
-NWOJ[A] P
asuangerediN
esaxdury e[

Ip sauordde

SB[ 9P %0t

‘ou191qo3 9
Jod opeuaadss e
Jouyut oraad

un uod oJad

‘(Xow[a,) eLIdjo

BUN O[OS 03[

(SouoIdd® 9,6)
XOWRL A V'S
‘eon T esaadws]

WOdJ[IL ddouel

[Puy-aLo

aslewie| e

1UIISIXD
Jopedado arainbpe

anb esaxdwryg

sapepIepow A

el1} ejuoyoo)

([91ug) ssuodEdIUNW ap eorqnd ‘0007 oue |2 SouoIdoe osed anb ‘(Muy op esaadui e[
-029[9, 9P [BUCIOBN UQIOBIIOIT  Ud [Q)NPUOH ap se| ap ‘orjodouour op uoroezneand
oSy 2 6661 Ud "700¢-100C  EIULA 9p ojuaiuy %56 2P BIUSA UQIOBIDIT "R661 9P B394

L66l U2
9661 100Z-S661 EBPEULIOIIL ‘€661 9661 L661 OLIO1E[N3a1
02JRW [Op BULIOJIY
puvuvg DRIVADIIN SPANPUOH DIDUIPNG 40pvaps 19 wDITY DISOD)

SIUOIIDITUNULIOII]I]

OUDILIAUUDOAIUII OLUA]ST [ UD
sv] 2p uP1V21vALd P £ UOIOV2YVIAQY] D] 2P DLIOIOAADAL "I'A O¥AYN)D)



‘[BI21JO UQIdRULIOjUL 9p dseq B] a1qos evidoid uoweioqe[d (Tvdad) aqLIe) [ A Bulje] BOLIQUWY Bled BOIWQUOOH UQISIUIO)) (ALNAN]

'SOUOIDBIIUNWIODI|] Se[ dp opedlaw [ap einiide e[ voznp
-01d 3$ OpUEND SOUOIIEJIUNIWOII[] ap SOIdIAIAS .relsald ered sod1|qnd SOIIALLG SO[ ap Jopenday auy [ Jod sop1S1xa soyisinbal sof uod
oprdwins uey sesardwa aaanu A BIUDIL, "£00T AP 019U 3P | [@ Ozl[BUY A ‘[eI0odLUa] PEpIAISTI[OXD Sp UdwSal ud 931010 3] 3s OYIAIdP 1Sy
“ZOA 3P SOPEDIPIP SOIIMILD Jp Id[Inb[e op o12IAIdS [2 A ‘searqndiwas £ seol[qnd Sa[eUILULId) OP [EUOIDBWIIIUI ‘[EUOIDBU ‘[BJ0] BIISE(q UQIOED
-[UNWOJ3[R) P SOIDIAIIS SO ‘[BUOIJRU OLIO)LLIA] [d OPO] 2p ONudp 03saL A viuano ns Jod delofdxs A reysaad aefeisul Teqsiutwupe aTerado ap
O23Iap [2 'V 'S ‘BWRUEJ SSIRIIM PUE 2[qe)) BIOYE 'Y °S ‘[91U] © 081010 3] £66] P OABUI 3P 67 [OP #€ [ "WNU UOISIOUOD 9P 01L.U0D [T q

‘oanal ns e uotedqo saremdod

S3UOIJRISAJIURBUI $3119T] 0O US [BUO RN BIjqUUESY ®] & opeluasald any 10133s [op euwiojal epunjold eun eqesindunt anb oyo004o01d un v

‘YIOSTRY A SSIPRIM
pue s[qe) satopesado
SOp UDISIXF "BIUdAOU
so[ ap sotdourid e
olnpomnur as

[lAQW BIUOJ3Ta) BT

€00¢

Ip [Lqe ud
AOWH-021e3oHy
[P1Pamg BI[3L
O12.108U0)) [€
epIpuaA anj

V'S PIRL

euedsy

ap BOIUOJD[DL
odod.oour a8
‘Q1UAULIOLIdISOJ
'Sod BUIDISIS

uo0d 9satdul anb
“y 'S ‘end[dL, 0a1o
33 IIUIULIOLIDISOJ
‘[Powo) esardwa
e[ e soue (g 1od
uQ1SAOU0d 0FaNUd
39S BJUAOU SO[

op soidund y

WO -4LD
ap osarsul
[@ ozZLIOIN®E 38

‘91USULIOLIdISOJ

"EIIUOJAIRY, € ([PIU])

SOUOIDEIUNUIO))
op [eUOIDBWLIdIUT
9P %16 Olpuea
39S {[IAQUWId[AL

[erotut JopriadQ

sopepiepoul &
[lAQW BIUOJD[A)
op esaxdwo e[
ap uonezneard

ap eydaq



246 REGULACION Y COMPETENCIA DE LAS TELECOMUNICACIONES

a 57% (Raventos, 1998). Diferentes dificultades! fueron postergando su
realizacion, hasta el 12 de diciembre de 2001, cuando luego de un proceso
de licitacion publica se entregé la empresa al Consorcio Telia Swedtel Ab-
EMCE por un periodo de 20 afos.

En el caso de Honduras, en 1995 se aprobé la ley que liberalizaba par-
cialmente el sector y autorizaba la privatizacion de la Empresa Hondurena
de Telecomunicaciones (Hondutel). La idea bésica era licitar un paquete
accionario equivalente a 47% de las acciones, entregar 2% a los trabajado-
res y que el gobierno mantuviera el 51% restante. Se preveia que la empre-
sa disfrutaria de un periodo de exclusividad de ocho afios en telefonia local
y LD nacional e internacional. Al igual que en Nicaragua, la concesién esta-
ba vinculada con objetivos en materia de penetracién (12 por cada 100 ha-
bitantes hacia 2004). No obstante, dificultades de variada naturaleza fue-
ron retrasando el proceso de privatizaciéon (Raventés, 1998). En 2000 se
realizé un proceso de licitacion, v pese a existir seis interesados a su convo-
catoria, llegé solamente una oferta de la empresa de origen mexicano Tel-
mex, que se rechazé por ser inferior al minimo exigido por el gobierno.

El 6 de enero de 1994 se otorgé la concesion de explotacion de Servicios
de Telefonia Movil Celular en la Reptiblica de Honduras a las companias
Motorola Inc., Millicom International Cellular, S. A. (Mic), v Proempres, S. A.,
representadas por la sociedad Telefénica Celular, S. A. (Celtel). Dicho
convenio fue suscrito por ambas partes con fecha 7 de agosto de 1995. La

! Se habia programado privatizar Enitel en 1999, y ello constitufa ¢l segundo csfuerzo de
privatizacion (el primero habia sido detenido en medio de turbulencias politicas en 1996). La
Asamblea Legislativa nicaragiiense aprobd la venta de Enitel en junio de 1998. El plan preveia
una venta inicial de 40% de la empresa al sector privado, mientras que el gobierno mantendria
49% v los trabajadores el otro 11%. El ganador tendria un periodo de exclusividad de tres
anos. El gobierno deberia vender el porcentaje indicado de 49% en los Lres afios siguientes cn
¢l mercado nicaragitense e internacional de valores. Lamentablemente, Telmex y Telefonica,
las inicas compafias que habian expresado interés, sc retiraron de la subasta en mayo de
1999, [orzando asi al gobierno a declarar desierta la licitacién. En diciembre del mismo afio, el
gobierno intenté nuevamente la venta de los activos de la empresa, esla vez atrayendo el inte-
rés de un consorcio integrado por mcl WorldCom, Telmex, v France Telecom. Por scgunda vez,
la subasta fallé. La telefonfa mévil [ue introducida primero en abril de 1993. BellSouth ha
dominado el mercado inalambrico desde que empez6 sus operaciones. Sin embargo, el gobier-
no subastd recientemente una tercera licencia de pcs al holding mexicano Compaiiia Azteca,
que sera la primera empresa cn poseer una licencia nacional. BellSoulh se restringe a la cosla
oesle mientras que Teleglobo, empresa de propiedad local, opera en la costa este. La densidad
movil se mantiene muy baja (a 2.3% a junio de 2001). El Yankee Group provecta que la base
de suscriptores del pais llegard a 400 000 en 2004 (traduccion del autor). Consultese hitp:/nfo-

serv2.ita.doc.goviol/mktetry.nsf/304ca249¢786e20{85256284006da7ab/b98c5fe8a2ac65¢ 18525
659c0076b8d8!0OpenDocument.
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concesién otorgé a la empresa Celtel el derecho para explotar los servicios
de telefonia movil dentro del territorio hondurefio, utilizando la banda de
frecuencia “A”, a partir del mes de junio de 1996. La empresa inicié sus
operaciones olicialmente el 15 de septiembre de 1996. Actualmente Celtel
ofrece sus servicios en 13 departamentos v en las 10 principales poblacio-
nes del pais. En 2002 la Comision Nacional de Telecomunicaciones (Cona-
tel) comenzo cl proceso de licitacion internacional de la empresa Telcel,
que tiene la banda de frecuencia “B”, al cual respondieron 18 empresas. En
abril de 2003 {ueron precalificadas tres companias: Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (Entel) de Chile, BellSouth Honduras v el consorcio
local Megatel-Emce, que sc¢ habia adjudicado conjuntamente con Telia
Swedtel la empresa nicaragiiense Enitel. No obstante, las dos primeras se
retiraron del proceso, por lo que la empresa se adjudicé al consorcio Telia
Swedtel-Megatel EMCE por un precio de 7.1 millones de délares.?

Panama, por su parte, enajené 49% de las acciones de Intel a la empre-
sa del Reino Unido Cable and Wireless, v le adjudicé ademas una concesion
para telefonia local y larga distancia nacional e internacional por 20 anos,
de los cuales cinco correspondian a una concesion exclusiva. En telefonia
moévil se otorgaron licencias para dos operadores, una para el mismo ope-
rador de telefonia fija y la otra a la empresa estadunidense BellSouth.

El Salvador aprobd la Lev General de Telecomunicaciones en 1996, que
se caraclerizo por un espiritu muy favorable a la competencia. A su vez, el
proceso de privatizaciéon impulsado por el presidente Calderén Sol formé
parte de un amplio programa de modernizacion que incluia iniciativas en
materia de descentralizacion, reduccién del nimero de ministerios, v des-
regulacion y privatizacion de varios seclores, entre éstos un sistema priva-
do dc pensiones. El proceso privatizador se hizo en condiciones fiscales
favorables, por lo que lue posible priorizar los aspectos de eficiencia de la
iniciativa (Raventos, 1998). Se evaluaron diversas alternativas de privatiza-
cién. Una modalidad explorada al principio fue la de separar la empresa en
dos operadores integrados verticalmente que pudieran prestar el servicio
en todo el pais. Esta posibilidad se valoré como muy positiva, pues evitaria
pasar por una fase de monopolio privado. No obstante, la alternativa fue
desechada y se opt6 por la licitacion de la empresa como un todo. De esa
forma, la empresa publica Antel fue privatizada en 1998 por medio de una
licitacion, adjudicada a France Telecom. En efecto, en septiembre de 1999

2 Inmedialamente surgieron personeros que scialaron que el proceso debe anularse, pues
pairticipé un solo olerente; véase Honduras Revista Iniernacional.
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Estel, un consorcio encabezado por France Telecom, adquirié 51% de las
acciones de la empresa por un monto total de 275 millones de ddlares, lo
que incluia los activos de la red local, asi como una concesién por 20 afios
para la operacion de telefonia mévil. La adquisicién de la empresa, deno-
minada a partir de entonces Telecom El Salvador, y Personal, su divisién
movil, implicaba planes para invertir 400 millones de dolares en los si-
guientes cinco anos con el objetivo de duplicar el nimero de lineas fijas. Al
31 de diciembre de 2002, la empresa tenia 618 000 suscriptores fijos, 151 000
suscriptores méviles y 38 000 suscriptores de internet.? Del mismo modo, la
empresa Internacional de Telecomunicaciones (Intel), operadora de la tele-
fonia movil, fue vendida a Telefénica.

En Guatemala, la Ley General de Telecomunicaciones se aprobé en
1996. El 1° de octubre de 1998 culmind el proceso de venta de 95% de las
acciones de la empresa de telefonia fija Telgua a la empresa Luca, S. A., por
un valor total de 700 millones de ddélares. El proceso de venta se consideré
como muy poco transparente y lesivo para el pais.# Esto sumado a las pro-
testas de los usuarios por los aumentos de tarifas y mala calidad de servi-
cio, llevé a que se transformara en un importante tema electoral. De hecho,
analistas consideraron que la derrota electoral del partido gobernante se
debié en buena medida a este proceso de privatizacién. En un principio
Telmex participé s6lo como socio operador, pero luego se iniciaron nego-
ciaciones para ingresar en la propiedad de la compafia. En marzo de 2000
culminaron las negociaciones entre la empresa Luca, S. A., y Telmex, me-
diante las cuales esta Gltima empresa asegur6 el control de Telgua.s

3 De acuerdo con informaciones de la empresa http://www.francetelecom.com /en/worldwi-
de/americas/salvador.

4 Segun el informe de una comision encargada de la investigacion, el Estado habria perdi-
do hasta el afio 2000 alrededor de 81 millones de délares. Esto constituy6 la lesividad del pro-
ceso. Al 31 de marzo de 1997 el patrimonio de Telgua alcanzé 3381.3 millones de quetzales,
que ajustado por el pasivo se tradujo en 2 880 millones de quetzales (480 millones de ddlares).
El derecho de llave “muy conservadoramente” se podria estimar en 1997 en 276 millones de
dolares. La venta de las acciones al contado, segun el informe, debié de haber sido de 756
millones de dolares. Telgua se vendié en 700.2 millones de délares. Segin la comisioén, el Esta-
do perdié 81 millones de délares entre el precio base minimo y el precio de venta al valor esti-
mado en el documento hasta mayo de 2000. E]l Centro de Investigaciones Econémicas Nacio-
nales (CIEN), por su parte, consideré que la investigacion efectuada sobre la privatizaciéon de
Telgua no demostré que el proceso fuera inconstitucional, ni mucho menos lesivo para los
intereses del pais.

5 El camino de Telmex para lograr el control de Telgua no fue facil. En 1997 habia sido
rechazada una oferta de compra. Por otra parte, el contrato de venta de la empresa prohibia a
Luca, S. A, traspasar las acciones a terceros. Este problema se resolvi6 al comprar Telmex un
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En junio de 2000 el recién electo presidente Alfonso Portillo, que habia
acentuado marcadamente el tema en su campafia, declaré que la venta de
la empresa habia sido lesiva para los intereses del pais y abri6é un proceso
judicial. En octubre de 2001 el presidente declaré que renunciaria al proce-
so por lesividad si se concedian ciertos beneficios y se realizaba el pago
pendiente. Este cambio de posicién provocéd también algunos cuestiona-
mientos. El 31 de octubre el consorcio realizé el pago final por 451.8 millo-
nes de ddlares. En abril de 2002 el gobierno se desistio de la demanda de
nulidad del proceso.

A principios de los afios noventa se habia entregado una concesién a
la empresa Comcel con una vigencia de 20 afios para desarrollar la tele-
fonia mévil. Posteriormente, se asigné una nueva concesion a Telgua y lue-
go se incorporo6 Telefénica de Espafia como tercer operador en telefonia
mévil.

Costa Rica es el unico pais que no ha aprobado una ley que liberalice
las telecomunicaciones. Distintas iniciativas han chocado con una recia
oposicién politica. Particularmente intensa fue la oposicién con motivo de
la presentacién de un proyecto de ley en el ano 2000, ya que se movilizaron
amplias capas de la poblacién, lo que llevé al gobierno a retirar la iniciati-
va. ¢Como se explica esta situacion que parece contradecir las tendencias
en esta materia en paises con gobiernos de los mas variados signos ideolé-
gicos? Un elemento decisivo es que el Instituto Costarricense de Electrici-
dad (ice), la empresa publica a cargo de la energia eléctrica y las telecomu-
nicaciones, se habia caracterizado por una gran eficiencia relativa frente al
resto de los paises de la region.© En telecomunicaciones, a principios de los

paquete controlador de Luca, S. A. Finalmente, la compra de esta empresa por parte de Tel-
mex debid ser autorizada por la Fcc, luego de que cinco empresas estadunidenses argumenta-
ron que con la compra Telmex se ascguraba una posicién dominante en las comunicaciones
entre Guatemala y los Estados Unidos.

6 El caso del ICE contrasta con el analisis de las causas de la reforma neoliberal que sinteti-
za Noll (2000): “La era de la reforma ncoliberal tuvo dos causas fundamentales. La primera se
relacionaba poco con las telecomunicaciones y mucho con las crisis econémicas que afectaron
a paises en desarrollo en los decenios de 1970 y 1980. La segunda es el pobre desempefio del sec-
tor de telecomunicaciones, independiente de las condiciones econémicas generales de los pai-
ses en desarrollo. Naturalmente, estos dos factores no son todo lo que importa. Algunas de las
compafiias telefénicas con peor desempeno esldan en naciones que no muestran sefiales de re-
forma. Asi, parte del impetu para la reforma neoliberal de las telecomunicaciones y otras in-
dustrias de infraestructura no tienen nada que ver con su desemperio, sino con la posibilidad
de usar su reforma como medio para aliviar el dolo de la reforma neoliberal mayor. Sin em-
bargo, el comienzo de la reforma neoliberal también refleja el hecho de que la experiencia con
entidades nacionalizadas no ha sido feliz. En cualquier pais en el que la estructura politica
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afios noventa presentaba una tasa de penetracion superior a 10%, cifra que
incluso superaba a la gran mayoria de los paises mas avanzados de Améri-
ca del Sur.7 A ello se debe agregar la existencia en la poblacion de sospe-
chas, fundadas o infundadas, de que la liberalizacion del sector y la posible
privatizacién de la empresa representaban una “operacion” orientada a
entregar su propiedad a sectores que la adquiririan a un precio vil. Un ele-
mento adicional estd relacionado con la relativa celeridad con que se pre-
paré el proyecto de modificacién de la legislacidn, sin consulta con los
actores politicos ni sociales interesados, todo lo cual acentué las sospechas
existentes.

Desde el punto de vista de la eliciencia del servicio, la telefonia local
mantiene su posicién preponderante en la regiéon. Un caso distinto es el de
la telefonia celular, rubro en el que Costa Rica se ha ido quedando rezagado
y sobrepasado por algunos paises del istmo. En 1998 el gobierno inicié la
discusién sobre una iniciativa tendiente a modernizar el ICE. La iniciativa
consideraba ademas una propuesta de relorma de la Constitucion para per-
mitir la participacién del sector privado en electricidad y telecomunicacio-
nes, un proyecto de nueva ley eléctrica y de telecomunicaciones. En el
ambito de las telecomunicaciones establecia un proceso de cinco etapas
para la apertura de las telecomunicaciones que culminaria el 1° de enero de

obliga al gobierno a estar atento a los intereses de los ciudadanos, parte de la motivacion para
la politica de reforma es simplemente el mal desemperio. La fuerte dilerencia entre las expec-
tativas idealistas antes de la nacionalizacién y la dura realidad una o dos décadas después,
plausiblemente ha podido llevar al mas dedicado proponente del socialismo v del desarrollo
guiado por el Estado a aprender algo durante este infeliz interregno” (traduccién del autor).

7 “Tras 53 afios de arduo rabajo, se observa con satisfacciéon cémo la electrificaciéon del
pais abarca el 97% de nuestro lerritorio. En el &mbilto latinoamericano, sélo Costa Rica v Uru-
guay han alcanzado tan alto nivel. Nuestra tasa de cobertura duplica el promedio de la region
centroamericana, que ronda el 50%, gracias a una acertada y solidaria estrategia de expan-
si6n, la cual ha permitido llevar la electricidad a todos los rincones del pafs. En cse emperio,
nada ha sido mas importante que el legitimo derecho de cualquier ciudadano de contar con
acceso a los servicios publicos, para mejorar su calidad de vida. En lo que al seclor de teleco-
municaciones se reficre, la expansion de la telefonfa también ha sido una historia de éxitos.
Hoy dia se cuenta con teléfonos en todo el territorio nacional, desde Pefias Blancas hasta Paso
Canoas, y desde Limén hasta Puntarenas. Los principios de universalidad v solidaridad tam-
bién han estado presentes a la hora de planificar los servicios de telefonia en el pais. A la
[echa, después de la historica decision de encargar al 1k el desarrollo de las telecomunicacio-
nes, nuestra nacién cuenta con mas de un millén de teléfonos fijos, casi 20 000 teléfonos publi-
cos v mas de 300 000 teléfonos celulares; ademas, comunicacién internacional, cables subma-
rinos de fibra 6ptica para interconectarse con el mundo, y la posibilidad real de ir mas alla de
la era de los satélites, para incursionar en la de la fibra éptica y la de anchos de banda veloces,
de mavor eficiencia, v coslos reducidos” (ick, 2002).
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2002; la creacién del Instituto Regulador de las Telecomunicaciones (Iretel)
como entidad descentralizada del Estado que determinaria qué servicios
estarfan en régimen de competencia, v la posibilidad de dar concesiones de
uso de [recuencia en el espectro radioeléctrico de uso regulado por un
periodo de 15 afios, el cual s¢ podria prorrogar una sola vez por un plazo
igual. En relacién con el ick, la institucién se transformaria en una empre-
sa publica de capital social perteneciente en su totalidad al Estado y en ade-
lante se llamaria “Empresa 1CE”, con plena independencia administrativa,
técnica y financiera. El Consejo de Gobierno velaria por el cumplimiento
del plan de desempeiio, y a la Contraloria de la Republica corresponderia
verificar sus presupuestos. Se crearian ademds dos empresas subsidiarias
del 1CE con personalidad juridica y patrimonios propios. La primera seria
Icelec, que operaria en el sector de electricidad, v la segunda Icctel, en el de
telecomunicaciones.

Durante 1999 la iniciativa lue ampliamente discutida en la Asamblea
Legislativa. Luego de un arduo trabajo v dificiles negociaciones, los gru-
pos parlamentarios de las dos principales fuerzas politicas concordaron en
un proyecto de lev en la segunda quincena de diciembre del afio indicado.
El provecto consensuado creaba Aretel, organismo encargado de regular
v normar la operacion, comercializacion v prestacion de los servicios de
telecomunicaciones, asi como de regular y concesionar las bandas v fre-
cuencias. Ademas, se le encomendaba la aprobacién de las tarifas de los
servicios publicos de telecomunicaciones. El plazo para su constitucién se
establecia en 12 meses a partir de la publicacion de la ley. El ICE man-
tendria su condicién de institucion estatal auténoma. Las areas de electri-
cidad y telecomunicaciones sc convertirian en dos empresas, Icelec e Icetel,
respectivamente. Estas no sc podrian traspasar, vender ni gravar. La ley las
facultaba a suscribir contratos v alianzas estratégicas con empresas pri-
vadas para desarrollar obras en las que el IcE mantendria 51% de las ac-
ciones. Una vez constituida la Aretel quedarfan en libre competencia los
servicios de radiolocalizadores, internet, television por cable y radiodifu-
si6n. Evaluada esa etapa, se procederia al otorgamiento de las concesiones
de la telefonia movil (celulares v bandas celulares de segunda generacion
o Pcs). En el caso de las bandas de segunda generacion se someterian a con-
curso cuatro de esas bandas, en el que podrian participar empresas pri-
vadas. Cumplida la etapa dcl otorgamiento de las concesiones de telefo-
nia movil (celulares v pcs), 30 meses después podrian operar empresas de
telefonia privada en el pafs. Estas deberian obtener una concesién de la
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Aretel, las tarifas serian reguladas y estarian conectadas a la red telefénica
nacional.

Si bien surgieron algunas diferencias entre los grupos parlamentarios
en torno a temas puntuales,8 las principales dificultades para lograr la apro-
bacion del proyecto se generaron por la férrea movilizacién popular en con-
tra de la iniciativa. En efecto, mientras que la Asamblea Legislativa iniciaba
la discusion en detalle del proyecto de ley, los empleados del ICE iniciaron el
17 de marzo una huelga, y en colaboracién con la Asociacién Nacional de
Empleados Fiscales y los organismos estudiantiles convocaron a manifesta-
ciones callejeras. El 20 de marzo la Asamblea Legislativa aprobé en un pri-
mer debate el proyecto por 45 votos contra 10. El 21 de marzo tuvieron lu-
gar multitudinarias manifestaciones que dejaron un elevado nimero de
heridos, huelgas de hambre masivas y en general un clima de alta agitacion
social. Las entidades que dirigian las protestas convocaron a un paro nacio-
nal de 48 horas para apremiar a que se anulara la decisién. La movilizacion
social fue creciendo en participacién y fuerza hasta que el gobierno accedié
primero a postergar la discusién de la iniciativa por 60 dias y luego a aban-
donarla definitivamente.

Recientemente se ha dado a conocer un nuevo proyecto de ley elabora-
do por la propia administracion de la empresa. La exposicién de motivos
resefia los éxitos que historicamente alcanzé ésta y argumenta, basicamen-
te, que la autonomia con que fue inicialmente concebida se fue perdiendo
con el tiempo al ser sometida a una serie de normas legales y administrati-
vas que coartaron su libertad de operacién y la obligaron a contribuir al
financiamiento fiscal, por lo que no pudo realizar las inversiones necesa-
rias para mantener el ritmo requerido de la expansion de la infraestructura
eléctrica y de telecomunicaciones. Para terminar con esta situacion, la ini-
ciativa legal buscaba recrear la institucionalidad de la empresa con el obje-
tivo de asegurar su plena autonomia e independencia administrativa, técni-
ca y financiera, y contar con plena capacidad y personalidad juridica para
actuar en el territorio nacional y fuera de él. Con tal fin, todos los progra-
mas que la institucién emprendiera serian exclusivamente producto de los
estudios técnicos, financieros y ambientales realizados en concordancia
con las politicas del Plan de Desarrollo Nacional, y corresponderia al Con-
sejo Directivo tomar las decisiones pertinentes, conforme a su criterio y
con apego a las leyes y reglamentos aplicables, segtin fuera el caso. Los res-

& De hecho, a principios de febrero de 2000 la prensa informé que se habia logrado un con-
senso en torno a un nuevo texto y que se esperaba tenerlo aprobado antes del 30 de abril.
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pectivos consejos serian responsables de su gestién en forma total e inelu-
dible. El Instituto se encargaria de suministrar servicios de electricidad y
telecomunicaciones en el territorio nacional.

La conduccién estratégica del 1CE corresponderia a un Consejo Directi-
vo integrado por siete miembros propietarios, nombrados de la siguiente
forma: cuatro directores por el Poder Ejecutivo; uno de ellos seria designa-
do presidente ejecutivo, v dos, como minimo, serian mujeres; dos directo-
res serian elegidos por los trabajadores del ICE en votacién directa y univer-
sal, y de ellos al menos uno seria mujer, una en representacion del sector de
telecomunicaciones y otra del sector de electricidad; un director seria elegi-
do por la sociedad civil, escogido mediante un proceso administrativo orga-
nizado por la Defensoria de los Habitantes. Ciento por ciento de las utilida-
des netas o excedentes se reinvertiria en la prestaciéon y expansion de los
servicios de electricidad y telecomunicaciones. Dichos recursos no podrian
ser desviados hacia otros fines. El Estado no tendria posibilidades de esta-
blecer limitaciones a la inversiéon, endeudamiento u obligar a mantener de-
positos en cuenta corriente ni en titulos del gobierno. Asimismo, careceria
de facultades para imponer restricciéon de caracter macroeconémico al ICE
o a las empresas bajo su direccion: cNFL, RACSA y CRICSA. El Instituto admi-
nistraria su patrimonio en forma independiente del gobierno de la Republi-
ca, pero estaria obligado a informar anualmente de sus actividades al Poder
Ejecutivo, la Asamblea Legislativa, la Contraloria General y la Defensoria
de los Habitantes. El icE estaria exento del pago de impuestos nacionales y
municipales y gozaria de franquicia postal y telegrafica. La Autoridad Re-
guladora de los Servicios Publicos (Aresep) fijaria las tarifas de energia
eléctrica y telecomunicaciones de los servicios que prestara el 1CE. Dichas
tarifas deberian reconocer los costos de inversion y operacion del ICE nece-
sarios para el cumplimiento de sus fines. La Aresep no podria aprobar tari-
fas ni precios distintos a las {inalidades del icE, el cual realizaria un pago
anual dividido como reconocimiento al Estado de los respectivos canones
por el uso del espectro radioeléctrico v las concesiones de agua bajo la
explotacion de la institucién. Dicho pago corresponderia a 2.5% de los in-
gresos corrientes del ICE. Todas estas disposiciones estan contenidas en di-
cho proyecto, uno de cuyos aspectos originales es su interés de operar fuera
de Costa Rica. Eso implica el reconocimiento del caracter global de estas
industrias, en particular la de telecomunicaciones.

No queda claro cudl sera la recepcion de la iniciativa en la Asamblea Le-
gislativa de Costa Rica ni la suerte final del proyecto, pero si que el proyec-
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to de ley representa un intento de continuar en el futuro la positiva tra-
yectoria historica de la institucion. En ese contexto, se busca resolver los
problemas de financiamiento que caracterizaron a la empresa publica en
América Latina, proponiendo que, con excepcién de un canon de 2.5%, la
empresa pueda destinar todas sus utilidades a la reinversion. Por lo que se
refiere al sector eléctrico, la iniciativa se puede ver apoyada por un peque-
fio giro en la atmosfera intelectual generada por los problemas que los
modelos de privatizacion del sector han experimentado en algunos paises
(en particular, el caso del sector eléctrico de California en los Estados Uni-
dos). Desde el punto de vista mas general, la iniciativa representa una
apuesta a favor del sector publico en una época en que el modelo de priva-
tizacién empieza a presentar problemas en algunas partes del mundo (con
casos como los de Enron y World Communications, Worldcom) y donde la
reduccién de precios, que supuestamente traeria consigo dicho modelo, no
siempre se ha convertido en realidad. Por otra parte, la propuesta incluye
aspectos como el de su autonomia respecto de los poderes Ejecutivo y
Legislativo y la liberalizacién de impuestos, que sugieren la posibilidad de
que la empresa publica opere en funcién de sus miembros y no necesaria-
mente del bienestar general. Con todo, la iniciativa forma parte de timidos
intentos por revitalizar una apuesta a favor de la empresa publica que se
observa en el caso de Codelco, la empresa de cobre en Chile, y en menor
medida en lo que al esfuerzo modernizador se refiere, en la Comision Fede-
ral de Electricidad de México y Pemex, el gigante petrolero del mismo pais.

El estado de las telecomunicaciones en Centroamérica

Una apreciacion general respecto de la situacién econémico-social del istmo
centroamericano indica la existencia de condiciones extremadamente disimi-
les. Luego de Guatemala, con un PIB de 23 000 millones de ddlares y la ma-
yor poblacion de la region, figura Costa Rica como la segunda mayor eco-
nomia, a pesar de ser el pais con menor poblacion si se exceptia a Panama
(véase el cuadro v.2). Las diferencias son especialmente significativas en
materia de PIB por habitante. Mientras que en Costa Rica es de 4223.8 dola-
res, en Nicaragua todavia no supera los 500 doélares. Entre ambos extremos se
cuentan Panama con 3436, El Salvador con 2 196.1 y Guatemala con 1936
délares. Por ultimo, sobresale el caso de Honduras, que aun cuando casi du-
plica el piB por habitante de Nicaragua, no alcanza todavia los 1000 ddélares.
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Si se concentra la atencion en el sector de telecomunicaciones, cabe
remarcar que Panama ostenta la tasa de penetracién mas alta de la region
(35.53 suscriptores telefénicos por cada 100 habitantes), seguido por Cos-
ta Rica (30.54). Al final de este indicador se cuentan Honduras (8.33) y
Nicaragua (4.9). Desagregando estas cifras y poniendo atencién en el grado
de penetracién de la telefonia fija, por una parte, y de la telefonia movil,
por otra, queda en evidencia un ordenamiento esencialmente distinto. En
efecto, pese a su menor poblacion, Costa Rica presenta una cifra de 945 000
lineas fijas para superar con creces a los otros paises de la regién; y a con-
tinuacién figuran Guatemala y El Salvador. Al observar la fila siguiente,

lineas fijas por cada 100 habitantes, sobresale ain mas la situacién de Cos-
" ta Rica, cuya tasa de penetraciones es de 22.97, muy por encima de Pana-
ma (14.83) y El Salvador (9.34). Mucho mas atras se ubican los otros tres
paises, con Nicaragua en el altimo lugar con una tasa de penetracién de
3.12. El analisis de las cifras de cobertura de la telefonia mévil también es
diferente. Tres paises superan en cifras absolutas el nimero de usuarios
moéviles en Costa Rica. Mientras que Guatemala reporta mas de un millon
de usuarios, El Salvador se acerca a esa cifra al tener 800 000 suscriptores
en 2001. Observando las cifras de suscriptores por cada 100 habitantes,
destacan los 20.7 de Panama, seguido por El Salvador con 12.5. A contrario
sensu, destaca la baja penetracién en telefonia mévil de Costa Rica (7.57),
por debajo de Guatemala y superando sélo a Honduras y Nicaragua.

Estas cifras reflejan en primer lugar el excelente desempeno histérico
del icE en Costa Rica. Como se sefial6 supra, a principios de la década de
los noventa Costa Rica aparecia con una tasa de penetracion superior a la
de los paises mas adelantados de América del Sur. En 2001 mantenia ni-
veles similares a los paises del Cono Sur. Sin embargo, mientras que Chile
y Argentina alcanzaban tasas de penetracién en telefonia mévil de 34.02 y
18.61 en dicho afio, Costa Rica apenas cubria 7.57. ;Cémo explicar esta
situacién? El icE sostiene que en la dltima década la empresa se vio obliga-
da a transferir recursos al fisco para solventar los problemas financieros
del Estado, afectando asi el programa de inversiones. Alterpativamente se
podria plantear la hipétesis de que el rezago de la telefonia movil en Cos-
ta Rica es resultado de la inexistencia de competencia en dicho segmento y
de las dificultades para una empresa nacional de mantener el ritmo innova-
dor de empresas internacionales en marcos competitivos.

En el conjunto de las comunicaciones electronicas, Costa Rica muestra
una amplia ventaja. De hecho, si bien es superada por Panama en niumero
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de host por cada 10000 habitantes, rebasa a todos los paises de la regién en
numero absoluto y relativo de usuarios de internet, asi como en la disponi-
bilidad absoluta y relativa de computadoras.® No obstante, la apreciacion
anterior se puede debilitar una vez que se tenga la informacién correspon-
diente al ano 2001 para el conjunto de los paises. Asi, Guatemala (tnico
pais ademas de Costa Rica para el cual estan disponibles las cifras de 2001)
presenta un notorio incremento de los usuarios de internet, superando con
creces la tasa de crecimiento de Costa Rica (véase los cuadros v.3 y v.4). Si
se analiza de nuevo al cuadro v.2, llama la atencion el hecho de que Nicara-
gua se ubique por encima de El Salvador y Honduras en usuarios de inter-
net por cada 100 habitantes. No es ése el caso, sin embargo, en el nimero
de computadoras por cada 100 habitantes, donde Nicaragua ocupa el tlti-
mo lugar.

Al revisar la situacion de las tarifas, particularmente los costos de cone-
xion, es significativo el contraste de los valores de las empresas publicas de
Costa Rica y Honduras con el caso de Panama, en que la operadora de la te-
lefonia fija es de propiedad publica en 51% y estaba sujeta a un contrato de
concesion exclusiva hasta el 31 de diciembre de 2002. Dichas tarifas fluc-
tdan entre 24 dolares para las lineas residenciales en Nicaragua y 54 dé-
lares en Costa Rica, en tanto que los costos de conexién en las empresas
privatizadas en El Salvador y Guatemala son de 331 y 354 ddlares, respecti-
vamente, Mientras que en el caso de los tres primeros los valores indicados
son similares a los de un buen nimero de paises como Alemania (41 déla-
res), Barbados (49), Canada (66), Chipre (35), los Estados Unidos (72) y
Chile (43), en el caso de El Salvador y Guatemala sus cargos se encuentran
entre los més altos en el mundo y son equiparables a los de paises como Li-
bano (283) y Paraguay (502 doélares).

En el cuadro v.5 se muestran las tarifas basicas en los seis paises de la
regién en 1995 y 2000. Como punto de referencia, siguiendo a Raventds
(1998), se ha tomado el promedio de 13 paises de diverso tamafio. Al com-
parar 1995 con 2000 el promedio internacional evidencia un pronunciado
descenso en los costos de ingtalacion y en los de la llamada local, y una li-
gera alza en el costo mensual. En el caso de Costa Rica, los precios entre los
dos afios presentan una evolucion similar al promedio internacional. No
obstante, Costa Rica registra tarifas menores a dicho promedio en los dos
anos considerados. En el caso de El Salvador, los costos de instalacién se

? Queda abierta la pregunla sobre si esta ventaja refleja simplemente el mayor nivel de
ingreso por habitante del pais o un buen desempeito sectorial.
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CUADRO V.3. Evolucion del niimero de usuarios de interner (1995-2001)
(miles)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Total 20 48 115 243 340 538 584
Costa Rica 15 30 60 100 150 228 384
El Salvador 3 10 30 40 50
Gualtemala 2 10 50 65 80 200
Honduras 2 3 10 18 20 40
Nicaragua i 4 10 15 20 50
Panama 2 6 15 30 45 90

FUENTE: uIT (2002b).

CUADRO v.4. Variacion anual del niimero de usuarios de internet (1996-2001)

(porcentajes)
1996 1997 1998 1999 2000 2001
Total 140.00 139.60 111.30 39.92 58.24 8.55
Costa Rica 100.00 100.00 66.67 50.00 52.00 68.42
El Salvador — 233.30 200.00 33.33 25.00
Guatemala — 400.00 400.00 30.00 23.08 150.00
Honduras 50.00 233.30 80.00 11.11 100.00
Nicaragua 300.00 150.00 50.00 33.33 150.00
Panama 200.00 150.00 100.00 50.00 100.00

FueENTE: Comision Econdomica para América Latina y el Caribe (cipat); elaboracion propia
a partir de informacion olicial.

ubican en ambos periodos muy por encima del promedio internacional,
sobre todo en el ano 2000, cuando dichos costos cuadruplican el promedio
internacional. Esta situacién se modifica relativamente por los costos mu-
cho menores de la mensualidad (7.1 dolares) y de la llamada local por mi-
nuto. El caso de Guatemala se asemeja al de El Salvador, con la dilerencia
de que en el periodo los costos de instalacién han aumentado en claro con-
traste con la evolucién del promedio internacional. Honduras aparece con
las tarifas menores en la region, lo que refleja probablemente que el ajuste
de las tarifas a los costos esta por hacerse.
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CUADRO V.5. Precios de telefonia bdsica residencial (1995-2000)
(ddlares)

Promedio
internacionals Costa Rica  El Salvador Guatemala  Honduras Nicaragua Panamd

1995 2000 1995 2000 1995 2000 1995 2000 1995 2000 1995 2000 2000
Instalacion 2427 81.61 191 54 343 331 258 334 30 24 33 192 40
Mensualidad 9.2 1139 48 36 34 7.1 07 51 21 20 6.6 7.3 3.0
Liamada local 2.7 008 233 0.02 067 006 1.0 0.09 2.0 0.06 1.33 0.09 0.06

2 El promedio internacional incluve a los siguientes paises: Argentina, Australia, Bolivia,
Canadd, Chile, México, Nueva Zelandia, Singapur, Republica Sudalricana, Espafia, Reino
Unido, los Estados Unidos y Venezucela. Cabe senalar que en 1995 un gran nimevo de paises
distinguia entre tavilas residenciales v comerciales, lo que ha disminuido significativamente
en la actualidad. En el caso de Costa Rica, en 1995 se cobraban tarifas distintas para ¢l co-
mercio (instalacién, 287 ddlares; mensualidad, ocho ddlares); en el ano 2000 solo sc estable-
cen diferencias para mensualidad (6.2). En Honduras, por su parte, se cobraban 61 délares
por la instalacion v 4.1 délaves por la mensualidad. Tales diferencias se mantienen en 2000
(véase el cuadro vi3). En el caso de El Salvador se establecia una diferencia sélo para la men-
sualidad, lo cual se mantiene todavia ¢l ano 2000. Nicaragua, que no presentaba diferencias
en 1995, las introdujo posteriormente, como sc observa en el cuadro v.2.

FubnTE: [a informacion correspondiente al ario 1995 proviene de Raventds (1998). Este no in-
cluve informacion sobre Panama. La inlormacién respecto del ano 2000 proviene de la uiT (2002b).

El mercado de las teleconunicaciones en Centroamérica
v la inversion extranjera en el sector

En el apartado anterior sc ha expuesto un cuadro sinéptico de la situacién
de las telecomunicaciones en el istmo centroamericano. Es perceptible
que de manera gradual pero sostenida la region se esta incorporando al mo-
derno mundo de las telecomunicaciones. Sin embargo, los indicadores pre-
sentados no permiten dar cuenta de las transformaciones que estd experimen-
tando el sector v que auguran su crecimiento acelerado. En el cuadro v.1 se
constata que todos los paises habian transformado en esencia sus marcos
regulatorios, abriendo el sector a la competencia (aun cuando por moda-
lidades diversas) v habian procedido a la privatizacién de los operadores
publicos.!? Al mismo tiempo, el analisis del cuadro v.1 permite afirmar que la

10 Esta evolucion refleja con gran fidelidad 1o que esta ocurriendo a escala mundial. En efec-
to, como informa la uir, a principios de 2002 mas de la mitad de los paises habian privatizado
parcial o (otalmente sus operadores de telecomunicaciones. No obstante, el papel del sector
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privatizacion ha tenido, como clara consecuencia, el control del sector por
parte de los grandes operadores internacionales. Precisamente, en El Salva-
dor cTE-Antel fue adquirida por France Telecom; en Guatemala, Telgua es
controlada por Telmex; la Enitel nicaragiiense por el Consorcio Telia Swed-
tel-AB-EMCE, e Intel de Panama por la empresa britanica Cable and Wireles.

El comentario del cuadro v.6 aporta una radiografia mas precisa de la
organizacién industrial actual del sector en cada uno de los paises. El caso
de Costa Rica representa cabalmente el modelo tradicional. Existe un ope-
rador publico, con caracteristicas de operador universal —esto es, con pre-
sencia en la telefonia fija, en la telefonia de larga distancia nacional e inter-
nacional y en la telefonia mévil—, y por ende con un control total de todos
los segmentos. Existen, finalmente, restricciones para el ingreso de capita-
les privados tanto nacionales como extranjeros.

El caracter plenamente nacional de la empresa sélo resulta menguado
en el rubro de los equipos, donde la empresa francesa Alcatel aparece con
un claro predominio.!! La experiencia positiva de la empresa publica de las
telecomunicaciones y de electricidad en Costa Rica parece estar llevando a
este pais a realizar una nueva apuesta en esta direccién a pesar de las ten-
dencias internacionales. El caso de Honduras es similar al de Costa Rica,
aun cuando las dltimas administraciones han intentado reiteradamente
impulsar la privatizacién de Hondutel.

En contraste con el caso de Costa Rica, se cuentan los de El Salvador y
Guatemala. En estos paises no existen restricciones para la participacién
de empresas privadas en el sector ni para los inversionistas extranjeros.
Como se expone mas adelante con mayor detalle, en estos paises se acepla
y se promueve la operacién de operadores universales. Precisamente, en
El Salvador tanto el operador dominante en telefonia fija (CTE Telecom)

privado es atin mayor por efecto de la concesién de licencias para la telefonia maévil. De este
modo, los paises que cuentan con un operador privado establecido constituyen 85% del mer-
cado mundial desde el punto de visia de los ingresos, mientras que aquellos en que los opcra-
dores moviles y de linea fija siguen siendo estatales representan sélo 2%. El caso de China, en
que aparecen varios operadores méviles privados, confirma la apreciacion de que esta tenden-
cia va mas alla de las posiciones ideol6gicas (LT, 2002a).

'l Recientemente se anunci6 la firma de un importante contrato entre el ICE y Alcatel por
un monto de 109 millones de délares, por medio del cual la empresa francesa proveera al 1CE
sistemas de conmutacién destinados a modernizar la red {ija para entregar servicios avanza-
dos de voz vy datos. Esta red que operard a partir de diciembre de 2003, permitird dar cuenta
de la demanda creciente de nuevas lineas telefonicas y servicios de internet, as{ como también
mejorar el manejo del creciente tréfico mévil. La operacion consolida la posicion de Alcatel,
que presenta una participacion de 70% en la provision de sistema de conmutacion.
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como las empresas entrantes participan en telefonia fija, en larga distancia
y en telefonia maévil. Se trata, en consecuencia, de un modelo competitivo
en que las empresas operan en todos los segmentos ofreciendo al usuario
paquetes integrados de servicios. Sin embargo, no es posible evaluar con la
informacion disponible las caracteristicas competitivas efectivas de la in-
dustria, en particular, la existencia de comportamientos anticompetitivos
de empresa dominante en la telefonia local. El caso de Guatemala es simi-
lar. Las principales empresas estdan presentes en todos los mercados que
aparecen en el cuadro v.6. No obstante, Telgua ostenta una clara posicién
dominante en telefonia fija (95%) y tiene una participacién en el mercado
de larga distancia superior a 50 por ciento.

Un tercer modelo de liberalizacién es el protagonizado tanto por Pana-
ma como por Nicaragua. En el caso del primer pais, paralelo a la venta de
49% de las acciones se entrego a Intel, ahora Cable and Wireless Panama,
una concesién por 20 afios con un derecho a exclusividad que terminé el 1°
de enero de 2003. Desde 2001 se inicié un proceso destinado a suministrar
licencias a todos los interesados en operar en los segmentos de telefonia
fija y larga distancia, de mancra que estuviesen en condiciones de hacerlo a
partir de la fecha de término del contrato de exclusividad. Diversas em-
presas han obtenido las concesiones para esos servicios, por lo que a partir
de 2005 el sector deberia de evolucionar en una direccién similar a la de
El Salvador y Guatemala. En el caso de telefonia mévil, en cambio, parecie-
ra que existe la intencion de no autorizar operadores adicionales a los ac-
tuales (el operador dominante en telefonia fija es la empresa BellSouth).
Nicaragua, por su parte, asigné una concesion a Enitel con una duracién
de 21 afios y con un régimen de exclusividad para telefonia [ija y de larga
distancia de tres afios que vencio en 2004,

En funcién de lo expuesto, ¢s evidente que el proceso de privatizacién
en la regién ha implicado que los operadores fueran adquiridos por empre-
sas transnacionales. De esa forma, las operaciones nacionales se integran
dentro de estrategias cuya légica esta determinada por la competencia que
se desarrolla entre los grandes operadores en el plano internacional. En
consecuencia, es importante caracterizar brevemente a las empresas inter-
nacionales que estan operando en Centroamérica y que determinaran el
desarrollo futuro del sector. Se debe tener en cuenta que el mercado mun-
dial de las telecomunicaciones presenta caracteristicas muy dindmicas.
Constantemente los operadores internacionales estan creando o adquirien-
do empresas en algunos paises v retirando inversiones de otros. Del mismo
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modo, las empresas estdn en procesos continuos de reorganizaciéon para
maximizar el valor accionario. Un caso interesante es el de Telefénica de
Espana, que ha separado sus empresas de acuerdo con sus lineas de nego-
cio. Asi, junto con Telefénica de Espafia, que controla las operaciones fijas,
ha creado Terra como el principal prestador de servicios de internet; Telefo-
nica Méviles, que agrupa todas las operaciones maviles tanto en América
Latina como en Europa, y las empresas Atento, que manejan los modernos
call centers. Centroamérica tampoco constituye en este ambito una excep-
cion, y en consecuencia grandes operadores internacionales se encuentran
en la region. En Centroamérica confluyen operadores que prestan servi-
cios en todos los segmentos de las nuevas telecomunicaciones; operadores
especializados en segmentos particulares, y operadores de origen estaduni-
dense, europeo v mexicano.

La corporacién BellSouth es una compaiiia de servicios de comunica-
cién con operaciones de voz, tanto en telefonia local como en larga distan-
cia, y de datos. Tiene mds de 44 millones de clientes en los Estados Unidos
y otros 14 paises. La compania provee paquetes de servicios de voz, datos
en banda ancha y soluciones de comercio electrénico para usuarios corpo-
rativos; en el mercado residencial ofrece psi (Digital Suscriber Line) v ser-
vicios de voz avanzados. Posee 40% de las acciones de Cingular Wireless,
una compafiia de telefonia mévil que provee servicios de voz v datos. Desde
fines de la década de los ochenta la empresa inicié operaciones en telefonia
celular en varios pafses de América Latina, con destacada influencia en Ar-
gentina, Brasil v Venezuela. En Panama comenzé sus actividades en junio
de 1996, luego de haber ganado a través de licitacién publica la concesion de
la banda A de telefonfa celular y de firmar un contrato de concesién con la
nacion a principios de ese afio. En 2001 contaba con 230 000 usuarios. En oc-
tubre de 1999 un consorcio encabezado por BellSouth obtuvo una licencia
en Guatemala junto con su socio local Muiti Holding Corporation, que
cuenta con miembros guatemaltecos para brindar servicios de telefonia
celular en todo el pais, y en octubre de 2000 empezé a prestar servicio co-
mercial.!2 Hasta fines de 2002 BellSouth era la tnica compania de telefonia
inalambrica que operaba en Nicaragua. Su licencia cubre la region del
Pacifico de Nicaragua, la cual cuenta con 2.9 millones de habitantes, inclu-

'2 BellSouth ofrecia telefonia celular mévil y {ija. Esta altima es altamente novedosa, va
que funciona de una manera similar a una linea convencional, una ventaja relevante, princi-
palmente en las dreas que no cuentan con Ia telefonia tradicional. La contratacion de ambos
servicios puede realizarse mediante el sistema de prepago o de facturacién mensual.
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yendo la capital Managua v la costa occidental. BellSouth llegé a atender
casi 60 000 clientes.!3

Telefonica de Espafa tiene mas de 89 millones de clientes, esta presen-
te en 16 paises de forma intensiva y realiza algan tipo de operaciones en al-
rededor de otros 50 paises. Las dimensiones de la compariia se reflejan en
el numero de empleados, que en diciembre de 2002 ascendia a 157 000, de los
cuales la mitad se encuentra en América. Telefénica ofrece servicios de tele-
fonia moévil en El Salvador v Guatemala con la marca Telefénica MoviStar.
Las operaciones en El Salvador se desarrollan a través de Telefénica de
El Salvador (Tesal) (90.30%) v las de Guatemala mediante Telefénica Cen-
troamérica Guatemala (100% de acciones). Las dos operadoras fueron
transferidas por Telefénica Internacional a Telefénica Méviles en 2000 y en
ambos casos se traspasaron integramente, es decir, con todos sus negocios
tanto de telefonia fija como mévil. Telefonica presta ademads servicios de
larga distancia en El Salvador v Guatemala. Las dos operadoras en conjun-
to terminaron en 2001 con 395 397 clientes.

Telmex es la principal compania de telecomunicaciones en México, con
mas de 14 158 000 lineas en operacion. América Movil, S. A. de C. V,, con los
mismos propietarios controladores que Telmex, tenia un total de 28.9
millones de suscriptores en América Latina al 30 de junio de 2002. Cuenta
con empresas subsidiarias v afliliadas en México, Colombia, los Esta-
dos Unidos, Guatemala, Ecuador, Brasil y Argentina. América Mévil es una
sociedad andénima de capital variable organizada bajo las leyes de México.
Se constituyé en septiembre de 2000 mediante la escisién de Telmex. Las
acciones de América Mévil fucron distribuidas a los accionistas de Telmex
el 7 de febrero de 2001. Telecomunicaciones de Guatemala, S. A., es un ope-
rador de linea fija en Guatemala. A través de ciertas asociadas, Telgua pro-
vee también servicios de telefonia celular, internet, television por cable, ra-
diolocalizacion, transmision de datos y otros. El negocio de telefonia
celular de Telgua corre a cargo de su asociada Servicios de Comunicaciones
Personales Inalambricas, S. A. (Sercom), con una red digital celular coma. 14

Cable and Wireless, empresa de origen britanico, opera a través de dos

3 En marzo de 2004 se anuncio la venta por parte de Bellsouth a Telefénica Mévil de todas
las operaciones que tenia la empresa estadunidense en América Latina, incluidas las compa-
nias de Guatemala, Nicaragua v Panama.

4 En septicmbre de 2003 América Moévil adquirié la empresa Compaiiia de Telecomunica-
ciones de El Salvador, que tiene operaciones fijas v méviles. Asimismo, en junio de 2004 Amé-
rica Mévil adquirié la empresa Entel, que brinda operaciones [ijas y méviles en Nicaragua y
Honduras.
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divisiones: Cable and Wireless Global y Cable and Wireless Regional. La
primera aporta soluciones integradas de comunicaciones y comercio elec-
tréonico para clientes corporativos, en especial empresas multinacionales.
Ofrece servicios avanzados de voz y datos, principalmente en mercados
como los Estados Unidos, Europa y Japodn. Se trata, en consecuencia, de
una empresa de telecomunicaciones no tradicional. En cambio, Cable and
Wireless Regional provee un amplio espectro de servicio de telecomunica-
ciones tanto para clientes residenciales como comerciales en 33 paises, en-
tre ellos los del Caribe, Panama, Macao y algunos del este y sudeste asiatico,
pero las dos primeras son sus principales operaciones. Cable and Wireless
Jamaica es en este pais operador nacional e internacional totalmente digi-
talizado desde 1991. Esta empresa es también un importante operador de
telefonia movil; ofrece una amplia gama de servicios 1r y de datos y es, se-
gan sus informaciones, el principal prestador de servicios de internet en el
pais. Telecommunications Services of Trinidad and Tobago Limited (TsTT),
de propiedad conjunta entre Cable and Wireless y el gobierno de Trinidad y
Tabago, es el proveedor monopolista del servicio local y de las comunica-
ciones de larga distancia. Actualmente tiene una capacidad de 349 000 li-
neas fijas, de las cuales 297 658 estaban en funcionamiento a fines de enero
de 2001. La empresa presta ademads servicios moviles y de acceso a inter-
net. Cable and Wireless Panama es una empresa panamena de capital mix-
to, asociada con el Estado y los empleados de la compaiiia; 49% de las ac-
ciones pertenece a Cable and Wireless, otro 49% al Estado panameno vy el
restanie 2% a los empleados de esta corporacion asociada.

France Telecom, la tradicional empresa publica, a finales de 2002 reu-
nia cerca de 49 880 000 suscriptores moviles, 49467 000 suscriptores fijos y
maés de 10 millones de usuarios de internet. Mientras que los suscriptores
fijos en Francia (34 millones) superan con creces a los suscriptores fuera de
Francia (14 millones), los suscriptores méviles en Francia (19 millones) son
ampliamente sobrepasados por los externos (31 millones). Si bien la empre-
sa obtuvo ingresos por cerca de 50 000 millones de ddlares en 2002, carga
con una pesada deuda producto en buena medida de las inversiones reali-
zadas para acceder a las licencias de telefonia mévil de tercera generacion,
en Argentina controla conjuntamente con Telecom Italia tanto la empresa
Telecom Argentina —que al 31 de diciembre de 2003 tenia 3 295 000 usua-
rios de telefonia fija y 176 000 de internet— como la empresa Personal de
telefonia mévil, con 2 177 000 suscriptores. En la Republica Dominicana po-
see 86% de las acciones de Orange Dominicana, empresa de telefonia movil,
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con 433 000 suscriptores a diciembre de 2002. Tomando esto en conside-
racién, es evidente que la operacién en El Salvador es la de mayor impor-
tancia en América Latina después de Argentina.

Telia Swedtel, empresa de origen sueco desarrollada en el interior de la
empresa Telia, uno de los principales operadores globales del norte de
Europa, tiene su mayor experiencia en la puesta en operacién de compa-
nias telefénicas fijas y moviles. Es asi como desde 1997 Swedtel ha estado
asociada con Colombia Telecom en la creacién, desarrollo v puesta en mar-
cha de Capitel Telecom (Capitel), operador local en Bogota. Del mismo mo-
do, en enero de 1995 se firmo un acuerdo operacional con los propietarios
de Otecel, segunda licencia de telefonia maévil de Ecuador, para iniciar las
operaciones. En 1999 Otecel fue vendida a BellSouth. Una experiencia si-
milar tuvo lugar en Brasil, donde en marzo de 1998 Telia obtuvo una licen-
cia de telefonia mdévil para operar en Sao Paulo. En diciembre de ese afio,
la empresa denominada TESS comenzo a operar, y a finales de 2000 ya tota-
lizaba 940 000 suscriptores. En 2001 TEss fue vendida a Telecom Americas.
Esta empresa en asociacion con Megatel EMCE, de socios estadunidenses y
hondurerios (el mayor de estos Gltimos el empresario Fredy Nasser), se ad-
judicaron la licitacién de Enitel, v recientemente, como se dijo mas arriba,
la empresa de teleflonia movil Telcel de Honduras.

Millicom International Cellular es una sociedad anénima con sede en
Luxemburgo formada en 1990 por Industriférvaltnings aB Kinnevik (Kin-
nevik) y Millicom Incorporated (Millicom). Hasta el 31 de diciembre de
1993 la compainiia estaba afiliada a Millicom, que tenia una participacién
de 499% de las acciones. En esa fecha Millicom se fusioné con mic-usa Inc.,
una empresa de propiedad total de mic, v la compaifiia comenzé a ser tran-
sada en el Nasdaq National Markel de los Estados Unidos v en la Bolsa de
Luxemburgo. Millicom International Cellular, S. A. (Mic) es un operador in-
ternacional de telefonia moévil, especialmente en mercados emergentes. Los
activos de la empresa incluyen 17 operaciones de telefonia mévil en 16 pai-
ses de América Latina, Asia v Africa. Ademas, MiC tiene cuatro operaciones
de servicios de datos inalambricos en América Latina y dos mas en Africay
Asia. Provee servicios de banda ancha en ocho paises y posee una participa-
cién de 12.7% en Tele2 aB, una compania paneuropea de telecomunicacio-
nes alternativa que ofrece telefonia fija v movil, red de datos v servicios de
internet a 15 millones de personas en 21 paises. En Centroamérica, a fines
de diciembre de 2001, operaba en El Salvador a través de Telemovil, con
70% de la propiedad y 374 585 suscriptores; en Guatemala a través de Cor-
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cel (55% de las acciones), con 358 281 suscriptores, y en Honduras con 50%
de Celtel y 237 629 suscriptores.

El cartay las telecomunicaciones en Centroamérica

A fines de enero de 2004 concluyeron las negociaciones tendientes a aprobar
el Tratado de Libre Comercio entre la Republica Dominicana, Centroamé-
rica y los Estados Unidos (CAFTA, por sus siglas en inglés). El acuerdo inclu-
ye 22 capitulos y sus respectivos anexos, en los que se estipulan condicio-
nes en cuanto a trato nacional y acceso de mercancias al mercado; reglas de
origen y procedimientos de origen; administracién aduanera; medidas sa-
nitarias y fitosanitarias; obstaculos técnicos al comercio; defensa comer-
cial; contratacién publica; inversion; comercio transfronterizo de servicios;
servicios financieros; telecomunicaciones; comercio electronico; derechos
de propiedad intelectual; situacién laboral; ambiente; transparencia; admi-
nistracion del tratado; solucién de controversias; excepciones, y disposicio-
nes finales (Ministerio de Comercio Exterior, 2004).

En el capitulo de telecomunicaciones se sintetiza el esfuerzo de liberali-
zacion total del sector en la region. En tal sentido, se garantiza a las empre-
sas de las otras partes: i) la posibilidad de comprar o arrendar y conectar
una terminal u otro equipo que haga interfaz con una red publica de teleco-
municaciones; {7} suministrar servicios a usuarios finales, individuales o
muiltiples por medio de cualquier circuito propio o arrendado; iii) conectar
circuitos propios o arrendados con redes y servicios publicos de telecomu-
nicaciones en el territorio o mediante las fronteras de esa parte, o con cir-
cuitos arrendados o propios de otra persona; iv) realizar funciones de con-
mutacién, senalizacion, procesamiento y conversién de funciones, y v) usar
protocolos de operacion a su eleccién. En materia de interconexiones, los
paises se comprometen a que los proveedores de servicios publicos de tele-
comunicaciones en su territorio suministren, directa o indirectamente,
interconexién a proveedores de servicios publicos de telecomunicaciones
de la otra parte, y a que los proveedores de servicios publicos de telecomu-
nicaciones no impongan condiciones o limitaciones discriminatorias o
injustificadas a la reventa de servicios publicos de telecomunicaciones. In-
cluso, el acuerdo garantiza que los proveedores de servicios publicos de te-
lecomunicaciones en su territorio proporcionen portabilidad del niimero,
en la medida técnicamente factible, de manera oportuna, y en términos y
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condiciones razonables. En materia de competencia se asegura que los pro-
veedores dominantes en su territorio otorguen a los proveedores de servi-
cios publicos de telecomunicaciones de la otra parte un trato no menos fa-
vorable que el que conceden a sus subsidiarios, a sus afiliados o a cualquier
proveedor de servicios no afiliado. Especificamente, se comprometen a pre-
venir la aplicacién de subsidios cruzados anticompetitivos y el uso de infor-
macién obtenida de los competidores con resultados anticompetitivos, asi
como a poner a disposicién de los proveedores de servicios ptiblicos de tele-
comunicaciones, en forma oportuna, la informacion técnica sobre las ins-
talaciones esenciales v la informacion comercialmente relevante que nece-
siten para suministrar los servicios. Mas atn, el acuerdo faculta al organismo
regulatorio de telecomunicaciones a exigir que los proveedores dominantes
en su territorio ofrezcan acceso a los elementos de red de manera desagre-
gada bajo términos, condiciones y tarifas basadas en el costo, que sean
razonables, no discriminatorias y transparentes, y determinar cuales ele-
mentos de red deberan estar disponibles en su territorio y qué proveedores
pueden obtener tales elementos, de conformidad con la ley y regulaciones
nacionales. Finalmente, las partes se comprometen a que su organismo re-
gulatorio de telecomunicaciones esté separado de cualquier proveedor de
servicios publicos de telecomunicaciones, y no sea responsable ante él. Con
este fin, cada parte avalara que su organismo regulatorio de telecomunica-
ciones no tenga interés financiero o mantenga un papel de operador en
dicho proveedor.

Aun cuando algunos de los paises firmantes, salvo Costa Rica, deberan
introducir modificaciones a sus ordenamientos juridicos, para ninguno de
ellos el acuerdo en materia de telecomunicaciones representa un quiebre
con la normativa interna existente. Para Costa Rica, por el contrario, di-
chos cambios significaban quiza el principal obstidculo para la aceptacién
del tratado. Por este motivo, el acuerdo incluye un anexo que precisa el al-
cance de las obligaciones que asume el mencionado pais. En efecto, el com-
promiso de Costa Rica sobre el tema de telecomunicaciones se divide en
cuatro partes: i) en el preambulo se establece que la apertura serd gradual,
selectiva y regulada conforme a la Constitucién y en estricto apego a los
principios de solidaridad y universalidad en el suministro de las telecomu-
nicaciones; /i) se disponc la modernizacion del Instituto Costarricense de
Electricidad (icE), con el compromiso de Costa Rica de promulgar, a mas
tardar el 31 de diciembre de 2004, un nuevo marco juridico para fortalecer-
lo; iii) se fijan compromisos selectivos y graduales de apertura del mercado,
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de modo que Costa Rica consolida el nivel de apertura del sector al 27 de
enero de 2003; se permitird la competencia en servicios de redes privadas
e internet a mas tardar el 1° de enero del 2006, y en servicios inalambricos
moviles a mas tardar el 1° de enero de 2007, y iv) en cuanto al marco re-
gulatorio, se garantiza que en los servicios de telecomunicaciones, en vigor
a partir del 1° de enero de 2006, se cumpla con principios como servicio
universal, independencia de la autoridad reguladora, transparencia, inter-
conexién regulada, acceso a redes, uso de las mismas v competencia, entre
otros.

Como se observa, no se incluye medida alguna en materia de privatiza-
cion del 1CE ni de liberalizacién de la telefonia fija, dado que se limita la
liberalizacién de la competencia a los servicios de redes privadas, internet y
telefonia mévil, esta Gltima a partir de 2007. No obstante, los compromisos
adquiridos han generado una fuerte oposicion que puede derivar en que la
asamblea legislativa costarricense no apruebe el tratado.

LOS MARCOS REGULATORIOS Y DE COMPETENCIA DE LAS TELECOMUNICACIONES
EN EL ISTMO CENTROAMERICANO. UN ANALISIS COMPARATIVO

Marco institucional de la regulacion de las telecomunicaciones

En el analisis institucional de las entidades reguladoras se debe abordar en
primer término el problema de su independencia respecto del gobierno
central y los operadores. La justificacién inicial de la preocupacién en rela-
cion con el primero radica en que la fijacién de tarifas pudiese quedar
expuesta a las necesidades politicas del gobierno en turno. En muchos paf-
ses de América Latina ese comportamiento causé graves problemas a la
provisién de servicios, y en definitiva fueron los usuarios los principales
perjudicados al estar sujetos a largas esperas para acceder a los servicios de
telefonia local. Esta preocupacién ha perdido relevancia debido a la inter-
nacionalizacion de la economia, las obligaciones que plantea la adhesion a
la omc y las condiciones que establecen los marcos regulatorios de la indus-
tria o los contratos de concesién, todo lo cual hace muy dificil la fijacion
politica de tarifas. Pese a la consolidacién de un marco razonable para la
fijacion tarifaria, la independencia de las entidades reguladoras mantienc
su importancia.

Una excesiva dependencia respecto de la autoridad politica puede lle-
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var en algunos casos a una “fijacién populista” de tarifas o a altas tarifas
por efecto de la “captura” de la autoridad politica por parte de las empre-
sas. Como contrapartida, una independencia “excesiva” de la autoridad re-
guladora podria generar una sucrte de “irresponsabilidad politica”, por lo
que seria adecuado que estén sujetos a alguna supervision del poder ejecu-
tivo pero, al mismo tiempo, es necesario que existan normas claras respecto
de la duracion en el cargo v las causales de remocion, para también evitar
que la entidad regulatoria pueda ser objeto de presiones politicas por parte
del poder ejecutivo. Una alternativa es que la autoridad reguladora rinda
cuentas al Congreso. No obstante, esta alternativa puede estar refiida con el
sistema presidencialista que predomina en los paises latinoamericanos.

En Centroamérica acontece un amplio espectro de situaciones (véase el
cuadro v.7). Asi, en Panama la autoridad reguladora es totalmente indepen-
diente, su nombramiento requiere la ratificacion de la Asamblea Nacional y
dura un periodo definido en ¢l cargo. Algo similar ocurre en el caso de la
Autoridad Reguladora de Servicios Pliblicos (Aresep) de Costa Rica. Un ca-
so particular de amplia independencia lo constituye la Superintendencia
General de Electricidad v Telecomunicaciones (Siget) de El Salvador, cuya
Junta de Direclores esta integirada por tres miembros designados por siete
anos. Solo uno de ellos es seleccionado por el presidente de la Republica,
uno por el Poder Judicial y el tercero por las asociaciones gremiales del sec-
tor privado. En los otros tres casos, las autoridades reguladoras son nom-
bradas ya sea por el presidente de la Republica o el ministro competente en
la materia. En Guatemala v Nicaragua la ley no precisa un periodo deter-
minado de permanencia cn ¢l cargo, lo que sugiere que pueden ser removi-
dos con relativa facilidad.

En dos paises no exislen causales explicitas de remocién y en un terce-
ro no estan detalladas, por lo que ¢s probable que las autoridades regulado-
ras puedan ser removidas sin expresion de causa (cuadro v.7). Por el con-
trario, en los otros ires casos la ley detalla las causales y en Panama se le
asigna, ademds, a la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Suprema de Justicia la atribucion de cesar en el cargo a quien haya
incurrido en las causales que prevé la ley.

Otro aspecto que ha sido discutido ampliamente en el plano internacio-
nal se relaciona con el caracter sectorial o multisectorial de las entidades
reguladoras. Algunos analistas han defendido las organizaciones sectoria-
les con el argumento de que sus {unciones técnicas son altamente especiali-
zadas. En sentido contrario, sc¢ aduce que la regulacion de las industrias de
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infraestructura publica requiere, principalmente, conocimientos en el cam-
po de la regulacion econémica, comunes en consecuencia a todos los secto-
res. Luego, al existir una debilidad congénita en el Estado para estructurar
equipos capacitados y mantenerlos, resulta mas razonable reunir los pocos
recursos humanos en una entidad multisectorial. De esta forma, seria posi-
ble constituir equipos capaces de enfrentar los desafios de la regulacion.
Esta proposicion facilita ademas la necesaria homogeneidad intersectorial
en la aplicacién de las politicas reguladoras.

En el istmo centroamericano existen organismos sectoriales en tres
paises (Guatemala, Honduras y Nicaragua). En El Salvador, la Superinten-
dencia General de Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET) es competente
en los campos de la electricidad y las telecomunicaciones. En el caso de las
entidades multisectoriales, se observan dos modalidades distintas. El Are-
sep!S de Costa Rica tiene facultades en materia tarifaria respecto de practi-
camente todos los servicios, cuyos precios son fijados por la autoridad. En
cuanto al Ente Regulador de Servicios Publicos de Panama, esta concentra-
do en cuatro servicios y tiene competencia en todas las materias.

Otro aspecto relevante del andlisis de la institucionalidad regulatoria
en la regién revela dos modalidades de financiamiento de su operacion: el
presupuesto ptiblico y el financiamiento por parte de las propias empresas
reguladas sobre la base de canones, derechos, tasas y multas. Desde el pun-
to de vista de los principios fiscales se critica esta altima modalidad, pues
se aparta del precepto de que no resulta conveniente que los ingresos publi-
cos tengan fines especificos. Algunos temen, ademas, que ese mecanismo
extreme el celo fiscalizador de las autoridades reguladoras.

Cabe analizar también el papel de la autoridad reguladora en las conce-
siones. Sin duda es singular el caso de Costa Rica, que carece de un meca-
nismo de otorgamiento de concesiones para la operacion de servicios de te-
lecomunicaciones y para el acceso al uso del espectro radioeléctrico. Ello
esta asociado a la existencia de la ley 3226, que confiere una concesién
indefinida al Instituto Costarricense de Electricidad (Ice). En el resto de los
paises, las entidades reguladoras tienen bajo su responsabilidad esta mate-
ria, con la Gnica excepcién de Panamad, donde corresponde al Consejo de
Gabinete otorgar concesiones de tipo A, esto es, concesiones otorgadas bajo
el régimen de exclusividad.'e

15 Este caso plantea la duda respecto de la existencia de una suerte de dispersion del foco
de atencién de la organizacion al deber regular un niimero tan alto de servicios.
'6 Sobre este aspecto se abunda mds adelante.
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El analisis de la organizacion v las competencias de las instituciones re-
guladoras permite observar no sélo sus propias caracteristicas, sino que
ademas aporta indicaciones importantes respecto de las caracteristicas de la
operacidn de los mercados. Asi, con la sola excepcién de Costa Rica, que
por las razones senaladas carece de legislacion al respecto, los entes regula-
dores asumen un papel relevante en la resolucion de los conflictos genera-
dos por la interconexién de las redes de telecomunicaciones. El mecanismo
predominante en la regién se cavacteriza por confiar primero en la capaci-
dad de los propios operadores para resolver estos conflictos. En términos
generales, éste puede ser un sistema eficiente cuando las empresas en cues-
tién son de un tamario relativamente similar. No obstante, cuando los ope-
radores presentan diferencias sustanciales de tamaiio y poder relativo, el
mecanismo de autorregulacion puede [avorecer comportamientos anticom-
petitivos. En tal sentido, una accién con mayor iniciativa de la entidad re-
guladora seria benéfica para el desarrollo competitivo del sector:

El sector de telecomunicaciones, otrora una industria con caracteristi-
cas de monopolio natural, esta transitando aceleradamente hacia un esce-
nario competitivo. Es por ello que los requerimientos regulatorios que to-
davia plantea el sector, por la presencia generalizada de empresas con gran
poder de mercado, convergen con la necesidad de supervisar el desenvolvi-
miento de la competencia en la medida en que nuevas empresas ofrecen
sus servicios. Por esta razén cuatro de las entidades reguladoras de las tele-
comunicaciones, como se obscrva en el cuadro v.1, tienen facultades en
materia de competencia. En el caso de El Salvador, las exigencias se limitan
a informar a la autoridad respectiva sobre la existencia de practicas anti-
competitivas. Lamentablementc. todavia no ha sido posible aprobar una
lev de competencia que cree un organismo especializado, por lo que el re-
querimiento no resulta facil de llevarse a cabo. En Guatemala, la Superin-
tendencia de Telecomunicaciones (siT) debe promover la competencia y
asegurar la igualdad de acceso. En Nicaragua, y particularmente en Pana-
ma, la ley asigna con mayvor luerza a la entidad reguladora la tarea de pro-
mover la competencia, vy vigilar v sancionar las conductas anticompetitivas
de los operadores.

La globalizacion en que se desenvuelven las economias de la regién —co-
mo resultado de los procesos de apertura a los flujos comerciales y finan-
cieros internacionales, de los procesos de integracién econémica, del esta-
blecimiento de tratados de libre comercio v de la mayor relevancia de la
OMC— ha traido consigo en Costa Rica y Panama la promulgacién de leyes
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de competencia y la creacion de entidades especializadas. En los otros pai-
ses de la region existen varias iniciativas legales que buscan alcanzar un
objetivo similar. En Costa Rica, la norma ha excluido a la Comisién de Pro-
mocién de la Competencia de responsabilidades en el campo de las teleco-
municaciones debido a la existencia de normas que asignan al ICE amplias
facultades en este campo. En Panama las responsabilidades en materia de
competencia radican exclusivamente en el Ente Regulador, sin perjuicio
de las facultades globales en la materia que competen a la Comisién de Li-
bre Competencia y Asuntos de Consumidor (Clicac). La pregunta que plan-
tean algunos analistas es si no resultaria adecuado traspasar estas faculta-
des a la Clicac por su especializacién en politica de competencia.

Este ultimo no es un asunto de facil resolucion. En los paises en que
coexisten ambas instituciones se generan conflictos cuando surgen proble-
mas entre los operadores.!? Analistas sostienen que la responsabilidad res-
pecto de la politica de competencia debe radicar en la entidad reguladora,
pues los comportamientos anticompetitivos se generan en torno a cuestio-
nes de gran complejidad técnica, como las interconexiones, los subsidios
cruzados entre servicios y las politicas tarifarias. En contra, se argumenta
que los problemas del sector de telecomunicaciones son progresivamente
los propios de los mercados competitivos y que, en consecuencia, las res-
ponsabilidades deben ser transferidas a los organismos de defensa de la
competencia. Quizé la experiencia méas radical en este tema sea la de Nueva
Zelandia, donde la ley designé a la Comisién de Competencia como la tni-
ca responsable de los temas de competencia en un contexto de plena desre-
gulacion de los mercados. No obstante, las dificultades para resolver opor-
tunamente los problemas entre los operadores de telecomunicaciones, en
particular los referidos a los temas de interconexion, llevé a que en la refor-
ma de la ley de telecomunicaciones de 2001 se creara la figura del comisio-
nado de telecomunicaciones en el seno de la Comisién de Competencia,
con las siguientes funciones: i) resolver las controversias sobre accesos, y

'7 Algo interesante sucedi6 en Chile. En el caso de los beauty contest desarrollados por la
Subsecretaria de Telecomunicaciones para asignar el espectro radioeléctrico, los organismos
antimonopdlicos han considerado anticompetitivas las bases del concurso y ordenado su
modificacion. Esta intervencion fue juzgada por la Subsecretaria como una intromisién inde-
bida, ya que consideraba que el numero de licencias y el tamafio del espectro de banda que
serfa asignado a cada adjudicatario constitufa un problema técnico sobre el cual la ley le adju-
dicaba competencias exclusivas. Por el contrario, los organismos antimonopdélicos sostuvieron
que las bases afectaban el futuro de la competencia en el sector y en tal medida, sobre la base
de sus atribuciones generales, podian y debian intervenir en la materia.
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ii) hacer recomendaciones al ministro de Comunicaciones para nuevas de-
signaciones o especificaciones, entre otras.!8 El comisionado de telecomu-
nicaciones es un especialista que dispone de un equipo altamente capacitado.
Al tomar decisiones respecto de los servicios designados o de la asignacién
de los costos del servicio universal, asi como al preparar proposiciones al mi-
nistro sobre modificacién de la lista de servicios designados y/o especifi-
cados, el comisionado de telecomunicaciones debe estar auxiliado por otros
dos comisionados que aporten sus puntos de vista. En relacién con este ulti-
mo aspecto, el ministro sélo puede aceptar o rechazar la lista propuesta. Con-
tra las decisiones de la comision se puede apelar ante la Alta Corte de Justicia,
pero s6lo en materias legales v no en aspectos facticos (Geradin y Kerf, 2003).

En el Reino Unido se estudié la posibilidad de que la Oftel, organismo
regulador de las telecomunicaciones, se fusionara con la entidad de compe-
tencia. En general, la experiencia internacional permite observar que al
menos en el mediano plazo, el camino neozelandés presenta riesgos eleva-
dos, como muestra la propia marcha atrds que en este campo experimenta
dicho pais. En efecto, el periodo de transito desde el monopolio regulado al
escenario competitivo es mas complejo y prolongado de lo que parecié6 ini-
cialmente. Por consiguiente, la regulacién del sector atin serd necesaria por
mucho tiempo. Sin embargo, esto no significa que sea conveniente que las
entidades de promocién de la competencia sean excluidas de responsabili-
dades. Por el contrario, existen aspectos en que su intervencién es indis-
pensable. De lo que se trata es de definir con precision las respectivas dreas
de responsabilidad; compartir v coordinarse en aquellas areas grises, y bus-
car colaborar evitando que las operadoras utilicen las legitimas diferencias
entre estas instituciones para obtener éxitos en sus conflictos con otros
operadores. 19

18 Por servicios especificados (specified services) se debe entender que sus proveedores
deberdn mantener una serie de condiciones técnicas para asegurar acceso oportuno y sin dis-
criminacién. Por su parte, el concepto de servicios designados obliga a sus proveedores a man-
tener reglas de tarificacion clara al prestar servicios de acceso. Entre estos servicios se cuen-
tan: i) interconexién con la red fija de Telecom (empresa dominante); ii) interconexién con las
redes fijas de otros operadores; iii) reventa de servicios al detalle; iv) portabilidad del nimero,
y v) preseleccion de los operadores moviles en la red fija de Telecom (Geradin y Kerf, 2003).

19 En un informe reciente de la 0cpE se sostiene: “En todos los paises de la ocDE, la ley
genérica de competencia se aplica totalmente al sector de telecomunicaciones. Como resulta-
do, la mayoria de las autoridades reguladoras nacionales comparten su jurisdiccién con las
autoridades de competencia, planteando la necesidad de coordinacién y a menudo coopera-
cién explicita. Los casos de competencia en las telecomunicaciones son muy comunes, espe-
cialmente diferentes formas de abuso de posicién dominante, tales como denegacién de acce-
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El sistema de concesiones y la clasificacion de los servicios
en las relecomunicaciones del istmo centroamericano
a la luz de la experiencia internacional

En el terreno de las concesiones es donde plantea mayores complejidades v
desafios la transicion desde la prestacién monopolista de los servicios de
telecomunicaciones al escenario competitivo. El propio concepto de conce-
sion resulta extremadamente complejo. Precisamente, en su origen el tér-
mino de concesién deriva de considerar esta industria, ademas de otros
sectores (el eléctrico v el de agua potable), como servicios esenciales de
titularidad estatal y en tal sentido asimilables al concepto de servicio pibli-
c0.20 Este enfoque esta estrechamente vinculado con la provisién monopo-
lista de estos servicios. Por consiguiente, la pregunta central que se debe
dilucidar es en qué sentido el concepto de concesién mantiene su relevan-
cia cuando el Estado opta por un modelo de provisién competitiva de los
servicios y asigna al mercado la potestad de definir las condiciones de su
prestacion.

En el cuadro v.8 se muestra en detalle cé6mo los distintos paises de la
regién conciben y tratan las concesiones. En términos generales, el concep-
to de concesién se utiliza para designar la autorizacién a fin de operar ser-
vicios de telecomunicaciones. No obstante, su significado varia entre los
paises. En El Salvador, la concesion permite la explotacién de los servicios de

so a instalaciones esenciales, predacion, ventas atadas v empaquetamiento. Ningin pais ha
reportado exencién o excepcién alguna en la aplicacién de la ley de competencia en ¢l sector.
Australia tiene una norma especial en la ley de competencia que refuerza su aplicacion en el
sector, aun cuando estas normas no han sido muy usadas y existen proposiciones que reco-
miendan su remocion. En casi todos los paises de la ocpe, tanto la agencia reguladora como la
autoridad de competencia tiencen alguna responsabilidad en el control de los comportamicn-
tos anticompetitivos en la industria de telecomunicaciones. La jurisdicciéon compartida plan-
tea la necesidad de coordinacion. La Reptblica de Corea, los Paises Bajos, la Republica Checa
y Noruega mencionan explicitamente acuerdos de cooperacion y coordinacion. México tam-
bién ha considerado la importancia de ampliar la cooperacion y coordinacion entre ambas
autoridades. En los Paises Bajos y otros paises ambas autoridades han producido publicacio-
nes conjuntas v han establecido equipos conjuntos para ¢l monitoreo de la industria” (traduc-
cién del autor) (0cpEg, 2002).

20 En el caso de Espanfia, se ha transitado desde un esquema en que la ley consideraba las
telecomunicaciones como “servicios esenciales de tituiaridad estatal”, y que por tanto requerian
de una concesién entendida como técnica especifica de habilitacién de actividades privadas de
corte més contractual, a uno donde se califica a las telecomunicaciones de “servicios de inte-
rés general”, que requieren simplemente de autorizaciones generales y licencias individuales
(Sanz, 1999).
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telefonia en términos genéricos. Al mismo tiempo, se utiliza el concepto de
autorizacién para designar el uso del espectro radioeléctrico.

En Panam4, el concepto de concesion designa el “documento” que asig-
na el derecho a operar o explotar los servicios de telecomunicaciones y uti-
lizar frecuencias asignadas a los operadores. En esle caso, se distingue entre
concesiones de tipo A, esto es, las otorgadas bajo el régimen de exclusivi-
dad y sujelas a compromisos especificos de la empresa en materia de inver-
sion v cobertura. Es esta acepcion la que se asemeja al concepto tradicional
de concesién. Las concesiones tipo B son las que se otorgan a todos los soli-
citantes que redinan los requisitos en régimen de competencia.

En Guatemala se utiliza el término concesiones para designar la potes-
tad de prestar servicios puiblicos. Se diferencia entre las concesiones para
servicios basicos finales v para servicios de portadores (Lb). Sobre esta ulti-
ma distincién se amplian consideraciones mas abajo. El concepto de auto-
rizacién, por su parte, se refiere a la provisién de titulos que representan el
derecho de usufructo de las frecuencias radioeléctricas.

En Honduras la concesidon permite la operacion de los servicios de te-
lecomunicaciones vy la licencia el uso del espectro radioeléctrico. Nicaragua
utiliza el concepto de concesidn para la explotacion de los servicios de tele-
comunicaciones v el de “permiso” para instalaciones que requieren la asig-
nacién de frecuencias. En el caso de Costa Rica, no se cuenta con una nor-
mativa en esta materia.

Mas alla del término utilizado, el andlisis comparado del tratamiento
de las “autorizaciones”?! arroja diferencias respecto de su contenido.
El Salvador representa cl enfoque mas liberal en la materia. La norma con-
sidera la concesién como un bien privado. En consecuencia, tanto las pro-
pias frecuencias como su asignacion geografica son transferibles y frag-
mentables en el tiempo. Se trata, por tanto, de un enfoque que si bien
mantiene el término tradicional esta designando un tipo de instrumento
juridico muy distinto. Esta perspectiva es congruente con la existencia de
una concesion genérica cuyo objelivo es que las empresas presten todos los
servicios de telecomunicaciones que estimen conveniente. En cambio, en
Honduras se prohibe la transferencia de concesiones, permisos o licencias
sin la autorizacién previa de la Conatel. Mas aun, la legislacion determina
que el derecho a utilizar una frecuencia quedara afectado al servicio de
telecomunicaciones para el cual se conceda, y se prohibe utilizarlo para

21 Se utiliza el término de manera genérica en ¢l sentido de autorizacion para explotar ser-
vicios de telecomunicacioncs v el usulructo del espectro radioeléctrico.
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fines distintos de los expresamente autorizados. En este contexto, Hondu-
ras clasifica los servicios de tclecomunicaciones en: i) servicios portadores;
i1) servicios finales, que comprenden los servicios basicos y los servicios
complementarios; iii) servicios de valor agregado, v iv) servicios de radio-
comunicaciones y difusion.22 En consecuencia, para la prestacion de cada
servicio se requieren concesiones cspecificas.

El contraste entre estos dos paises plantea la pregunta de cémo tratar
los servicios de telecomunicaciones. El analisis de los casos de los Esta-
dos Unidos y la Unién Europea sirve para aclarar las opciones que enfren-
tan los paises de la regién en csta materia. El contraste entre estas dos areas
también plantea la pregunta de cémo tratar los servicios de telecomunica-
ciones. La existencia en los Estados Unidos, hasta 1984, de una empresa,
la AT&T, cuya operacion resultaba practicamente un sinénimo del sistema
de telecomunicaciones de esc pais, determinaba que las distinciones entre
telefonia local y larga distancia remitieran bdsicamente a diferencias ta-
rifarias23 y a las distintas condiciones tecnolégicas de las redes.24 No obs-
tante, la separacion entre los servicios de telefonia local y de larga distan-
cia se hizo mds precisa y relevante cuando el juez Harold Greene aprobé el
arreglo alcanzado por el Departamento de Justicia y dicha empresa que
condujo a la desestructuracién del monopolio nacional de las telecomu-
nicaciones.23

22 Servicios portadores son aquellos que tienen capacidad Gnicamente para el transporte
de senales entre dos 0 mas puntos definidos de la red de telecomunicaciones y que permiten la
prestacion de servicios finales, de dilusion v de valor agregado. Tienen tal cardcter los servi-
cios de larga distancia nacional e internacional v los locales. Servicios finales son los que
hacen posible una completa comunicacion entre los usuarios. Forman parte de los mismos los
servicios basicos de telefonia, 1élex, telégrafos, teléfonos publicos y telefonia movil celular, y
los servicios complementarios de transmision v conmutacién de datos, troncalizado y “busca
personas”. Servicios de valor agregado son los que, utilizando como soporte servicios portado-
res, finales o de difusion, o cualquier combinacion de éstos, sin emplear infraestructura pro-
pia de transmision anaden alguna caracteristica o lacilidad al servicio que les sirve de base
para satisfacer nuevas necesidades especilicas. Forman parte de este grupo los facsimiles, el
teletexto, el videolexto, las videoconlerencias, el acceso a base de datos, los telemandos, la
teleaccion y los demas que determine la Conatel.

23 La vision de que eran los sectores mas acomodados los que hacian uso con mayor fre-
cuencia de los servicios de telelonia de larga distancia nacional e internacional llevé a [ijar
altas tarifas para dichos servicios, para subsidiar ¢l servicio telefénico local y en particular el
scrvicio universal, objetivo central de las (elecomunicaciones en los Estados Unidos.

2+ Estas dilerencias se prolundizan con la aparicion de los sistemas de microondas, redes
satelitales v, mas recientemente, redes de fibra éptica utilizadas para las comunicaciones de
larga distancia.

25 La decision se conocio como la Modilication ol Final Judgement.
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Por efecto de dichos acuerdos, la empresa se dividié en una operadora
prestadora de servicios de larga distancia y de valor agregado, que mantie-
ne la denominacién de AT&T y que desde entonces no puede operar en la
telefonfa local, y en monopolios regionales (las llamadas baby bells) que se
hacen cargo de la telefonia local, a las cuales se les prohibe expresamente
incursionar en la telefonia de larga distancia y en la prestacién de servicios
de valor agregado. Al institucionalizarse la distincién entre estos dos servi-
cios, se optd por mantener la concesion exclusiva en telefonia local, pero la
larga distancia se abrié a la competencia. La separacién entre los segmen-
tos refleja la presencia, desde la década de los sesenta, de empresas de larga
distancia que operan con costos competitivos respecto de la AT&T.2¢ Si bien
los cambios tecnolégicos abren posibilidades, las distinciones remiten a
decisiones regulatorias y de competencia.

Si los cambios tecnolégicos de los afios setenta y ochenta permitieron
la introduccién de la distincién reguladora entre servicios locales y de larga
distancia, los cambios de la década de los noventa han obligado a replan-
tearse el problema. En los Estados Unidos empez6 a resultar a todas luces in-
conveniente restringir el acceso a empresas tan importantes como las baby
bells a los servicios de LD y a los nuevos servicios de valor agregado. Del mis-
mo modo, las empresas que veian bloqueada su operacién en la LD encon-
traban dificultades para la prestaciéon de sus servicios de valor agregado al
no tener un acceso directo a los usuarios. Pero mas importante atin, el pro-
ceso de convergencia entre las distintas redes y servicios, producto de la
digitalizacion y el desarrollo de la informatica, hizo mas eficiente y benefi-
cioso para los usuarios la configuraciéon de operadores universales. En ese
sentido, la reforma de la Telecommunications Act de 1996 representa un
giro en relacién con el escenario competitivo reflejado en la Modification
of Final Judgement de 1982, que se consumé en enero de 1984. La reforma
legal abrié la posibilidad de que los monopolios regionales pudiesen operar
en otros segmentos de las telecomunicaciones, con la condicién de que de-
mostraran que existia competencia en sus zonas de concesién.2?

26 En el mismo sentido, en el caso de Chile, pais pionero en América Latina en la introduc-
cién de competencia en larga distancia, la ley distingue las empresas de servicio publico tele-
fénico de aquellas de servicios intermedios de telecomunicaciones que pueden operar como
portadores o empresas de LD. La distincién refleja la evolucién histérica, ya que tradicional-
mente habian existido dos empresas monopolistas, una en telefonfa local y otra en Lp, v, mas
importante todavia, la decision reflejada en la reforma legal de 1994 de operar la larga distan-
cia de forma competitiva manteniendo la regulacién de la telefonia local fija.

27 Sobre este aspecto, se ampliard en el siguiente apartado.
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En el caso de Europa, la decision de introducir de manera generalizada la
competencia en el sector de las (elecomunicaciones obligd a emprender una
profunda reforma en la legislacién. En ese sentido, la directiva 2002/ 21/ce
significé la creacién de un nuevo escenario generado por la convergencia
tecnologica, que hacia necesaria la aprobacién de una normativa horizon-
tal para el conjunto de las infraestructuras, esto es, que no se limitara a las
redes y los servicios de telecomunicaciones, sino que se refiriera al conjun-
to de las redes y servicios de comunicaciones electrénicas. De esa forma, se
incluyeron, entre otras, las redes de telecomunicaciones fijas y moviles, las
redes de television por cable o por satélite y las redes eléctricas en la medi-
da en que se utilizan para prestar servicios de comunicaciones electrénicas.
Se excluveron de esta normativa general los contenidos de los servicios
prestados a través de las redes de comunicaciones electréonicas; lo mismo se
aplicé en los equipos terminales de telecomunicaciones. La directiva defi-
nié de una manera genérica una serie de términos relativos a las comunica-
ciones electrénicas. Entre dichos conceptos genéricos figuran: la red de
comunicaciones electronicas, es decir, los sistemas de transmisién que per-
miten el transporte de sefiales mediante cables, ondas hertzianas, medios
dpticos u otros medios electromagnéticos incluyendo las redes de satélites,
redes terrestres fijas y moviles, redes utilizadas para la radiodifusién sono-
ra y televisiva, y redes de television por cable, lo que en consecuencia elimi-
na la distincién tradicional entre diferentes redes. Del mismo modo, se de-
finio el servicio de comunicaciones electrénicas como aquel que se presta
por lo general a cambio de una remuneracién y que consiste en el transpor-
te de sefiales por medio de redes de comunicaciones electrénicas.2® Un ter-
cer concepto genérico es el de los recursos asociados, aquellos vinculados
con una red o un servicio de comunicaciones electronicas que permiten el
suministro de servicios a través de dicha red o servicio; incluyen los siste-
mas de acceso condicional —medida técnica que supedita el acceso a un
servicio protegido de radio o televisiéon al abono u otra forma de autoriza-
cion previa— vy las guias electrénicas de programas.

Por su parte, las disposiciones de la directiva 2002/20/ct consideran la
autorizacién de todos los servicios v redes de comunicaciones electrénicas,
se suministren o no al pablico. Por el contrario, sélo se aplican al otorga-
miento de derechos de uso de radiofrecuencias cuando esto implica el

28 Se excluyven igualmente los servicios que suministren contenidos transmitidos mediante
redes v servicios de comunicaciones clectrénicas o ejerzan control editorial sobre ellos.
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suministro, a cambio de una remuneracién, de una red o de un servicio de
comunicaciones electrénicas.

El objetivo de estas dos directivas es instaurar un mercado armonizado
de redes y servicios de comunicaciones electrénicas limitando la reglamen-
tacién al minimo estrictamente necesario. La principal innovacién de esta
normaltiva es la sustitucién de las licencias individuales por autorizaciones
generales, al lado de las cuales subsiste un régimen especifico para la atri-
bucién de las frecuencias y los nimeros. Segun este principio, el suminis-
tro de redes o servicios de comunicaciones electrénicas sélo podra some-
terse a una autorizacién general. En otras palabras, se podra exigir a la
empresa afectada que presente una notificacién, pero no exigir la obten-
cion de una decision explicita u otro acto administrativo de la autoridad
nacional de reglamentacion (ANR) antes de ejercer los derechos derivados
de la autorizacion. Se establece una distincién tajante entre las condiciones
aplicables en virtud de la autorizacion general y las vinculadas con los dere-
chos de uso de radiofrecuencias y niimeros. En virtud de la autorizacién
general, las empresas estan facultadas para suministrar redes y servicios de
comunicaciones electrénicas y para negociar la interconexidén con otros
proveedores en cualquier lugar de la Unién Europea. Cuando estas empre-
sas ofrezcan redes o servicios de comunicaciones electrénicas disponibles
al publico, en virtud de la autorizacién general podra asignarseles determi-
nadas misiones de servicio universal (Parlamento Europeo, 2002). En el
contexto de la construccion de un mercado tnico de las telecomunicacio-
nes, esta normativa da un paso definitivo para promover la competencia en
la regién, estructurando el mercado de telecomunicaciones sobre la base de
operadores universales que compiten en la provisién de todos los produc-
tos de este dindmico mercado. Al mismo tiempo, la Comisién Europea de
Competencia vela para eliminar los comportamientos anticompetitivos en
la industria.

Las experiencias de los Estados Unidos y la Unién Europea evidencian
que el proceso de convergencia entre redes y servicios estd generando un
nuevo escenario que obliga a crear las condiciones normativas para un tra-
tamiento homogéneo de las distintas redes en la medida en que la digitali-
zacion y la informatizacién hacen posible su uso para la prestacion de los
distintos servicios. En efecto, se observa que redes especializadas como la
red telefénica, las redes de Tv por cable, las redes de fibra 6ptica, estan en
condiciones de prestar servicios de telefonia, de comunicacién de datos y
de iméagenes; pierde en consecuencia sentido, v puede generar a la larga
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significativas distorsiones, el mantenimiento artificial de dilerencias entre
las redes. Al mismo tiempo, ambas experiencias permiten concluir que este
esfuerzo de generacién de un marco normativo homogéneo hace doble-
mente necesario tomar las medidas para preservar y promover la compe-
tencia. Este punto se retoma en el préximo apartado.

En este contexto, el istmo centroamericano tiene la posibilidad de re-
solver simultidneamente la armonizacion de las normas de cada pais con la
creacién de un marco normativo de Gltima generacién. En un mercado tan
reducido como el centroamericano es posible ganar importantes econo-
mias de escala con la operacién conjunta de los mercados nacionales vy, al
mismo tiempo, disponer de un namero de operadores que garanticen una
operacion competitiva. Con ese propésito, simplificar los sistemas de con-
cesion y licencias en la direccién de una autorizacién unica para que los
operadores presten todos los servicios que consideren pertinentes puede
dinamizar el mercado. Cabra, sin embargo, mantener los requerimientos
para la asignacion de las frecuencias del espectro radioeléctrico.

Con excepcion de Costa Rica, los marcos regulatorios de los diferentes
paises definen un esquema de administracion del espectro donde los entes
reguladores asumen un papel central. Aun asi, en relacién con el margen de
libertad en el manejo de las frecuencias asignadas, las normas difieren sus-
tancialmente. Si se observa el caso de Honduras, el Plan Nacional de Atribu-
cion de Frecuencias contiene la atribucion de frecuencias a los distintos
servicios y las normas técnicas de su uso. Incluye ademds indicaciones res-
pecto de la clase v categoria de los servicios de telecomunicaciones para
cada una de las bandas de frecuencia. Por otra parte, se dispone también
que el derecho de utilizacién quedara afectado al servicio de telecomunica-
ciones para cl cual se conceda. De forma similar se aborda el tema en la
normativa panamena. En el contexto de la convergencia, este enfoque tra-
dicional presenta algunos problemas, entre los que destacan los siguientes:
i) el desarrollo de nuevas tecnologias v nuevos servicios para una mejor
explotacién del espectro radioeléctrico sélo serd posible en la medida en
que al operador le sean entregadas nuevas frecuencias, y i) un uso mas efi-
ciente de la frecuencia asignada que libere partes de la banda utilizada no
implica que las partes liberadas puedan ser reorientadas hacia la pres-
tacion de nuevos servicios. En cambio, en el caso de El Salvador, si bien se
sostiene que el Cuadro Nacional de Asignacién de Frecuencias contendra la
distribucién y adjudicacién de las diferentes bandas del espectro para los
distintos servicios, asi como las normas y condiciones para su utilizacion,
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se subraya el hecho de que no se determinard el tipo de tecnologia que se
debera utilizar. '

Regulacion de prdcticas restrictivas a la competencia
y de las interconexiones

Las telecomunicaciones en el mundo se encuentran transitando desde una
estructura monopolista y publica de la prestacién de servicios hacia una or-
ganizacién competitiva de la industria. El desarrollo competitivo no es un
proceso irreversible, sino que estd lleno de dificultades. Esto ha obligado a
las autoridades de telecomunicaciones y de competencia a prestar gran aten-
cién a combatir los comportamientos anticompetitivos, en particular de las
antiguas empresas estatales, ahora privatizadas, que presentan un gran poder
de mercado en el momento en que la industria se abre a la competencia.29

Los esfuerzos por crear escenarios competitivos caracterizan parte im-
portante de la actividad de los reguladores en los paises donde las teleco-
municaciones estdn mas avanzadas.30 Como se expuso mas arriba, la sepa-
racion de AT&T en una empresa de telefonia de larga distancia que mantuvo
ese nombre y seis empresas regionales de telefonia local conocidas como
baby bells, abrié el campo para la introduccién de la competencia en la te-
lefonia de larga distancia en los Estados Unidos. La nueva ley de telecomu-
nicaciones, la Telecommunications Act aprobada en 1996, se planiearia un
objetivo ain mas ambicioso al impulsar la competencia en todos los seg-

29 “En efecto, el documento muestra que la competencia no es atn grande en el sector de
telecomunicaciones de América Latina. Mds aiin, mostramos que mucha de la regulacién re-
querida, en particular en el drea de normas interconexiones, todavia tiene que ser introducida
en los segmentos no compelilivos del negocio si el sector de telecomunicaciones quiere ser
suficientemente competitivo. La competencia efectiva y la regulacion son particularmente im-
portantes si las reformas de las telecomunicaciones van a permitir a la nueva economia pro-
ducir ganancias para todos” (Estache, Manacorda y Valleti, 2002). (Traduccién del autor.)

30 La oCDE, en un informe sobre el desarrollo de la competencia en el sector de telecomuni-
caciones en los paises asociados, sefiala: “Reclamos de comporlamientos anticompetitivos en
el sector de las telecomunicaciones han sido comunes. Todas las formas de abuso anticompe-
titivo de posicion dominanle (denegacién de acceso a facilidades esenciales, predacion, ventas
atadas y empaquetamiento, entre otras) pueden ser halladas en el sector de telecomunicacio-
nes. La mayoria de los casos de abusos estan relacionados con el acceso a las instalaciones
esenciales, esto es: [) si un servicio particular debe o no debe ser ofrecido a un rival; ii) ¢l pla-
zo y la calidad con que el servicio debe ser ofrecido, particularmente en comparacion con el
precio, oportunidad y calidad con que el operador dominante se lo ofrece a si mismo o a sus
empresas afiliadas” (0¢pg, 2002). (Traduccién del autor.)
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mentos de la industria. Elementos decisivos de la nueva normativa eran la
autorizacion que se daba a los Incumbent Local Exchange Carriers (ILEC) o
baby bells, de incursionar en campos distintos de la telefonia fija, en parti-
cular la Lp, en la medida en que demostraran que habian emprendido los
pasos requeridos para permitir la entrada de competidores en sus areas de
concesion de telefonia fija v que facilitaran la interconexién de las nuevas
empresas de telecomunicaciones denominadas Competitive Local Exchan-
ge Carriers, asi como su ingreso al drea de concesiéon mediante el arriendo
desagregado de las facilidades de red para prestar sus servicios a los usua-
rios (Alden, 2002, p. 5).3!

La nueva norma introdujo en la ley la politica de la regulacién asimétri-
ca, que constituia la base de las resoluciones sobre la desestructuracién de
la AT&T. De esa forma, se le daba caracter de ley a la decisién de imponer
sobre las empresas locales dominantes un mayor escrutinio y fuertes res-
tricciones que evitaran ex anfe posibles abusos de posicién dominante. Esta
actitud derivaba de la importancia asignada al control por parte de las ILEC
de la “dltima milla”, que posibilitaba el acceso al usuario final. La intro-
duccién de la competencia en telefonia local era decisiva para avanzar en
la construccién de telecomunicaciones competitivas globalmente, y para
ello el instrumento fundamental pasé a ser la desagregacion de redes de-
finido por la seccién 251 de la lev. De acuerdo con esta norma, las empre-
sas involucradas debian facilitar el acceso a sus redes a las empresas en-
trantes, las cuales podrian olrecer servicios sobre la base del arrendamiento
al costo y desagregado de las diferentes facilidades. Las regulaciones que
determinaban un tratamiento diferenciado de los distintos segmentos de
la industria profundizaron esas diferencias como efecto de la regulacién
asimétrica que resultaba de la combinacion de dos factores: i) el interés de
liberar de la regulacién el crecimiento de tecnologias como internet, v ii) el
criterio de que el desarrollo competitivo de las telecomunicaciones de-
pendia del control del poder de mercado de los participantes (Alden, 2002,
p. 17).32

31 En relativo contraste con el caso de los Estados Unidos, en Chile las autoridades vy buena
parte de la industria se han mostrado renuentes a abordar la modernizacién del marco regula-
torio, pues se (eme que una reforma termine con la regulaciéon asimétrica que se ha aplicado a
la empresa dominante en telefonia local, v que algunos analistas consideran esencial para
explicar el dindmico desarrollo alcanzado por las telecomunicaciones en ese pafs en los ulti-
mos ocho anos.

32 Los efectos de este modelo competitivo son objeto de dura polémica en los Estados Uni-
dos. Algunos sosticnen que la Telecommunications Act de 1996, al poner ¢l acento en la remo-
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La reforma legal represent6é un paso adelante en la profundizacién de
la competencia, con un modelo organizado sobre la base de operadores
universales y en consecuencia capaces de operar en ambos segmentos de la
industria. El desafio planteado a las autoridades en materia de competen-
cia era mayor, ya que no se establecia una restriccién estructural —la exis-
tencia de una “muralla china” entre segmentos de las telecomunicaciones—,
sino que debia apoyarse en un estricto control de las conductas de los dife-
rentes operadores. La nueva situacién exigia un desarrollo mas fino de las
normas de defensa de la competencia y una colaboracién mas estrecha en-
tre la Federal Communications Commission, la Federal Trade Commission
y el Departamento de Justicia.

La Unién Europea impulsé también un amplio proceso de liberaliza-
cién y de introduccion de la competencia en las telecomunicaciones. El ob-
jetivo ya habia sido planteado en un “Green Paper” de la Comisiéon Europea
en 1987. El 28 de junio de 1990 se emitié la directiva 90/388/EEC sobre la
apertura a la competencia en los mercados de servicios de telecomunica-
ciones. En 1993 la Unién Europea y sus Estados miembros se comprome-
tieron a liberalizar los servicios de telecomunicaciones a partir del 1° de
enero de 1998. Esta liberalizacién anticip6 los acuerdos del General Agree-
ment on Trade in Services para abrir estos mercados a escala mundial .33

En el cuadro v.9 se analiza y compara como los marcos regulatorios de
los paises del istmo centroamericano abordan las practicas anticompetiti-
vas y las interconexiones. Con excepcion de Costa Rica, todos los paises
cion de las barreras locales v estatales a la entrada, generé un amplio ingreso de nuevos ope-
radores en el mercado de telecomunicaciones v un paradigma regulatorio disfuncional, al bus-
car simular los resultados del mercado competitivo mediante la fijacién gubernamental de un
amplio espectro de tarifas. El resultado habria sido la distorsién de los incentivos financieros,
que mind no sélo la forlaleza financiera de los participantes sino paradéjicamente también de
los entrantes. El problema habria radicado en que, en esencia, la reforma de las telecomunica-
ciones de 1996 buscé hacer posible la prestacion de servicios de telecomunicaciones sin que fue-
ra necesario asumir obligaciones de inversién de largo plazo en la construccién de la correspon-
diente infraestructura fisica. Es lo que s¢ habria dado en llamar el paradigma de la desagregacion
o de comparticién de infraestructura de redes (“unbundling” or “network sharing” paradigin), que
fuerza a los participantes a poner sus redes a disposicion de las empresas entrantes para que pue-
dan ofrecer servicios utilizando los sistema existentes (Hazlett, 2002).

33 Esta directiva fue modificada por las siguientes decisiones de la Comisién: Commission
Directive 94/46/EC del 13 de octubre de 1994; Commission Directive 95/51/kc del 18 de octubre de
1995; Commission Directive 96/2/ec del 16 de enero de 1996; Commission Directive 96/19/k¢
del 13 de marzo de 1996, y Commission Directive 1999/64/Ec del 23 de junio de 1999. Para un
andlisis de estas directivas, véase hitp:/europa.eu.int/scadplus/leg/en/lvb/124119b.htm. Para

un andlisis detallado del proceso previo a la liberalizacién plena iniciada en 1998, véase tam-
bién Jeronimo (s. f.).



REGULACION Y COMPETENCIA DE LAS TELECOMUNICACIONES 299

han optado, en su ordenamiento legal, por un mecanismo competitivo en la
prestacién de servicios; no obstante, presentan diferencias sustanciales en
su concrecién. En los casos de Honduras, Nicaragua v Panamg, las leves res-
pectivas abren la posibilidad de una concesién exclusiva por un periodo de
tiempo limitado. En Panama, como va se dijo, se distinguen concesiones
de tipo A v tipo B, segin sean otorgadas bajo exclusividad o sin ella. En
cambio, los marcos regulatorios de El Salvador y Guatemala no incluyen la
posibilidad de concesiones exclusivas.

En relacién con la politica de competencia, en Guatemala, si bien se
opta por un régimen de compeclencia, no se definen prohibiciones claras de
comportamientos anticompetitivos para los operadores. Es importante
subrayar esta carencia pues, como se sabe, Guatemala no cuenta con una
legislacién especifica en materia de competencia. En el caso de El Salvador,
la legislacion prohibe cualquier tipo de acuerdo entre los operadores ten-
diente a afectar los precios de los servicios v a distribuirse el mercado; pro-
hibe, igualmente, los subsidios cruzados entre los servicios. Mientras no
exista un organismo especializado de defensa de la competencia, la ley fa-
culta a la SIGET a aplicar sanciones y, en el caso de que se constate la existen-
cia de subsidios cruzados, a exigir a los operadores llevar contabilidad se-
parada entre los scrvicios.?4 La ley determina también que las empresas
con mas de 50000 usuarios no podran [usionarse sin la autorizacién previa
de la siGeT. En Honduras se prohiben los acuerdos entre los operadores en
malteria de precios y distribucién del mercado y se subraya la interdiccién de
practicas que limiten el acceso. Un aspecto interesante de la legislacién
hondurena es que considera practica restrictiva de la competencia los
acuerdos que sean “susceplibles” de producir los efectos senalados. En este
contexto, la ley le asigna a la Conatel la obligacién de promover la compe-
tencia, de identificar y prohibir practicas anticompetitivas, pero no explici-
ta los mecanismos de sancion cn estos casos. En Nicaragua las disposicio-
nes son genéricas (“ninguin operador de servicios [...] puede aprovechar su
situacién ventajosa para introducir practicas que impidan la libre compe-

3 La aplicacion de esta restriccion a lodos los operadores resulta discutible y no coherente
con una regulacién asimétrica que pone el acento en la existencia de operadores con gran
poder de mercado. Por otra parte, en un modelo compelitivo basado en operadores universa-
les este mecanismo puede no resultar coherente con un escenario en que se espera que los
operadores puedan desarrollar sus productos para maximizar ventajas competitivas basadas
en el empaquetamiento de los diferentes servicios. El propio conceplo de subsidios cruzados en
un contexto en que muchos de los servicios son prestados sobre la base de las mismas instala-
ciones y redes resulta sélo dilicilmente operacionalizable.
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tencia”) y se limitan las facultades de Telcor a exigir informacién y adoptar
medidas correctivas, que no se especifican.

En Panama se consideran ilegales las conductas de los concesionarios
dirigidas a restringir, disminuir, danar, impedir o de cualquier otro modo
vulnerar la libre competencia. Se trata de un enfoque general que dota de
una amplia flexibilidad al Ente Regulador para identificar practicas anti-
competitivas en una industria como la de las telecomunicaciones, que por
su alta complejidad técnica es muy “innovadora” en practicas anticompeti-
tivas. En este mismo sentido, la legislacién panamefia autoriza al Ente Re-
gulador de los Servicios Publicos a dictar normas generales para proteger v
promover la competencia y reglas especiales dirigidas a concesionarios que
tengan o ejerzan una posicién dominante. Este es un aspecto especialmente
importante en el contexto de la regulacién asimétrica, pues de lo contrario
la empresa dominante podria alegar tratamiento discriminatorio cuando se
le aplican restricciones por disponer de un poder de mercado especial. En
relacién con las obligaciones de los concesionarios, la norma detalla las
prohibiciones de actos contrarios a la competencia y de conductas discri-
minatorias. Se sefiala que los precios de los servicios no deben incluir los
precios de los terminales ni imponer como condicién para la prestacion de
los servicios la compra de equipos determinados; se explicita también la
obligacién de intercambio de informacion técnica entre los operadores,
aspecto muy relevante para la operacién competitiva del mercado.

Como efecto de las externalidades de redes, la infraestructura de tele-
comunicaciones debe interconectarse. Al mismo tiempo, a raiz de que esta
industria se caracteriza por la presencia de altos cosios fijos, en algunos
segmentos persisten caracteristicas propias del monopolio natural. Fre-
cuentemente, estos segmentos estan en manos de un operador. Por su im-
portancia se han denominado facilidades esenciales, pues deben poder ac-
ceder a ellas las otras empresas para poder competir. La politica publica es
esencial para asegurar que las empresas entrantes puedan acceder a estas
instalaciones a precios razonables.

Asi, con excepcién de Costa Rica, todos los ordenamientos legales obli-
gan a los operadores a proporcionar acceso a los recursos esenciales y a
precios no discriminatorios. En los casos de El Salvador y Guatemala se
subraya que la interconexion se debe otorgar en la calidad y en los nodos
que sean solicitados. En los cinco casos, los propios operadores se encar-
gan de acordar los precios y las condiciones técnicas de las interconexio-
nes. No obstante, como se puede observar en el cuadro v.7, corresponde a
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los reguladores intervenir en caso de que los operadores no puedan con-
cluir un acuerdo. En Panama la legislacion obliga ademas al Ente Regula-
dor a “propiciar” que las interconexiones entre redes se lleven a cabo en
forma equilativa e incluso, a solicitud de parte, éste debera dictar manda-
tos de interconexién que pueden incluir tarifas y otros términos y condicio-
nes especificas de interconexion.

La regulacion tarifaria v la competencia en Centroamérica

La privatizacion de las empresas publicas de telecomunicaciones en Cen-
troamérica replanteé el tema de la fijacién tlarifaria. Aun cuando tedrica-
mente el asunto abarca problemas complicados, en el contexto de la empre-
sa publica el desafio tarilario cra menor. La provisién de recursos para el
desarrollo de la empresa podia originarse en los ingresos tarilarios o en
otras fuentes publicas, lo cual repercutia, mds que en dificultades técnicas,
en dilemas politicos respecto de la asignacion de los recursos del Estado.?5
La enajenacion de las empresas modifica esla situacién. Resulta indispen-
sable desarrollar metodologias de fijacion tarifaria que aseguren, como lo
hace la competencia en los scctores que no presentan caracteristicas de
monopolio natural, que la empresa reciba los ingresos requeridos para fi-
nanciar el desarrollo de las inversiones y simultdncamente niveles adecua-
dos de rentabilidad, v que los usuarios se beneficien con productos de alta
calidad y del aumento de la productividad.

Uno de los modelos de regulacion tarifaria tradicionales ha sido el de-
nominado “regulacién por tasa de rendimiento”. Esta modalidad regulatoria
consiste bdsicamente en fijar precios que garanticen a la empresa ingresos
suflicientes para cubrir los costos de operacion observados y la deprecia-
¢ion, y ademds obtener un rendimiento sobre sus inversiones. La tasa de
rendimiento se fija a un nivel “razonable”, tomando en cuenta el costo del
capital. Para establecer los precios se calculan primero los ingresos necesa-
rios para cubrir los costos, a su vez sobre la base de informacion histérica
en un periodo determinado. En la prictica este proceso se realiza mediante
discusiones entre el regulador v la empresa respecto de los coslos efectivos,
asi como de la forma de medir cl acervo de capital que seri la base sobre la

35 Naturalmente, estos dilemas eran resueltos a menudo en favor de las necesidades de mas
corto plazo v en [uncion de los intereses politicos de los diferentes gobiernos, lo que afectaba
seriamente los procesos de inversion.
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cual se calculara el rendimiento. Asi se estipula el nivel de los precios que
asegura los ingresos necesarios para obtener la tasa de rendimiento definida
y los precios de los distintos servicios regulados (Bustos y Galetovic, 2002).

Al iniciarse el proceso de privatizacién en el Reino Unido se descarté
esta modalidad con apoyo en dos argumentos basicos planteados por el
principal regulador: Littlechild. Este formulé criticas fundamentales al es-
quema regulatorio. En principio, su operacién resultaba engorrosa y costo-
sa, pues requeria una detallada revisién de procesos y costos. Luego, mas
importante ain, el modelo de regulacion por tasa de rendimiento reducia
los incentivos para una operacién eficiente e innovadora, ademads de distor-
sionar el patrén de inversion. En efecto, no era congruente desde el punto
de vista de la empresa racionalizar sus costos y optimizar sus procesos, ya
que esto se revertiria en un menor reconocimiento de costos y, en conse-
cuencia, un menor nivel de ingresos para alcanzar la tasa “razonable de
rendimiento”. Por tltimo, desde el punto de vista operativo, el modelo con-
sideraba todo el negocio sin enfocarse explicitamente en los servicios don-
de se concentra el poder monopolista y la preocupacioén pablica (Arm-
strong, Cowan y Vickers, 1994).

En este sentido, el modelo de fijacién tarifaria por tasa de rendimiento
no resolvia el desafio basico de la autoridad reguladora. El desafio en el
contexto monopolista tradicional es similar al que enfrenta un gobierno
cuando desea encargar un proyecto a una empresa. El costo del proyecto es
incierto y susceptible de ser afectado por el esfuerzo que realice aquélla.
Por ello se plantea una doble opcién: i) puede ofrecer un precio fijo, lo cual
puede ser aceptado o rechazado por la empresa, o bien ii) ofrecer pagar un
precio que depende del costo final del proyecto. En el primer caso el go-
bierno no corre riesgo alguno en relacién con el precio que va a pagar, pero
es posible que el precio pagado sea muy superior al costo efectivo del pro-
yecto. En el segundo caso, el gobierno queda bajo la incertidumbre res-
pecto de cudl va a ser el precio final; ademas, el precio se alinea con los cos-
tos pero no existen incentivos para que la empresa tome ninguna medida
de reduccién de costos (Armstrong, Cowan y Vickers, 1994).

Sobre esta base se desarroll6 en el Reino Unido el modelo conocido
como price-cap.3¢ Este esquema regulatorio se estructura a partir de la idea
basica de que las tarifas enfrentan un techo maximo que se ajusta en el
tiempo en funcién de la evolucién de un indice de precios. Littlechild defi-

36 En lo que sigue la exposicion se basa en Armstrong, Cowan y Vickers, 1994,
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nio el sistema como el que limita la tasa promedio de crecimiento de los
precios regulados a la tasa de crecimiento del indice de precios minoristas
—X%. La diferencia fundamental con la regulacién por tasa de rendimiento
radica en que la autoridad regulatoria se despreocupa de la rentabilidad
que alcanzan las empresas concesionarias. Al finalizar el periodo fijado para
cada price-cap, el regulador analiza los beneficios de las empresas para deter-
minar el descuento con respecto a la inflacién que se estima para el periodo
siguiente. En tal sentido, el mecanismo estriba, en esencia, en considerar la
tasa de rendimiento actual v estimada para el futuro de la empresa regula-
da con el fin de determinar las reglas que se aplicaran de ahi en adelante.

Las ventajas que Littlechild aducia en este mecanismo se enumeran a
continuacion:

i) Protegeria frente al monopolio al focalizar su atencién en los servi-
cios prestados en condiciones monopolistas.

ii) Al basarse en los techos de precios y no en las utilidades, significa-
ria un claro incentivo a la empresa para elevar la eficiencia y promoveria
la innovacién, ya que todas las reducciones de costos se mantendrian en la
empresa.

iii) El costo de la regulacion seria bajo al requerir sélo el calculo de
simples indices de precios, ya que no sera necesario medir la base de acti-
vos o la tasa de rendimiento ni tampoco la asignacion de costos entre las
partes competitivas y monopolistas de la empresa. Tampoco sera necesario
pronosticar los movimientos futuros de los costos y de la demanda.

iv) Por la simplicidad del mecanismo regulatorio, existiria menos peli-
gro de captura regulatoria.

v) Desde el punto de vista de la competencia, el mecanismo presentaba
la ventaja de que disminuiria los incentivos para la entrada a la telefonia
local pero no afectaria la entrada a la LD, donde era mas probable la partici-
pacién de competidores.

Una alternativa utilizada por la Oftel es fijar la variacién de manera
global con pocas restricciones sobre las tarifas individuales.

Sus principales caracteristicas se comentan en lo que sigue:

i) Lo esencial es que la empresa sujeta a esta modalidad de regulacion
debe asegurar que el promedio ponderado de incrementos de precios en un
ano no exceda el aumento del indice de precios minoristas -X (1pc-X). Co-
rresponde al regulador decidir el grado de libertad adjudicable al regulado
sobre sus precios relativos. Conceder cierta libertad permite a la empresa
elevar sus utilidades, y si el price-cap esta bien disenado de manera que el
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agregado de consumidores no quede peor se incrementa el bienestar social.
Littlechild sostenia que la regulacién de una canasta de servicios permitfa la
introduccién de nuevas tarifas sin hacer necesaria la revision de ia licencia.

ii) El factor X puede variar cada ano pero es exégeno para la empresa
entre los periodos de revisién de precio.

iif) Se prefiere el indice de precios y cotizaciones (1pc) a un indice de
costos especificos para la industria, pues éste no puede ser manipulado por
la empresa regulada y envia al consumidor senales claras y previsibles res-
pecto de los precios.

iv) En caso de que la empresa venda varios servicios, el price-cap se
aplica a un promedio de precios, y aquélla puede alterar con alguna liber-
tad los precios en el marco de la restriccion general.

v) Algunos costos pueden ser traspasados a los consumidores. El grado
en que esto se autoriza debe depender del grado de aversiéon al riesgo de la
empresa y de la magnitud de los costos de la incertidumbre.37

vi) La empresa puede sujetarse a una vigilancia de sus inversiones y de sus
compras de insumos asi como a la regulacién de sus estandares de calidad.

Pese a las ventajas que plantea este modelo, a partir de la experiencia se
han configurado algunos problemas. Una primera dificultad tiene que ver
con que el price-cap crea incentivos para que las empresas reduzcan costos
mediante la degradacién de la calidad del servicio. Esta dificultad se ha
enfrentado parcialmente incluyendo en los contratos sanciones para la cai-
da de la calidad de los servicios. Una segunda dificultad es que los niveles de
precios pueden resultar no apropiados a causa de cambios en la demanda y
en los costos reales. A su vez, esta dificultad se ha intentado contrarrestar
acortando los periodos de revisién y aplicacién del price-cap (Rohlfs, 1996).
Ademas, cabe acotar que el modelo no ha resultado tan engorroso como
esperaban sus autores. En efecto, la determinacion del punto de partida ha-
ce ineludible, si no se quiere aceptar niveles de costos ineficientes, un estu-
dio acabado de la empresa, de sus estructuras productivas y organizativas,
y de sus costos. El desarrollo tecnolégico acelerado que vive el sector hace
permanente esta dificultad.

Un tercer modelo tarifario es el de la empresa eficiente. Se implanté en
Chile y se ha ido extendiendo a otros pafses, incluidos algunos centroameri-
canos. Se define una empresa eficiente como aquella que opera con los cos-

37 La regulacién por price-cap pura se caracteriza por no permilir traspaso alguno de los

costos; en contraposicién, la regulacién por lasa de retorno permite un traspaso total de
dichos costos.
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tos indispensables para proveer los servicios sujetos a regulacion tarifaria
en forma eficiente, de acuerdo con la tecnologia disponible y manteniendo
la calidad establecida para dichos servicios. En este sentido, las tarifas se
estiman basandose en una empresa eficiente con rentabilidad normal sobre
activos y que recoge el riesgo del negocio a través de la tasa de costo de ca-
pital utilizada. Para calcular las tarifas eficientes se debe establecer la con-
dicién inicial de la empresa regulada en materia de activos, costos, ventas v
otras variables fundamentales. Esto permitirda determinar el proyecto de
expansion, es decir, los costos ¢ inversiones incrementales necesarios para
satislacer la demanda en el periodo siguicnte. Determinada la demanda, se
especifica el provecto de expansién considerando los requerimientos de
inversion anuales y los incrementos en materia de gastos operacionales que
permiten satisfacer la demanda estimada. Sobre esta base se calcula el cos-
to incremental de desarrollo que representa la recaudacion anual compati-
ble con un valor actualizado neto igual a cero del provecto de expansién co-
rrespondiente. Definidos los costos incrementales de desarrollo, es posible
calcular las tarifas elicientes que permiten cubrir el costo incremental de
desarrollo para el periodo de [ijacién tarifaria, dado el volumen de presta-
cién de servicio estimado. Debido a la existencia de economias de escala,
las tarifas eficientes no estan en condicién de asegurar el autolinancia-
miento de la empresa; en consccuencia, el modelo define el concepto de ta-
rifas definitivas que permiten dicho autofinanciamiento. Para calcular las
taritas definitivas, c¢s necesario determinar el costo total de largo plazo33
gue permite cubrir los costos de explotacion y capital asociados a la reposi-
cion de los activos de la empresa cficiente. Sobre esta base se determinan
las tarifas definitivas que permiten gencrar una recaudacién equivalente al
costo total de largo plazo (San Martin y Fuentes, 2000).

El problema tarifario de por si resulta complicado técnicamente y las
dificultades aumentan al ganar en importancia la competencia. En el nue-
vo escenario, a la regulacion tarifaria se agrega la regulacion de la compe-
tencia para asegurar que la empresa dominante en telefonia local no utilice
su poder de mercado para afectar la competencia en los segmentos corres-
pondientes. Con ello se fortalece la presencia en la regulacion del sector de
las entidades de proteccion de la competencia.

En el cuadro v.10 se especiftica como los marcos regulatorios de las tele-
comunicaciones de los distintos paises centroamericanos abordan los pro-

38 El costo total de largo plazo corresponde al ingreso equivalente anual compatible con un
valor actualizado neto igual a cero del provecto de reposicion.
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324 REGULACION Y COMPETENCIA DE LAS TELECOMUNICACIONES

blemas tarifarios. El caso de Costa Rica muestra como se acometié tra-
dicionalmente la fijacion de tarifas. La definicién fundamental en que los
servicios se prestaran al costo y su precio debe asegurar que los ingresos
generados permitan el financiamiento de: i) los gastos de operacién y man-
tenimientos; 7f) una remuneracién adicional que fijard el Servicio Nacional
de Electricidad sobre el activo fijo neto; iii) una cuota prudencial de depre-
ciacién de equipos, instalaciones, edificios y otros bienes; iv) impuestos y
tasas legalmente establecidos, y v/ costo de la funcidn reguladora. Se trata,
en consecuencia, de una férmula simple que carece de metodologias ten-
dientes a generar incentivos para que el operador reduzca costos que se
puedan reflejar en los precios lo que a su vez permitira transmitir a los
usuarios las ganancias de productividad.

En contraste, Guatemala ha asumido un enfoque muy liberal. De he-
cho, la normativa es taxativa en cuanto a determinar que las condiciones
contractuales asi como los precios para la prestacion de toda clase de servi-
cios comerciales de telecomunicaciones seran libremente estipulados entre
las partes y no estaran sujetos a regulacién ni aprobacién por autoridad
estatal. El enfoque supone que en la medida en que los servicios se presten
en forma competitiva, no existen fundamentos para que el Estado deba in-
tervenir en la materia. En el caso de las interconexiones, la ley sefiala que las
condiciones y los costos también seran establecidos libremente por las par-
tes. Sélo en caso de que no sea posible alcanzar un acuerdo, el organismo
regulador designara un perito que calculara los cargos. Incluso en este caso
no corresponde al organismo regulador ninguna decisién, sino que es la ley
la que define los criterios que debera aplicar el perito (véase el cuadro v.10).

En el resto de los casos la normativa asigna a los organismos regulado-
res funciones en materia de regulacioén tarifaria. En Nicaragua la norma es
clara en afirmar que los servicios publicos de telecomunicaciones estaran
sujetos a un control tarifario por parte de Telcor. Se prevé, sin embargo,
que pueda llegar a existir suficiente competencia en la prestacién del servi-
cio y en consecuencia se faculta a Telcor a terminar con la fijacion tarifaria.
Desde el punto de vista metodolégico, determina la aplicacién de una
modalidad de price-cap,3® aun cuando no se detalla al respecto.

39 En una evaluacidn sobre los sistemas tarifarios en América Latina (Estache, Manacorda
y Valleti, 2002) se sostiene con agudeza: “Mientras que basicamente todos los paises han intro-
ducido una legislacién apropiada y mientras la mayoria de los reguladores han definido los
principios reguladores basicos que ellos procuran seguir, el analisis de base sigue faltando.
Témese, por ejemplo, el caso del régimen regulador. La mayoria de los paises latinoamerica-
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En El Salvador el enfoque adoptado es simple. Hasta el afio 2002 las ta-
rifas al publico en telefonia local v larga distancia como los cargos de acce-
so se reajustaban de acuerdo con el 1pc. A partir de 2003 se modificé el cri-
terio en el sentido de que el reajuste considere en 50% la evolucion del ipc y
en el otro 50% la devaluacion de la moneda nacional. Si bien el sistema
resulta practico por lo simple, sc le pueden aplicar las criticas que se hacian
al mecanismo de tarificacién por tasa de rendimiento.

En Honduras se ha adoptado una modalidad de price-cap buscando
asegurar que los servicios se presten a los costos marginales de largo plazo.
La normativa agrega una condicion interesante: que las tarifas resultantes
deben ser competitivas internacionalmente. Aunque el concepto no resulta
del todo claro, en particular en los servicios locales, puede ser interpreta-
do como la decision de realizar investigaciones de mercado internacionales
como un mecanismo practico para alcanzar precios eficientes. En el caso
de los cargos de acceso, se adopta también un criterio ecléclico, al sefialar
por una parte que éstos deben corresponder a los costos marginales de lar-
go plazo y al mismo tiempo que el cargo de acceso local no debera superar
la mitad de la tarifa de la llamada local.

Finalmente, en el caso de Panama el régimen general de fijacién de ta-
rifas determina que éstas serdan estipuladas por los concesionarios en la
medida en que existan condiciones de competencia. De no existir, el régi-
men tarifario se determina en el contrato de concesion. En lo que se refiere
a los cargos de conexion, se deline una metodologia precisa que aparece en
el cuadro v.10.

CONCLUSIONES FINALES Y LINEAS DE INVESTIGACION FUTURAS

El analisis realizado evidencia que los paises centroamericanos han avan-
zado de manera importante en la reflorma del sector de telecomunicacio-
nes. Desde hace algunos anos va disponen de un nuevo marco juridico, que
ha hecho posible la privatizacion del sector y la introduccion de algunas
normas en materia de competencia, y ello ha generado la esperanza de que

nos han decidido basarse en el price-cap, que implica que el regulador tienc que tener alguna
idea de las ganancias de productividad 1ealizados por los operadores, ya que dichas ganancias
deberfan ser finalmente compartidas por los usuarios. Ningun pais ha definido la metodologia
que debe ser seguida para determinar ¢sas ganancias, dejando la decisiéon regulatoria abierta a
la negociacion” (traduccion del autor).
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la industria de las telecomunicaciones salga de la situacién de postraciéon
en la que se encontraba. Con todo, atin es prematuro realizar una evalua-
cién de la suerte de este proceso, aunque existen indicios de que la cobertu-
ra en telefonia fija estd empezando a crecer, que la telefonia moévil ya es
accesible para grupos mas amplios de la poblacién y que con creciente
velocidad se esta introduciendo internet.

Dos modalidades de privatizacién y de introduccién de la competencia
se distinguen en la regién. Mientras que Nicaragua y Panama han optado
por la privatizacién basada en la entrega de concesiones exclusivas en tele-
fonia fija, en El Salvador y Guatemala se ha propiciado la plena apertura
del sector a la competencia. No obstante, en estos tltimos casos hay que
corroborar todavia si el sistema operara con la amplitud que anuncia el
marco legal, o si por el contrario los involucrados tendran comportamien-
tos anticompetitivos que dificulten la operacion a los nuevos entrantes. La
inexistencia de organismos de proteccion de la competencia aumenta los
temores al respecto.

Los casos de Costa Rica y Honduras representan situaciones distintas.
En el primero no ha sido posible generar un consenso en torno a la reforma
del sector. Mds auin, pareciera que existen mas posibilidades de que se im-
ponga un modelo que mantenga la propiedad estatal del sector, que no acep-
te la participacién del sector privado con excepcién de la venta de equipos y
que busque proyectar al futuro los éxitos histéricos de las telecomunicacio-
nes en el pais. En Honduras, por su parte, aun cuando se cuenta con una le-
gislacién orientada hacia la operacién privada del sector, y pese a diversos
esfuerzos, no se ha podido llevar adelante el proceso de privatizacién.

Los avances en materia de integracién econémica plantean la necesi-
dad de abordar las posibilidades y los mecanismos para avanzar también
en la integracion del sector. La evaluacion de los marcos reguladores de los
distintos paises deja en evidencia que si bien existen diferencias, ellas son
en general manejables. Probablemente, los principales problemas surgen
cuando se han otorgado concesiones exclusivas. No obstante, Panama esta
entrando en una fase plenamente competitiva. El caso de Nicaragua es mas
complejo. En Costa Rica, la integracién de este sector no resulta posible en
la actualidad. Sin embargo, la apertura del mercado a la competencia, en un
contexto de integracién centroamericano, podria quiza hacer compatible la
existencia de una fuerte empresa ptblica con el desarrollo competitivo
sobre la base de la incursién de las empresas concesionarias de los distin-
tos paises en el resto de la region.
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VI. EVALUACION DE LA RELEVANCIA DE LAS LEYES
DE COMPETENCIA EN PAISES PEQUENOS.
EL CASO DEL CARICOM!

TAIMOON STEWART

EN EL debate internacional sobre politicas de competencia se ha expresado
preocupacién acerca de la relevancia de las leyes respectivas en las peque-
fas economias abiertas. Algunos paises asiaticos como Singapur y la pro-
vincia china de Hong Kong han argumentado que, en la medida en que se
tenga una politica de libre competencia abierta, los paises no necesitan
leyes de competencia (antitrust).? El presente estudio examina la relevancia
de las leyes en la materia en las economias pequenas por medio de una
exploracién empirica de los renglones de competencia en algunos pafses de
la Comunidad del Caribe (Caricom).3

La nocion de pequerias economias es imprecisa, ya que paises como
Australia, Canada e Israel reclaman ese estatus. Esto es preocupante para
las economias indiscutiblemente pequenas, porque en las negociaciones co-
merciales el término es invocado por paises que tienen una desventaja debi-
do a su tamafio para obtener un trato especial y diferenciado. La elasticidad
del término resulta, por tanto, dafiina para las economias pequenias. En el
presente capitulo se intenta definir con precision las condiciones y caracte-
risticas de las economias del Caricom para distinguirlas de otras mas gran-
des y desarrolladas que incorrectamente reclaman el mismo estatus.

Las cuestiones principales son las siguientes:

! Este capitulo se basa en un estudio mas extenso realizado por la autora: Competition
Issues in Selecred Caricon Countries: An Empirical Examination, Salises, uwi, St. Augustine,
marzo de 2004,

2 Propuestas al Grupo de Trabajo sobre Comercio y Politica de Competencia de la Organi-
zacion Mundial del Comercio (oMc).

3 El Caricom estd integrado por Antigua v Barbuda, las Bahamas, Barbados, Belice, Domi-
nica, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Montserrat (colonia del Reino Unido), San Cristébal y
Nicves, Santa Lucia, San Vicente v las Granadinas, Suriname y Trinidad y Tabago. Dentro del
Caricom hay una subdivisién regional, la Organizacién de Estados Caribenos del Este (OKCs),
formada por siete estados: Antigua v Barbuda, Dominica, Granada, Montserral, San Cristébal
y Nieves, Santa Lucia, v San Vicente v las Granadinas.
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i) ¢Son relevantes las leyes de competencia para el desarrollo de las
economias pequefias?

ii) ¢Su tamafo da a las economias pequefias caracteristicas peculiares
que pueden influir en la dindmica de la competencia?

iii) ¢En qué medida son aplicables a las economias pequenas las bases
tedricas de las leyes y politicas de competencia?

iv) ¢Cémo deberia conformarse el régimen de competencia para satis-
facer las necesidades de las economias pequefias?

En este estudio se eligieron seis paises representativos de las economias
de la region: Belice (pais continental basicamente agricola), las Bahamas
(turismo y servicios financieros off shore), Jamaica (que cuenta con ley de
competencia e institucién respectiva), Santa Lucia junto con San Vicente y
las Granadinas (microeconomias altamente dependientes de la produccién
de banano), y Trinidad y Tabago (la economia mas compleja y desarrolla-
da de la regién). El método de investigacion requirié desarrollar perfiles de
las economias, establecer cuan abiertos y disputables son sus mercados, e
identificar los sectores no comercializables y otras areas donde podia haber
problemas de competencia. Luego se escogieron sectores especificos para
ser analizados con mayor profundidad y se realizaron entrevistas en cada
pais a funcionarios puiblicos, lideres empresariales, consumidores y organi-
zaciones no gubernamentales.

Los hallazgos obtenidos constatan la relevancia de las leyes de compe-
tencia para estas economias, incluyendo las mas pequeiias, debido a los
efectos nocivos de las conductas anticompetitivas sobre el desarrollo, par-
ticularmente en el sector de bienes y servicios no comercializables. Sin em-
bargo, su tamafio pequerio, las estructuras de mercado heredadas del pasa-
do colonial y las fuertes tradiciones culturales influyen en las condiciones
de competencia, lo que restringe la validez de algunas bases tedricas de las
leyes respectivas. Los resultados de la investigacién sugieren la necesidad
de flexibilizar las leyes y su aplicacién, y permiten presentar algunas pro-
puestas sobre cémo hacerlo.

En el debate internacional, particularmente en las discusiones del Gru-
po de Trabajo sobre Politica de Competencia de la omc, se asumié que la
provisién mas importante para las economias pequenas era la prohibicién
de carteles, y que la prohibicion del abuso de la posiciéon dominante en el
mercado y la regulacién de las fusiones podian ser introducidas posterior-
mente. Sin embargo, los hallazgos de este estudio destacan el predominio
de las concentraciones y la urgente necesidad de establecer clausulas que
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prohiban el abuso de poder de mercado. En efecto, se comprobé que la ac-
tividad de los carteles es limitada debido al pequerio tamafio de las econo-
mias. También se concluyé que el control de las fusiones debe aplicarse en
estos paises, pero en forma restringida.

En el segundo apartado de este trabajo se revisa la bibliografia sobre el
tema y se examinan sus postulados teéricos. El tercero resume las caracte-
risticas de estas economias y los rasgos distintivos que resultan de su inser-
cién en la economia global. El cuarto presenta los datos empiricos de los
estudios por sectores e identifica los problemas que podrian ser enfren-
tados mediante leyes de competencia, segin las peculiaridades de la com-
petencia real. En el quinto apartado analiza la utilidad de las leyes y la per-
tinencia de sus bases tedricas, vy se critica el pensamiento generalmente
aceptado. El dltimo apartado presenta las propuestas de adecuacion de las
leyes a las necesidades de las economias pequefias.

EL PENSAMIENTO USUALMENTE ACEPTADO

Es comun que los términos “politica de competencia” y “ley de competen-
cia” se usen como sinonimos, incluso por expertos en la materia. Esto con-
duce a una gran confusion y a debates desorientadores. Es importante, por
tanto, que estos conceptos sean definidos con claridad. Segin Vantier y
Lloyd (1997, p. 3), la politica de competencia comprende las politicas de
gobierno que tienen el “propdsito directo de promover la competencia
entre los productores por lo menos en un grado significativo”. Esta defini-
cién se apova en un documento basico del Grupo de Trabajo sobre Comer-
cio y Politica de Competencia de la omc, el cual sostiene que los instrumen-
tos de la politica de competencia “pueden aplicarse tanto a las practicas
anticompetitivas privadas como a las medidas o instrumentos guberna-
mentales que afecten el estado de la competencia en los mercados” (omc,
2003, p. 13). Asi, la politica de competencia incluye leyes de competencia,
pero también politicas de inversion extranjera directa, privatizacion y des-
regulacién, politica comercial, politica cambiaria y otras de liberacién de
mercados y promocién de la competencia.

La ley de competencia, en cambio, sélo atafie a la conducta de las em-
presas competidoras, limitando el alcance de sus estrategias de competen-
cia (Audretsch et al., 2001, citado en ibidem, p. 14). Las leyes de competencia
normalmente prohiben los acuerdos anticompetitivos y el abuso de las po-
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siciones dominantes de mercado, a la vez que contienen disposiciones para
controlar las fusiones y evitar asi la concentraciéon econémica excesiva.
La ley de competencia es, por tanto, una parte de la politica de competen-
cia, un instrumento que el gobierno utiliza para proteger y promover el
funcionamiento del mercado. Este estudio se concentra en la ley de compe-
tencia, aunque también aborda aspectos mas amplios de politica de com-
petencia debido a que surgieron insistentemente en las entrevistas.

La adopcién de leyes de competencia se basa en la premisa de que la
economia impulsada por el mercado es la mas eficiente y ofrece el maximo
bienestar. Por tanto, una economia de mercado exitosa requiere sélidas le-
ves de competencia que preserven el proceso competitivo. Se argumenta
que “la toma descentralizada de decisiones por las empresas promueve la
distribucién eficiente de los recursos escasos, aumenta el bienestar del con-
sumidor y da lugar a la eficiencia dindmica en la forma de innovacién,
cambio tecnoldgico y progreso en la economia como un todo” (Banco Mun-
dial y ocpg, 1999, p. 1). De aqui que si las empresas enfrentan la presién de la
competencia se veran forzadas a producir a los menores costos y vender a los
menores precios posibles. En el proceso haran el uso mas eficiente posible
de sus recursos e innovaran a fin de tener ventaja sobre sus competidores.
Las empresas incapaces de mejorar su eficiencia resultaran eliminadas. Se
reconoce que en los ambientes competitivos hay ganadores y perdedores,
pero la sabiduria convencional asume que el impacto social no es materia de
las leyes de competencia, sino de politicas publicas de bienestar, capacita-
ci6n de [a fuerza de trabajo e incentivos para la reasignacion de los recursos.

Al tiempo que se reconoce que las empresas pueden volverse mas efi-
cientes y ofrecer mayor variedad de productos y servicios a menores precios,
también se admite que pueden responder al incentivo de aumentar sus ga-
nancias mediante la colusién y el abuso de su poder de mercado, provocan-
do una falla del mercado. Por ejemplo, las empresas pueden cabildear para
obtener proteccion legal, como es el caso de los productores agricolas de la
Unién Europea. Los carteles pueden manipular los precios o reducir la pro-
duccién para aumentarlos; una empresa dominante puede incurrir en con-
ductas depredadoras, impedir la participacion de nuevos actores o cancelar
su acceso al mercado mediante alianzas con los distribuidores. El resultado
es que el consumidor paga precios mas altos, queda expuesto a recibir pro-
ductos de menor calidad y tiene menos opciones de compra. Las leyes de
competencia protegen el proceso competitivo y aseguran que las empresas
no causen fallas de mercado por medio de practicas anticompetitivas; son,
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por ende, instrumentos complementarios de la liberalizacion comercial que
establecen normas basicas que los actores deben observar. La politica in-
dustrial podria, de todas formas, ser utilizada para apoyvar industrias nuevas,
y no deberia eliminarse la posibilidad de aplicar algunas exclusiones y exen-
ciones a la ley de competencia para incentivar determinadas actividades.

El hecho de que las pequenas economias abiertas puedan obtener todos
los beneficios teéricamente esperados de las leyes de competencia es discu-
tible. Por ejemplo: ¢pueden éstas generar eficiencia dinamica en economias
pequenas? ¢Tienen tales economias la misma capacidad que los paises des-
arrollados para enfrentar el problema de los perdedores? ¢Hasta qué punto
estan dominadas por intereses extranjeros y, en tal caso, cémo podrian sus
regimenes de competencia enfrentar adecuadamente las practicas anticom-
petitivas de tales intereses?

Muy poco se ha escrito sobre politicas de competencia en los pafses en
desarrollo, y menos en las economias pequenas. Existen dos estudios im-
portantes que vale la pena considerar. El primero, encargado por el Comité
de Comercio e Inversién de la Comision de Cooperacion Econémica Asia-
Pacifico (ApPEC) a PriceWaterhouseCoopers (PWHC, 1999), examina la rele-
vancia de las leyes vy las politicas de competencia de la Republica de Corea,
México, Malasia y Filipinas; el otro es el trabajo seminal de Michal Gal
(2001)4 sobre politica de compelencia en economias pequenas, en el que se
hicieron estudios de caso sobre Canadd, Australia e Israel.

El estudio de pwHC sostienc que una politica de apertura comercial no
puede sustituir adecuadamente una ley de competencia nacional porque
una parte importante de los bienes y servicios no son comercializables, y
las empresas que los producen pueden imponer barreras al ingreso y al cre-
cimiento de las importaciones. Michal Gal comparte la opinion de que los
pafses pequenos requieren una lev de competencia, pero considera que ésta
debe disenarse de acuerdo con las caracteristicas de cada economia. El
PWHC, en cambio, recomienda no limitar el alcance de la ley, pues lo contra-
rio provocaria incertidumbre. Gal define las economias pequenas como
“economias independientes soberanas que so6lo pueden alojar un ndmero
pequeno de competidores en la mayoria de las industrias cuando éstas son
s6lo proveedoras de demanda interna”, vy se caracterizan generalmente por
tener estructuras monopolistas u oligopolistas en la mayoria de sus indus-
trias (Gal, 2001, p. 6).

4 Tal trabajo es parte de un estudio méas amplio; véase Gal, 2003.
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Ambos estudios abordan la cuestion de si las leyes de competencia ponen
en peligro la capacidad de las empresas para crecer y alcanzar economias
de escala, ya que hipotéticamente obstruirian los beneficios en materia de
competitividad que podrian derivarse de la coordinacién de las estrategias
y politicas de negocios de las empresas con respecto a sus competidores in-
ternacionales. Después de examinar la bibliografia empirica, pwHc conclu-
ye que la preocupacion de que las leyes de competencia perjudiquen la com-
petitividad es exagerada. En su vision, en economias pequenas las economias
de escala pueden alcanzarse por medio de las exportaciones.

Gal acepta que las exportaciones pueden aumentar las economias de
escala, pero con mayor cautela propone regular las fusiones porque a las
economias pequenas se les dificulta alcanzar la eficiencia minima de escala
(eME) (cf. Robinson [1960]). Gal sostiene que la necesidad de alcanzar la EME
conduce a la concentracién, lo cual crea barreras de entrada. El tamano de
las empresas limita su capacidad de avance tecnoldgico, pues ellas requie-
ren una produccién minima para recuperar los costos de adquirir tecnolo-
gia. Por ser pequenas y adversas al riesgo, las empresas tienen que importar
tecnologia, de modo que invierten poco o nada en investigacién y desarrollo.
El costo de producir insumos para la produccién es alto por el reducido ta-
mano del mercado y las dificultades de alcanzar la EME, lo cual induce a las
empresas a depender de la importacién de insumos intermedios. Estas eco-
nomias, por tanto, dificilmente pueden generar una eficiencia dinamica.

La incapacidad de alcanzar una EME impide la integracion de estas eco-
nomias, lo que a su vez las priva de los beneficios de la interdependencia
industrial y los niveles de produccién necesarios para la plena explotacion
de economias de escala (produccién de equipo, servicios, bienes interme-
dios y finales). En suma, hay niveles de produccién no éptimos debido a
que una gran parte de la produccién es generada en volimenes pequefios
por plantas de tamano subéptimo, y ello provoca la ineficiencia y la falta de
competitividad internacional de las empresas. El resultado de esta situa-
cién es una produccion poco especializada, que se realiza con equipo no
avanzado, con altos costos de instalacién y diversas ineficiencias. El apren-
dizaje que se puede obtener en el proceso de produccion es, por tanto, tam-
bién limitado.

Otro obstaculo para que la competencia ingrese a estas economias es su
magra oferta de factores de produccién. Debido al pequeiio tamafio de su po-
blacién, tienen personal capacitado escaso y recursos naturales limitados.
Mas aun, para entrar a mercados verticalmente integrados (cuando los
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hay), se requiere que ¢l nuevo competidor entre simultdneamente en varios
segmentos, lo que representa una barrera de mercado adicional. Por ende,
las economias pequenas tienen elevados niveles de concentracién indus-
trial, altas barreras de entrada erigidas principalmente por la necesidad de
producir a la escala minima de cficiencia a fin de reducir costos, y niveles
de produccién no 6ptimos debido al tamafio pequerio del mercado.

Después de estudiar las caracteristicas de las economias pequenas, Gal
evalia los efectos del tamario del mercado sobre la politica de competencia
v recomienda a las pequerias economias “esforzarse en servir solo a un amo,
la eficiencia econoinica, porque no tienen la misma capacidad que los merca-
dos mas grandes de sostener una politica de competencia que sacrifique la
eficiencia econémica para lograr objetivos mas amplios” (Gal, 2001, p. 1451,
cursivas nuestras). La dispersion de riqueza y la creacién de empresas pe-
quefias son inconvenientes porque su ineficiencia se transmitira al merca-
do; protegerlas danaria al consumidor.

En las economias grandes, afirma Gal, aun cuando la politica de com-
petencia haga concesiones a las metas sociales, “las pocas islas de mercado
imperfecto en un inmenso mar compelitivo no tienen probabilidad de ejer-
cer un impacto negativo apreciable en la distribucién del ingreso y la super-
vivencia de las empresas pequenas dispersas”. En las economf{as pequenas,
en cambio, el imperativo de cficiencia demanda crear empresas grandes
que pueden desplazar a las pequenas. Ademis, la tendencia de las empresas a
actuar de manera concertada aumenta la probabilidad de las conductas
rentistas y cabilderas. “Por consiguiente, en las economias pequenas los ob-
jetivos sociales deberian tener muy poco o ningun peso en la formulacion
de politicas de competencia” (Gal, 2001, p. 1452). Gal concibe que los ob-
jetivos inmediatos de la eliciencia econémica incluyen la eficiencia distri-
butiva, productiva y dinamica.

PWHC aceptla que en ambientes competitivos hay ganadores y perdedo-
res, v prevé que surgiran considerables problemas sociales en la transicién
debido a la pérdida de empleos, por lo cual es importante que los gobiernos
introduzcan medidas sociales como capacitacién y otras para apoyar la
movilidad de la fuerza de trabajo. Sera necesaria la coordinacién entre los
competidores y las politicas industriales para evitar barreras a la creacién
de nuevas empresas.

Gal argumenta que los acuerdos cooperativos pueden ser la Ginica ma-
nera en que los participantes en el mercado alcancen la EME y reduzcan
costos a niveles que ninguna empresa por si sola podria lograr en la estruc-
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tura de mercado existente. Aconseja a las economias pequenias rechazar la
actitud que ve como ilegales per se las politicas con potencial de incremen-
tar la eficiencia productiva o dinamica. Aduce el ejemplo de Australia y
Nueva Zelanda, que no consideran ilegal la fijacién de precios por activida-
des de compraventa conjunta si el precio se correlaciona con el de los bie-
nes y servicios adquiridos o con el precio anunciado de los bienes y servi-
cios asi adquiridos.

También advierte contra el transplante de reglas simples de umbrales
de mercado y premisas legales de mercados maduros porque estan basadas
en condiciones de mercado diferentes. Por ejemplo, en las economias pe-
quenas deben aceptarse umbrales mas bajos de participacién de mercado
para ubicar una posiciéon dominante en éste debido a la existencia de me-
nores economias de escala, interdependencia oligopolista y altas barreras
de entrada. Asi, en una economia pequena una porcion de mercado deter-
minada significara relativamente mas poder de mercado que en las econo-
mias grandes. En estas circunstancias, las empresas se inclinan a seguir el
liderazgo de precios de la empresa dominante o a actuar de manera inter-
dependiente con ella. “En el caso de la regulacion de fusiones, en cambio,
es aconsejable buscar un umbral mas alto que el permitido en las econo-
mias grandes porque en las economias pequefias las empresas frecuente-
mente no alcanzan el tamafio que asegura un minimo de eficiencia de esca-
la.” Prohibir tales umbrales de fusiéon impediria a las empresas alcanzar
economias de escala.

Gal propone fomentar los rembolsos y descuentos por lealtad del con-
sumidor porque, en los mercados oligopolistas de las economias pequenas,
el discriminar precios suele ser favorable para el consumidor al permitir sa-
cudir estructuras rigidas de precios oligopolistas en beneficio del publico.
Prohibir estas practicas podria reducir la eficiencia e inhibir respuestas
adecuadas al comportamiento cambiante del mercado. Sin embargo, se re-
comienda cautela para asegurar que la discriminacién de precios no sea
usada para disciplinar a los competidores, o bien, para mantener o elevar
un determinado nivel de precios. En consecuencia, el efecto real de los pre-
cios discriminatorios en el mercado de las pequefias economias merece un
andlisis profundo. Los signos que alertan a actuar con cautela son la natu-
raleza oligopolista del mercado, la tendencia de los rivales a adoptar politi-
cas de precios paralelas y la naturaleza secreta de las discriminaciones.

Gal advierte contra el uso demasiado liberal de remedios estructurales
porque pueden reducir la escala minima de eficiencia de produccién y cau-
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sar la salida del mercado de algun participante dominante, de modo que la
competencia podria reducirse sustantivamente, sobre todo si el nuevo par-
ticipante no remplaza a la empresa desplazada. Advierte también que pro-
hibir todas las fusiones que incrementan la concentraciéon por encima de
umbrales mas o menos bajos seria econémicamente danino y que, por tan-
to, las economias pequenas deberian adoptar una politica de fusiones mas
propicia a la eficiencia y que dependa menos de variables o premisas es-
tructurales rigidas y limitantes. Mas atin, deberia aplicarse un analisis caso
por caso sobre la ineficiencia potencial en cada mercado. No obstante,
aconseja vigilar la formacion de oldings cruzados y joint ventures que pue-
den disminuir la competencia entre conglomerados dominantes y proscri-
bir tales procesos en los mercados afectados por ellos.

Al tiempo que propone una politica tolerante de las fusiones y del creci-
miento interno de las empresas, Gal aconseja, por otra parte, adoptar una
estricta politica contra la conducta de colusién y de exclusién de aquéllas.
Su argumento consiste en que la pequenez de las empresas influye en su
conducta. Debido a que la elite de los negocios es pequena, sus miembros
son muy cuidadosos de no interferir en el terreno del otro. De ahi que haya
un alto nivel de interdependencia entre las empresas en mercados concen-
trados. Gal define la “conducta interdependiente” como la aceptacién expli-
cita o implicita de las empresas para ejercer su poder de mercado y limitar
la competencia (Gal, 2001).

Tal conducta puede tener efectos adversos sobre la productividad, la
distribucién de recursos y los precios, los cuales tenderan a estar por enci-
ma de los costos. La cobertura de los precios fijos puede ser tan amplia
como para permitir el ingreso de empresas ineficientes al mercado, causan-
do que la capacidad de produccién se expanda en direccién incorrecta o
mediante incrementos muy pequenos. Mas atn, la concentracién excesiva
tiene costos de distribucién desigual del ingreso v de impacto politico v
social adverso.

Segun Gal, deberfa aplicarse una estricta politica contra la colusion
tacita. Asi se ayudaria a disolver la coordinacién entre oligopolios y se les
inducirfa a operar con mayores niveles de produccién y menores precios.
Es decir, los carteles, la creacion v mantenimiento de barreras artificiales y
los precios depredadores deberian ser estrictamente prohibidos.

Ademds de proponer leyes adecuadas para las economias pequenas,
Gal sostiene que la teoria econémica y las doctrinas bdsicas que fundamen-
tan la competencia en las economias grandes pueden aplicarse igualmente
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a las pequenas debido a que la colusion vy el abuso de posiciones de merca-
do ocurren en ambas, independientemente de su tamarnio. Mas aun, afirma
que la colusion y el abuso de las posiciones dominantes son generalmente
mayores en las economias pequerias debido a los altos niveles de concen-
tracién industrial y a las barreras de entrada, pero que los remedios debe-
rian ser inductivos en vez de estructurales.

Varias dudas surgen sobre el enfoque de Gal al aplicarlo a las econo-
mias del Caricom. Ciertamente, la mayoria de las caracteristicas que Gal
identifica existen en estos paises, pero algunas no, y hay otras que su estudio
omite. Por ejemplo, no hay empresas con capacidad para competir en los
mercados mundiales, y mucho menos controlarlos. La presuncién de que el
tamano de los mercados internos no limita la escala y amplitud de la pro-
duccién no se aplica a los paises del Caricom, principalmente por su falta
de capacidad para incursionar en los mercados de exportacién y para tras-
poner las barreras no arancelarias de los mercados industrializados.

Si bien es cierto que los mercados pequenos en las economias grandes
comparten algunas caracteristicas con las economias pequenas, no tienen
resultados iguales debido a la proteccion que el Estado provee y a que las
oportunidades que existen en las primeras estan ausentes en las ultimas.
Por tanto, no es correcto agrupar a las economias del Caricom con Canada,
Australia e Israel.

Aplicar la recomendacion de Gal de que la eficiencia econémica debe-
ria ser el Gnico objetivo de la politica de competencia y de que la protecciéon
de empresas pequerfias podria dafiar a los consumidores, es altamente cues-
tionable en el contexto de las economias del Caricom. Las empresas mas
grandes en estos paises son pequefias, mintsculas incluso, en comparaciéon
con las grandes multinacionales, v debido a la apertura comercial de estas
economias en muchos casos tales empresas deben enfrentar la competen-
cia internacional. El andlisis de Gal omite la naturaleza de la insercién de
las economias pequenias en la economia global y el comercio internacional,
ambos dominados por corporaciones multinacionales que operan en un
sistema econoémico y de comercio global inequitativo. La proteccién de sec-
tores estratégicos es decisiva para garantizar el empleo y la provisién de ali-
mentos en las economias del Caricom. Este asunto es examinado en la par-
te empirica del presente estudio.

Gal tampoco reconoce que el desplazamiento de empresas pequenas
por otras mas grandes, justificada por razones de eficiencia, significaria, en
la mayoria de los casos, el desplazamiento de empresas nacionales por
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otras extranjeras o importaciones con una consiguiente pérdida de bienes-
tar en la economia. Gal guarda silencio sobre si el bienestar podria crecer
cuando las empresas pequefias son desplazadas. El analisis empirico reali-
zado en este estudio cuestiona v critica la recomendacion de Gal de que los
objetivos sociales deberian tener poco o ningin peso en la formulacién de
la politica.

PERFIL DE LAS ECONOMIAS PEQUENAS VULNERABLES DEL CARICOM

Ademas de los tres Estados continentales de Suriname, Guyana y Belice, el
Caricom estd formado por pequefios Estados islefios situados a la sombra
geopolitica de los Estados Unidos, con pequeias poblaciones que van desde
100 000 habitantes en algunos Estados hasta los 2.6 millones de JTamaica.
Con recursos naturales limitados a playas, arrecifes coralinos y pesque-
rias, las economias de esta regién dependen del turismo para la generacién
de nuevas actividades econémicas. La produccion de banano, azicar vy ci-
tricos para exportaciéon domina en algunas de éstas, aunque las dos prime-
ras actividades mencionadas estan en franca declinacién. Las excepciones
son Trinidad y Tabago, que tiene un sector petrolero e industria petroqui-
mica, ademas de reservas de petroleo crudo y muchas mas de gas natural;
Jamaica, con reservas de yeso v piedra caliza, y Guyana, con reservas de
bauxita y oro. Jamaica cuenta también con apreciables recursos marinos
que le permiten tener un importante sector turistico. El cuadro vi.t mues-
tra algunas estadisticas relevantes de los seis paises seleccionados para este
estudio.

La economia mds grande, Trinidad y Tabago, obtiene un pig de 8 900 mi-
llones de délares (a precios de mercado de 2001), seguida por Jamaica con
6 900 millones v las Bahamas con 5 200 millones. El resto de los paises en es-
tudio registran un PIB menor a los 1 000 millones de dolares, v las islas mas
pequeiias no alcanzan los 500 millones. El alto piB generado por las Baha-
mas no sélo se explica por el gran dinamismo de su sector turistico, sino
también por su desarrollado y experimentado sector bancario off-shore, que
por su politica de exencién de impuestos es muy atractivo para los bancos
extranjeros. El bajo porcentaje de sus importaciones en relacion con el piB
(37.8%) no refleja una alta produccion de bienes en Bahamas, ya que la
mayoria de los bienes de consumo son importados; mas bien indica que el
PIB esta compuesto sobre todo de servicios (especialmente turisticos).



CUADRO VI.1. Perfiles de los paises (2001)

San
Santa  Vicente vias  Trinidad v
Bahamas Belice  Jamaica Lucia Granadinas Tabago
Exlension (km2) 13864 22965 10991 616 389.3 5128
Poblacién 296 000 265200 2600000 163300 111900 1300000
Recursos Marinos  Terres-  Mineralesy  Marinos Marinos  Minerales v
lresy marinos marinos

marinos

Sectores Finanzas, Agricul- Distribu- Turismo, Turismo, Petréleo, dis-
principales turismo tura y cién mine- agricul- distri- tribucion, fi-
v pesca turismo ral, lurismo, (ura bucién, nanzas, bienes
textil, agricul- raices, manu-
maquila Lura factura

P18 (millones
de délares) 5170 835.1 6890 661.6 348.26 8900

Importaciones
(porcentaje

del PIB) 37.8 62.8 46.28 61.2 60.47 41.5
Balanza

comercial

(millones de

dolares) -152.2 -213.7 -1810 -211.5 -123.4 +430.4

Deuda externa
(millones de
délares o

porcentaje

del pIB) 345.4 568.6 7.510 33.2% 46.3% 1 637.6
del pI1B del pIB

Desempleo (%) 6.9 9.5 15 25-30 20.78 11

Inflacion (%) 2.0 2.3 6.9 3.1 0.9 5.8

FUENTE: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (cEpaL), a partir de Taimoon
Stewart, Competition Issues in Selected Caricom Countries: An Empirical Examination, Sir
Arthur Lewis Tnstitute of Social and Economic Studies (saLiSES) Publications, St. Augusline,
marzo de 2004.
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El territorio de la mayoria de los Estados que conforman la region del
Caricom es muy pequeno. Entre los paises que son islas, va de 389.3 km2 en
San Vicente y las Granadinas a los 10991 km?2 de Jamaica, la isla mas gran-
de. Los Estados continentales son mucho mas extensos; Belice tiene 22 965
km?2, pero tal ventaja se ve contrarrestada por su poca poblacion, que ape-
nas suma 256 200 habitantes, v por un PiB de tan sélo 835.1 millones de
délares (en 2001). Ademads, esta escasa poblacién se encuentra dispersa en
pueblos vy villas de reducido tamano dentro de un territorio extenso, por lo
que los mercados pequerios constituyen una caracteristica distintiva de
estas economias.

Las bases econémicas de estos paises son afines a la apertura comercial
y fueron cimentadas desde la época de la Colonia con objeto de producir
para exportar v hacer frente a las necesidades de consumo interno por
medio de la importacién. La produccién de cana de azicar y banano da
forma al paisaje, la cultura v los aspectos socioeconémicos de los territo-
rios. En el caso de Belice, la explotacién maderera lue la inica actividad
econdémica hasta mediados del siglo x1x, cuando grupos de indigenas inmi-
grantes iniciaron la produccion agricola. En Trinidad v Tabago se extrae el
petréleo desde principios del siglo xx, mientras que en Jamaica y Guyana
la actividad principal fue la extracciéon de bauxita. La especializacion para la
exportacion en los eslabones iniciales de la cadena productiva sigue siendo
la caracteristica distintiva de estas economias.

Las plantaciones de banano [ueron introducidas en la década de 1940
en las Islas Windward por el gobierno britanico con la idea de obtener el
producto sin necesidad de pagarlo en moneda extranjera, escasa entonces a
causa de la segunda Guerra Mundial. Asi, para obtener ingresos, divisas y
empleo, las islas Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Dominica, y en
menor grado Granada, dependieron casi exclusivamente de la actividad
bananera. El éxito reciente dc los Estados Unidos en desafiar el mercado
preferencial de banano de la Unién Europea ha provocado la caida de esta
actividad, con serias consecuencias socioecondmicas. Alrededor de 40% del
empleo v 14% del piIB de Santa Lucia es atribuible a la produccién y expor-
tacion del banano. La cifra no oficial de desempleo en Santa Lucia se ubica
entre 25 y 30%, v se estima quc podria ser mayor, mientras que la tasa de
desempleo en San Vicente es de alrededor de 20.78%. Los ingresos de San-
ta Lucia por concepto de exportacion cayeron de 254.8 millones de dolares
caribenos en 1994 a 120.9 millones en 2001 como resultado de la reduccién
en las exportaciones de manufacturas y banano.
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Rasgo importante de la produccién bananera de estos paises es el mi-
nifundio de propiedad y explotacién familiar (con promedio de dos hec-
tareas), donde se emplea la mayoria de la poblacion en cultivo, cosecha,
transporte y empaque del fruto. Esto es diametralmente diferente de las gran-
des plantaciones de Centroamérica y Sudamérica, propiedad de las grandes
multinacionales de los Estados Unidos, que utilizan sistemas de produc-
¢ién y transporte altamente mecanizados y mano de obra barata. En las
Islas Windward, en contraste, el sistema de transporte consiste en peque-
fios vehiculos tirados por animales en las laderas montanosas. La industria
ha sido castigada por huracanes, sequias y plagas, y empieza a recuperarse
después de caer a sus niveles mas bajos en 2001.5 Como el banano, el azi-
car es un producto de exportacién muy importante para muchos paises del
Caricom (Trinidad y Tabago, Jamaica, Belice, San Cristébal y Nieves, Bar-
bados, Guyana y Suriname) por su generacién de empleo y su alto conteni-
do de insumos locales, lo cual incrementa la red de ganancias en moneda
extranjera. La industria azucarera tiene también sus raices en el sistema de
plantacién colonial, que modificé totalmente las caracteristicas sociocultu-
rales del Caribe a raiz del comercio de esclavos de Africa, el sistema de en-
ganche de personas de la India y la importacién de trabajadores chinos y
blancos. La poblacién aborigen fue diezmada durante la primera ola de
expansion europea. Tgual que el banano, la exportacion azucarera esta aho-
ra amenazada por litigios presentados ante la omc y por la liberalizacion de
importaciones, que ha erosionado las tarifas preferentes.

La mayoria de las exportaciones de estos paises esta atada a los precios
fijados internacionalmente. Este es el caso de casi todos los productos agrico-
las, la bauxita, el petréleo y sus derivados. Los productos agricolas son ex-
portados a mercados preferentes de Europa en el marco de los acuerdos de
LOME/Cotonou y la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (icc). También el Acuer-
do Caribe-Canada (Caribean) garantiza arreglos especiales con los Estados
Unidos y Canada. Los paises del Caricom nunca han competido abierta-
mente en el mercado internacional, pues pasaron del sistema colonial a los
acuerdos preferenciales. La ola de liberalizacién comercial mundial ha ero-
sionado los mercados preferentes y mermado las economias del Caricom.
Una caracteristica distintiva de las economias pequenas es que un cambio
negativo de un acuerdo comercial puede provocar la caida de un sector
lider y derrumbar inmediatamente toda la economia. En 2001 los paises

5 The Economist Intelligence Unit (2002), p. 47.
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miembros de la Organizacion de Estados del Caribe Oriental (0ECO) tuvie-
ron un crecimiento negalivo de 2% a nivel agregado, reflejando la contrac-
cién de los sectores mds importantes, es decir, el banano vy el turismo
(CePAL, 2002a).

La especializacién en la produccién de conmodities ha provocado rigi-
dez estructural en estas economias, dado que se registran pocos eslabones
hacia atrds v hacia delante en sus sistemas de produccién, asi como poco
valor agregado al final de la cadcna. El sector manufacturero de estas eco-
nomias, con excepcién de Trinidad v Tabago, ademas de ser muy basico y pe-
queno, depende altamente del ensamblaje final. En la misma Trinidad y Ta-
bago, a pesar de la larga historia de su industria petrolera, no ha podido
ascender en la escala productiva hasta llegar a producir bienes como plas-
ticos, que generan un alto valor agregado. Los negocios de la regién tie-
nen gran aversién al riesgo, v su inversién en investigacién y desarrollo es
minima o inexistente en la mayoria de los casos. La actividad econémica,
mas bien, se concentra en el comercio, va que la mayoria de los articulos
de consumo se importan, al igual que los bienes de capital y los insumos de
produccién.

La inversion extranjera que no ha ido al sector minero, aprovechando
el acceso preferente creado por la i1cc, se ha dirigido al sector de confeccion
y al ensamble de productos electrénicos para exportacién. Sin embargo, a
raiz del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), estas in-
versiones han emigrado a México, provocando caidas importantes de divi-
sas en Jamaica y Santa Lucia. Asi, las exportaciones de ropa de Jamaica se
desplomaron durante la segunda mitad de los noventa: después de haber
crecido de 388 millones de ddlares en 1993 a 537 millones en 1995, declina-
ron a 268 millones en 2000.¢ De hecho, la industria de la confeccion de Ja-
maica en las zonas de procesamiento de exportaciones sucumbié ante el
TLCAN. En Santa Lucia, por ejemplo, sélo queda un nimero reducido de
empresas que producen componentes eléctricos para exportacion a los Es-
tados Unidos y el Reino Unido.

Hay una dependencia cada vez mayor de estas economias respecto de
la industria del turismo para compensar el declive de la produccion del
banano y el azdcar. El turismo, sin embargo, también es vulnerable ya que
su desempeno depende del crecimiento de Europa y Norteamérica, de don-
de proceden los turistas. La desaceleracion de estas economias en 2001 de-

o CEPAL (2003), p. 339.
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terioré las condiciones macroeconémicas de las Bahamas y otros desti-
nos del Caribe, situacién que se agravé por los ataques terroristas del 11 de
septiembre de 2001 contra los Estados Unidos. En las Bahamas, por ejem-
plo, mas de 40% de los empleados del sector se quedaron sin empleo la
semana posterior al 11 de septiembre.? Las visilas turisticas cayeron 0.4%
en el altimo trimestre de ese afo, después de haberse expandido 15.5% el
afio precedente.

Los servicios financieros off-shore de las Bahamas han tenido mucho
éxito desde principios de la década de 1960, de modo que otros paises del
Caricom han tratado de imitar el modelo. Sin embargo, la campana “Com-
petencia fiscal dafiina” por parte de la 0CDE contra los paraisos fiscales y su
lista negra de la mayoria de los paises del Caricom han debilitado esta
alternativa. Los requisitos de la OCDE, y mas recientemente los de la Ley
Patriética de los Estados Unidos, han hecho més costosa esta via debido a
la cantidad de medidas de seguridad que hay que introducir.

La alta dependencia del comercio exterior significa dependencia de di-
visas generadas por las exportaciones para garantizar el abasto de articulos
de consumo importados, lo cual crea una vulnerabilidad extrema en mate-
ria de seguridad alimentaria. Las divisas provienen basicamente de coni-
modities, cuyo precio es fijado externamente en un mercado declinante e
inestable, o del turismo, igualmente inestable, como lo muestra el cuadro
vi.1. El deterioro de los términos del intercambio y el déficit en la balanza
de pagos son una constante en la mayoria de las economias pequenas de la
region (véase el cuadro vi.1). La excepcion es Trinidad y Tabago, que se ha
beneficiado del aumento del precio del petréleo crudo resultante de la ines-
tabilidad politica en Medio Oriente. La alta dependencia de recursos exter-
nos para financiar necesidades de desarrollo se traduce en una elevada deu-
da externa que en Belice, por ejemplo, equivale a 65.5% del pIB.

La estrecha base tributaria producto de la limitada actividad econémica
ha obligado a casi todos los gobiernos del Caricom a depender cada vez mas
de los ingresos por concepto de aranceles. Pero estos ingresos se han visto
fuertemente mermados por la liberalizacién del comercio, el efecto desesti-
mulante de las importaciones y la entrada en vigor del arancel externo
comun dentro del Mercado Comun. Asi, en Belice 37% del ingreso guber-
namental provino de aranceles en 20028 y en las Bahamas 43.4%, mostran-
do de todas formas una contraccién significativa respecto del afio anterior.

7 Central Bank of the Bahamas (2001, pp. 6-7).
8 Banco Central de Belice (s. f.).
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Otra caracteristica esencial de las economias del Caricom es el pequefio
tamano de las empresas, por lo que su impacto en el comercio internacio-
nal es practicamente nulo. El limite de los mercados impone limites al cre-
cimiento de las firmas. Para comprender este aspecto, considérese por ejem-
plo el caso de la avicultura, que ¢s la segunda agroindustria mas importante
del Caricom. Si toda la produccion de la regién se concentrara en una sola
empresa, su produccién equivaldria a la de s6lo una de las grandes empre-
sas avicolas de los Estados Unidos; Tvson’s Food, la mayor empresa es-
tadunidense en el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y en el
mundo, que al menos opera ¢n cinco estados del ALcA, es 50 veces mayor
quc la empresa mds grande del Caricom.®

La falta de relinamiento de los consumidores v su limitado poder de
compra desalientan la innovacion v la mejoria tanto de la calidad como de la
variedad de bienes v scrvicios. Los estralos sociales mas altos, con mayor
informacién y poder de compra, preficren adquirir productos mas exclusi-
vos en el extranjero. El tamano del mercado restringe el niimero de empre-
sas que pueden acomodarse v competir. Precisamente, los bancos en el Ca-
ricom encuentran un limite por el reducido ntimero de clientes y la falta de
tecnologia de vanguardia en los servicios. Los usuarios bancarios de Santa
Lucia y San Vicente v las Granadinas rehisan usar cajeros automaticos y
prelieren ir a la ventanilla. No cxiste costumbre de usar tarjetas de crédito.
Estos obstaculos inhiben la introduccion de nuevos servicios bancarios.

La economia interna sigue operando bajo un esquema de capitales
arraigado desde la época colonial. Los sectores de importacion y distribu-
¢ion contintian en manos de unas cuantas familias que histéricamente han
predominado ¢n la economia local. Con excepcién de San Vicente y las Gra-
nadinas, en todos los paises de la region la riqueza se concentra en los des-
cendientes de la clase terratenicnte; en las Bahamas en los Bav Street Bovs.
En Santa Lucia, por ejemplo, un solo miembro de la “vieja aristocracia”
controla los supermercados, ¢l comercio maritimo (con socios en Puerto
Rico) v la navegacion turistica, tiene acciones en agencias de viajes y ahora
posee un club de venta al mavoreo.'? Este tipo de estructura empresarial es
comun en la regién.

En las Bahamas las familias blancas han controlado histéricamente la
economia con una politica de discriminacién racial parecida a la del sur de
los Estados Unidos en la década de 1960. La raza negra, privada de sus dere-

9 Robert Best, director cjecutivo de la Asociacion Agricola Caribefia (entrevista).
10 Informacién obtenida por entrevistas en Santa Lucia.
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chos y del acceso a la educacién, ha sido marginada en todos los sentidos.
Esta estructura empresarial es atn evidente, con un pequefio nimero de fa-
milias que poseen los negocios claves de la economia. Es importante resaltar
que estas sociedades se encuentran divididas por la situacion racial, siendo
la raza negra la poblacién de mayor pobreza, mientras que la raza blanca o
casi blanca constituye la poblaciéon de mayores privilegios. Mientras que en
Trinidad y Tabago ha habido cierta redistribucién de riqueza, los grandes
beneficiados son algunas familias sirio-libanesas e indias. La masa pobre
sigue estando formada por africanos e indocaribefios.

Las empresas del Caricom son en su mayoria de propiedad familiar,
tecnolégicamente atrasadas, ineficientes e inflexibles, y enfrentan flujos
asimétricos de informacion. Pese a los inminentes cambios anunciados por
el Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALcA) y nuevas medidas de
liberalizacién comercial de la 0cDE, la mayoria de las empresas han adopta-
do la visién paternalista, confiadas en que sus gobiernos las protegeran. Tal
visién miope emana de la estructura familiar y de la renuencia a cambiar,
intercambiar informacién y contratar personal extranjero para modernizar
los negocios y mejorar la calidad de sus productos y servicios. Los recursos
humanos calificados son escasos, principalmente por la fuga de cerebros
hacia los Estados Unidos. La capacidad en tecnologia de la informacién es
baja y los sistemas burocraticos arcaicos.

El bajo nivel de ahorro se explica en parte por el bajo ingreso y la fuga
de capitales ante la inestabilidad de los tipos de cambio, depreciacion de la
moneda y convertibilidad limitada. Trinidad y Tabago, Jamaica, Guyana y
Suriname tienen tipo de cambio flotante, pero otros lo tienen fijo. La inver-
sién extranjera es fomentada con incentivos generosos en materia de im-
puestos, exenciones aduaneras y provisién de infraestructura, entre otros.
El turismo esta dominado por capital extranjero, excepto en Jamaica y San
Vicente y las Granadinas. En el primero de estos paises han surgido em-
presarios locales exitosos, mientras que en el segundo la actividad es atn
incipiente.

Salvo estos dos paises, en los demads el capital extranjero domina los
principales sectores de la economia. En Belice capitales extranjeros contro-
lan la piscicultura, la agricultura de exportacién y el turismo; en Santa Lu-
cia poseen alrededor de dos terceras partes de los cuartos de hotel y domi-
nan este sector, a pesar de que s6lo 12 de los 100 hoteles de la isla estan en
sus manos. En Trinidad y Tabago controlan los sectores petrolero y petroqui-
mico, aunque la refineria es propiedad del Estado desde 1986, cuando a



EVALUACION DE LA RELEVANCIA DE LAS LEYES 349

raiz de la caida del precio del petréleo y el desaliento de la propietaria Texa-
co el gobierno absorbié esta empresa.

La rigidez estructural de las economias hace costoso el ajuste. Simple-
mente no hay flexibilidad para cambiar de un modo de produccién a otro
por la escasez de recursos humanos calificados, la informacién asimétrica
y la falta de conocimiento tecnolégico y de capital. Debido a su estrecha
base fiscal, los gobiernos no pueden asumir el costo social del ajuste. La po-
breza, la delincuencia y la drogadiccion son notorias en estos paises. Las
economias desarrolladas financian los programas de ajuste a través de pro-
gramas de apoyo social, capacitacion y préstamos con lasas de interés sub-
sidiadas para inversién en nucvas dareas. La region del Caricom ha sido uti-
lizada por el narcotrafico como punto de transbordo, lo cual ha servido de
amortiguamiento de los problemas econémicos pero ha provocado destruc-
cion humana, crimen, violencia e inestabilidad social. Asimismo, la desin-
tegracién social conduce a la inestabilidad politica de los gobiernos.

La fragilidad econémica de los paises aumenta debido a que la regién
del Caricom esla expuesta continuamente a desastres naturales como ciclo-
nes v actividad volcanica. Aunque no forma parte de este estudio, vale la
pena mencionar el caso de Montserrat, donde la infraestructura v la econo-
mia han sido destruidas varias veces por erupciones volcanicas y casi todas
las islas han sido devastadas por ciclones. Belice fue azotado por el hura-
can Iris en octubre de 2001, que dafndé los présperos cultivos de citricos e
hizo disminuir la produccién de 7 millones de cajas en 2000-2001 a 5.3 mi-
llones en 2001-2002. Segin la Asociacion de Citricultores, la recuperacion
tomaria dos anos. La industria del banano se paralizé de octubre de 2001 a
abril de 2002.!" Los ingresos por exportaciones cayeron de 295 millones de
délares en 2000 a 275 millones en 2001.12

En septiembre de 2002, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas
fueron azotadas por la tormenta Lili que causé una drastica caida de la
exportacién de banano. Entre 30 y 40% de las plantas en San Vicente fue-
ron destruidas, mientras que entre 40 y 80% desaparecieron en Santa Lu-
cia. La resultante disminucién de las exportaciones disparé los costos,
incluyendo fletes contratados v no usados, vy afecté negativamente la com-
petitividad vy las ganancias.!3 La infraestructura turistica de las islas resulta
dafiada cada ano, provocando la contraccion del flujo turistico y de la eco-

' The Economist Tntelligence Unit (2002), p. 36.
2 Banco Central de Belice (s. f.).
'3 The Economist Intelligence Unit (2002), pp. 46-48.
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nomia en general. Reparar los dafos causados por el huracan Floyd a la
infraestructura de las Bahamas en 1999 costé al gobierno 85.5 millones de
délares.!# La vulnerabilidad a los desastres naturales perjudica también el
financiamiento de los negocios agricolas, pues los bancos imponen tasas de
interés y de reaseguro muy elevadas por el alto riesgo que representan, lo
cual también perjudica la competitividad de este sector.

La peculiaridad de las economias del Caricom proviene de una combi-
nacion de factores y de la falta de un ambiente de apoyo que amortigie su
fragilidad. En los Estados Unidos, cuando algtin estado es devastado por
un fenémeno natural, el gobierno federal interviene en la reconstruccién y
apoya a los afectados hasta que la normalidad regresa. Si alguna fuente de
trabajo importante resulta afectada, el gobierno provee un seguro de des-
empleo a los afectados y posteriormente los reubica en otros sectores. Los
paises del Caricom carecen de estos mecanismos y dependen de la ayvuda
internacional. Cuando un sector econémico se derrumba, la gente se queda
a la deriva y se hunde en una pobreza mayor; de ahi la necesidad de gene-
rar proteccidn especial a los sectores que dan empleo v contribuyen a la se-
guridad alimentaria.

Un buen ejemplo es Belice, pais relativamente autosuficiente en ali-
mentos; produce fruta, verduras, maiz, arroz, frijol, carne de res y de puer-
co, pollo, huevo, leche, pescado y mariscos suficientes para su poblacién. Si
las fronteras se abrieran a la importacién de productos subsidiados de la
Unién Europea y los Estados Unidos, la produccién agropecuaria del pais
se derrumbaria. Alrededor de 50% de la poblacién vive en el campo y de-
pende de la agricultura. La apertura provocaria desempleo masivo, migra-
cién a las ciudades —donde no hay puestos de trabajo—, mas pobreza y
delincuencia, formacién de cinturones de miseria y finalmente hambruna,
pues no habria suficientes divisas para pagar alimentos importados. Ante
este panorama, la exigencia de Gal de que los objetivos sociales no deben
influir en la formulacién de las politicas de competencia resulta totalmente
inaceptable para las economias del Caricom. El ejemplo de Belice muestra
claramente que las imperfecciones del mercado internacional deben ser
consideradas en la formulacién de la politica de competencia en las econo-
mias pequeiias abiertas.

El rasgo fundamental de las economias pequefias y vulnerables es que
la caida del precio de un solo producto, un desastre natural, la competencia

14 Cifra obtenida de la Insurance Supervisor Office of the Bahamas. No incluye los costos
de reparacién de propiedades privadas.
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excesiva de las importaciones v la incapacidad para resarcir dafos tienen
efecto inmediato y duradero en el conjunto de la economia v la sociedad.

Gal aduce que Canad4 y Australia cuentan con pequenos nucleos de
poblacién dispersos en grandes areas geograficas, pero reunidos en varios
centros urbanos con una industria caracterizada por estructuras de merca-
do concentradas. Tales argumentos diluyen el significado de “economias
pequenas” y tornan inutil el concepto para las negociaciones comerciales
internacionales de los paises del Caricom y algunas islas del Pacifico. El cua-
dro vi.2 presenta algunas estadisticas de las economias de Canada, Israel y
Singapur para compararlas con las del cuadro vi.1. Las diferencias de ta-
mano, produccién y flexibilidad son patentes. La industria de Israel es de
alta tecnologia; también las de Canada v Australia, aunque en menor grado.
Sus respectivos PIB, tamano de poblacion, recursos naturales y elasticidad
de exportaciones son tan superiores a los de las economias del Caricom que
la futilidad de la comparacién resulta evidente. Desde cualquier parametro,
las econormias del Caricom son pequenas y vulnerables, por lo que merecen
tratamiento especial para propésitos de desarrollo, incluyendo la garantia
de supervivencia de sus poblaciones.

Queda claro que los paises del Caricom son fragiles y vulnerables eco-
némica, social y politicamente, v que esto es resultado directo del tamarnio y
la naturaleza de la integracion de sus economias al mercado mundial. Son
economias productoras de materias primas que operan en un mercado ca-
da vez mas deprimido, sujetas a precios {ijados en el mercado internacional
y proveedoras de servicios (turisticos y banca off-shore) que son igualmente
{ragiles y sensibles a choques externos. El ingreso limitado de sus pequenas
poblaciones crea una escasez limitada, lo cual determina mercados y em-
presas pequerios y altos costos. Dependientes casi totalmente del comercio
exlerior para cubrir sus necesidades de consumo interno, estas economias
son maltratadas por las mas leves oscilaciones de la economia mundial.
Sus escasos recursos naturales v humanos ofrecen pocas opciones de diver-
sificacion, lo cual se vuelve mas problematico por la rigidez estructural. Su
exposicién a desastires naturales aumenta su vulnerabilidad por la recu-
rrente destruccidon de cultivos e infraestructura que provocan, causando
severas contracciones econdémicas. La autosuficiencia alimentaria en la re-
gion esta en riesgo principalmente por los desastres naturales y la restric-
cion del tipo de cambio para adquirir bienes en el mercado internacional.
Sus fragiles ecosistemas estan ahora amenazados por el aumento del nivel
del mar. Es indudable que estas economias son, de hecho, un microcosmos



CuADRO V1.2. Perfiles de Canadd, Israel v Singapur

Canadd Israel
Superficie (km?2) 9220270 20330
Poblacién 31902268 6029529
Recursos
principales Mineral natural Mineral natural
Sectores Equipo de transporte, Industria de alta
principales industria quimica, tecnologia, maderera
minero-metaltdrgica, y papel, potasa y
alimentaria, maderera fosfatos
v papel
PIB 923000 122000
(millones de
délares)
Importaciones 25 243
(% P1B)
Balanza +31 500 millones -2 800 millones
comercial
Deuda externa 1900 42 800
(millones de délares)
Desempleo (%) 7.6 10.4

Singapur

682.7

4452732

Marinos, puertos
profundos

Industria
electronica,
quimica, cquipo
de perforacion y
refinacién
petrolera,
servicios

financieros

106 300

109.1

+6 000 millones

8300

47

FUENTE: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de in-
formacion de la Agencia Central de Inteligencia, The World Fact Book, 2002.
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de todos los problemas de los paises en desarrollo y regiones aisladas de los
paises desarrollados. A diferencia de otras economias que enfrentan algu-
nos de estos problemas, las del Caricom los padecen de manera concentra-
da con pocas posibilidades de superarlos por el tamano limitado de sus
mercados y la falta de recursos.

Las economias pequefias abiertas en desarrollo pueden ser definidas
como aquellas con recursos humanos, financieros y naturales escasos, con
mercados pequenos que restringen la cantidad de negocios, la escala de
produccion y las opciones de desarrollo, y en las que la retencién de capital
estd obstaculizada por su insercion en la economia mundial en un bajo ni-
vel en la cadena de valor global, lo que las coloca en situacion de vulnerabi-
lidad extrema.

Apertura v competitividad de los mercados
Barreras a las importaciones

Las Bahamas, Jamaica y Trinidad y Tabago son economias muy abiertas, con
pocas barreras a la importacion los dltimos dos paises, y ningin tipo de ba-
rreras el primero, salvo aranceles aduaneros. Todos los paises del Caricom
han adoptado el esquema de arancel comun externo con una tasa de 20%
de derechos aduaneros con exenciones cuando se consideran necesarias.

Trinidad y Tabago y Jamaica eliminaron sus barreras al comercio bajo
el Programa de Ajuste Estructural del Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial. Asi, se derogaron la lista de importaciones negativas, el tim-
bre aduanero vy los regimenes de control de cambios, para establecer en su
lugar leyes antidumping y medidas compensatorias. Sin embargo, Trinidad
y Tabago retuvo restricciones a las importaciones de productos avicolas y
azucar mediante la aplicacién de aranceles altos. Las Bahamas no tienen res-
tricciones a las importaciones, salvo en el caso de bienes publicos (por ejem-
plo, armamento militar para la seguridad nacional).

La situacion en Belice, Santa Lucia v San Vicente y las Granadinas es
diferente. A pesar de que estos paises aplican los postulados del arancel co-
mun externo, paralelamente cargan otro tipo de restricciones a las importa-
ciones. Belice establece cuotas de importacidn (incluyendo licencias a 27
articulos) y aranceles con objeto de proteger los bienes y servicios naciona-
les v fomentar el proceso de sustitucién de importaciones. Seis articulos
provenientes de la propia region del Caricom requieren licencia de impor-
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tacién previa. Se otorgan permisos de importacién para productos agrico-
las como arroz, fruta, verduras y frijol en caso de que no exista produccién
local o hava insuficiente oferta. La produccién de muchos de estos produc-
tos, particularmente frutas y verduras, es estacional. Otros productos su-
jetos a licencia compiten directamente con los productos locales o bien son
sustitutos. En general, las licencias a la importacién se aplican con mayor
rigurosidad cuando estd en juego la subsistencia de los productores nacio-
nales, y en menor grado cuando la produccion local genera un valor agre-
gado marginal, como el papel sanitario. Los bienes de capital pagan una ta-
sa maxima de 5% o bien estan exentos. Alimentos procesados y leche para
infantes, productos farmacéuticos, estufas y refrigerados pagan tasas muy
bajas. En cambio, articulos de lujo v licores pagan hasta 50% de arancel.
Por otra parte, respecto de harina, pastas, galletas, cigarrillos, agua embo-
tellada, llantas y articulos para el hogar como el cloro, si bien existe un
esquema impositivo, éste no se aplica.

De acuerdo con el articulo 56 del Tratado del Caricom (tratamiento es-
pecial a los paises miembros menos desarrollados), Santa Lucia, San Vi-
cente y las Granadinas y Belice imponen cuotas a la importacién de deter-
minados productos de otros paises socios. Ademas del arancel comun
externo, los dos primeros cobran 4% por servicios aduaneros. Santa Lucia
aplica un impuesto ambiental de 1.5% sobre el valor declarado en el puerto
de destino (precio ciF) de todas las importaciones, ademas de cuotas a la
carne de cerdo y productos avicolas, y requisitos sanitarios y fitosanitarios
a productos animales, vegetales y pesticidas. San Vicente y las Granadinas
cobra un impuesto al consumo y exige licencia a productos agricolas y ma-
nufacturados provenientes de paises no miembros; requiere permiso para
importar animales vivos, plantas, semillas comerciales, pesticidas, farma-
cos, armas, municiones y explosivos; prohibe las motos y los esquies acua-
ticos por razones ambientales. La legislacion antidumping de ambos paises
(1964) es anticuada y requiere actualizacion.

Belice v San Vicente y las Granadinas ejercen control de precios sobre
19 productos basicos para proteccién del consumidor; permiten siempre la
recuperacion de costos, de modo que el control se aplica sobre el margen
de ganancia. Belice elevé en 2001 el precio del azticar para apoyar a los
productores del endulzante.

Fuera de estas restricciones, las economias son muy abiertas. La pro-
porcion de comercio exterior respecto del PIB es de 75% en Santa Lucia, 58%
en San Vicente y mas de 90% en Belice. Sin embargo, todas las economias
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tienen un sector no comercializable muy grande. Dada su dependencia de
los articulos de consumo foraneos, la mayor parte del comercio local gira
en torno a importaciones, distribucién y menudeo. Los negocios locales
sufren por las compras directlas de los consumidores en el extranjero. Los
consumidores de las Bahamas acuden a Florida a comprar y hacer uso de
servicios médicos; los de Belice a México y Guatemala por molivos simila-
res, aunque no lanto como los de las Bahamas. El resto de los paiscs del
Caricom enfrenta el mismo problema, aunque en grado menor, debido al
consumo foraneo de las personas afluentes. Gran variedad de articulos in-
gresa via importaciones paralelas (contrabando) por envios de parientes
inmigrantes desde los Estados Unidos v Canadd, y una parte va al comercio
informal.

Barreras a la inversion extranjera directa

La inversion extranjera directa (1ED) es bienvenida, en general, en todos los
paises del Caricom, excepto en algunos sectores estratégicos. Las restriccio-
nes en las décadas de los afios setenta y ochenta han sido eliminadas casi
por completo. Hoy dia el crecimiento v el empleo de la regién dependen
fuertemente de la 1ED debido a la insuficiencia de ahorro interno. Las estra-
tegias de desarrollo estan basadas en el turismo, la mineria y los energéti-
cos, cuya infraestructura v operaciéon son muy costosas para los inversionis-
tas locales. Para atraer al capital extranjero se ofrecen generosos incentivos
de infraestructura v fiscales, entre otros.

Asi, los inversionistas extranjeros controlan los hoteles mas grandes y
la mayoria de las explotaciones mineras, petroleras y pelroquimicas. En las
Bahamas el crecimiento de la actividad econémica depende sobre todo de
la 1ED, v al no haber barreras significativas a ésta los principales sectores
de la economia, turismo v servicios financieros se encuentran dominados
por inversionistas extranjeros. Jamaica es una excepcién, pues la poblacion
nacional ha logrado mantener su predominio en gran parte del sector turis-
tico y también ha podido invertir intrarregionalmente.

Las cuatro economias mds pequefas reservan para los productores na-
cionales los siguientes seclores: comercio al mayoreo y menudeo, adminis-
tracion de bienes raices, diarios v revistas, publicidad y relaciones publicas,
clubes nocturnos y restaurantes (exceplo restaurantes gourmet y étnicos asi
como los de hoteles y complejos turisticos), empresas de construcciéon
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(excepto cuando se requiere experiencia internacional), transporte publico
y turistico, pequenas casas de hospedaje, operacién de servicios turisticos y
prestacién de servicios personales (talleres mecanicos, peluquerias, servi-
cios de jardineria y lavanderia, y otros).

Existen ciertas diferencias. Asi, los servicios de seguridad de las Baha-
mas estan asignados exclusivamente a los nacionales, no asi en Trinidad y
Tabago. Belice se reserva el cultivo de la cafia de aztcar, manufactura de
souvenirs, apicultura y contabilidad; Santa Lucia lo hace con la produccién
agricola, artesanias, fabricacién de muebles, bebidas refrescantes, pan y
pastas. No obstante, la inversién extranjera domina estos mercados porque
controla los sectores principales de la economia. Como se menciond con
anterioridad, alrededor de 70% del P1B de las Bahamas es generado por
inversién extranjera. En Santa Lucia, la 1Ep equivalié a un tercio de los flu-
jos financieros y a alrededor de 4.9% del piB en 2001.

En Belice el flujo anual de la 1ED oscilé entre 12 y 20 millones de déla-
res en el lapso de 1990 a 1998. Entre 1999 y 2001 la IED se elevé atraida por
la privatizacién de las empresas de electricidad y agua. Pero los sectores en
los que ha confluido mayor cantidad de 1ED desde 1990 han sido el agricola
(citricos, banano y papaya, principalmente), camaronicultura y turismo. La
penetracion de la 1ED en Trinidad y Tabago ha sido significativa. Hay 152
empresas extranjeras, 42 en el sector energético y el resto en servicios,
manufacturas, distribucién y comercio al menudeo. La mayoria de estas
empresas tienen una posicién dominante en el mercado donde operan. Tal
es el caso de la mantequilla, margarina, leche, chocolate, té, café, pasta de
dientes, productos farmacéuticos, detergentes y similares. También hay pe-
netracién profunda de unas 60 empresas extranjeras en servicios publicos,
transporte, servicios financieros, mensajeria, servicios profesionales, con-
trol de plagas, seguridad y comida rapida.

Los arreglos inequitativos a favor de los inversionistas extranjeros es un
aspecto constante en la regién. El caso mas extremo ha sido el Acuerdo
Hawksbill Creek mediante el que se establecié Freeport, en las Bahamas,
practicamente como feudo. Ahora hay en Freeport monopolios legales cuyo
estatuto no podra ser cambiado sino hasta 2054, salvo que dos terceras par-
tes de los concesionarios acuerden otra cosa.

Los gobiernos de los paises del Caricom han abandonado la mayoria de
sus actividades productivas desde la década de los ochenta debido a los
programas de ajuste estructural convenidos con las instituciones financie-
ras internacionales para obtener dinero y atender la deuda externa. La pri-
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vatizacion ha significado en la mayoria de los casos transferencia de pro-
piedades a inversionistas extranjeros, a raiz de que las necesidades de capi-
tal exceden las posibilidades de los inversionistas locales (que es la razén
por la que los gobiernos invirtieron originalmente). La privatizacién ha
sido controvertida porque algunas empresas fueron vendidas pese a ser re-
dituables y generadoras de divisas, o debido a las consecuencias socioeco-
némicas de venderlas. Un caso notorio es el de las plantas de urea y metano
en Trinidad v Tabago, que eran altamente eficientes y rentables.

Las economias del Caricom son, en efecto, pequenas economias abier-
tas altamente dependientes del comercio internacional, el turismo y los ser-
vicios financieros off-shore, cuvos ingresos se destinan a adquirir articulos
de consumo en el mercado internacional, incluyendo alimentos, bienes de
capital y bienes intermedios. Las excepciones son Trinidad y Tabago y Belice,
que reservan para los nacionales la produccién de algunos bienes agricolas
(azucary avicultura el primero, v casi todo el sector el segundo) y manufac-
turas ligeras. Existe también un sector no comercializable, principalmente
el de los servicios locales: distribuciéon y menudeo, transporte publico y
otros servicios {(agencias maritimas y de viajes), productos avicolas y hari-
na. Estos sectores estan al margen de la competencia extranjera, bien por
medidas proteccionislas o porque no interesan a los inversionistas.

TEMAS DE COMPETENCIA EN LOS PAISES DEL CARICOM

Los resultados de la presentc investigacién sugieren que en estas econo-
mias, a pesar de su apertura v pequefiez, prevalecen conductas anticompe-
titivas. Existe, por tanto, la necesidad de leves de competencia. En la medi-
da en que las empresas buscan la eficiencia minima de escala, se producen
fuertes concentraciones debido al pequefio tamano de los mercados, aun-
que en esta coneentracion también pesa el control que atn ejerce sobre la
mayoria de los recursos la riqueza historicamente concentrada. Como las
economias son altamente dependientes de las importaciones, v la produc-
cién estd orientada a la exportacion, las areas de concentracién principales
son las de importacion, distribucién y comercio al menudeo. Los consumido-
res desean mas competencia en cstos sectores, no asi en otros en que los pro-
ductos locales son de mayor calidad que los importados (como los avico-
las), generan un alto niimero de empleos o son importantes para la seguridad
alimentaria (Belice). Las empresas extranjeras dominan las exportaciones.
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Evidencia de cartelizacién

Se encontraron indicios de actividades de cartelizacién en las asociaciones
comerciales, principalmente en Trinidad y Tabago, donde la economia es
mas grande y compleja. Se detecté manipulacién de precios de productos
con larga historia de cartelizacién. La manipulacién del precio de ciertas cla-
ses de pan por la Asociacion de Panaderos fue dada a conocer por los dia-
rios. Una gran empresa panadera ha mantenido artificialmente bajos los
precios (depredacién) para evitar que los distribuidores al menudeo los au-
menten. La Asociacion de Navieros elevo las tarifas de maniobras pese a las
protestas de sus clientes. Las empresas no tienen la conciencia de estar ha-
ciendo algo incorrecto porque no hay una ley que prohiba la colusién y por-
que han actuado asi desde siempre.

Los cinco principales productores avicolas de Trinidad y Tabago au-
mentaron 85% sus precios de enero a agosto de 2003. El gobierno tuvo que
amenazarlos con abrir el sector para que regresaran los precios al nivel jus-
to. Un examen mads detenido revelé que, mas que manipulacién de precios,
hubo conducta depredadora de un actor dominante responsable de la sali-
da de dos empresas del mercado y de la inestabilidad de los precios. En ene-
ro de 2004 los tres principales importadores de arroz, incluyendo la empre-
sa estatal National Flour Mills, acordaron elevar el precio del producto, que
se habia estancado durante ocho afios, mientras que los costos habian esca-
lado. En este caso hubo transparencia total y la medida fue justificada por
la falta de tradicion de competencia en estas economias.

De manera interesante, en Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas y
las Bahamas se constaté la firme conviccién de los entrevistados de que las
empresas locales no se coluden para aumentar precios. La costumbre es se-
guir al lider. Parece haber en las empresas familiares un espiritu de defensa
feroz de su independencia. Existe la idea de que “asociarse es como abor-
dar un barco agujereado”.

Los negociantes locales aborrecen también la competencia cerrada. La
competencia de “perro que come perro” (Dog eat dog) no es su estilo, dicen.
En su lugar, atirman, los competidores cultivan la amistad. La poblacién en
general y los empresarios son grupos tan pequefios que los comerciantes
son amigos que han crecido juntos, estan emparentados y desarrollan rela-
ciones sociales entre ellos. La tradicién de la competencia es diferente a la
de las economias grandes. Incluso en Trinidad y Tabago y Jamaica, donde
las relaciones sociales son mas impersonales, los hombres de negocios



RECUADRO VLL1. Estructura legal e institucional de la competencia
en el Caricom

La proteccion legal de la competencia en los paises del Caricom es reciente.
Jamaica sancioné una ley de competencia en 1993 y Barbados la promulgé en
enero de 2003, San Vicenlte y las Granadinas tienen una pero no han creado la
institucién encargada de su implantacion.

El capitulo viit del Tratado de¢ Chaguaramas Revisado, que crea el mercado
comun del Caricom (Caricom Single Markel and Economy o csME), determina
la obligacién de promulgar leves que prohiban las alianzas anticompelitivas y el
abuso de las posiciones dominantes de mercado, ademas de establecer las ins-
tiluciones para ponerlas en marcha. El tratado no prevé la regulacién de las
fusiones.

En febrero de 2004 los paiscs de la Organizacion de Estados del Caribe
Oriental (0ECo) empezaron a deliberar sobre un proyvecto de ley en la materia.
En Trinidad y Tabago hay un provecto que en breve serd sometido al Parlamen-
to. Belice, Guyana y Surinamc cstan en el proceso de elaboracion de los suyos.
Para las Bahamas cste paso es oplativo porque no es miembro del CSME.

El Tratado de Chaguaramas Revisado fija también la obligacién de promul-
gar leves de defensa del consumidor y crear las instituciones necesarias para
aplicar la ley. La Comisién de Comercio Justo (Fair Trading Conmmission) de
Barbados ha centralizado en una sola institucion la regulacion de las empresas
de servicios publicos, la defensa del consumidor y la proteccion de la competen-
cia. La Ley de Comercio Justo de Jamaica incluye varios aspectos de defensa del
consumidor. La mayoria de los casos recibidos por la comision han sido quejas
de consumidores. Otros siele Estados miembros tienen leves de defensa del con-
sumidor con sus respectivos ministerios. Las organizaciones de consumidores,
sin embargo, no existen o son muy débiles.

En reconocimiento de que se requiere una supervisién mas estricta de las em-
presas de servicios de ulilidad publica, todos los paises analizados en este estudio
han creado las comisiones respectivas. Su comeltido es asegurar que los servicios
prestados por estas empresas (electricidad, agua, drenaje y telecomunicaciones)
sean satisfactorios v las tarifas justas. La Comision de Telecomunicaciones del
Caribe Oriental regula las telecomunicaciones de Dominica, Granada, Santa
Lucia, San Vicente y las Granadinas y San Cristébal y Nieves, con subcomisio-
nes en cada pais. Estas son recientes y tienen que recorrer la curva de aprendiza-
je porque los cambios tecnolégicos las superan. La vinculacion de varios paises
bajo una sola comision las ayuda a resolver sus restricciones de capacidad.
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mantienen relaciones de cooperacién por medio de juntas de administra-
cién para conservar el control de la economia.

Ante esta realidad surge la cuestion de como puede una autoridad de
competencia probar la colusiéon cuando los actos que la tipifican son practi-
ca comun en estas sociedades. Salvo que hubiera evidencia escrita, seria
casi imposible probarla. Es dudoso que un programa de lenidad como el de
los Estados Unidos funcione en estas economias, por dos razones. En pri-
mer lugar, las empresas denunciarian un cartel en el que ellas mismas estu-
vieran involucradas solo si temieran realmente a la autoridad y al castigo
de multas importantes. Es muy remoto que las recientemente creadas auto-
ridades de competencia del Caricom inspiren tales temores. Segundo, la
cultura basada en estrechas relaciones personales no se presta facilmente a
la denuncia de socios y amigos. Un empresario que violara este c6digo in-
formal seria condenado al ostracismo social por sus colegas. Peor atin, en
sociedades crecientemente penetradas por el narcotrafico y el lavado de
dinero por medio de los negocios, una denuncia podria costar la vida al
denunciante.

La investigacién detecté también la existencia de carteles entre los nue-
vos inmigrantes: chinos, taiwaneses e indios. Es practica comun de los co-
merciantes agruparse para ordenar importaciones y asi reducir costos. Es
probable también que se coludan para arreglar los precios, pero como éstos
son menores que los de sus competidores, el consumidor resulta beneficia-
do. Asi ocurre en San Vicente y las Granadinas, que recibe compradores de
Barbados en busca de mejores precios.

El fenémeno no es nuevo, Ocurrié a fines del siglo x1x y principios del
xx cuando los comerciantes chinos y sirios desplegaron estrategias seme-
jantes. Los chinos se asociaban para importar y se dividian geograficamen-
te el mercado para distribuir sus productos, que llevaban hasta los consu-
midores mas remotos. La Asociacién China fue el instrumento principal de
este comercio, que supero al de los comerciantes blancos también carteli-
zados de Trinidad y Tabago, Guyana y Jamaica (Ryan y Stewart, 1994).

Los inmigrantes sirios operaban de manera similar y asi lograron des-
plazar a las empresas establecidas para controlar el mercado de telas al
menudeo, casi tanto como lo hacen ahora en toda la region desde su base
histérica en Trinidad vy Tabago. Ordenan sus importaciones en conjunto y
luego las van descargando isla por isla. Como controlan el mercado, no esta
claro si sus precios benelician al consumidor. No obstante, la percepcion es
que sus precios son mejores que los de productos similares en los Esta-
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dos Unidos. Los sirios han escalado la piramide social hasta los estratos
mestizos y blancos, v dominan el comercio de textiles en Puerto Espana,
capital de Trinidad y Tabago.

Puede concluirse entonces que en las pequefias economias la colabora-
cién entre pequenos negocios facilita el ingreso al mercado hasta desafiar
el dominio de las empresas establecidas. Como eslos intereses derivan de la
riqueza heredada del sistema de plantacion, su desplazamiento por nuevos
actores contribuye a crear sociedades mas igualitarias. Esto es mucho mas
importante cuando las divisiones sociales estan coloreadas por la division
racial.

Los carteles de exportacién también son comunes en las pequenas is-
las, donde la produccion de comimodities para exportacion por parte de pe-
quenos agricultores sélo puede ser rentable si éstos se agrupan para ex-
portar y organizar la cosecha, seleccion, empaque y embarque del producto.
Es el caso del banano de las Tslas Windward v de las especias de Granada.

¢Cartelizacion del sector bancario?

Estructura del sector v alcance de la competencia

No hay barreras al ingreso de bancos extranjeros en el Caricom, salvo el re-
gistro legal (Registro Legal de Empresas) v los requisitos normales exigidos
a todas las empresas financieras. En la region operan también los banque-
ros de portafolio, que no necesitan establecerse fisicamente. Los mas activos
son los de Bear Stern and Morgan (Stanley and Co.), quienes simplemente
ingresan a la regién, hacen sus negocios v se regresan, administrando sus
operaciones al margen de la lev de instituciones financieras y las reglas del
Banco Central, lo cual es muyv preocupante. Realizan grandes operaciones
de financiamiento v seguros c¢n el sector petrolero y petroquimico y otras
industrias grandes como la explotacion de bauxita. La base de capital de los
bancos nacionales es muy pequena para financiar negocios tan grandes.
Todos los bancos han tenido que tomar medidas de transparencia para
cumplir los requisitos de la ocpi: contra el lavado de dinero vy la ley antite-
rrorista de los Estados Unidos.

Casi todos los paises tienen entre seis y ocho bancos, la mayoria extran-
jeros. El cuadro vi.3 presenta una lista de los que operan en los seis paises
en estudio.

El cambio reciente mas importante en el sector bancario ha sido la fu-



CUADRO VL.3. Bancos comerciales residentes

Bahamas Belice Jamaica

Royal Bank Belice Bank National

of Canada®r Ltd.a Commercial
Bank«.b

Scotia Bank Bank of First Global

Bahamas Nova Scotia® Bankb

Ltd.a

Bank of the  Atlantic

Bahamasb Bankab

FCIB2 FCIBA Bank of
Nova Scotia®

Common- Alliance RBTTC

wealth Bank of

Bankb Beliceb

City Bank= FCIB®

British Citibanka

American

Banka,h

Finance

Corporation

of the

Bahamasab

San Vicente y Trinidad v
Santa Lucia las Granadinas Tabago
Bank of Nacional Republic
Santa Commer- Bank of
Luciab cial BankP  T&TP
Royal Bank  First St. FCBD
of Canada®  Vincent
Bankb
St. Vincent  Bank ol
Cooperative Nova
Bank?b Scotiax
Bank of FCIB# CIBCY
Nova Scotia»
RBTT Ltd.< Bank of Intercoms-
Nova merciala
Scotia»
FCIB Republic RBTT Lid.b
Bank of
Trinidad &
Tobago«
Santa Lucia City Bank»

Cooperative
Bankb

a Extranjero.

b Local.
¢ Caricom.

FueNnTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL); elaboracién propia.
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sién internacional entre Barclavs Bank y el Canadian Imperial Bank of
Commerce (ciBc), para formar el First Caribbean International Bank (FciB)
en 2002. Esta fusién es parte de la tendencia bancaria global y un paso anti-
cipado a la firma del aLca. El cuadro vi.3 muestra que el FCIB esta presente en
todos los paises estudiados, salvo en Trinidad v Tabago, donde Barclays Bank
fue nacionalizado en la década de 1970 bajo el nombre de Republic Bank, y
ahora forma alianza con el cigc. El Bank of Nova Scotia esta presente en
los seis paises, mientras el Republic Bank of Trinidad and Tabago (RBTT) in-
cursiona en el mercado regional.

Ante la perspectiva del ALca, desde 2003 mds o menos se han registrado
acciones hacia una mayor competencia en el sector bancario en la region,
lo que ha propiciado la consolidacion, la actualizacion tecnolégica v cierta
disputa por el control del mercado, aunque marginal debido a su pequerio
tamano.!5 La formacion del FciB y la expansion del RBTT reflejan estos cam-
bios. EI NCB v el Santa Lucia Development Bank se consolidaron después de
estudiar la nueva realidad a (in de volverse mas elicientes v competitivos.

Aunque los banqueros locales estan preocupados por estos cambios,
aceptan que las fusiones pueden generar mds competencia, ya que los ban-
cos podran atender a clientes corporativos mas grandes y ofrecer instru-
mentos y productos para crecer en los ambitos local y regional. En efecto,
la mayoria de los bangueros piensa que en el sector hay un exceso de ban-
cos v que los de origen nacional necesitan socios extranjeros, aunque les
preocupa que ¢éstos escojan los mejores negocios locales y dejen a la deriva
los demis bancos nacionales.

El nivel de avance de los bancos de la region es heterogéneo. Los mds
desarrollados son los de las Bahamas v Trinidad y Tabago en virtud de las
complejas medidas que han debido desarrollar al tratar con el lavado de di-
nero. En Santa Lucia, en cambio, no hay secreto bancario, asociacién de
banqueros ni transacciones internacionales. Tampoco hay en la regién co-
mercio electréonico a causa de la falta de especializacion de la clientela.

Los avances tecnolégicos en el sector bancario estan generando cam-
bios en la manera de ofrecer los servicios, pero los bancos batallan para
atraer a los consumidores principalmente por su renuencia a usar instru-
mentos mds avanzados. En Santa Lucia la mayoria de los consumidores
son cultivadores de banano rcacios a usar tarjeta de crédito; acuden a los
bancos sélo para depositar y retirar, y acostumbran el trato personal. Entre

s En Santa Lucia, por ejemplo, incluso los negocios corporativos son pequenos. Los mas
grandes tienen valor de 500 y 125 millones de délares.
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60% y 70% del ahorro es de depésitos de negocios. Los supermercados de
San Vicente y las Granadinas ofrecen descuentos a quienes compren con
tarjeta de crédito, pero la gente prefiere pagar en efectivo. De hecho, para in-
ducirla a emplear su tarjeta de crédito, los bancos de San Vicente y las Gra-
nadinas cargan una comisién de 65 ddlares caribefios a quien no la utiliza.

Los bancos locales estdn rezagados en tecnologia. Por ejemplo, los
clientes del Banco de Santa Lucia no pueden usar los cajeros automaticos
del Scotia Bank porque el primero no ofrece tarjeta de crédito internacio-
nal, pero el segundo si, de modo que sus clientes pueden usar los cajeros
automaticos del primero. En Santa Lucia se formd la Asociacion de Tarje-
tas de Crédito del Caribe, que principalmente incluye a bancos nacionales y
al RBTT de Trinidad y Tabago. El FciB ofrece tarjeta de crédito internacional.

Si bien en el sector bancario no existe una competencia intensa, los
bancos han empezado a competir con cierto impetu en determinados mer-
cados en los tltimos dos anos. En Santa Lucia, San Vicente y las Grana-
dinas y Belice ha habido fuerte competencia en el mercado de crédito hipo-
tecario. El NCB, banco gubernamental de San Vicente y las Granadinas,
abrio préstamos hipotecarios a tasa de 7.75% a los empleados publicos, lo
que forzo a la competencia a ofrecer tasas de 7.5 a 8% a todo tipo de clien-
tes. El Banco de Santa Lucia cobra una tasa de 8.75% a clientes nuevos so-
bre créditos de hasta 150 000 délares para propésitos de desarrollo y crea-
cién de empleos. Los clientes responsables antiguos acreditan en el tiempo
una rebaja de la tasa hipotecaria. Los otros bancos tuvieron que ofrecer ta-
sas de 8.75% sin tope de refinanciamiento. Aunque esto provoco una restruc-
turacion en el financiamiento, no se generaron negocios nuevos. Los ban-
cos de Belice estan reduciendo la tasa de interés a niveles comparables a los
de la Corporacion Financiera para el Desarrollo, institucién del gobierno
que habia ofrecido un refinanciamiento para crédito hipotecario que con-
sistia en disminuir la tasa de interés a 12% anual, contra 16% de los bancos
comerciales.

Otro signo de incremento en la competencia es la tendencia a borrar la
linea divisoria entre servicios bancarios y servicios financieros en general.
El RBTT ofrece servicios de banca comercial, seguros y leasing. Las compa-
fifas de seguros Guardian Life y Clico invierten en construccion de casas ¢
industria, y la Unit Trust Corporation de Trinidad y Tabago planea abrir un
banco. Los comerciantes al menudeo, como las Courts y American Stores,
ofrecen ventas a plazos y comodos planes de financiamiento para gente de
bajos ingresos. Las uniones de crédito estan creciendo hasta alcanzar acti-
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vos superiores a los 1 000 millones de ddlares en Trinidad v Tabago. Una
unién de crédito de Belice ofrece servicios bancarios a sus miembros. Los
bancos manifiestan preocupacion por la falta de regulacién bancaria de
estas actividades. Las uniones de crédito, por su parte, sostienen que no
estan invadiendo la esfera de los bancos porque sélo otorga crédito a sus
miembros.

En general, la competencia esta surgiendo en el drea de tasas hipoteca-
rias, y los clientes corporativos pueden negociar tasas a la baja en présta-
mos para negocios. Sin embargo, los grandes bancos, generalmente los
extranjeros, absorben a los clientes corporativos mas grandes, v el gobierno
es el gran deudor en la mayoria de los paises. Con todo, la consolidacién
del sector bancario avanza.

¢ Colusion o precio monopolista?

Los consumidores y empresas perciben que los bancos se coluden. Pero los
expertos financieros sostienen que el precio dominante se explica por la fal-
ta de competencia entre los bancos. Segin un consultor financiero, el mer-
cado es muy pequeno, de modo que los bancos existentes lo dominan. Los
bancos grandes conocen el nivel de tolerancia al riesgo en cada mercado y
no estan dispuestos a expandirse en forma imprudente. El banco dominan-
te actor fija el precio del dinero de acuerdo con este limite, mientras que los
otros no tienen incentivos para librar una guerra de precios con un banco
gue no muestra intenciones de seguir expandiéndose. Por ejemplo, el FciB
no se arriesgaria a controlar una porcién de mercado mayor de 40%. El
funcionario entrevistado para esta investigacién afirmé que los bancos gu-
bernamentales no pueden generar una competencia sostenida porque no
dirigen el mercado v no atraen ahorro. Los bancos gubernamentales hacen
los préstamos mas grandes pero son los mas expuestos al riesgo. Las econo-
mias grandes son mas diversificadas y ofrecen mas oportunidades de com-
petencia que las pequefias.

Los voceros de los bancos sostienen que los tinicos acuerdos entre ellos
se efectiian para despejar los mercados (clearing) y fijar la tasa de interés
preferencial mediante consultas entre la Asociacion de Bancos de Compen-
sacién y el gobernador del Banco Central. Los bancos aceptan que a menu-
do se dan intentos de competencia sobre tasas de interés y comisiones, pero
en general los bancos verifican los niveles permisibles para el mercado y
tratan de mantener tasas congruentes.

Es interesante que bancos grandes y pequenos apliqguen comisiones
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iguales aun cuando sus costos diverjan por las economias de escala. Los
bancos pequenios necesitan un margen de ganancia mayor que los grandes.
Al parecer, el spread fijado por el banco dominante garantiza la operativi-
dad de los pequeiios en cuanto a las comisiones. Esta practica fue la expli-
cacion principal de todos los entrevistados. En las pequefias economias es
inevitable que los banqueros estén en contacto formal e informal diaria-
mente. En condiciones que facilitan el precio dominante (price leadership)
es muy dificil establecer con certeza la existencia de colusién.

Los entrevistados en todos los paises se quejaron de las altas tasas de
interés y los amplios margenes de spread {descritos como extorsién) entre
depdsitos vy tasa de préstamos. Esto fue sobresaliente en Jamaica, donde el
sector privado se queja del elevado costo del dinero, lo que afecta a las
manufacturas y a los negocios en general, ya que no tienen la capacidad de
pedir préstamos para invertir en mejoras para su empresa.!® Fue necesario
hacer una comparacién superficial de los spreads del Caricom con los de
otros paises para corroborar si los primeros son demasiado grandes. Aun-
que las tasas de préstamos y depoésito fuera del Caricom son variables, sus
spreads delinean un contexto en el que los spreads del Caricom podrian ser
calibrados.

En efecto, los spreads son mas bajos en los paises de la ocDE, de 1.6% en
Canada a 4.9% en Australia; el mas alto es el de Alemania, 7.1%. El de los
paises en desarrollo es mucho mayor: 15.9% en Nicaragua, 15% en Cos-
ta Rica, 13% en Kenya y 11% en Mauricio. Los de los paises de Asia son si-
milares a los de la ocpE.!7 Los de los paises del Caricom son los siguientes:
Belice, 7.8%; Jamaica, 11.4%; Trinidad y Tabago, 8.73%; las Bahamas, 7.2%;
Santa Lucia, 8.7%, y San Vicente y las Granadinas, 7.2%. Cabe observar
que los bancos extranjeros tienen un spread mayor que los locales: FciB,
11.28%; BNS, 9%, v BB, 8.49%. El nuevo banco local ALB tiene un desconcer-
tante spread de 3.89%, lo que baja considerablemente el promedio.

De esta comparacion no se puede deducir que los bancos del Caricom
aplican spreads oligopolistas o si éstos simplemente reflejan riesgos mayo-
res, ausencia de economias de escala o administracién ineficiente, pero

16 Se quejan también de que el gobierno se lleva la mayor parte del dinero disponible, alre-
dedor de 60%, v deja sin préstamos al sector privado v los consumidores. Se requiere mas
liquidez para bajar las tasas. También los banqueros tienen que protegerse de la inflacion,
debido a que la depreciacién de las monedas impone una carga sobre los costos. Ademas, hay
una politica gubernamental para reducir las fugas de capital, ofreciendo como base 10% de in-

terés sobre los dep6sitos.
17 Fmi (2003).
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pueden hacerse algunas observaciones. Los spreads de los paises en estudio
son al menos dos veces mayores que los de los Estados Unidos y Canada.
Los paises de la 0Eco, que tienen un Banco Central para todos ellos, tienen
los spreads mas bajos del Caricom, mientras que los paises con tipo de cam-
bio flexible, como Jamaica, tiencn los més altos, lo que sugiere que el régi-
men de tipo de cambio podria influir en los costos y los riesgos.

Por consiguiente, en las economias que requieren una reserva de liqui-
dez mayor y tienen tipo de cambio flexible (Trinidad y Tabago y Jamaica) o
seria escasez de rescrvas (Belice), el spread es mucho mas amplio que en las
economias con tipo de cambic lijo y regulacién del control de cambios
(Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas y las Bahamas). Podria estable-
cerse un vinculo entre estabilidad del tipo de cambio y acceso a monedas
fuertes, por una parte, con el margen de spread que los bancos consideran
adecuado para cubrir costos (dado que los requerimientos de reservas
liquidas estan vinculados con la cobertura del riesgo y con la defensa de las
reservas extranjeras).

Aparte de tener que defender sus reservas, los bancos de las pequenas
economias padecen deseconomias de escala, oportunidades de inversiéon
limitadas (obstaculizadas atin mas por el control de cambios que obstruye
el acceso a los mercados forancos), necesidad de fondear deudas malas de-
bido a la vulnerabilidad de las economias, inestabilidad dc los ingresos y
riesgo moral de los clientes. La naturaleza personalizada de las practicas
bancarias aumenta la discriminacion en las relaciones bancarias que privi-
legian a amigos v parientes.

Los banqueros dieron varias explicaciones de las altas tasas de interés,
comisiones y spreads. Un factor importante es el alto nivel de riesgo del
mercado. En las Bahamas, 19 000 cuentas debian 91 millones de délares en
mavyo de 2001. En Santa Lucia, ademas de la alta tasa de incumplimiento,
los bancos enfrentan obstaculos para la rapida recuperacion de sus présta-
mos, de cinco a seis afios por procedimientos del cédigo civil, lo que incre-
menta los requisitos para prestar!®

Los altos requisitos de reservas exigidos por ley también se traducen en
costos para los bancos debido a que los depdsitos no generan intereses o los

18 El juicio para recuperar un préstamo tarda dos anos; la solicitud de subasta de los bienes
tarda un afo mas. Para remalar hay que depositar 20% del valor de los bicnes. Si el demanda-
do rehdsa cooperar, ¢l banco tiene mavores problemas y se pone en riesgo toda la inversién.
Otros paises establecen derecho hipotecario de venta, lo que faculta a los bancos a vender los
bienes embargados a precio de mercado.
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generan mas bajos que los que podrian devengar como préstamos. En Tri-
nidad y Tabago el requisito de reservas era de 24% y fue bajado a 18% a me-
diados de 2003, mientras que en Jamaica es de 9%. Los bancos justifican
sus altas tasas de interés por estos costos.!?

En los paises con spreads méas altos —Trinidad y Tabago, Jamaica y
Belice— existe la preocupacion de manejar muy cuidadosamente las reser-
vas internacionales. En los dos primeros no hay control de cambios y el
tipo de cambio es flexible, pero en Jamaica éste ha sido particularmente
inestable. En Belice la escasez de divisas es tan seria que los bancos compi-
ten por atraer clientes que tienen ingresos en moneda extranjera. Las Baha-
mas, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas tienen tipos de cambio
fijos, control de cambios y menos requisitos de depésitos bancarios.

Las medidas de seguridad que los bancos han tenido que introducir por
las leyes contra el lavado de dinero y terrorismo de la OcpE y los Esta-
dos Unidos también han incrementado los costos. Estas medidas son obli-
gatorias y por ellas se rechaza a muchos clientes potenciales. El pafs que no
siga las directrices puede ser puesto en la lista negra y castigado por los
Estados Unidos o la ocpE.

Otra causa de los grandes spreads puede ser la mala administracion,
especialmente en lo que concierne al control de costos. Naturalmente, nin-
guno de los bancos coment6 sobre este aspecto. Al indagar por qué el spread
es tan grande en Jamaica, el Banco de Jamaica lo atribuyé a los elevados
costos operativos, indicando claramente que el control de éstos podria re-
ducir el spread. Los banqueros de las Bahamas creen necesario reducir la
fuerza de trabajo, pero ven dificil hacerlo debido a las consecuencias socio-
econdémicas que traeria.

Un banquero de Trinidad y Tabago fue franco: el alto spread es una poli-
tica financiera disefiada para aumentar el margen de ganancias, y los ban-
cos pueden hacerlo porque dominan el mercado financiero. No existen ins-
tituciones e instrumentos (como los bonos) capaces de competir con ellos.
Por el lado de la demanda, los clientes prefieren financiar sus deudas y ma-

19 El Republic Bank of Trinidad & Tabago argumenta que, si se calculara el interés neto del
spread de Barbados, Granada y otros pafses de la OECO, se veria que los bancos de esos paises
obtienen mas ganancias debido a que las reservas que se les exigen son mas bajas (6%). Las al-
tas reservas requeridas por los bancos centrales en el resto de los paises tienen el proposito de
influir sobre la liquidez, la tasa de interés y, en consecuencia, el crédito doméstico a fin de evi-
lar que una liquidez excesiva eleve la demanda de los consumidores y presione la tasa de cam-
bio. En las economias grandes, el incremento de la demanda generalmente estimula la pro-
duccién; en las economias pequenas aumenta las importaciones.
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nejar grandes sobregiros. La cultura de los inversionistas es poco relinada,
carecen de informacién suficiente sobre instrumentos alternativos y no tie-
nen confianza en la bolsa de valores. Esto fortalece a los bancos en el mer-
cado financiero. Por el lado de la oferta, el financiamiento de las acciones re-
quiere informacion mas estricta, v debido a que la mayoria de los negocios
son familiares, hay resistencia a entrar en él por la exigencia de informa-
cién que supone. En suma, los clientes entienden el financiamiento de deu-
das, no asi el mercado de acciones v bonos. En el Caricom no hay mas de
10 compariias que usen bonos. En opinién de este banquero, para que haya
mdas competencia financiera debe desarrollarse el mercado de capitales,
introducir nuevos instrumentos de inversién y educar a los inversionistas.

Para corroborar si los excesivos spreads podrian asociarse con adminis-
tracion ineficiente o con ganancias monopolistas, se comparo el desempe-
fio financiero de los bancos de la regién con los de algunos paises desarro-
llados v en desarrollo. Los costos de operacién resultaron mayores en los
dos bancos mas pequenios de Belice, Santa Lucia y San Vicente y las Grana-
dinas, ratificando que niveles bajos de economias de escala tienen costlos
mas altos. La calidad de los activos también resulté mds baja v la exposi-
cion a los préstamos malos mas alta que en los paises desarrollados. Las ta-
sas de Santa Lucia y San Vicente v las Granadinas fueron las mas criticas, y
se subray6 en el primer caso ¢l alto costo de recuperacién de préstamos.
Ambos paises tienen también la rentabilidad mas baja, medida por el rendi-
miento de los activos, aunque s¢ compara razonablemente bien con la de
los paises desarrollados.

Es evidente, sin embargo, que los altos costos de operacién vy las carte-
ras de deudas incobrables han contribuido a reducir los beneficios de los
amplios spreads a margencs cercanos a los de mercados mas grandes o mas
competitivos. Los tres bancos mas grandes de Belice muestran caracteristi-
cas diferentes pues tienen costos eficientes, con una calidad de activos cer-
cana a la de los Estados Unidos. Sus grandes spreads han facilitado la ren-
tabilidad, al menos dos veces mavor que la de los paises desarrollados. El
nuevo competidor, Alliance Bank, con un spread de 3.89%, es redituable, v
cllo indica que hay margen para reducir el spread sin danar la viabilidad de
los bancos. Los bancos de las Bahamas, con beneficios de 2.55% sobre acti-
vos, siguen siendo redituables. La mayoria de los paises fuera del Caricom
tienen ganancias sobre activos menores a 2%. Surge entonces la cuestion
de si los bancos del Caricom nccesitan mayvores margenes de beneficio para
compensar el riesgo v hacer que sus ganancias declinen significativamente
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con la inestabilidad de la economia. ¢Es esto una condicién econdémica
racional o los bancos simplemente estan esquilmando a sus clientes? Bene-
ficios tan altos podrian justificarse como amortiguadores en tiempos ma-
los, dada la vulnerabilidad de las economias y el alto riesgo de inestabilidad
financiera. Sin embargo, hay espacio para reducir costos y dar a los clien-
tes (incluyendo a los productores) un trato mas justo, dada la importancia
de acceder al capital a tasas econémicamente viables.

Los hallazgos de este estudio son similares a los de otro que examiné
los altos spreads en América Latina y encontré las siguientes causas: altos
costos de operacién, altos niveles de préstamos no recuperables, falta de
prudencia al prestar en algunos casos, altos requisitos de reservas, incerti-
dumbre bancaria del ambiente macroeconémico y compensacién de la
inflacién (Brock v Rojas-Juarez, 2000, p. 34).

¢Colusion con bufetes de abogados?

Los clientes de la mayoria de los paises estudiados se quejaron de que en
los pleitos legales con los bancos éstos les designan abogados sin consul-
tarlos. Los banqueros respondieron que al tratar con bufetes de abogados
exigen requisitos de seguro de indemnizacién y buena reputacién profesio-
nal para cumplir con su trabajo en tiempo y forma. Justifican esto con la
necesidad de que la documentacién sea investigada correctamente, lo cual
disminuye el riesgo de los bancos.

Incluso en los casos de bancos que no imponen su propio bufete y el
cliente elige libremente al suyo, el banco exige que su bufete certifique la
documentacion, con un alto costo para el cliente. Segtin ciertos banqueros,
esto no es colusion, sino asunto de confianza en una actividad profesional
basada en el conocimiento.

Nuestros hallazgos apuntan hacia el tipo de conducta interdependiente
identificada por Gal, quien argumenta que, debido a que la elite de nego-
cios es pequenia, las empresas se cuidan de no competir entre ellas, y ope-
ran bajo un entendimiento explicito o implicito de ejercer conjuntamente
su poder de mercado o limitar la competencia. Otro factor es el tamano li-
mitado del mercado, en el que, por ejemplo, un universo de 100 000 clientes
se divide entre ocho bancos (las Bahamas). El espacio de competencia es
muy limitado vy la transparencia del mercado facilita la conducta colusiva.

El hallazgo de Gal de que el precio tope es tan alto que permite el ingre-
so de empresas muy pequenas e ineficientes al mercado, se corrobora en el
sector bancario. Aunque la mayoria de los bancos son extranjeros, también
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hay bancos locales pequefios, v el hecho de que sobrevivan teniendo costos
indirectos mucho mas altos apunta hacia los excesivos spreads y altas ga-
nancias cosechadas por los bancos grandes.

Concentraciones

En todas las economias se encontraron niveles importantes de concentra-
¢ién, particularmente en la cadena importaciones-distribucién-menudeo.
La escala minima de eficiencia (EME) es parte de la explicacion, pero tam-
bién es cierto que los duenos de las empresas dominantes descienden de la
clase terrateniente, v la distribucion de la riqueza refleja en gran medida
la historia inequitativa y de explotacién de estos paises. La EME puede expli-
car parcialmente que en las Bahamas y Santa Lucia dos supermercados
controlen la importacién y las ventas al menudeo de alimentos. Pero el he-
cho de que estos supermercados sean propiedad de la elite blanca, cuyas
familias dominan la economia desde el periodo colonial, no puede explicar-
se por el concepto de la EME. El predominio de determinados grupos opone
barreras a nuevos competidores. Esta riqueza atrincherada se ha ramifica-
do hacia nuevas areas ligadas al turismo, por ejemplo, operadoras de viajes
y agencias de administracién de destinos. Por esta razon, la colaboracion
de pequenos empresarios para importar vy distribuir estd generando compe-
tencia al desafiar los intereses locales arraigados. Esto no seria posible sin
la cooperacién.

En las economias pequenias el control de la cadena comercial es la nor-
ma para alcanzar economias de escala. Mas aan, los exportadores de pro-
ductos de marca se niegan a tratar con mas de un importador para no divi-
dir sus embarques, lo cual no seria econémicamente racional para ambos.
En los afios recientes los comerciantes al menudeo han logrado liberarse
del importador tinico, adquiriendo sus productos directamente de grandes
almacenes de Miami. Sin embargo, los consumidores no han visto reflejado
dicho fenémeno en su bienestar, va sea porque los importadores estan
teniendo mayores ganancias o porque el costo del embarque es mayor, da-
da la falta de escala equivalente a la del importador tnico. Mds aun, hay la
preocupacién de que la calidad de los articulos sea menor debido a que los
exportadores de Miami pueden enviar articulos desechados por los fabri-
cantes por defectos no facilmente distinguibles. En Trinidad y Tabago ha
habido muchas quejas al respecto.



RECUADRO V1.2, Electricidad

Segun un estudio del Programa Caribefio para la Competitividad Econémica, el
costo de la electricidad es prohibitivo para las pequefias comunidades de Grana-
da, Dominica, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas debido a la topogra-
fia de las islas. Para las Bahamas lo es todavia mayor por los espacios oceanicos
que median entre las islas y por el reducido tamano de sus poblaciones. El ta-
marfio pequerio y su alta intensidad de capital hacen de la industria eléctrica un
monopolio natural.

Los funcionarios de la empresa gubernamental Bahamas Electrical Corpo-
ration (BEC) defendieron resuelltamente la idea de que la privatizacién no debe-
ria hacerse con el mismo criterio de los paises en desarrollo, donde funcionan
las economias de escala. El costo del abastecimiento a las Family Islands debia
subsidiarse porque resultaba antieconémico. La privatizacién debia evitarse o
aplicarse tarifas enormemente altas e insostenibles. La BEC esta en proceso de
reestructuracién para volverse mas eficiente.

En la comparifa eléctrica de Belice el accionista mayor es una empresa ca-
nadiense. La venta de las acciones eslatales ocurri6é en 1992 y 1999. Las tarifas
son ahi mas altas que en la mayoria de los paises de Centroamérica, donde por
lo general estan subsidiadas (véase el capitulo 111 de este libro). Pero en Belice,
durante los afnos noventa, la compaiiia de electricidad también aplic6 una tari-
fa subsidiada para los hogares de bajos ingresos y otra para las industrias en
horarios de baja demanda. La ausencia de economias de escala es, por tanto,
un factor determinante. Por ejemplo, mientras Puerto Rico usa una turbina de
gas de 250 MWh, Belice usa una de 25 MWh por el pequefio tamaiio de su po-
blacién.

La Jamaica Public Service Company Ltd. es privada desde que el gobierno
vendié la mayoria de sus acciones a la estadunidense Mirant Corporation. La
Oficina Reguladora de Empresas de Servicios Publicos no regula las tarifas de
electricidad, aunque se propone hacerlo. Hasta ahora se ha concentrado en se-
parar la generacién de la distribucién, proceso que termina en 2004.

La compaiiia de electricidad de Santa Lucia (Lucelec) es propiedad publica.
Su principal accionista es la Commonwealth Development Corporation (¢pc)
del Reino Unido, con 49% de las acciones. El gobierno posec 45% a través del
City Council y la National Insurance Corporation. El 6% restanle son acciones
en poder del publico desde principios de los afios noventa. La cpc también tiene
intereses en San Vicente y las Granadinas. La Lucelec tiene garantizada una
tasa de utilidades mediante un acuerdo de 1994 que expirara en 2049. La nueva
planta es confiable y no ha tenido problemas de suministro. La Lucelec [irmo




un acuerdo con el gobierno para abastecer las zonas rurales y ¢l alumbrado
publico, pero hay gran inconformidad por las elevadas (arifas.

En Trinidad y Tabago la generacion v la distribucién estdn separadas. La
generacion corresponde a Powergen e Incogen, y la distribucién a la Trinidad v
Tobago Electricity Corporation, las cuales no compiten entre ellas por acuerdo

y, segin la Regulated Industries Commision, las cosas seguirdn asf 10 anos mas.

FuenTE: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (cEral.), elaboracion
propia.

Debido al tamano pequeno del mercado y las deseconomias de escala,
hay monopolios nacionales naturales en electricidad, abasto de agua, pro-
duccién de harina y cemento. Inicialmente, la industria del cemento no era
un monopolio, pero se concentré por la necesidad de lograr la eliciencia mi-
nima de escala frente a la competencia del cemento importado. Las plantas
de Barbados y Jamaica enfrentaban graves problemas financieros cuando
fueron adquiridas por la Trinidad Cement Limited. La venta de las empre-
sas de servicios publicos significo la transferencia del monopolio publico al
sector privado. En algunos casos hay razones fuertes contra su venta, como
el de la Bahamas Electricity Corporation, debido al interés publico de abas-
tecer a las Family Islands a precios subsidiados dada su escasa poblacién y
dispersién, lo que le impide ser rentable a un monopolio privado.

Como la 1IED domina estas economias, y la dependencia de las importa-
ciones va acompanada de escaso poder de compra debido a las desecono-
mias de escala, los actores econémicos son proclives a los tratos exclusivos,
las conexiones personales y la negativa a negociar abiertamente. La mayo-
ria de los contratos de licencias entre nacionales y extranjeros incluyen
compromisos entre las empresas, lo cual se acepta como normal. Ejemplos
de contratos de esta indole son el porcentaje de utilidades garantizado a la
compania extranjera de electricidad de Santa Lucia y las condiciones leoni-
nas impuestas por c&w durante los anos ochenta en la regién. La falta de
conocimiento local sobre las tendencias del sector de telecomunicaciones y
la limitada experiencia para negociar ayudan a explicar la firma de contra-
tos tan deslavorables.

La importancia de prohibir el abuso de la posicién dominante de agen-
tes econémicos en los mercados de estas economias es evidente, y quiza
mas importante que prohibir los carteles, sobre todo porque la desigualdad
en la distribucion de la riqueza liene raices histéricas y todavia refleja divi-
sién racial. Las oportunidades para participantes potenciales son limitadas.



REcUADRO V1.3. Cemento

Una sola empresa, la Trinidad Cement Ltd. (TCL), controla la produccién y dis-
tribucién del cemento en el Caricom. La casa matriz esta asentada en Trinidad y
Tabago y es un joint venture nacional y extranjera. Una empresa multinacional
mexicana, Sierra Trading (Cemex, S. A. de C. V.), posee 20% de sus acciones;
ciudadanos de Trinidad y Tabago, 18.75%, mientras que el 61.25% restante
pertenece a otras instituciones del pafs. La TcL adquirié la Caribbean Cement
Company Ltd. de Jamaica y la Arawak Cement Company Ltd. de Barbados en la
década pasada, y en 1996 compré la mayoria de las acciones de Ready Mix Ltd.
(RML de Indias Occidentales), que fabrica y distribuye concreto premezclado. En
2002 RML obtuvo a su vez 60% de las acciones de Pre-mix y Pre-cast Concrete
Inc. de Barbados. Desde 1997 el grupo incluye a la comercializadora de cemen-
to y productos relacionados TLC Trading Ltd. de Anguila.

La TLC produce 1.5 millones de toneladas al afio; vende 90% de su produc-
cién en los paises caribefios de habla inglesa v exporta a Haiti, Republica Do-
minicana y Cuba. Aunque controla el mercado regional del Caricom, la cL es un
actor secundario, considerando que Venezuela produce ocho millones de tone-
ladas y Colombia de nueve a 10 millones de toneladas de cemento por afio.

La RML tiene seis plantas en Trinidad y Tabago que despachan concreto pre-
mezclado, en vez de las plantas hormigoneras sencillas de las otras empresas. A
pesar de que la RML es subsidiaria de la TLC, ésta se cuida de darle subsidios
cruzados y asegura que ofrece los mismos precios y plazos de crédito a todos los
actores del mercado. Se justifica el dominio de la RML por la alta calidad de sus
productos v sus procesos de control de calidad. Es la primera compaiia de Tri-
nidad y Tabago en obtener el certificado 150-2000.

En 2002 Cemex traté de comprar la empresa, sin éxito, con dos intentos por
modificar el estatuto de la empresa para obtener mas de 20% de las acciones.
Cemex fue muy agresiva en su intento de [usién hostil e insistio desde enero
hasta agosto, pero los accionistas votaron en contra de eliminar las clausulas de
sus estatutos que restringian la adquisicién de acciones.

El mercado del cemento en la regién es abierto pero ha habido dos casos
antidumping exitosos en Trinidad y Tabago v Jamaica contra exportadores de
Tailandia e Indonesia. Trinidad y Tabago logré imponer una multa de 152.8% al
exportador tailandés, y Jamaica una de 89% al indonesio. Las multas fueron al-
tas porque se trataba del cargamento de un bien de rapida obsolescencia que
fue vendido a un importador local a 19.36 délares la tonelada ciF cuando el pre-
cio debia oscilar entre 48 y 54 ddlares.

FueNTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL); elaboracién
propia.




RECUADRO VI.4. Telecomunicaciones

Cable and Wireless Ltd (c&w) del Reino Unido ha dominado los servicios de te-
lecomunicaciones en los paiscs del Caricom desde los afios ochenta, excepto en
Antigua y Barbuda, Belice, las Bahamas y Suriname. Las compaiiias de Antigua
v Barbuda y de las Bahamas son de propiedad estatal. La de Belice fue vendida
en 1987 a Carlisle Holdings. En Suriname el tnico proveedor es la empresa ho-
landesa Talasur.

El monopolio de c&w ha sido muy controvertido debido a los contratos leo-
ninos que negocio, asegurandosc el mercado por décadas no sélo en los productos
existentes sino también en los futuros. Tarifas muy elevadas, lenta introduccién
de nuevas tecnologias y medidas nmuy duras para extraer dinero a los usuarios
han estado a la orden del dia. Por ejemplo, debido a la falta de divisas en Jamai-
ca, c&w no podia surtir los sistemas PBX a los usuarios. Estos pudieron adqui-
rirlos por 5000 délares en Miami, pero al ingresarlos a Jamaica debian ven-
derlos a c&w por un délar, y luego alquilarlos de la misma empresa.

Los gobiernos de la 0ECO v el de Jamaica han impugnado exitosamente el
monopolio de c&w en los altimos afos, ayudados en buena medida por la nego-
ciacion para la liberalizacion del sector en la oMmc. La Comisién de Comercio
Justo de Jamaica desempend un importante papel en debilitar el monopolio de
c&w al hacer posible que los usuarios pudieran elegir la adquisicién de sus apa-
ratos y prohibir a la empresa cobrar un cargo extra a los productores de inter-
net. También la obligé a efectuar cambios en sus servicios de correo de voz y de
informacién para que no estuvieran disponibles autométicamente, dejando la
opcién de contralar el servicio al usuario.

Los paises de la okco, con excepcién de Montserral y Antigua y Barbuda,
crearon una estructura reguladora comun, la Comision de Telecomunicaciones
del Caribe Oriental (cTC0), y subcomisiones en cada pais, para asegurar la com-
pelencia y dar fin al monopolio antes existente. Esta medida ayudé a solventar
la escasez de recursos humanos calificados. La cTco se encarga de regular los
aspectos técnicos y recomienda las licencias, las cuales deben ser aprobadas por
los ministerios respectivos del pais de que se trate. Las agencias nacionales re-
gulan las Class Licences.

En la mayoria de los paiscs del Caricom hay buen nivel de competencia en
servicios inalambricos. Digicel ofrcece servicios en todos los paises regulados por
la cTCO, en Jamaica y muy pronto en Trinidad y Tabago, mientras que AT&T sigue
a Digicel muy cerca. Hay buena competencia en servicios de internet. Sin em-
bargo, c&w adn controla la red de fibra éptica y provee un servicio de banda
ancha ocho veces méas caro que en Asia.

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL); elaboracién
propia.
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Tal problema no debe ser analizado al margen de la historia y el contexto
social, ya que las consideraciones puramente econémicas no comprenden
las cuestiones de desarrollo involucradas.

Es precisamente este problema el que explica la sensibilidad politica en
Santa Lucia y las Bahamas sobre el servicio de taxis para turistas, los cuales
son operados por pequerios empresarios negros. El servicio es claramente
ineficiente pero el gobierno de Santa Lucia no desea reformarlo porque eso
significaria pérdida de empleos, control del servicio por empresas grandes
(de las elites blancas) y pérdida de votos. En las Bahamas, en cambio, se abrié
el servicio y los capitales blancos han entrado a él (Play Tours y Majestic
Tours), mientras que en Santa Lucia una ley prohibe abrirlo. Desde luego,
la ineficiencia no es buena y alguna solucién deberd encontrarse para re-
mediarla, pero utilizar la ley de competencia para desintegrar el dominio de
la Asociacién de Taxis no es politica publica socioeconémicamente viable.

La recomendacién de Gal de que el tinico objetivo de la politica y la ley
de competencia debe ser la eficiencia, si se aplicara indiscriminadamente,
provocaria explosiones sociales. Desamparar a los taxistas negros abriria la
puerta del negocio a los ricos empresarios blancos y dejaria en la calle a un
grupo social con pocas opciones de empleo. Debe encontrarse una solucién
politicamente viable. Mas atin, debe haber una politica de apertura selecti-
va en la que los sectores sensibles al desempleo y la inseguridad alimenta-
ria sean protegidos de las importaciones subsidiadas.

Las concentraciones y los cerrados grupos de negocios se reflejan en la
omnipresencia de las juntas directivas comunes en la regién. Este fenémeno
podria justificarse acaso en economias tan pequefias como la de San Vicen-
te y las Granadinas, que tienen muy poca gente calificada, no asi en Trini-
dad y Tabago o Jamaica, donde el fenémeno también es evidente. Es ne-
cesario prohibir que las juntas directivas de distintas empresas incluyan a
los mismos miembros en los paises del Caricom porque ésta es una de las
maneras en que los poseedores de capital dominante mantienen control
sobre la economia.

Los vinculos entre las elites econémicas y politicas, facilitados por la
pequerniez de las sociedades y la familiaridad de las relaciones personales,
crean oportunidades para determinados empresarios en perjuicio de sus
rivales. En todos los paises donde se efectuaron entrevistas tratar este tlti-
mo problema fue considerado mas decisivo que las medidas antitrust para
lograr una competencia justa, y a la vez los temas de gobernabilidad fueron
considerados inseparables de los de competencia.



RECUADRO VI.5. Agua

En Belice la Comision de Agua v Alcantarillado fue privatizada en marzo de
2001. Ahora se llama Belize Water Supply Ltd (BwsL) v 82% de sus acciones son
propiedad de la empresa europea Cascal B. V. Los directivos de BWSL entrevista-
dos informaron sobre la restructuracién que han hecho desde que compraron la
empresa. Alirman haber encontrado mucho derroche de recursos: némina exce-
siva, materiales de mala calidad, procedimientos de control laxos, indisciplina y
problemas contables. Fucra de la ciudad de Belice la contabilidad se hacia ma-
nualmente v habia muchos errores de facturacién. La contabilidad se hace aho-
ra en compuladora y pronto se introducira un sistema automatizado de factura-
cién centralizado. Muchos empleados han sido remplazados y el personal se ha
reducido de 300 a 200 trabajadores. Los nucvos duefios heredaron una deuda de
52 millones de délares y una infraestructura obsoleta que la empresa anterior
habia empezado a remplazar, tarca que la actual continda. Otro problema que
los nucvos duciios enfrentan es la lalta de economias de escala, pues Belice es
un pais del tamano de Gales con una poblacién comparable a la de un pequeno
poblado de Gales. Esto incrementa ¢l costo de la infraestructura v el servicio. La
dificultad de acceso a divisas ex(ranjeras ponce (rabas al progreso en la restruc-
turacién y actualizacion del equipo.

La Companiia de Agua y Alcantarillado (caa) de Santa Lucia ¢s propiedad
del gobierno y opera con pérdidas. Los subsidios gubernamentales se usan para
pagar salarios v ofrecer préstamos, con fuerte merma del tesoro. Se construyé
una presa con 131 millones de délares prestados por Kuwait, pero se descuidé
la distribucion del liquido. Ahora se requiere aumentar las tarifas para pagar el
coslo del agua, pero politicamente es una medida dificil de tomar. Existen opinio-
nes en el sentido de que la compaiiia carece de credibilidad en el mercado de dine-
ro v que no hay compradores interesados. El Banco Mundial v el Banco de Des-
arrollo del Caribe [inanciaron un proyecto para desarrollar la regulaciéon y
reformar la lev de abasto de agua para mejorar la eliciencia v la infraestructura.
El primer ministro firmé un memorando de entendimiento con una empresa
del Reino Unido, pero la caa lo rechazé. El abasto de agua en Santa Lucia es un
asunto allamente politizado.

La situacion en San Vicente es notoriamente distinta. La compaiifa de agua
es propiedad del gobierno, pero opera sobre bases comerciales y sin interferen-
cia politica. Durante los altimos 15 afos ha funcionado con nimeros negros sin
necesidad de subsidio. De hecho, es la compaiiia la que subsidia al gobierno
porque aplica una (arifa especial a las oficinas gubernamentales. Las tarifas se

manluvicron en el mismo nivel durante 17 afios. En 2003 fueron incrementadas
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en 10%. Aparentemente, la politica de cobro de tarifas es eficaz y quien no paga
se queda sin el servicio, incluso las oficinas del gobierno. Este tiene que pagar
también el aspecto social del servicio, como los depésitos de agua.

FUENTE: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL); elaboracién
propia.

Se considera preocupante también el impacto del comercio informal
sobre la competencia. Los altos niveles de actividad delictiva vinculada con
la corrupcién de funcionarios aduaneros y de otros departamentos se tra-
ducen en enormes cargas de contrabando en Belice, Jamaica, Trinidad y
Tabago, y San Vicente y las Granadinas. El comercio formal es incapaz de
competir con los precios de estos contrabandistas y muchos establecimien-
tos han tenido que cerrar. En Jamaica la viabilidad de muchos negocios
formales esta amenazada. Los negocios padecen altos costos de seguridad
por los elevados indices delictivos en Jamaica y Trinidad y Tabago. El nar-
cotrafico y el lavado de dinero a través de negocios de menudeo son activi-
dades muy difundidas en muchos paises.

Regulacion y control de fusiones (RCF)

La regulacién y control de fusiones no se consideran relevantes para las
economias del Caricom. Los niveles de concentracién, resultado parcial de
los esfuerzos por alcanzar la eficiencia minima de escala, parecen validar
este argumento. Incluso en los casos de productos sin competencia de im-
portaciones hay un argumento a favor de la eficiencia minima de escala.
Por extensién, el fendmeno crea barreras de entrada porque los mercados
s6lo pueden alojar a un namero limitado de actores. Para quienes desa-
fian a los comerciantes establecidos, el costo de ingresar es alto (de aqui la
viabilidad de los carteles de importadores que abastecen a los pequerios
actores).

A pesar del argumento de la eficiencia minima de escala, hay sectores
en los que se justifica la competencia de varias empresas para beneficiar a
los consumidores. Un ejemplo de un mercado donde esto seria necesario es
el de la Compaiiia de Autobuses Novelo. Esta compré todas las lineas de
autobuses foraneos de Belice e incurrié no sélo en précticas depredadoras
para expulsar a sus competidores del mercado y comprar sus lineas, sino que
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les prohibi6, como parte del contrato de compraventa, solicitar nuevas li-
cencias de operacién durante 15 anos. ¢Podria un régimen de regulacién y
control de fusiones impedir esta concentracién? En este caso hubo proble-
mas de gobernabilidad involucrados. Otro caso digno de nota es la fusién
de algunas empresas lecheras en Barbados justo antes de la promulgacién de
la ley de competencia para no ser investigadas. Las protestas de los agricul-
tores productores de leche reflejaron el impacto negativo de la fusién en el
mercado. Por tltimo, la compra de Stag Beer por Caribe Beer Ltd. en Trini-
dad y Tabago a fines de los afios ochenta implicé que se monopolizara la
produccién de cerveza con muy poca competencia foranea por las barreras
impuestas entonces por el gobierno.

Parece que la regulacion y el control de fusiones puede ser importante
para las pequenas economias. Sin embargo, cada caso debe analizarse con
mucho cuidado. Los criterios de las grandes economfias no pueden aplicar-
se irreflexivamente en las pequenas. Seria necesario formular criterios ade-
cuados para su escala en lugar de simplemente prohibir las fusiones cuan-
do reducen de manera importante la competencia.

La recomendacion de Gal sobre el umbral de las fusiones es razonable
pero insuficiente. Asi, en el sector bancario se requiere mas concentracion
para eliminar a los pequenos bancos y permitir que unos cuantos grandes
compitan socbre bases de precios. Esto podria reducir las tasas de interés y
el spread de los préstamos. Debe notarse, sin embargo, que las victimas se-
rian los bancos locales. Mds atn, en los paises pequenios dominan las gran-
des empresas, y si el umbral de fusiones fuera calculado sobre el porcentaje
que éstas representan en el conjunto de la economia, la mayoria de las
empresas pequefias resultarian excluidas. El analisis de Gal no considera la
alta presencia de la IED en las economias porque no es un aspecto significa-
tivo en los casos que examing.

Quiza la solucion sea fijar el umbral en un nivel bajo para permitir la
participacion de los mayores actores locales, y aplicar un criterio para equi-
librar la disminucién de los competidores y la necesidad de la concentra-
cién para aumentar la eficiencia. En la Unién Europea, por ejemplo, la
cuestion que se plantea es si las fusiones estan creando excesiva concentra-
cién. Esto puede ser mas relevante para las economias pequerias. También
deben encontrarse medios para limitar el nimero de fusiones que pueden
ser investigadas debido a los recursos limitados de los gobiernos y la com-
plejidad del analisis.



RECUADRO VI.6. La Comision de Comercio Justo de Jamaica (cci)

La ccJ se cred en 1993 para implantar la Ley de Competencia Justa. Esta for-
mada por un director ejecutivo y cuatro comisionados designados por el Minis-
terio de Comercio, Ciencia y Tecnologia. Su presupuesto depende completa-
mente del gobierno. El director ejecutivo es responsable de la operacién diaria
de la comisién.

La funcién principal de la ccy es investigar, por su propia iniciativa o a peti-
cién de parte, la conducta de los negocios y determinar si contraviene la lev. La
cc) no incluye provisiones para regular las fusiones, pero comprende competen-
cia y defensa del consumidor.

Las conductas anticompetitivas tipificadas en la ley son: abuso de poder
dominante, alianzas que disminuyen la competencia, manipulacion de licitacio-
nes y colusién para ofertar, condiciones de precios minimos de reventa, restric-
cién de mercados, tratos exclusivos, arreglo de precios y ventas condicionadas.
La defensa del consumidor incluye la prohibicién de publicidad engafiosa, pre-
cios superiores a los anunciados, falta de disponibilidad de articulos anunciados
como gangas, doble etiquetado y ventas condicionadas.

El presupuesto anual de la ccs es de aproximadamente 60000 délares y no
cobra comisiones. Las multas son fijadas e impuestas por los (ribunales, y el di-
nero recaudado se destina a los fondos consolidados. Hay cinco comisionados
que realizan una funcion cuasijudicial; actualmente son el director ejecutivo,
dos abogados y dos contadores. El resto del equipo incluye técnicos y personal
de apoyo. La parte técnica del equipo comprende abogados, economistas, inves-
tigadores y oficiales encargados de recibir quejas asi como personal administra-
tivo y de apoyo. El equipo completo del ccy consta de 21 personas. Los puestos
de economista superior y consejero legal superior han estado vacantes durante
algin tiempo.

Hay un serio problema de rotacién de personal, pues dos funcionarios en
promedio al afio se van a otro ministerio o regresan a estudiar. Los salarios se
ubican en el mismo nivel de los del sector privado. Como todas las instituciones
gubernamentales, la ccJ tiene poco presupuesto y pocos fondos para financiar
capacitacion fuera del pais y practicas de internos en otras institucioncs.

Un asunto importante planteado por el regulador financiero es el alcance
de la jurisdiccion de la cc1 y su demarcacién [rente a otras instituciones guber-
namentales, en particular frente al regulador financiero, donde no esta claro
quién tiene primacia.

Entre 1993 y 2002 la ccJ atendioé aproximadamente 420 casos en sectores
donde hay insuficientes participantes, como servicio de televisién por cable,




agua embotellada, gaseosas, telecomunicaciones, cemento, loteria, harina, su-
permercados, petréleo, cerveza v seguros de salud. Los acusaciones mas {re-
cuentes denunciaron precios depredadores, tratos exclusivos, manipulacién de
precios, negativas a negociar v condiciones de precios de reventa.

FUuenTE: Comision Econdmica para América Lalina y el Caribe (cepaL); elaboracion
propia.

EVALUACION DE LOS MERITOS DE L.AS LEYES DE COMPETENCIA
EN LAS PEQUENAS ECONOMIAS

cLas leves de competencia son relevantes para el desarrollo?

El desarrollo es definido aqui no sélo como crecimiento econémico, sino
también como crecimiento con equidad, de modo que la calidad de vida de
los grupos de menor ingreso resulte mejorada. Una conclusion de esta in-
vestigacion es que las leyes de competencia si son importantes para el des-
arrollo, pero deben adecuarse ¢n funcién de las necesidades de las peque-
fias economias, a fin de que consideren su tamafio limitado y temas de
interés publico. La cartelizacion puede ser dafiina para los consumidores y
debe ser regulada, como en los casos del pan, esencial para los grupos de
menor ingreso; los carteles de embarque en Trinidad y Tabago, y la conduc-
ta depredadora en el sector avicola, que provocé grandes oscilaciones de
precios en perjuicio de los consumidores.

La cadena productiva siderargica, integrada hacia atras, de Trinidad y
Tabago fue inicialmente concebida como parte de una estrategia de des-
arrollo para dar a la produccién mayor valor agregado usando materias pri-
mas locales. La refineria tuvo un papel decisivo como abastecedora del in-
sumo. Esta industria nacié a principios de la década de 1980 y ha abastecido
a la industria de la construccién competitivamente, generando empleo y
ahorrando divisas. Al privatizarse la fundicién y venderla a las empresas in-
tegradas hacia abajo de la cadena productiva quedaron a merced de la Cor-
poracién Multinacional India, cuya conducta depredadora ahora amenaza
la viabilidad del sector. En efecto, los precios cobrados por el acero son mu-
cho mas altos que el promedio mundial. Ya en enero de 2002 estos precios
eran 27% ma4s altos que el promedio mundial, pero aumentaron 40% en oc-
tubre del mismo afo. En diciembre bajaron y se ubicaron 35% arriba, has-
ta que en enero de 2003 descendieron abruptamente hasta quedar 5.5% so-
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bre el nivel mundial.2® La situacion empeora por el hecho de que los distri-
buidores no son informados de los cambios de precio, lo cual causa estragos
en su relacién con sus clientes al no entregarles el producto al precio acorda-
do. Otra queja es que las entregas no son despachadas inmediatamente
porque la documentacién no se completa hasta que se cumplen todas las
ordenes del dia, de modo que los camiones pueden permanecer varados
hasta 12 horas.

También hay indicios de que los productos rechazados por mala calidad
son revendidos en el mercado de Trinidad y Tabago, y que a pesar de que
hay normas oficiales de calidad, la Ispat2! no las aplica. El problema es que la
oficina de normas no tiene capacidad para verificar la calidad del produc-
to, para lo cual debe contratar expertos externos, v tampoco tiene aulori-
dad para confiscarlo. La visién de los distribuidores es que la Ispat esta tra-
tando de forzar el cierre de las fabricas de la cadena productiva hacia abajo
para después importar productos semiterminados de Indonesia v México,
o bien, comprar esas empresas locales y lograr asi la integracién vertical.
De hecho, una comparniia ya abandoné el mercado. Una ley de compelencia
y la capacidad para hacerla efectiva podrian resolver este problema en be-
neficio del desarrollo.

Sin embargo, en las economias pequenias hay problemas que no pueden
resolverse reforzando las leyes de competencia sin incurrir en serias con-
frontaciones, como la que ocurriria con el cartel de taxis o con el spread de
los bancos, ya que tales problemas no son consecuencia de la colusién sino
de limitaciones estructurales. Pero hay otros elementos, como las altas ta-
sas de interés, que obstaculizan el desarrollo pues el costo del dinero para
los negocios es prohibitivo en comparacion con el de los paises industriali-
zados. Las comisiones de regulacién financiera y de competencia deberian
buscar una solucién a este problema. La politica de préstamos selectiva de
los bancos excluye no sélo a los pequefios empresarios tradicionales, sino
también a los interesados en las tecnologias de la informacién, sector en el
que los pequenios empresarios tienen buenas posibilidades de competir en
el plano global. Desafortunadamente, las “ideas” no inspiran suficiente con-
fianza en los banqueros como para que respalden este tipo de proyectos.

Por tanto, los regimenes de competencia deben adaptarse a los niveles

20 Informacién generada por la Downstream Steel and Wire Rods Association v entregada
a la autora en entrevista.

21 Caribbean Ispat Limited es la empresa acerera mas grande del Caribe, asi como ¢l mayor
complejo industrial no petrolero en Trinidad v Tabago.
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de concentracién necesarios ¢n las economias pequenias, de modo que las
empresas puedan alcanzar la cficiencia minima de escala. De ahi también
que la regulacién de fusiones tenga que ser aplicada de acuerdo con cada
caso, utilizando criterios adecuados en vez de sélo medir la reduccion de la
competencia en el mercado.

Finalmente, las leyes de competencia pueden evitar el abuso del poder
de mercado de las corporaciones multinacionales residentes en el pais, sal-
vo que la asimetria de poder lo impida. Como estas economias son alta-
mente dependientes de la 1ED v los beneficios del desarrollo pueden ser
medidos por los niveles de apropiaciéon del valor agregado por la economia
local, las leves de competencia pueden scr instrumentos importantes para
evitar el control excesivo por parte de las corporaciones multinacionales.

cQuié tan aplicables a las peqguiefias economias son las premisas
tedricas de las leves v politicas de competencia?

i) Premisa 1. La economia de mercado competitiva es la mas eficiente y
provee el maximo de bienestar. Para ser exilosa, necesita leyes estrictas que
salvaguarden el proceso de competencia. Critica. Dada la estructura de las
pequenas economias del Caricom, seria simplista v errénco aplicarles la
premisa | para imponerles politicas de competencia completamente abier-
tas v liberales. Estas economias no estan integradas internamente ni se
mueven por si mismas, sino que responden a estimulos de demanda exter-
na de la economia global. Sus mercados son demasiado pequenios como
para que las empresas alcancen la eficiencia minima de escala y sean glo-
balmente compelitivas. El dominio de la inversion extranjera y la depen-
dencia de las importaciones determinan que los beneficios obtenidos fluyan
al extranjero. Ciertamente, la cliciencia podria alcanzarse si las econormnias
fueran completamente dirigidas por el mercado, pero ¢a qué costo? El bien-
eslar se escaparia de la economia local, favoreciendo, por citar un caso, a
los productores agricolas extranjeros subsidiados, mientras que, por ejem-
plo en Belice, alrededor de 50% de la fuerza de trabajo quedaria desem-
pleada y reducida a la miseria, v la seguridad alimentaria estaria compro-
metida por la escasez de divisas.

La ley de compelencia es relevante para los sectores no comercializa-
bles, principalmente los servicios, pero deberia ser flexible, no de hierro.
En este sentido, los hallazgos de la presente investigacién son contrarios a
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los de pwHC, que recomienda leyes estrictas porque segun su vision la flexi-
bilidad perjudicaria la credibilidad. Lo cierto es que las leyes perderian cre-
dibilidad si van contra los objetivos de desarrollo.

ii) Premisa 2. Al enfrentar la presién de la competencia, las empresas
hacen el uso mas eficiente de los recursos e innovan a fin de alcanzar el
umbral competitivo. Critica. En las economias pequenias la competencia de
bienes importados producidos por grandes empresas extranjeras es dema-
siado fuerte como para permitir la supervivencia de las pequefias empresas
locales, incluso si operaran en el nivel mas eficiente posible, debido a limi-
taciones estructurales. Esta claro que éstas no invierten en investigacién
y desarrollo, ni son capaces de innovar debido a limitaciones de tamano y
ausencia de un ambiente favorable a la innovacién. En estas circunstan-
cias, la competencia no desataria la innovacion y la eficiencia dinamica,
salvo en casos excepcionales. Lo anterior no niega la importancia de las
leyes de competencia para disciplinar a las empresas del sector no comer-
cializable ni tampoco descarta la posibilidad de que en ellas puedan ocurrir
acicates para la innovacion elemental.

iii) Premisa 3. Habra perdedores en el proceso, pero no son las leyes de
competencia sino las politicas gubernamentales las que deben enfrentar
este problema. Critica. Esta es la idea convencional de los expertos en com-
petencia como PwHC. Sin embargo, los gobiernos de las economias peque-
fias no tienen capacidad financiera para apoyar empresas en bancarrota;
tampoco expiden cheques para los desempleados, ni tienen capacidad para
inducir a las empresas desplazadas hacia otras actividades. Nuestros ha-
llazgos apoyan claramente la necesidad de una politica de competencia di-
ferenciada para proteger el empleo y los sectores productivos, y evitar la
desintegracion del tejido social. Al formularse las leyes de competencia de-
be considerarse ¢l interés publico cuando el empleo de los sectores vulnera-
bles peligre y los capitales atrincherados encuentren espacio para lograr
mayor concentracién y provocar mayor divisién racial. En este sentido, el
enfoque de Sudafrica de mantener una cldusula de interés publico es mas
relevante para las economias pequenias que la recomendacion de Gal acer-
ca de que los objetivos sociales no deberian pesar en la formulacion de poli-
ticas de competencia.

Ahora bien, pese a las anteriores diferencias, nuestros hallazgos apoyan
parcialmente las siguientes conclusiones de Gal:

1) La prohibicién de fusiones que aumenten la concentracién por arri-
ba de umbrales relativamente bajos seria dafiina y deberian adoptarse um-
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brales mas altos que los de las economias grandes. No obstante, la fijacién
del umbral deberia considerar la presencia de corporaciones multinaciona-
les en estos mercados y no ser tan alta como para impedir la participacién
de empresas locales en el sector no comercializable.

2) Las economias pequenas deberian dejar de ver como ilegales per se
los acuerdos con potencial para incrementar la eficiencia productiva y di-
namica. Esto es cierto para la cficiencia productiva, pero la eficiencia dina-
mica raras veces ocurre en estas economias como resultado de la compe-
tencia. Mas aun, la mayoria de las empresas adoptan tecnologias existentes
v son reacias a invertir para desarrollar nuevas.

3) Las economias pequenas deberian adoptar umbrales de dominio de
mercado més bajos que los de las economias grandes.

4) Para romper la coordinacion oligopdlica, las autoridades deben
adoptar politicas estrictas contra la colusién de las empresas.

Segiin PwHCc, coincidiendo con Gal, el criterio de economias de escala
no es necesario en los paises pequenios, va que pueden ser alcanzadas a tra-
vés de las exportaciones. Sin embargo, los paises del Caricom no exportan
mucho mdas que malerias primas y los problemas de competencia se detec-
tan mas bien en los seclores nacionales, especialmente en la cadena impor-
tacion-distribuciéon-menudeo. Hay excepciones como Trinidad y Tabago,
que tiene un sector exportador vibrante hacia otros paises del Caricom, in-
cluyendo algunos monopolios como el del cemento, que, por cierto, deberia
ser investigado. Sin embargo, en general penetrar en los mercados globales
esta mucho mas alld de la capacidad de los sectores de manufacturas lige-
ras, agricola (con algunas excepciones) y de servicios de estos paises debido
a la informacion asimétrica, barreras no arancelarias, agricultura subsidia-
da en los Estados Unidos y la Unién Europea, y rigidez estructural. En defi-
nitiva, la opcién de aumentar la escala a través de las exportaciones es muy
limitada para los paises del Caricom.

Tampoco se puede apoyar la posicion de Gal de que “la dispersién de la
riqueza y la creacién de empresas pequeiias no son aconsejables porque su
ineficiencia se transmitird al mercado”. La realidad de las economias pe-
quenas es que, a menos que se deje espacio para las empresas pequenas y
se limite el control de los inversionistas extranjeros, se producirian explo-
siones sociales. La eficiencia no puede ser el Gnico criterio para evaluar los
asuntos de competencia. El desplazamiento de empresas en las pequenas
economias ocurre principalmente por las importaciones y la IED, con la
resultante pérdida de bienestar local.
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CONFORMACION DEL REGIMEN DE COMPETENCIA PARA ADECUARLO
A LAS NECESIDADES DE LAS ECONOMIAS PEQUENAS

Al formular sus leyes de competencia, los paises del Caricom deberian pro-
hibir severamente el abuso de las posiciones dominantes de mercado porque
es la principal conducta anticompetitiva en la mayoria de estas economias.
Aungque sea la provision mas dificil de implantar (y aunque la Comision de
Comercio Justo de Jamaica haya tratado pocos casos en 10 afos), ello no
deberia desanimar a los gobiernos.

La principal limitacion —y ésta es la experiencia de Jamaica— es la fal-
ta de personal experimentado. La gente del Caribe tiene capacidad para
manejar problemas complejos, pero su obstaculo es la falta de oportunida-
des para adquirir experiencia debido a la escasez de recursos. Ademds, es
muy dificil retener a las personas capaces porque los salarios son muy ba-
jos. De hecho, la fuga de cerebros inhibe fuertemente el potencial de des-
arrollo.

Dadas estas limitaciones, al desarrollar sus regimenes de competencia
los gobiernos de la region deberian considerar las siguientes propuestas:

a) Garantizar asistencia técnica permanente en metodologia de aplica-
cién de la ley para abogados, economistas y expertos en comercio. Colocar
a internos y equipos de apoyo en instituciones mas maduras para que ad-
quieran experiencia.

b) Debido a que la rotacion de personal es un problema endémico, las
becas universitarias deberian condicionarse a la prestacién de un minimo
de afios de servicio publico, so pena de tener que rembolsar el monto de la
beca por todos los afios de estudio. Aunque parezca draconiana, esta medi-
da es la tinica manera de garantizar la disponibilidad del personal necesario.

¢) Desarrollar un programa educativo especial para infundir el espiritu
de la competencia en las asociaciones comerciales y las empresas nacio-
nales dominantes, ya que es practicamente inexistente y las empresas igno-
ran la ilegalidad de muchas de sus practicas. Los carteles son mas comunes
en las economias mas grandes del Caricom: Trinidad y Tabago, Jamaica y
Barbados.

d) Los carteles de importadores y exportadores nacionales y regionales
deben quedar a salvo de las leyes de competencia, mediante la exencion de
las pequenas y medianas empresas que los integran. Esto va esta previsto
en la clausula de minimum del capitulo vin del Tratado de Chaguaramas,
pero se requieren clausulas en las leves nacionales que regulen el volumen
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de compras por parte de las pequenas empresas. Hay un precedente en la
lev antimonopolio de las Islas Virgenes, que en su articulo 1505, cldusula
11, permite “establecer acucrdos formales entre pequefios empresarios de
ventas al menudeo de mercancias similares con el propésito de hacer com-
pras conjuntas de tales mercancias a fin de lograr de buena (e la compe-
tencia de sus negocios con volimenes sustancialmente mas grandes. Para
los propésitos de esta clausula, ‘pequefio empresario’ es el comerciante
cuva lacturacion anual no exceda los 250000 délares v no emplee mas de
12 personas”.

¢) Serfa util considerar las ventajas de prohibir la integraciéon vertical
en algunos sectores para asegurar espacio de mercado a los pequerios em-
presarios o evitar su desplazamiento por los grandes, por ejemplo, en la
cadena del turismo. Esto también tiene precedentes en la ley antimonopo-
lio de las Islas Virgenes, que prohibe la integracion vertical de importacién-
mayoreo-menudeo.

f) Bl gobierno debe revisar su propia conducta que limita la competen-
cia. Los politicos no pueden condenar y castigar la conducta anticompetiti-
va del sector privado mientras ellos hacen lo mismo al favorecer a unos
actores sobre otros. El buen gobierno cs esencial para que el régimen de
compelencia sea transparente v respetado por los participantes. Las practi-
cas politicas que favorecen a los amigos v apoyan a los elementos ilegales
del comercio informal deben ser eliminadas con urgencia.

2) Debe prestarse especial atencion a la necesidad de eliminar las juntas
directivas comunes cuando afecten la competencia. Esto puede ser politica-
mente delicado debido al pequeno tamano de las sociedades v las relacio-
nes personales entre funcionarios publicos y la elite de negocios. Sin em-
bargo, es evidente que hay pequeiios grupos que establecen relaciones para
mantener el control econémico, lo que hace muy dificil la entrada de nue-
VOS empresarios.

11) Es necesario vincular las leves de competencia con la defensa del con-
sumidor, pues éste se encuentra crecienlemente expuesto a adquirir pro-
ductos de inferior calidad provenientes de las casas distribuidoras de Miami.
El monopolio de la distribucion tiene problemas, pero las nuevas formas de
competencia que enfrentan esos monopolios también los tienen.

i) Dados los problemas peculiares del sector bancario en las economias
pequerias, deben hacerse esfucrzos especiales para desarrollar la coopera-
cién entre los cuerpos supervisores de los bancos y las autoridades de com-
petencia. Si bien se acepta que la solvencia de los bancos y la estabilidad
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financiera tienen prioridad sobre la competencia, los reguladores banca-
rios deben ser sensibles a las necesidades de los usuarios de la banca.

i) Es evidente que debido a la falta de recursos humanos y financieros,
los paises del Caricom necesitan la mayor asistencia posible para desarro-
llar y sostener efectivamente sus regimenes de competencia en los planos
nacional y regional.

k) El sector privado de la regién ha expresado preocupacién sobre la
posible prohibicion de los acuerdos de integracién vertical exclusiva entre
proveedores y distribuidores. Sin embargo, la experiencia de Jamaica es
alentadora, pues muestra que las empresas se sienten cémodas con las dis-
posiciones por las cuales no pueden establecer acuerdos exclusivos con
otras empresas.
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