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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 aplicacion de las mencionadas reformas.

La persistencia de practicas anticompetitivas ha impedido que la aper-
tura comercial, la desregulacion 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 poblacién a productos de mayor calidad y 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 cuestién de las instituciones y la adopcién de normas que realcen la com-
petencia se vincula estrechamente con dos retos fundamentales que se le
plantean actualmente a la regién: mejorar la competitividad y alcanzar un
adecuado desarrollo social.

Estos desafios trascienden las fronteras nacionales, ya que muchas em-
presas grandes estan 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 pequerias de Centroamérica y el Caribe se expresa nuevamente el
interés de la CEPAL 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 regién centroamericana y del Caribe, aunque también contiene
reflexiones aplicables a otros paises latinoamericanos.

En este libro se retinen tres investigaciones hechas en los tltimos dos
afios 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
creacién de instituciones de competencia, algunas de desarrollo muy
reciente y otras todavia en proceso de estructuracién. El Salvador sancioné
su ley de competencia apenas a fines de 2004, uniéndose asi a Costa Rica y
Panam4, que cuentan con similar marco legal desde la segunda mitad del
decenio de 1990.

La regi6n 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 pequefios, 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.

Jost Luis MACHINEA
Secretario ejecutivo de la CEPAL



I CENTROAMER}CA 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 pequefios de América Latina han estado tradicionalmente abier-
tos a los flujos de comercio y a la inversién extranjera directa (1ED), de for-
ma que hasta los afios 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 desregulacién y el traspaso de empresas del
sector publico 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 Organizacién para la Cooperacién y el Des-
arrollo Econémicos (0cDE) y 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 tltimos afos. En éstos se incluyen capitulos especificos de
proteccion a la competencia,! en los que los paises se comprometen a evitar
el menoscabo de los beneficios del TLC por practicas empresariales anti-

1 tLc Costa Rica-México (1994); TLc Centroamérica-Chile (1999); TLc Centroamérica-Repti-
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-
cién 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 mas grandes— dispone de un marco
legal e institucional de competencia, pero sé6lo cuatro de éstos pertenecen a
la regién 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 publica), que se han plasmado en
anteproyectos de ley y/o ya estan siendo sometidos a consideracién 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 aplicacién en los paises de Centroamérica y el Caribe. Una finali-
dad de este libro es apoyar la reflexién que se estd 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 pequefias con un enfoque de politica de competencia que
contribuya al desarrollo econémico.

Tanto las naciones pequenias como las mas grandes de América Latina
han ido reconociendo cada vez mas 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 econdémicas y fi-
nancieras estratégicas mediante grandes empresas del sector publico. A su
vez este comportamiento iba acompafiado de una fuerte centralizacién y
regulacion de la actividad econdémica, al tiempo que se protegia a algunos

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

2 Este 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) y 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 sustitucién de importaciones.? 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 afios ochenta, que plantearon dificultades a los gobiernos para
seguir ejerciendo un papel econémico protagénico, cambié drésticamente
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-
multaneo 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 privatizacién 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 ntimero
de fusiones y adquisiciones (F 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). Segiin 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 generacién” de reformas —introducidas cuando la “pri-

3 En los pafses pequerios de la regién estudiada esta medida se ha concentrado més en los
bienes agricolas importados que en productos manufactureros, ya que en estos tltimos ha
sido practicamente imposible para ellos impulsar su produccién nacional, especialmente en el
Caribe (véase €l capitulo v1, de Taimoon Stewart, en este libro).
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mera generaciéon” 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 generacién”
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
afios noventa se introdujeran leyes de promocién de la competencia y de
proteccién 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 macroeconé-
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 generacién”, se
caracterizaron por Ja uniformidad con la que se implantaron en los paises
de la regién (también a escala mundial), sin considerar la especificidad de
cada nacién (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).4 La clasificacion de las naciones por tamario es en si mis-
mo un tema de discusion.

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

4 Para un analisis 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 econ6mi-
cas,5 y ello se refleja en una mayor concentracién 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 y 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 y las derivadas de la diversidad de
normas de calidad. Los paises latinoamericanos, y quiza atin mas los pe-
queilos, 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 Ledn,
2000). La formalizacién de la politica de competencia en las economias
pequefias no es menos apremiante que en paises grandes, ya que su propio
tamafio se presta a la concentracién y a que prevalezcan conductas anti-
competitivas. Por este motivo se requiere una politica de competencia que
se adapte a sus caracteristicas y 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 creacién de carteles internacionales) y considerar para ello la
inequidad del sistema comercial internacional, asi como la forma en que
los paises mas pequefios pueden hacer frente a esta situacién. De hecho,
aunque ya se encuentran de alguna manera involucradas en la discusién y
negociaciéon 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 pequeiias tendran que participar mas a fondo en otros foros
internacionales. En la reunién de la Organizacién Mundial del Comercio
(omc) en Canctn en 2003, el tema de competencia fue muy polémico vy 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 pequerfios han manifestado su interés por este tema en diver-
sas iniciativas para adoptar la legislacién antimonopolio y colaborar en la

5 Podria existir un mayor niimero de empresas, pero sélo reduciendo su eficiencia.
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busqueda, por parte de la omc, de una cooperacién internacional en esta
materia. Asf 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.¢ El propdsito de esta iniciativa era evitar que las practicas
anticompetitivas contrarrestaran los beneficios que el mercado comtn (la
Comunidad y Mercado Comtn del Caribe o Caricom) pudiera aportar a las
naciones miembros.? Esta experiencia es Gnica entre pafses pequefios 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-
racién 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 nimero 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-
gion 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 regulacion 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 WT/WGTCP/W/143,
oM, 2 de agosto de 2000).



CENTROAMERICA Y EL CARIBE 17

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 tener la competencia en el desarrollo econémico v,
mas especificamente, la relacién 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 enfoque 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 concentracién 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
pequenias en aspectos especificos. 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-
cién, tales economias deberian tolerar un mayor nivel de concentracién
que las economias grandes, pero tener como objetivo principal la eficiencia
econémica y no objetivos sociales en la formulacién de sus politicas de
competencia. En una publicacién mas reciente, Gal (2004) matiza un poco
esta posicién respecto de los paises pequefios en desarrollo. Esta es una
visién que sin duda aporta elementos propios para economias pequenias y
es, en este sentido, original. De hecho, se da asi un paso hacia la adopcién
de un enfoque de bienestar total en el analisis de fusiones, por ejemplo, se-
gun 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 pequefias a paises
como Israel, Canad4 y Australia.® Por consiguiente, el esquema es poco
aplicable a economias pequenas y en desarrollo, como las de Centroaméri-
cay el Caribe.

8 La experiencia de privatizacién en el Reino Unido y en muchos otros paises sugiere que
no es en s el empresariado el factor importante que afecta el desempefio de la economia, sino
el ambiente externo, particularmente el relacionado con la competencia, el factor mas relevan-
te. Véase Pollitt (1999).

2 En los casos de Canada y Australia, aun cuando tienen un territorio muy grande, su pobla-
cién estda muy dispersa, de modo que se presenta una regionalizacién de los mercados (Gal, 2003).
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En el contexto de este dltimo tipo de economias adquieren relevancia
aspectos adicionales.1® 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-
quenas 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-
cfa de la competencia, lo que perjudica a amplias capas de consumidores.!!

Un segundo aspecto que requiere una 6ptica 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 informacion 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.12

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

U La abogacia 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-
rfa de aplicacién de la ley. Esto supone la necesidad de convencer a otros organismos ptiblicos
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 precision 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 ptbli-
cas, sistema judicial, agentes econémicos y puiblico en general estén més 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 faciles
de aludir pero dificiles de probar. Fisher se pronuncia a favor de high standards para probar
las eficiencias. Su argumento se basa en varios ejemplos donde las “eficiencias de ganancia”
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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, y 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, y si el resultado final sera justo en esta ma-
teria (De Leén, 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 segiin los litigios y sus resultados. Estas
limitaciones conducen a que sea el &mbito administrativo el que se encar-
gue de la mayoria de los casos de conductas anticompetitivas, y esta instan-
cia estd mas expuesta a presiones politicas e ineficiencia.

En cuarto lugar, el tema de fusiones y carteles internacionales también
requiere un tratamiento especial en paises pequefios en desarrollo. Prime-
ro, debe tomarse en cuenta el incremento de poder de mercado por parte
de las multinacionales y sus efectos de agentes dominantes en los principa-
les mercados. Las practicas monopolistas afectan las economias pequefias
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 sefialado Tichy
(2001) “The rule of being in the top three” tiene un efecto nocivo sobre la
“contestabilidad”!4 de los mercados y es especialmente dafiina para las eco-
nomias pequeifias, 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 pequerias 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 pequenas 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 y Ramirez (2003) demuestran que es factible que una fusién internacional com-
puesta por dos empresas extranjeras reduzca el bienestar del pais pequefio.

14 E] 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-
sién 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's y del
Caribe!é 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,!7 con una superficie de 23 000 km?2, es
comparable con el mas pequefio de Centroamérica, es decir, El Salvador, de
21000 km?2, pero el primero sélo cuenta con una poblacién de 265 000 habi-
tantes, en contraste con los 6.5 millones del segundo. En cuanto a pobla-
cién, Jamaica ostenta el primer lugar en el conjunto de paises del Caribe
estudiados —tiene 2.6 millones de habitantes—, con una superficie de sélo
11000 kmz2.18 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 13 000 ddlares, en contraste con los 2 800 de Ja-
maica,!® el pais mas 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 cépita 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 direccidn.

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

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

16 1 ,0s paises pertenecientes al Caricom considerados en este estudio son Bahamas, Belice,
Jamaica, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, y Trinidad y Tabago.

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

18 Informacién de la cepAL, el Banco Mundial y de Stewart en este libro.

19 Informacién del Banco Mundial.

20 Alrededor de 4 100 doélares en Costa Rica y 750 en Nicaragua, segin cifras de la Secreta-
ria de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA).
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paises pequefios de Centroamérica basadas en la experiencia de la regién
latinoamericana. En este capitulo se brinda un analisis muy critico de la
base institucional de la politica de competencia y la relacién que usualmen-
te se establece con otras politicas publicas. De Leén considera que predo-
mina una visién estructural y 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 dinamico 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 innovacién en 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 dafar al competidor. La presencia de carteles o la
consolidacién de posiciones dominantes en el mercado son consideradas,
en su mayoria, como fenémenos transitorios, y una agencia de competen-
cia deberia diferenciar estas pricticas. Mds importante que el control de
las F vy A el papel de la politica de competencia deberia orientarse hacia la
remocién de los obstdculos y barreras legales o institucionales al ingreso,
permanencia y 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 pequefias 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-
fias debe concentrarse en el desarme de las barreras del mercado, antes que
en atacar la concentracién misma. En este enfoque, el papel de la autoridad
de competencia en las economias pequeiias tendria que mostrarse 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 pequenias.
Finalmente, otro aspecto identificado como decisivo para el funcionamien-
to de una politica de competencia en paises como los centroamericanos es
la coordinacién 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, Herndndez y Schatan plantean una visién critica
de las condiciones y politicas de competencia en la regién centroamerica-
na. Sefialan la conveniencia de usar el término “competencia” en su acep-
cién mas amplia en relacién con los paises de la regién centroamericana,
buscando asi 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 en
los paises de la region y en el interior 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 sélo 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, atiin dominan los monopolios naturales en varios mercados.

En general, la institucionalidad de la competencia carece de los meca-
nismos concretos de regulacion, intervencién y sancién o de remisién a las
autoridades competentes para que ejerzan la accién 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 integracidn 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, azucar 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
paises?! y por sus caracteristicas representan un gran desafio para la politi-
ca de competencia. Asimismo, los autores muestran cé6mo 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 v1 en relacién con los paises del Caribe, es decir, una
produccién muy concentrada, con gran participacion de capitales extranje-
ros y practicas anticompetitivas. En el azicar, 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 investigacién 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 fer-
tilizantes es muy ilustrativo en este sentido. La apertura y la desregulacién
de los controles de importacién, efectuadas sin contar con leyes ni normas de
calidad del producto, han tenido consecuencias adversas para el bienestar
de los usuarios de 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 cuenta las diferencias naciona-
les de los marcos regulatorios del sector. Revisa los procesos de privatiza-
cién y liberalizacién de las telecomunicaciones, describe el mapa de
operadores y elabora una visién sindptica del estado actual de las teleco-
municaciones en la regién, sin perder de vista las transformaciones que ha
experimentado el sector en las altimas 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 privatizacién 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 poblacién 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 privatizacién 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 ambito 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 Panama); otra que consiste en la plena apertura del sector a la com-
petencia (El Salvador y Guatemala), vy el caso de Costa Rica, en que la
privatizacién esta excluida como estrategia explicita del gobierno, aungue
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 legislacién 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 integracién especial para Costa Rica también.

El capitulo elaborado por Taimoon Stewart expone un analisis muy
completo sobre las condiciones y politicas de competencia en seis paises
del Caribe, region 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
ain mas pequefios y vulnerables que los centroamericanos, ademas de abar-
car un amplio niimero de sectores: bancario, turismo, telecomunicaciones,
produccidn avicola, cerveza, acero, cemento y varios sectores de servicios
(importaciones, distribucién y 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 significado que unas cuantas familias dominen
buena parte de la economia al centralizar el control de varios sectores si-
multaneamente, 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 concentracién deberia ser aan mayor para lograr efi-
ciencia econémica.

En el caso de estos paises muy pequefios existen caracteristicas cultu-
rales que se relacionan con el tamafio 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 facilmente identificable
como colusién entre ellas. El vinculo de amistad, parentesco o copropie-
dad, asi como la participacién de los ciudadanos mas acaudalados en va-
rios comités directivos de empresas, hace dificil distinguir entre un com-
portamiento anticompetitivo y las relaciones sociales, de cooperacién o de
respaldo mutuo, muy arraigadas en la sociedad. El tamafio de estos paises
y 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 y criminalidad, y la forma en que estas caracte-
risticas socavan el buen funcionamiento de los mercados. Practicas como
la cartelizacion 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 pequerios mencionados. En
el caso de telecomunicaciones, la situacién 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
pequeftios estudiados deberian elaborar leyes de competencia disefiadas
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 e
instituciones que definan la interaccion entre los agentes econémicos y, 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.
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