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PREFACIO

El incremento en la competencia mejora el desempefio econdmico, abre
oportunidades comerciales para los ciudadanos y reduce los costos de servicios en
toda la economia. Sin embargo, muchas normas y regulaciones restringen la
competencia en el mercado mas alla de lo necesario para cumplir con los objetivos
de las politicas publicas. Los gobiernos pueden reducir las restricciones innecesarias
haciendo uso de las “Herramientas para evaluar la competencia” de la OCDE. Las
Herramientas proveen una metodologia general para identificar restricciones
innecesarias y desarrollar politicas publicas alternativas, menos restrictivas pero
capaces de alcanzar los objetivos gubernamentales. Uno de los principales elementos
de las Herramientas es la Lista de Verificacion de Competencia que contiene una
serie de preguntas simples para identificar las normas y regulaciones que
potencialmente pueden limitar la competencia de manera innecesaria. Esta lista
permite asignar los recursos limitados del gobierno a las areas en donde la
evaluacion de la competencia es mas necesaria.

Los materiales pueden ser utilizados de tres maneras principales:

e En la evaluacion general de las leyes y regulaciones existentes (de la
economia en general o de un sector especifico)

e En la evaluacion de los proyectos de ley y de regulacién (por ejemplo, a
través de los programas de evaluacion de impacto regulatorio)

e Por las instituciones gubernamentales involucradas en el desarrollo y
revision de las politicas publicas, tales como los ministerios encargados de
la elaboracion de las leyes o la autoridad de la competencia al evaluar los
efectos competitivos de las regulaciones.

Las Herramientas estan disefiadas para ser empleadas de forma descentralizada
tanto a nivel nacional como subnacional. Los materiales fueron disefiados con
flexibilidad puesto que las restricciones de la competencia pueden estar presentes en
cualquier nivel de gobierno y la evaluacion de competencia puede ser Gtil en todos
estos niveles. En efecto, uno de los ejemplos mas exitosos de una reforma favorable
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a la competencia ocurrié en un sistema federal cuando Australia implementé una
reforma amplia a favor de la competencia, tanto a nivel nacional como estatal a
mediados de los noventas. Australia ha experimentado un desempefio econémico
fuerte con crecimiento elevado y constante que ha llevado a la economia australiana
de un nivel medio de desempefio a uno como el de las mejores economias de la
OCDE.

Los materiales contenidos en las Herramientas son suficientemente sencillos
para ser utilizados por el personal no especializado en areas econdémicas 0 sin
entrenamiento particular en politica piblica de competencia. Institucionalmente, los
usuarios potenciales podrian ser los ministerios, las camaras legislativas, los
principales lideres de oficinas de gobierno, los gobiernos estatales y los evaluadores
de politica publica externos. Las “Herramientas para evaluar la competencia” estaran
disponible en espafiol y en ingles, asi como en otros idiomas, con el fin de incitar su
uso amplio y su adopcién.

Los Principios para la Evaluacién de la Competencia proporciona ejemplos de
los beneficios de la competencia, da una introduccién a la Lista de Competencia, y
muestra algunas de las formas en que los gobiernos evaltan los efectos de sus
politicas en la competencia. Este volume estd compelementado por el volumen que
contiene la Guia para la Evaluacién de la Competencia, que proporciona
orientacion técnica detallada sobre aspectos claves a considerar cuando se realiza
una evaluacién. Ambos volumenes constituyen el Paquete para la Medicion de
Competencia. Otros materiales relacionados pueden encontrarse en el sitio web de la
OCDE: www.oecd.org/competition/toolkit.
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GUIA PARA LA EVALUACION DE LA COMPETENCIA”

1. Introducién

Los gobiernos con frecuencia intervienen en los mercados para regular la
conducta de las empresas. Pueden existir razones economicas solidas para intervenir,
como el control de fallas del mercado surgidas de la presencia de externalidades, la
vigilancia de los recursos publicos comunes y los bienes publicos, la limitacién del
poder de mercado y y reduccién de ineficiencias debidas a la asimetria o
insuficiencia de informacion. Ademas de la regulacion econémica, los gobiernos
reglamentan la conducta de las empresas a fin de fomentar el cumplimiento de metas
valiosas en areas como salud, seguridad y calidad ambiental. La gran diversidad de
objetivos econdmicos y sociales y las politicas para alcanzarlos se ilustran en los
siguientes ejemplos.

o Para evitar el ejercicio del poder de mercado surgido de monopolios
naturales el gobierno utiliza tradicionalmenteregulaciones de precios y las
tasas de retorno;

e Para controlar externalidades negativas generadas por la contaminacion,
los gobiernos imponen impuestos e imponen esquemas innovadores como
permitir el comercio de créditos de polucion;

e Para garantizar la seguridad de los consumidores los los gobiernos
establecen estandares para la calidad de los farmacos y el equipo médico;

e Para minimizar los accidentes laborales, que pueden imponer una cuota
alta de vidas humanas, los gobiernos intervienen para estableciendo

Escrito por Vivek Ghosal de la Facultad de Economia, Insituto de Tecnologia de
Georgis. Sean Ennis proporcion6 orientacion e hizo importantes contribuciones
para el desarrolo y contenidos de este material.
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lineamientos y normas de seguridad para minimizar la ocurrencia de
accidentes; y

o Para mejorar la seguridad de los automovilistas, el gobierno puede hacer
mandatorio la inclusién de cinturones de seguridad y bolsas de aire en
automoviles.

A pesar de su diversidad, estos ejemplos son sélo una muestra de la amplitud
de objetivos sociales y econdmicos que los gobiernos atienden con sus politicas
publicas. La accion de los gobiernos es crucial para fomentar metas deseables de
politicas publicas.

Una tarea dificil que enfrentan los disefiadores de politicas publicas es
identificar la mejor forma de intervencion de gobierno o privada para alcanzar metas
particulares. En los Gltimos afios, muchos paises han iniciado reformas para mejorar
la calidad de la regulacion y minimizar la medida en la que las economias se sujetan
a formas de regulacion del tipo de orden y control. Los impedimentos a la
competencia pueden derivarse de regulaciones mal disefiadas y dado lo anterior,
retrasan el logro de estos beneficios. En su informe sobre reforma regulatoria de
1997, la OCDE destaco lo siguiente:

“A pesar del hecho de que, en la actualidad, practicamente la totalidad de
la actividad econdmica se presenta en mercados en los que la competencia
puede funcionar con eficiencia, las regulaciones econémicas que la
reducen y distorsionan los precios aln son extensas. Este tipo de
disposiciones toman muchas formas en diversos niveles del gobierno, van
desde los monopolios legales que impiden la competencia en sectores
completos, a una serie de restricciones menos visibles impuestas a las
empresas nuevas 0 ya en operacion; tales como las cuotas para las
licencias de operacion; y los horarios de apertura de los comercios. Sin
embargo, las regulaciones econémicas han demostrado con frecuencia ser
medios extremadamente costosos e ineficientes para alcanzar metas de
interés publico. En ausencia de evidencia clara acerca de la necesidad de
estas regulaciones como medio para atender los intereses publicos, los
gobiernos deberén establecer una prioridad alta para identificar y eliminar
las regulaciones econémicas que impidan la competencia.”

Una fuerza impulsora adicional que ha generado la necesidad imperiosa de

realizar reformas regulatorias es la apertura progresiva de los mercados globales al
flujo de bienes, servicios y capital. Como han destacado varios académicos y
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disefiadores de politicas publicas, para tener éxito en el mercado global se requieren
mercados internos competitivos e innovadores. Las regulaciones disefiadas con
caracteristicas mas tradicionales de orden y de control a menudo impiden el flujo de
bienes, servicios, inversion y tecnologia entre las regiones de un pais, negando a los
consumidores los beneficios que traen consigo la competencia y la innovacion.
Muchos han argumentado que la minimizacion de las restricciones podria ayudar a
que las economias nacionales se adapten con mayor rapidez a los acelerados
cambios en los mercados globales, y trasladen recursos de las industrias en declive
hacia actividades con altos niveles de crecimiento e innovacion. Asimismo, en las
industrias caracterizadas por un acelerado cambio tecnoldgico o movilidad
internacional, la imposibilidad de eliminar los obstaculos a la competencia pondria
en desventaja tanto a las industrias como a la economia. En este contexto, durante
los ultimos afios, un ndmero creciente de paises miembros y no miembros de la
OCDE han emprendido ambiciosos programas para reducir las cargas regulatorias y
mejorar la calidad y la eficacia de la regulacién.

Las reformas y las mejoras en la calidad de las regulaciones tienen la capacidad
de incrementar la productividad y llevar al mismo tiempo a reducciones de precios y
a mejorias en la calidad y la gama de bienes y servicios que se ofrecen. En un
numero considerable de estudios, incluyendo varios realizados por la OCDE, se ha
documentado el impacto favorable de la reforma regulatoria en industrias
especificas. El informe publicado por la OCDE en 1997 destac6 que se estima que
las reformas realizadas en varios sectores en Estados Unidos generan beneficios
anuales para consumidores y productores de alrededor de $42 y $54 miles de
millones de dolares. Se estima que la substitucion de toda una serie de requisitos
nacionales especificos para toda Europa increment6 el PIB europeo hasta un 1.5 por
ciento entre 1987 y 1993. Por su parte, las ganancias en eficiencia surgidas de la
eliminacion de regulaciones se estima que impulsaron el ingreso del consumidor en
Japdn aproximadamente cerca de 0.3 por ciento o $36 mil millones de ddlares al
afio. El informe de la OCDE destac6 que un analisis de 15 evaluaciones regulatorias
en Estados Unidos encontr6 que, aunque el costo de realizarlas ascendi6 a $10
millones de ddlares, resultaron en revisiones a regulaciones que generaron
beneficios netos de cerca de $10 mil millones de délares, es decir, una proporcion de
beneficio a costo de cerca de 1,000 a 1. Se ha considerado que la Canadian Business
Impact Test (Prueba Canadiense de Impacto Empresarial) es en especial eficaz para
evaluar los impactos sobre las pequefias y medianas empresas. En otras estimaciones
mas recientes, el gobierno australiano considera que la puesta en marcha de reformas
con fines competitivos generd beneficios de cerca de $4,000 euros al afio para la
familia promedio.
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A pesar de que los gobiernos promulguen regulaciones que busquen satisfacer
una serie de intereses sociales y econdmicos legitimos, resulta importante tener en
mente los beneficios que podrian generarse para las economias y los consumidores
de existir un mayor nivel de competencia. Una conclusion a la que puede llegarse es
que, debido a que se espera que los mercados competitivos generen un alto bienestar
econdémico en la mayoria de las circunstancias, la evaluacion del impacto de las
reglas y las regulaciones sobre la competencia habra de rendir beneficios
significativos. Como se destac6 en OCDE (1997):

“Las politicas econdmicas y sociales deben apoyarse mutuamente. Las
restricciones a la competencia, como las limitaciones a la entrada, precios,
produccién o métodos de produccion, son formas muy costosas de
fomentar estos intereses publicos [y] han resultado infecientes a menudo
Es posible que existan enfoques menos costosos como incentivos a los
mercados o enfoques neutrales para la competencia, que funcionan mejor
en los mercados competitivos. Cualquiera que sea el enfoque
seleccionado, deberd evaluarse su eficacia. Es crucial para generar
regulaciones sélidas y sensatas que se apliquen normas razonables a todos
los productores, basadas en analisis de costo-beneficio, criterios cientificos
y técnicas de evaluacién de riesgo, apoyadas todas en acciones de
aplicacion de la ley efectivas.”

El panorama mas general que surge de aqui se centra en que la evaluacion del
impacto de reglas y disposiciones sobre el nivel de competencia en los mercados
puede proporcionar puntos adicionales para comprender el funcionamiento de los
mercados, transparentar los factores que intervienen en la toma de decisiones y
proporcionar una herramienta relevante para contribuir a que los disefiadores de
politicas tomen las decisiones adecuadas al ponderar los pros y los contras de la
regulacion. Con este objetivo en mente, el presente documento estéd disefiado para
proporcionar un marco general para los disefiadores de politicas y los funcionarios
de los gobiernos que toman las decisiones sobre como evaluar el impacto para la

Mucho antes, Engman (1974) argumento que las regulaciones federales en el
ambito del transporte impuestas en Estados Unidos por la Junta de Aeronautica
Civil y la Comisién Interestatal de Comercio limitaron la competencia en precios,
impidieron la entrada y llevaron a mayores costos de transporte que, a su vez,
contribuyeron a un menor crecimiento econdémico. MacAvoy (1992, p. 1),
escribid: “No solo se plantea la inquietud de que la regulacion no logre cumplir la
meta de proteger a ciertos grupos de consumidores, también se percibe que podria
ser una de las principales causas de las menores tasas de crecimiento econémico”.
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competencia de diversas regulaciones y disposiciones. Este documento utiliza el
marco y los conceptos empleados en la obligacion al cumplimiento de la ley de
competencia para evaluar el impacto de las reglas y disposiciones sobre la
competencia. Con este fin, el documento:

1.

Presenta los conceptos clave utilizados por las autoridades encargadas de
los temas de competencia sobre acciones para el cumplimiento de la ley de
competencia. Los conceptos se relacionan con el poder de mercado, la
estructura de los mismos, las barreras a la entrada, la entrada y salida de
empresas, la eficiencia e innovacién y la conducta de las empresas
participantes en el mercado relevante. El objetivo central en este sentido
reside en familiarizar a los funcionarios que realizan evaluaciones de
impacto competitivo con los conceptos clave que pueden utilizarse para
evaluar el dafo que pueden causar las diversas reglas y regulaciones a la
competencia. Este analisis se presenta en la seccién 3;

Presenta un compendio del sin nimero de reglas y regulaciones con
impacto sobre la competencia, como las relacionadas con la entrada, la
publicidad, las clausulas de derechos adquiridos, el contenido y la calidad
de los productos, el flujo de bienes y servicios y el otorgamiento de
derechos exclusivos, entre otros. Este documento de orientacién comenta
de forma breve, y para cada tipo de disposicion o reglamentacion, su
justificacion, destacando los posibles problemas relacionados con la
competencia y presentando ejemplos selectos de diferentes paises. Estos
detalles se presentan en la seccién 4;

Describe un marco general asi como una metodologia por pasos que
pueden seguir los funcionarios encargados de la emisién de regulaciones
para evaluar el impacto de las diversas reglas y regulaciones sobre la
competencia. La evaluacion de los efectos sobre la competencia se
realizara en dos etapas, con una “evaluacidn inicial” en la que se realiza un
analisis sencillo, seguida de una “evaluacion detallada” en caso de
detectarse problemas importantes en relacion con la competencia durante
la evaluacion inicial. Estos detalles se presentan en las secciones 5y 6.

En la seccidn siguiente se discuten brevemente las iniciativas de la OCDE en
términos de reforma reglamentaria y el papel que podrian desempefar las
evaluaciones de impacto sobre la competencia en el mejoramiento de la calidad de
las regulaciones.
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2. Evaluacion del impacto sobre la competencia

A lo largo de los afos, las iniciativas de la OCDE han afiadido rigor, estructura
y transparencia al proceso de reforma reglamentaria, ademas de haber sido utilizadas
para evaluar los costos y beneficios de las disposiciones, su impacto distributivo, los
enfoques alternativos para lograr los objetivos establecidos y los impactos
desproporcionados para la pequefia empresa. Debido a que las regulaciones
promulgadas por los gobiernos tienen diferentes e importantes objetivos econémicos
y sociales, de mas esta decir que cualquier reforma o evaluaciéon de regulaciones
debe de contener un estudio equilibrado de todos los beneficios y costos econémicos
y sociales para llegar a emitir un juicio objetivo y justo. Entre las iniciativas
recientes, una de importancia se relaciona con las evaluaciones de impacto
competitivo en las que el objetivo especifico reside en analizar el dafio potencial que
podria causarse a la competencia por la imposicion de algunas reglas y regulaciones
por parte de los gobiernos, asi como algunas restricciones impuestas por
organizaciones profesionales.

La mayoria de los gobiernos de la OCDE realizan algun tipo de evaluacion de
impacto competitivo en el proceso de analizar las regulaciones (OCDE, 2004), lo
gue resulta congruente con las recomendaciones descritas en el informe de la OCDE
(2005) sobre calidad y desempefio reglamentario en términos de que se analicen las
disposiciones nuevas y existentes para evaluar la calidad de las mismas, su impacto
sobre la competencia y la apertura de los mercados.” Aungue existe un consenso

En junio de 2005, por ejemplo, como parte de su Agenda para una Mejor
Regulacion, la Comisién Europea adopto6 la versién revisada de los Lineamientos
de Evaluacion de Impactos, que abarcan todas las iniciativas legislativas y de
politica incluidas en el Programa Anual de Trabajo de la Comisién Europea. Los
Lineamientos de Evaluacion de Impactos reconocen que “la competencia vigorosa
en un ambiente empresarial de apoyo es un impulsor clave del crecimiento de la
productividad y la competitividad”. Los diagnosticos relacionados con la
competencia son parte integral de una evaluacion de impacto. En otros ejemplo, en
2005, la Comision Federal de Competencia de México (CFC) y la Comision
Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) firmaron un acuerdo de colaboracion
para fomentar el trabajo conjunto entre autoridades de competencia y de mejora
regulatoria. El acuerdo establecia un mecanismo de “alertas tempranas” para ser
ejecutado por la COFEMER cuando reciba borradores de regulacién para estudio
que tengan impactos sobre la competencia. A partir de 2006, la CFC tiene la
facultad de emitir opiniones vinculantes a los ministerios y organismos del
gobierno federal, con respecto a sus propuestas de regulacién, politicas y
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generalizado de que las evaluaciones de impacto sobre la competencia mejorarian la
calidad de las regulaciones y el desempefio econémico en los paises, existe una gran
variacién entre las naciones en cuanto al enfogue seguido. Resulta justo decir que
los conceptos, métodos y marcos que deben utilizarse para realizar evaluaciones de
impacto competitivo no han sido determinados ni analizados en detalle, y el rubro de
las evaluaciones de impacto competitivo de las reglas y regulaciones carece de un
marco riguroso y transparente para su implementacion.

Resulta atil comparar brevemente el enfoque estandar del Andlisis de Impacto
Reglamentario (AIR) con las nuevas iniciativas sobre evaluaciones relacionadas con
el impacto competitivo. En este contexto, se pueden destacar dos diferencias
potenciales. Primero, el AIR tipicol tiene un enfoque mas inclinado a lo cuantitativo
y evalla los beneficios y costos de las regulaciones. En cambio, las evaluaciones de
impacto competitivo generalmente se disefian para generar juicios mas cualitativos
acerca de los posibles efectos adversos para la competencia. Segundo, el AIR tipico
no tiene la intencién de estudiar la conducta de los participantes del mercado y los
cambios que se presentan. Las reglas y regulaciones pueden alterar los incentivos de
los participantes del mercado, por lo que un aspecto importante de las evaluaciones
de impacto competitivo sera el entender cémo las regulaciones pueden afectar la
conducta de los participantes del mercado y sus posibles efectos sobre la
competencia. En general, resulta importante comprender que la competencia y los
beneficios que de ella resultan son inherentemente dindmicos. Los beneficios
relacionados con una mayor eficiencia e innovacion, menores precios y mayor
variedad de bienes y servicios no se logran de manera instantanea, sino que se tornan
evidentes con el tiempo. En este sentido, los objetivos de las evaluaciones de
impacto competitivo, disefiadas en parte para analizar los cambios en la conducta de
los participantes del mercado y prever los beneficios y costos de largo plazo,
constituyen una herramienta indispensable para evaluar las regulaciones. En este
sentido, las evaluaciones mas tradicionales del AIR y las nuevas iniciativas
relacionadas con los estudios de competencia podrian considerarse como insumos
complementarios en términos de mejorar la calidad y la eficiencia de las
regulaciones y, en términos mas generales, del desempefio econémico y del
bienestar.

En el “Guiding Legislative Principle” (Principio Legislativo Orientador)
expresado en el Australian Competition Principles Agreement (Acuerdo de

programas en los casos en los que pueda tener impacto adverso sobre la
competencia.
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Principios de Competencia de Australia) se resume adecuadamente el papel de las
evaluaciones de impacto competitivo. El lineamiento central consiste en que las
regulaciones no deben limitar la competencia a menos que pueda demostrarse que
(Gobierno de Australia, 1996):

1. Los beneficios para la comunidad en general superan los costos
de la limitacion;

2. Los objetivos de la legislacion s6lo pueden lograrse limitando la
competencia.

El informe de la OCDE titulado “Guiding Principles on Regulatory Quality
and Performance” (Lineamientos sobre Calidad y Desempefio Reglamentario) de
2005, sugiere que las regulaciones nuevas y vigentes deberan analizarse en cuanto a
su impacto sobre la competencia y que es necesario:

“Disefiar regulaciones econémicas en todos los sectores a fin de estimular
la competencia y la eficiencia, y eliminarlas, exceptoen los casos en los
gue la evidencia claramente demuestre que son el mejor medio para servir
los intereses publicos generales [y] ...analizar de forma periddica los
aspectos de las regulaciones econémicas que limiten la entrada, el acceso,
la salida, el establecimiento de precios, la produccion, las practicas
comerciales normales y las formas de organizacion empresarial para
garantizar que los beneficios de la regulacion superen a los costos y que no
exista arreglo alternativo que cumpla con los objetivos de la regulacion
con menos impacto sobre la competencia.”

A pesar de que la discusion hasta este punto se ha centrado en la necesidad de
reformar las regulaciones y hacerlas mas eficientes, minimizandolas (o0 incluso
eliminandolas) cuando sea necesario, resulta importante destacar que la mejoria de
la calidad y eficiencia de las regulaciones y la realizacion de evaluaciones de su
impacto competitivo no siempre debera interpretarse como una minimizacion o
eliminacion de las regulaciones en cuestién. Como se discute en la seccién 4, el
hecho de tratar con temas como los costos de cambio de proveedor que imponen las
empresas previamente reguladas que participan en los mercados — por ejemplo, en
las industrias de suministro de electricidad, gas natural y telecomunicaciones —
algunas veces requieren una vigilancia mas cercana y el establecimiento de nuevas
reglas y lineamientos para los participantes del mercado a fin de minimizar el dafio
causado a los consumidores y los nuevos integrantes de la industria por las
conductas de los ya establecidos. Otro ejemplo surge de los rubros de
autorregulacion (o corregulacion). donde algunos gobiernos han confiado con
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frecuencia con la colaboracion de participantes del mercado para desarrollar
normas de compatibilidad, calidad y seguridad. Los mecanismos autorregulatorios
(y corregulatorios) tienen la finalidad de minimizar (e, incluso, eliminar) la
necesidad de que el gobierno imponga regulaciones mas tradicionales, del tipo de
orden y control, lo que resulta claramente benéfico en muchos aspectos tanto para
los gobiernos como para los participantes del mercado. Uno de los renglones en los
que se han planteado inquietudes es el de los mecanismos de autorregulacion, en los
que se permite que las empresas colaboren en ciertos contextos, pueden llevar
también a que las empresas coordinen sus actividades y sigan conductas con
estructura de cartel (como la fijacion de precios), creando barreras a la entrada de
nuevas compafiias. Este planteamiento exige un mayor nivel de atencién por parte de
los gobiernos y los funcionarios a cargo del disefio regulatorio e incluso requiere de
la aplicacion de controles y contrapesos con un disefio cuidadoso para minimizar el
potencial de enfrentar efectos adversos.

En suma, aungue resulta claro que las regulaciones se disefian para alcanzar
importantes objetivos sociales y econdmicos, las evaluaciones de impacto
competitivo pueden considerarse como un insumo importante en el andlisis del dafio
potencial que pueden tener sobre la competencia algunas de las regulaciones y
disposiciones que los gobiernos aprueban o que las organizaciones profesionales
imponen. Sin comprometer las metas deseadas en el &mbito de la politica social y
econdmica, los analisis de impacto competitivo deben orientarse a clasificar las
opciones regulatorias de acuerdo con el principio de maximizacién de los beneficios
en términos de la competencia. Las evaluaciones tendran como objetivo destacar las
opciones alternativas que tengan el potencial de cumplir de igual manera las metas
sociales y econdmicas de la regulacién con un impacto menos dafino para la
competencia. Dado que la estimacion cuantitativa de costos y beneficios es
especialmente dificil en los temas de competencia, este informe se basa en la
suposicion que el proceso de evaluacién de las regulaciones incluye una prueba
especifica de competencia. En este sentido, las evaluaciones de impacto competitivo
y el proceso del AIR pueden considerarse como insumos complementarios para una
mejor toma de decisiones por parte de los disefiadores de politicas publicas y los
gobiernos a fin de mejorar el bienestar econémico.

3. Conceptos y marco de referencia para evaluar la competencia en los
mercados

El objetivo central de este documento reside en proporcionar un marco para

evaluar el impacto de las diversas regulaciones que imponen los gobiernos y las
asociaciones profesionales sobre el nivel de competencia en los mercados. Con
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miras al cumplimiento de este objetivo, en la presente seccion se destacan algunos
de los conceptos clave utilizados por las autoridades a cargo de las acciones relativas
al cumplimiento de la ley de competencia para calibrar la competitividad en los
mercados. Debido a que la politica de competencia y las acciones para su
cumplimiento tienen una tradicion solida establecidas en muchos paises, los
conceptos utilizados en el contexto de este marco pueden ofrecer ideas valiosas para
evaluar los efectos que las regulaciones pueden tener sobre la competencia.

La politica de competencia es un proceso mediante el cual los gobiernos
fomentan la competencia y establecen el entorno adecuado para la misma mediante
la prohibicion o la imposicion de limitaciones a ciertos tipos de practicas
empresariales y transacciones que restringen indebidamente la competencia. En
términos amplios, podria considerarse que los objetivos de la politica de
competencia consisten en fomentar mercados competitivos y la innovacién, con las
implicaciones que ello conlleva para los precios, el bienestar y el crecimiento
econémico. Las conductas que las autoridades nacionales de competencia analizan
son, por ejemplo, los intentos de las empresas y las organizaciones profesionales de
erigir barreras a la entrada en los mercados, la elevacion de los costos para los
rivales de una empresa y la coordinacion (como opuesto de la competencia) entre
competidores en sus estrategias de establecimiento de precios y niveles de
produccion. La reduccién en la competencia que resulta de ciertos tipos de
conductas empresariales no supervisadas podria llevar a mayores precios para los
consumidores, pérdida de variedad y calidad de los productos ofrecidos y menores
niveles de innovacion.

¢Por qué resulta atil conocer los conceptos y el marco relacionados con la
competencia para comprender el impacto de las regulaciones? Si se analiza el
historial de las reglas y regulaciones promulgadas por los gobiernos y las
restricciones impuestas por las organizaciones profesionales, a menudo terminan por
limitar la entrada a los mercados y crear una serie de distorsiones que llevan a
resultados ineficientes para los mercados. Sin embargo, existen diferentes puntos de
vista con respecto a las razones que sustentan esta observacion. Una de ellas es que
los impactos inesperados de las reglas y regulaciones son normalmente
considerables y entran dentro del contexto en el que se puede considerar a los
efectos anticompetitivos. Otra perspectiva sostiene que la demanda de regulaciones a
menudo surge de los productores existentes dentro de un mercado especifico. Desde
el punto de vista de estos productores, los controles reglamentarios que tienen la
capacidad de reducir el potencial de los nuevos participantes o, incluso, de los
rivales existentes, son valiosos y se busca activamente establecerlos. En la Seccion 4
se presentan detalles acerca de los diferentes tipos de regulaciones y su posible
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impacto sobre la competencia. Aunque las regulaciones tienen su inicio como
resultado de un esfuerzo de los gobiernos por alcanzar diversos objetivos sociales y
econdmicos, la desventaja es que tienen el potencial de:

e Imponer barreras a la competencia, como restricciones a la entrada o el
flujo de bienes y servicios entre regiones y estados;

e Facilitar la coordinacion de precios y produccion entre competidores;

e Imponer costos altos a los nuevos participantes y las pequefias empresas
con respecto a los que enfrentan los participantes actuales o las empresas
de mayor tamafio;

e Proteger parcial o totalmente a las empresas de las leyes nacionales de
competencia.

Antes de comentar los conceptos, cabe hacer hincapié en un tipo de conducta
empresarial que se considera como la mas dafiina para la competencia: la formacién
de carteles. Los carteles, por medio de su conducta colusiva o coordinada, resultan
en mayores precios, menores cantidades y reducciones en la variedad de productos y
el ritmo de innovacion, con lo que se genera una clara pérdida de bienestar. En la
actualidad, la colusion es ilegal en la mayoria de los paises. Las conductas de
colusion plantean retos interesantes en el contexto de la evaluacién de las
regulaciones en cuanto a su impacto sobre la competencia. Por ejemplo, en algunas
industrias, las empresas colaboran en el establecimiento de normas, reglas de
compatibilidad y en la realizacion de la I&D. En este sentido, las organizaciones
profesionales en el gremio legal y médico implementan y vigilan la aplicacién de los
codigos de conducta y calidad de las précticas. Asimismo, algunas profesiones y
productores de bienes y servicios han contado con la libertad de autorregularse (o
corregular) en &mbitos como los estandares de calidad y seguridad para un producto,
la coordinacion de normas técnicas, normas éticas para la préctica de la profesion y
controles de contaminacion. Es claro que existen beneficios significativos derivados
de permitir ciertos tipos de cooperacidn, pues pueden traer consigo resultados mas
eficientes y reducir la necesidad de imponer regulaciones mas formales, con los
costos que ello implica. Sin embargo, una inquietud en este respecto es que el hecho
de permitir diversos tipos de cooperacion podria ser un terreno fértil para las
conductas de colusion en términos de precios y produccion. En la seccion 4 se tratan
estos temas con mayor detalle junto con sistemas de controles y contrapesos para
minimizar resultados adversos.
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En el resto de esta seccion se comentan los conceptos clave que pueden

utilizarse en las evaluaciones de impacto competitivo. En las secciones 4 y 5 se
utilizan estos conceptos para entender mejor el impacto competitivo de las
regulaciones.

3.1

3.11

Conceptos clave en la evaluacion de temas relacionados con la
competencia

Poder de mercado

Con respecto al nivel de competencia en un mercado vale la pena considerar

algunas posibilidades.

20

Un mercado con una sola empresa — un monopolio — que no tiene
competencia. Existen muchas razones por las un monopolio puede existir.
Por ejemplo, una compafiia farmacéutica podria producir el U(nico
medicamento que trata un trastorno especifico, como sucede con el nuevo
medicamento para el cancer de pulmén, Avastin, patentado por Genetech.
Debido a que el producto no tiene sustitutos eficaces, enfrenta poca o
ninguna competencia. Por ende, la compafiia podra cobrar precios altos y
obtener utilidades significativas.

Asimismo, un mercado puede tener un gran ndmero de empresas que
venden un producto. Por ejemplo, en Estados Unidos existen méas de 15,
mil productores de tomate. En este mercado, el producto de un agricultor
es un sustituto relativamente cercano del de otros productores. Cada
productor enfrenta un nivel significativo de competencia, por lo que no
puede cobrar precios altos y el nivel de utilidades que obtiene es
relativamente bajo.

Un mercado intermedio en el que hay pocos vendedores, como el de
motores para aviones comerciales, donde s6lo compiten General Electric,
Pratt & Whitney y Rolls Royce. Esta estructura no es un monopolio, como
en el mercado del medicamento, ni tan competitivo como en el caso del
tomate. En este caso intermedio, General Electric, por ejemplo, tiene
menor poder para establecer precios y gana menos utilidades de lo que
generaria como monopolista, debido a la competencia que enfrenta de las
otras dos empresas. En este ejemplo, no se comentan los temas
relacionados con la colusion en mercados con un numero reducido de
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empresas. Los temas relacionados con la colusion se discuten méas adelante
en este capitulo.

En estos tres ejemplos, la diferencia en el nivel de competencia determina qué
tan altos seran los precios (con relacion a los costos) y qué tan significativas seran
las utilidades.

En términos generales, el poder de mercado se define como la capacidad de las
empresas para cobrar precios superiores a los niveles competitivos y, en
consecuencia, obtener utilidades significativas (utilidades econémicas mayores a los
niveles normales). En los ejemplos anteriores, el monopolio farmacéutico posee un
poder de mercado significativo, mientras que el productor de tomates no lo tiene. El
caso de los motores para aviones cae entre estos dos resultados. El poder de mercado
puede surgir por una serie de razones y tener una duracion variable. Los renglones a
continuacion presentan algunas ideas al respecto. Por ultimo, sera necesario evaluar
el poder de mercado en el mercado relevante (del producto o de los servicios).

Identificar los productos en un mercado relevante puede ser complejo pues
depende de que el producto sea vendido por una Unica compafiia que también es
competidora cercana (o substituta) de otra. EI grado en que los productos de ambas
firmas sean substitutos adecuados depende de factores tales como las caracteristicas
de los productos y de su disponibilidad geografica.

Los mercados relevantes pueden ser tanto mas limitados como menos extensos
gue los “mercados” usuales. Los automéviles estan muy diferenciados en términos
de sus caracteristicas lo que sugiere que un mercado apropiado para ellos seria
mucho mas limitado que el de “todos los automdviles”. Los consumidores que
compran autos deportivos de lujo como un Ferarri no tienen que seleccionar de entre
un Ferrari y un pequefio auto econdmico, sino entre un auto deportivo y otro. En
otras palabras, los consumidores no consideran que los autos deportivos de lujo sean
substitutos de los automdviles econémicos pequefios. Por lo tanto, estos dos
productos no estaran en el mismo mercado relevante. Por el contrario, el arroz que
producen dos granjas vecinas es virtualmente idéntico en cuanto a sabor y
caracteristicas, y los consumidores los consideraran como buenos substitutos.

Una vez definido con claridad el mercado relevante (o afectado), serd posible
analizar las variables que describen la estructura del mismo. Por ejemplo:
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e Numero de empresas: En general, entre mayor sea el nimero de empresas
en el mercado relevante, menores serdn las inquietudes sobre el poder de
mercado.

e Concentracion de la produccidn: En este caso, se mide el grado al cual se
concentra la produccion en manos de unas cuantas empresas en el
mercado. A una mayor concentracion de la produccion, se le asociaria con
una mayor probabilidad de observar un poder de mercado.

Los casos en los que se observa un nimero limitado de empresas o instancias
de mayor concentracion no necesariamente son dafiinos para la competencia. Su
impacto desfavorable dependerd mas bien de la magnitud de las barreras a la entrada
que se comentan mas adelante y, potencialmente del tipo de competencia que
prevalezca , como en el caso de los mercados basados en licitaciones con criterios
técnicos claros que promuevan la entrada de nuevas compafiias).

3.1.2 Barreras a la entrada

En términos generales, las barreras a la entrada pueden definirse como los
elementos que obstaculizan la entrada de nuevas empresas al mercado relevante.
Evaluar la magnitud de las barreras a la entrada es importante, pues proporciona una
perspectiva del grado de competencia potencial que pueden enfrentar las empresas
gue ya participan en el mercado. Por ejemplo, si las barreras a la entrada son altas,
las empresas participantes en el mercado pueden mostrar conductas
anticompetitivas, elevar precios y gozar de mayores utilidades sin temer que las
nuevas entradas de empresas al mercado erosionen sus ganancias. Puesto de otro
modo, cuando las barreras a la entrada son menores, existe un mayor potencial de
competencia, lo que tiene un impacto disciplinante sobre las compafiias que ya
participan en el mercado, limitando su ejercicio del poder de mercado.

En el contexto de la evaluacion del impacto competitivo de las regulaciones, el
analisis de las barreras a la entrada puede ser Gtil. Supdngase una regulacién que
reduce la competencia en un mercado. La totalidad de los efectos dafiinos para la
competencia dependera de la medida de las barreras a la entrada. Si son altas, podria
argumentarse que la nueva regulacion que impone limitaciones adicionales a la
competencia puede causar un dafio significativo a la competencia. En cambio, si las
barreras son bajas o nulas, el dafio a la competencia podria ser de menor
importancia.
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Las barreras a la entrada pueden tomar una gran variedad de aspectos, como se
comenta méas adelante. En este caso, no se discuten los pros y los contras que
podrian asociarse con cada barrera o qué barrera limitaria mas la competencia, sino
simplemente se destacan los diferentes tipos de barrera.

e Barreras naturales: Las barreras a la entrada pueden surgir por elementos
naturales, como las economias de escala que se generan por la existencia
de costos fijos (o indirectos) altos. Por ejemplo:

— Las plantas de tratamiento de agua enfrentan costos indirectos altos.
Dado lo anterior, lo éptimo normalmente consiste en contar con una
sola planta de tratamiento de agua en un area geografica determinada;

— Debido a los altos costos de las actividades de investigacion y
desarrollo, resulta dificil ingresar a la industria de fabricacion de
motores para los grandes aviones comerciales.

e Barreras relacionadas con los costos“hundidos™: Los mercados en los
gue los costos hundidos son altos pueden presentar barreras a la entrada.
Los costos hundidos se definen como el componente no recuperable del
costo. Esto abarca los costos que una empresa no puede recuperar si elige
salir de wuna industria especifica. Los costos hundidos reflejan,
basicamente, el hecho de que ciertos insumos productivos tienen una
naturaleza altamente especializada y, en consecuencia, tienen usos
alternativos limitados. Este componente puede surgir debido al bajo valor
de reventa del capital adquirido, los altos gastos de publicidad o en
investigacion y desarrollo, entre otros.®> Los costos hundidos pueden
presentarse en el contexto de las regulaciones, como se muestra en los
siguientes ejemplos:

— En la industria de farmacos, las empresas deben de realizar pruebas
clinicas extensas para demostrar la seguridad y eficacia de un

Sutton (1992, 1996) presenta una excelente discusion acerca de diversos tipos de
costos hundidos. Muchas industrias que fabrican productos de consumo como
cosméticos y bebidas carbonatadas, por ejemplo, registran altos gastos de
publicidad (con relacién a las ventas de las empresas). Por su parte, las industrias
como la de biotecnologia registran gastos considerables en 1&D. Estos son
ejemplos de industrias en las que se ha argumentado el caso de costos hundidos
altos.
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medicamento antes de que se les permita introducirlo en el mercado.
En caso de que una empresa no logre demostrar la seguridad y eficacia
del medicamento, este no tendré la aprobacidn necesaria. Los costos en
los que se incurre durante el proceso de aprobacion son costos
hundidos que no pueden recuperarse;

— Debido a las regulaciones ambientales, los fabricantes de pinturas y
colorantes han tenido que alterar la composicion quimica de sus
productos. Por ello, ha sido necesario incurrir en gastos en
investigacion y desarrollo (I&D) para garantizar la seguridad de las
nuevas formulas al igual que su cumplimiento con normas de color,
adhesividad y viscosidad. En caso de que la empresa no tuviera éxito y
se viera obligada a salir del mercado, los gastos en I1&D en los que se
incurrié serian costos hundidos.

Barreras creadas por la conducta de la(s) empresa(s) participante(s) en el
mercado: Las medidas que toman las empresas que ya participan en un
mercado pueden tener efectos dafiinos para la competencia. Por ejemplo:

— Las empresas en industrias como telecomunicaciones, electricidad y
gas natural ofrecen esquemas en los que el consumidor esta sujeto al
contrato por un plazo determinado y se incurre en costos por cambiar
de proveedor. Estos costos son llamados costos por cambio de
proveedor. Debido a que elevan los costos que los clientes deben
asumir al cambiar de proveedor, generan una desventaja para los
competidores y las nuevas empresas que pretenden ingresar al
mercado.

— Las compafiias de telecomunicaciones en Estados Unidos han luchado
activamente para que se restrinja 0 se niegue el acceso de sus
competidores a sus redes. Con ello se reduce la competencia en los
mercados de servicios de Internet y telefonia;

— Por su parte, en la industria farmacéutica, las empresas a menudo
buscan intensamente lograr “extensiones” de sus patentes y enredan a
los fabricantes potenciales de genéricos en litigios costosos a fin de
evitar la entrada de competidores al mercado.
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De igual manera, cuando los mercados postales se abrieron a la
competencia, los organismos postales participantes intentaron crear
barreras para los nuevos competidores mediante el establecimiento de
acuerdos con organismos extranjeros para recibir tratamiento
preferencial en el envio, clasificacion y entrega de correos a costa de
los prestadores privados de este servicio. *

Barreras generadas por las regulaciones: Las regulaciones establecidas
por gobiernos y asociaciones profesionales pueden generar barreras a la
entrada. Por ejemplo:

En muchos paises, las leyes imponen restricciones a las nuevas
empresas que pretenden ingresar a sectores como los de ventas al
menudeo, en especial en el caso de las grandes cadenas comerciales;

En un gran namero de paises, los largos y costosos procedimientos
burocraticos que implica la apertura de nuevas empresas reducen la
entrada;

Los derechos adquiridos sobre salas o espacios de desembarque en los
aeropuertos favorecen a las aerolineas que ya trabajan ahi y crean
barreras para las nuevas empresas de aviacion;

En muchos paises, la préctica de leyes o medicina en un estado o
regién requiere que el abogado o el médico presenten los examenes de
la junta local de certificacion, lo que crea barreras a la entrada de
profesionistas en un estado determinado, al igual que a su movilidad
entre estados.

En general, la evaluacion del nivel de barreras a la entrada en un mercado sera
uno de los elementos clave de la evaluacion del impacto sobre la competencia de

diversas regulaciones.

en mercados postales.
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3.1.3 Entrada de nuevas empresas

La entrada de nuevas empresas inyecta competencia en términos de precios,
estimula la innovacion, genera ganancias en eficiencia de la produccién y resulta en
una mayor variedad y calidad de los bienes y servicios ofrecidos.

Si resulta relativamente fécil entrar a un mercado, entonces las empresas que ya
participan en él tienen menos posibilidades de poder ejercer su poder de mercado.
De hecho, si lo hicieran, elevando los precios de forma considerable y obteniendo
mayores utilidades, se esperaria que nuevas empresas entraran rapidamente al
mercado, erosionando las utilidades que obtienen las que ya participan en él.

La facilidad de entrada al mercado relevante se determina por los diversos tipos
de barreras descritos en los parrafos anteriores. Entre ellas, se puede mencionar las
barreras naturales, las regulatorias, las relacionadas con los costos hundidos y las
creadas por la conducta de las empresas que participan ya en un mercado. La entrada
de nuevas empresas es menos probable cuando las barreras a la entrada son altas.
Por ejemplo, es menos probable que se observe entrada de empresas en las
siguientes industrias:

e La de produccion de farmacos, debido a los altos costos hundidos que
genera el gasto en 1&D vy la obtencion de autorizaciones reglamentarias;

e Laindustria de fabricacién de motores para aviones comerciales, debido a
sus costos indirectos y hundidos, que son extremadamente altos y los
efectos relacionados con la reputacion;

e El mercado de servicios de Internet, si las empresas que desean entrar no
tienen acceso a la red del operador en funciones.

Un tema adicional se relaciona con la oportunidad del momento de entrada. La
inquietud central en este caso reside en si las nuevas empresas pueden entrar dentro
de un horizonte temporal razonable. La probabilidad de que la entrada se dé en un
plazo corto es menor en:

e El mercado de médicos, debido a los requisitos educativos y de
certificacion;

e En el mercado de farmacos para categorias especificas, por el alto nivel de
costos de 1&D y los obstéaculos relacionados con tiempo y regulaciones.
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En cambio, es mé&s probable observar entradas en el corto plazo en:

e La industria panificadora, debido a que la tecnologia es uniforme y los
costos indirectos son relativamente bajos;

e En la industria de fabricacion de muebles, pues no existen obstaculos
regulatorios y los costos de 1&D son bajos.

Cualquier evaluacion del impacto sobre la competencia debe realizar una
valoracion adecuada de las barreras a la entrada y la probabilidad de ingreso de
nuevas empresas dentro de un horizonte temporal razonable. A continuacion se
comentan algunos ejemplos: (1) si las nuevas regulaciones ambientales imponen
costos significativos a las empresas y contemplan rigidas clausulas de derechos
adquiridos de forma que las empresas participantes se beneficien, podrian
presentarse considerables efectos indeseables en cuanto al impedimento de la
entrada de nuevas compafiias; y (2) en varios paises, la asignacion de lugares de
desembarco de las lineas aéreas se basa en clausulas de derechos adquiridos. Esto
obstaculiza la entrada de nuevas aerolineas, pues resulta dificil competir con las ya
establecidas.

3.14 Salida de empresas

La salida de empresas de una industria puede llevar a incrementos en el poder
de mercado que ejercen las compafiias ya participantes, lo que llevaria a mayores
precios. Es posible que las empresas se vean forzadas a salir de una industria por una
serie de razones. Por ejemplo:

e Supbngase que, de acuerdo con una nueva regulacion, las empresas
establecidas en una industria tengan un plazo de cinco afios para cumplir
con las nuevas normas de contaminacion ambiental. Las empresas que no
logren realizar las costosas inversiones que implica este cambio
probablemente tendran que dejar la industria;

o Luego del fallo de la Comisién Federal de Comunicaciones de Estados
Unidos (agosto de 2005) donde no se obliga a las empresas participantes a
compartir su red con sus competidores, es posible que algunos prestadores
de servicios de Internet se vean obligados a salir de la industria, debido a la
falta de acceso a la red;
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e  Si se permite que las empresas dominantes establecidas en industrias como
las de gas natural, electricidad y telecomunicaciones impongan costos
considerables por cambiar de proveedor, es posible que orille a empresas
de reciente creacion a salir de la industria.

Las evaluaciones de impacto competitivo para las regulaciones nuevas o
existentes y la conducta empresarial deben analizar la probabilidad de embargo de
las compafiias afectadas, pues existen consecuencias en cuanto al grado de
competencia futura en el mercado, con implicaciones para los precios, la variedad de
productos y otros factores.

3.15 Innovacion y eficiencia

La innovacion que generan las empresas puede traer consigo una serie de
resultados deseables como:

e Aumentos en la eficiencia de la produccion debido a innovaciones en los
procesos que llevan a reducciones en los costos que enfrentan las
empresas, que resultan en menores precios para el consumidor;

e Mejorias en la calidad de los productos;
e  Mayor variedad de productos;
e Mejorias en la seguridad de los productos.

La politica de competencia esta consciente del papel que desempefia la
innovacion en la conservacion del dinamismo de los mercados y se esfuerza por no
obstaculizar las actividades innovadoras de las empresas. Asi, se convierte en un
area de importancia especial con relacién al posible impacto anticompetitivo de la
regulacion gubernamental. En situaciones en las que la regulacion es de caracter
“prescriptiva” (es decir, instruye a las empresas sobre lo que deben hacer, mas que
sobre el resultado que deben lograr), existe una gran probabilidad de que tenga un
impacto negativo sobre la innovacién.

En términos generales, si una conducta empresarial determinada mejora las
posibilidades de innovacion y ofrece ganancias en eficiencia, estos beneficios se
intercambian por los incrementos potenciales en el poder de mercado. Si las
primeras superan a las segundas, es posible que la conducta empresarial sea
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considerada desde un punto de vista favorable. A continuacién se presentan algunos
ejemplos de lo anterior.

e Permitir proyectos conjuntos de investigacion entre competidores. Por
ejemplo: el Consorcio SEMATECH, entre cuyos miembros se encuentra
AMD, Freescale, Hewlett-Packard, Infineon, Intel, Panasonic, Philips,
Samsung, Spansion, TSMC y Texas Instruments. El objetivo de este
consorcio consiste en contribuir al avance de la tecnologia de
semiconductores y el desempefio de los circuitos integrados. Las
autoridades encargadas de la politica de competencia reconocen que este
tipo de colaboraciéon tiene el potencial de llevar a intercambios de
informacién y a conductas de coordinacion de precios y produccion. Sin
embargo, también entienden que las ganancias esperadas para la sociedad
del auge resultante en la innovacion compensa los efectos negativos del
consorcio. También se pueden destacar ejemplos similares en los que se
permite la cooperacion entre las compafiias en cuanto al establecimiento de
normas para el disefio y la compatibilidad de productos.

e EIl hecho de permitir que las empresas realicen inversiones o den lugar a
cambios organizacionales u ofrezcan nuevos productos y servicios que
lleven a que las compafiias registren:

— Economias de escala: que surgen cuando los costos indirectos son
altos. Permitir una mayor escala de produccion lleva a menores costos
promedio por unidad producida. Por ejemplo, si se permite el
establecimiento de grandes almacenes comerciales las empresas
generarian economias de escala, llevando a menores costos unitarios
de prestacion de servicios;

— Economias de alcance: cuando resulta menos costoso para una
empresa producir los bienes o prestar los servicios en comparacion
con los bienes que producen o los servicios que prestan compafiias
especializadas distintas. Por ejemplo, desde una perspectiva de
eficiencia en términos de costos, seria eficiente permitir que un
comercio donde se venden comestibles también vendiera
medicamentos gque no requieran receta médica debido al ahorro en
costos que resulta de la venta, almacenamiento y contratos con
proveedores en comun, en contraste con las regulaciones que obligan
a diferenciar entre farmacias y comercios que venden comestibles.
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Es necesario que las evaluaciones del impacto competitivo de las conductas

empresariales y las regulaciones analicen los efectos sobre la innovacion, dada su
capacidad de generar beneficios considerables.

3.16

Elevacion de costo de los rivales

Si una empresa tiene la capacidad de elevar los costos que enfrentan sus rivales,

puede reducir el nivel de competencia en el mercado y obtener mayores utilidades.
Las estrategias para elevar los costos de los rivales pueden tomar una diversidad de
formas. Por ejemplo:

30

Las compafiias de telecomunicaciones que ya son parte del mercado,
intentan evitar que sus rivales tengan un acceso (facil) a su red; esto tiene
implicaciones tanto para el mercado de servicios de Internet como para el
de telefonia. También se observan conductas similares en la industria
eléctrica, donde los participantes establecidos intentan imponer costos a
los competidores que tratan de acceder a la red de transmision;

De igual manera, al enfrentarse a nuevas regulaciones ambientales, las
compariias participantes en el mercado afectado cabildean intensamente
para lograr clausulas de derechos adquiridos. Este tipo de disposiciones
permiten que las empresas que ya participan en un mercado operen de
acuerdo con las reglas anteriores durante un plazo determinado, mientras
gue obligan a cualquier nueva compafiia a cumplir con las normas de
inmediato. Esto puede generar importantes asimetrias en costos entre las
empresas establecidas en el mercado y las nuevas, dafiando
considerablemente la competencia;

Una empresa tiene la posibilidad de adaptar su servicio o producto de
modo que los consumidores no puedan cambiar con facilidad al de un
rival. Este tipo de contratos restrictivos, con plazos forzosos, se observan
en industrias como las de telecomunicaciones, gas natural, generacién de
electricidad y la bancaria.

Por su parte, las compafiias farmacéuticas pueden buscar la ampliacion del
plazo de sus solicitudes de patente, siendo uno de los objetivos de esta
conducta, posiblemente, el de imponer costos adicionales (de litigio y de
otros tipos) a sus rivales (los fabricantes de productos genéricos) para
retrasar o impedir su entrada.
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e Debido a que el objetivo de este tipo de conductas es dificultar la
competencia a los rivales — ya sean participantes establecidos de menor
tamafio 0 nuevos participantes potenciales —, lo que llevaria a impactos
negativos para el mercado y los consumidores, resulta necesario que las
evaluaciones del impacto sobre la competencia analicen a fondo las
explicaciones alternativas para tal conducta y eliminen los aspectos
indeseables y contrarios a la competencia.

3.2 Resumen y vinculos con la evaluacion del impcto competitivo de las
regulaciones

Al evaluar el impacto para la competencia, el tema central que debe abordarse
es si una conducta empresarial particular tiene el poder de llevar a una disminucion
en el nivel de competencia en el mercado (aumento del poder de mercado), con las
implicaciones que ello conlleva para los precios, la eficiencia y la innovacion. Lo
discusion anterior presentd un panorama general de los conceptos y el marco que
aplica la politica de competencia para evaluar los temas relacionados con la
conducta de las empresas, el poder de mercado y la innovacion.

¢Como puede esto ser til en la evaluacion del impacto de las regulaciones
sobre la competencia? Existen multiples beneficios, pero dos destacan:

Un conjunto de los conceptos descritos arriba — por ejemplo, los
relacionados con la definicién de los mercados, los costos de
cambiar de proveedor, las barreras a la entrada, la consideracién
de las eficiencias y la elevacion de los costos que enfrentan los
rivales — habran de proporcionar ideas Utiles para comprender los
efectos adversos sobre la competencia de los diferentes tipos de
regulaciones que se discuten en la seccion 4;

El marco de evaluacion del impacto competitivo descrito arriba
presenta lineamientos que pueden utilizarse para realizar una
evaluacion légica por pasos del impacto de las regulaciones
sobre la competencia. Los pasos para realizar esta evaluacion se
presentan en las secciones 5y 6, y buscan identificar el posible
impacto para los mercados afectados y los tipos de empresas que
puedan verse afectadas.
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4.

Intervenciones regulatorias

Existen otras explicaciones de por qué los gobiernos intervienen en los

mercados. Una de las razones es que las regulaciones estan disefiadas para remediar
las fallas de mercado.” Como lo destaca MacAvoy (1992), generalmente la
regulacion se ha fundamentado en las mejores intenciones econémicas y sociales,
imponiendo controles sobre utilidades y precios disefiados para proteger a los
consumidores del poder monopdlico, instituyendo codigos de seguridad en el lugar
de trabajo y legislacion sobre emisiones para la proteccion de la salud y de las
personas que viven cerca de las instalaciones correspondientes. A continuacion se
comentan algunos de los &mbitos reglamentarios.

Un monopolio natural tiene posibilidades de surgir en industrias como la
de suministro de electricidad, agua, ferrocarriles, telecomunicaciones,
servicios postales, entre otras, que normalmente se han caracterizado por
sus grandes economias de escala surgidas de los altos costos indirectos.
Esto ha implicado que a menudo la solucién éptima resulta en contar con
monopolios regionales o locales (por ejemplo, en el suministro de agua y
electricidad) e incluso con monopolios naturales (como, por ejemplo, en
telecomunicaciones, ferrocarriles o servicios postales). Si se permitiera que
los monopolistas establecieran el precio de sus productos, estos serian
indebidamente altos. Una solucion para ello ha consistido en permitir al
monopolista operar en el mercado, pero regulando los precios a fin de
garantizar que fueran justos desde la perspectiva del consumidor. Aparte
de las economias de escala, la prestacion universal del servicio fue otro
argumento para la existencia de los monopolios legales en estas industrias.
En muchos paises, el nivel de regulacién de las industrias se redujo a
medida que cambiaban las condiciones de mercado, la tecnologia y otros
factores. La mayor sofisticacion en el disefio de regulaciones también ha
permitido separar los segmentos de monopolio natural y la estructura de
competencia de ciertas industrias, facilitando la introduccién de la segunda
en ambitos como las telecomunicaciones y los ferrocarriles en lugar de los
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Viscusi, Harrington y Vernon (2005) y MacAvoy (1992) presentan una discusion
util acerca de las motivaciones y las distintas facetas de las regulaciones. Un
cuerpo considerable e influyente de la literatura relacionada comenta la “teoria de
la captura” de la regulacion, en el sentido de que el cabildeo y las presiones de
grupos de interés han llevado a diversas regulaciones. Pero, en este documento no
se tratar&n los detalles acerca de esta linea de razonamiento.
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monopolios regulados (o propiedad del gobierno) e integrados
verticalmente que habian operado antes.

e En industrias como la eléctrica, quimica, de papel y celulosa y refinacion
de petroleo, entre otras, se generan niveles significativos de contaminacion
ambiental como parte de su proceso productivo normal. Sin vigilancia,
muchas industrias generarian niveles de contaminacion superiores a los
niveles socialmente Optimos, con pocos incentivos para eliminarla por
parte de quienes la emiten debido a los altos costos que ello implicaria.
Los gobiernos también intervienen para controlar las externalidades
negativas que genera la contaminacion. Entre los materiales utilizados se
encuentran los impuestos y las cuotas, ademas de ofrecer créditos a
compairiias que adopten tecnologias menos contaminantes.

e En industrias como la farmacéutica, los gobiernos han establecido vias de
aprobacion reglamentaria y de supervision para la autorizacion de nuevos
mecanismos asi como para dar seguimiento a los posibles efectos
negativos de los medicamentos existentes. Como se destaca en el informe
de la OCDE fechado en 2001, el control de la seguridad y la calidad de los
farmacos es una inquietud predominante.

e De igual manera, es posible observar medidas reglamentarias relacionadas
con la seguridad (en el lugar de trabajo). Una de las motivaciones tras de
estas regulaciones es la meta social general que consiste en reducir el
riesgo de accidentes mortales. En esta misma linea, las regulaciones que se
relacionan con la seguridad automotriz estan disefiadas para reducir la
posibilidad de registrar muertes o dafios graves en caso de un accidente.

e En el caso de la industria bancaria y los mercados financieros también se
han tomado y se aplican medidas reglamentarias. Entre los objetivos clave
se encuentra el de garantizar la estabilidad de los mercados financieros y la
proteccién de las inversiones y las finanzas de los consumidores.

En términos generales, la regulacion generalmente consiste de un conjunto de
reglas gestionadas por el gobierno para influenciar la conducta de las empresas y, en
consecuencia, incidir sobre la actividad econdémica. El presente documento se
centrara en algunos de los materiales que se utilizan en la regulacién, entre los que
destacan los siguientes:
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e Entrada: Muchos paises, por ejemplo, establecen limites al nimero de
farmacias y puntos de venta al menudeo dentro de una zona geografica
dada. De igual manera, es comun la regulacion del nimero de taxis en una
ciudad. Asimismo, en industrias como la de suministro de electricidad, de
telecomunicaciones y la bancaria, entre otras, la regulacion ha impedido a
empresas su entrada a los mercados. En el caso del ejercicio de profesiones
como la medicina, las leyes y la arquitectura, entre otras, existe un
sinnimero de reglas y restricciones que a menudo impiden u obstaculizan
en gran medida, el flujo de profesionales de una region a otra.

e Cantidad: Entre los ejemplos de este rubro destacan las regulaciones sobre
la cantidad de pesca en muchos paises, la prohibicion a la venta de licores
en domingo y las que limitan la construccion (comercial) en algunas zonas,
entre otras. Las regulaciones sobre la cantidad pueden tomar formas como
la obligacion a la prestacion universal del servicio en el caso de los
servicios postales, en los que el organismo de Correos debe satisfacer el
total de la demanda al precio regulado. Por altimo, se observan ejemplos
del sector agricola relacionados con cuotas de produccién y la extensién
plantada.®

e Normas: En muchos paises, los gobiernos establecen normas relacionadas
con la seguridad de instrumentos medicos y productos farmacéuticos,
reglamentos de construccion, salud y seguridad ocupacional, seguridad
automotriz, ambiental y laboral. De la misma forma, se aplican
regulaciones en otros renglones, como el de los contenidos relacionados
con el material y el lenguaje en diferentes medios, como radio y television.

e Precio: En industrias como la de suministro de electricidad, gas natural,
aerolineas, telecomunicaciones y servicios postales, entre otras, se han
impuesto regulaciones relacionadas con los precios.

Aungue se sefiald anteriormente que existe un gran namero de justificaciones
sociales y econdmicas para la regulacion, resulta importante reconocer que algunas
de las reglas que promulgan los gobiernos y las restricciones que imponen las
organizaciones profesionales a menudo tienen el potencial de obstaculizar la
competencia en los mercados. A continuaciéon se comentan algunos ejemplos. El

6 Glaeser y Schleifer (2001) presentan una profunda discusion acerca de las
regulaciones que limitan la cantidad.
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cabildeo exitoso de las grandes empresas establecidas en un mercado y las
organizaciones industriales para reclamar clausulas de derechos adquiridos en el
caso de la regulacion ambiental y de otros tipos. Con ello, las nuevas empresas que
pretenden ingresar al mercado lo hacen con una desventaja en términos de costos en
comparacion con las ya establecidas, lo que tiene el potencial de incidir en el ritmo
de entrada y la competitividad en los mercados. Por ejemplo, la imposicion de
regulaciones estrictas con relacion al nimero de comercios al menudeo y farmacias
tiene el potencial de limitar la competencia, elevar los precios y reducir la variedad y
calidad de los servicios ofrecidos. Asimismo, el establecimiento de normas de
calidad minimas “indebidamente altas” puede privar a los consumidores de la
posibilidad de contar con mayor variedad y menores precios de los productos. Las
restricciones a la publicidad que imponen algunas organizaciones profesionales —
como el gremio legal, médico y veterinario — muy probablemente actian en
detrimento de la competencia y de la diversidad de servicios ofrecidos. Por ltimo,
las regulaciones sobre el flujo de bienes y servicios entre regiones de un pais a
menudo no cuentan con fundamentos solidos. Estas restricciones crean una division
geografica entre los mercados que puede reflejarse en mayores precios.

A fin de comprender plenamente las consecuencias potenciales sobre la
competencia de los diferentes tipos de regulaciones, el resto de esta seccion se
dedicara a la discusion de las diversas disposiciones y regulaciones agrupadas en
cuatro categorias:

e Reglas o disposiciones que limitan el nimero o variedad de proveedores

e Reglas o disposiciones que limitan la capacidad de los proveedores para
competir

e Reglas o disposiciones gque reducen los incentivos de los proveedores para
competir

o Reglas o disposiciones que limitan las oportunidades y la informacion
disponible a los consumidores.

En cada una de las tres categorias se destaca la motivacion detras de la
regulacién, se subrayan los posibles problemas para la competencia resultantes de la
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aplicacion de la disposicion y se presentan algunos ejemplos de diversos mercados e
industrias en diferentes paises.’

Existe un mecanismo que merece ser comentado antes que los demas, que se
relaciona con el tema de la autorregulacién y la corregulacion. Como se destaca en
la seccion 4.3.1., en algunas profesiones, productores de bienes y prestadores de
servicios se otorga el margen necesario para autorregularse o realizar ejercicios de
corregulacién. Estos mecanismos tienen una serie de ventajas potenciales, como la
de mejorar la coordinacion entre los participantes del mercado al establecer normas
relacionadas con la compatibilidad de los productos, su calidad y su seguridad, entre
otras. Al imponer reglas gubernamentales menos directas y engorrosas a las
empresas, se permite que los mercados se desarrollen. Sin embargo, una
preocupacion importante reside en que las mejoras en la coordinacion entre
empresas también pueden ser un terreno fértil para la implementacion de estrategias
de colusién en precios y cantidades, e incluso en el establecimiento de normas que
impongan barreras a la entrada. Si no se les da seguimiento, estas conductas pueden
derivar en pérdidas considerables de bienestar para el consumidor y de innovacion
en los mercados. Aunque en la categoria nimero tres se comentan formalmente la
autorregulacion y la corregulacion (bajo el apartado de “Reglas o disposiciones que
reducen los incentivos de los proveedores para competir”), debido a que bajo este
mecanismo se podrian clasificar una amplia gama de rubros, también tiene
implicaciones en las dos categorias anteriores. Como ejemplo de lo anterior,
considérese una situacion en la que un grupo industrial al que se permite
autorregularse, decide imponer barreras a la entrada para proteger los margenes de
utilidad del grupo participante (véase el inciso C.2 en el Recuadro 6). Sin embargo,
estas inquietudes en cuanto al nivel de competencia también podrian aplicarse en las
categorias uno y dos. En pocas palabras, las inquietudes que pueden surgir con
respecto a la competencia en la autorregulacion y la corregulacion se extienden
practicamente a todas las categorias mencionadas arriba.

Por ultimo, resulta importante notar que los ejemplos en estos recuadros tienen
la intencion de destacar areas en las que valdria (o habria valido) la pena realizar un
analisis mas detallado de los temas relacionados con la competencia, y no
necesariamente en los que las medidas gubernamentales hayan sido inadecuadas.

7 Como se vera en la Seccidn 6 de este documento (“Etapas de evaluacién™), las tres
categorias integran los elementos clave de la “Lista de Verificacion de Impacto
Competitivo”.
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4.1 Reglas o disposiciones que limitan el numero o variedad de
proveedoresExiste una serie de regulaciones que pueden tener el efecto de limitar el
namero o tipo de proveedores de bienes y servicios en el mercado. Es posible que
esto suceda si la propuesta:

e Eleva de forma significativa el costo de entrada o salida para un proveedor;

e Otorga derechos exclusivos a un proveedor para prestar servicios u ofrecer
bienes;

e  Establece un proceso de obtencidn de licencias, permisos o autorizaciones
como requisito para operar;

e Limita la capacidad de algunos tipos de empresa para participar en los
procesos de compras gubernamentales;

e Crea una barrera geogréafica para la capacidad de las empresas de ofrecer
bienes o servicios, invertir capital u ofrecer mano de obra

A lo largo de la historia, los disefiadores de politicas han tenido razones
econdmicas y sociales sensatas para la imposicion de limitaciones al nimero y tipo
de empresas. Sin embargo, una inquietud en este respecto es que este tipo de
regulaciones pueda tener efectos desfavorables en el nivel de competencia en el
mercado, lo que puede generar efectos adversos en el bienestar del consumidor. Por
ello, en circunstancias en las que podria afectarse el nidmero, gama o tipo de
proveedores, seria valioso llevar a cabo una investigacion a detalle de los beneficios
y costos de la regulacion propuesta y la posible pérdida de competencia. A
continuacion se destacan dos espacios en los que seria necesario estudiar con detalle
el impacto sobre la competencia.

4.1.1. Regulaciones relacionadas con la entrada de empresas

La entrada de nuevas empresas desempefia un papel crucial en la conservacion
de la vitalidad de los mercados, al introducir competencia entre las empresas ya
establecidas y fomentar la innovacion y el crecimiento en el largo plazo. Por ello,
resulta importante reconocer qué reglas y disposiciones que restringen la entrada
tienen mayor probabilidad de tener un impacto negativo importante para la
competencia y el bienestar, y que necesitarian una justificacion y evaluacion
detalladas.
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Las regulaciones que restringen la entrada pueden tomar un sinndmero de
formas, cuya justificacion es diversa. Por ejemplo, en un monopolio natural, el
gobierno otorga la posibilidad de existencia de un monopolio legal y limita la entrada
explicitamente. Entre las motivaciones para esto se incluyen los altos costos indirectos
y las economias de escala en la produccion. Las organizaciones profesionales, como
en el caso del gremio médico y legal, pueden haber tenido buenas razones en un inicio
para establecer reglas limitando la entrada. Sin embargo, estas restricciones pueden
limitar la conducta comercial competitiva. Normalmente, entre las justificaciones para
esto se arguye la necesidad de garantizar las normas de calidad en la practica de la
profesion. Las regulaciones que limitan la entrada y el crecimiento de las empresas de
ventas al menudeo son comunes en muchos paises. Entre las justificaciones para su
imposicion se argumenta la necesidad de controlar la congestion urbana y la
proteccion del valor de la propiedad privada, entre otros.

Para comprender a fondo el impacto de estas regulaciones sobre la entrada de
nuevas empresas, es importante tener un conocimiento claro de los diferentes tipos
de empresas que pueden buscar entrar a un mercado o a una industria. En Dunne,
Roberts y Samuelson (1988, p.504) se presenta una clasificacion Gtil de las nuevas
empresas gue entran al sector manufacturero, que se adapta al marco con el objetivo
de establecer las bases para una discusion general. Se podria pensar en tres tipos de
empresas que ingresan a un mercado o una industria.

1. Las nuevas empresas que entran al sector manufacturero mediante la
construccién de una nueva planta (de produccion), con el mismo caso para
el sector servicios. Un ejemplo de ello seria el de una nueva compafiia de
herramientas para maquinaria establecida por empresarios sin experiencia
comercial previa. Con la revolucion de la tecnologia de la informacién y el
reciente auge en la biotecnologia y la nanotecnologia, muchas empresas
sin experiencia comercial previa en este u otros mercados han ingresado a
estas industrias. También entraria en esta categoria un despacho de
abogados establecido para recién graduados de la carrera.

2. Ladiversificacion de lineas de negocio mediante la construccion de nuevas
plantas. Por ejemplo, una compafiia de gran tamafio que ofrezca varios
productos, como Siemens, podria incursionar en la produccién de una
nueva linea de instrumental médico mediante el establecimiento de nuevas
plantas de produccion. Un hospital podria abrir una nueva division para
tratar el cancer. Una compafiia productora de quimicos establece una
nueva planta para fabricar lisina.
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3. La diversificacion de lineas de negocio mediante cambios en la
combinacion de los productos que ofrecen en sus plantas establecidas. Por
ejemplo, una compafiia fabricante de automdviles que siempre ha
producido autos medianos a grandes se diversifica hacia la produccion de
autos pequefios y de consumo eficiente de combustible dentro de la misma
planta de produccién (flexible). Una compafiia siderirgica que producia
aceros maquinables y microaleaciones se diversifica hacia la produccion
de aceros para la produccion de cojinetes y engranes. Una empresa
productora de programas para computadora que Se concentraba en
programas de seguridad para redes se diversifica hacia la creacion de
juegos para Internet.

Las diferencias entre los diversos tipos de empresas comentados arriba pueden
ser importantes desde varias perspectivas. Por ejemplo:

e Restricciones en el financiamiento. Existe un considerable ndmero de
documentos que ofrecen evidencia en torno a que la capacidad de las
empresas para entrar y crecer en un mercado depende, de manera
importante, de su habilidad para atraer financiamiento externo para sus
proyectos (véase Fazzari, Hubbard y Petersen, 1988, y la literatura
complementaria sobre el tema). La probabilidad de que esto represente un
problema para las empresas de las categorias dos y tres es menor, pero si
puede ser una restriccion importante para las empresas de la categoria uno.
Una de las razones de ello es que los bancos, por ejemplo, normalmente
requieren de algun tipo de colateral e historial crediticio para otorgar
créditos, caso en el que las empresas de la categoria uno se encuentran en
situacion de desventaja. En contraste, las empresas de las categorias dos y
tres pueden obtener financiamiento externo de los bancos y obtener capital
social con mayor facilidad. Asi, las restricciones relacionadas con el
financiamiento dificultan las posibilidades de éxito para las empresas de la
categoria uno.

e Experiencia. En general, la experiencia comercial previa permite a los
empresarios aprender del pasado, conocer los mercados y familiarizarse
con los obstaculos regulatorios entre otros factores. Las empresas de las
categorias dos y tres probablemente llevaran una ventaja en este aspecto.

Los datos que se presentan en Dunne, Samuelson y Roberts revelan diferencias
interesantes entre los diversos tipos de empresas que ingresan a los mercados. Las
tasas de fracaso (o de salida) generalmente son altas y:
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Méas de 60 por ciento de las empresas que ingresan en un grupo
normalmente fracasan y dejan una industria dentro de los primeros cinco
afios de participacion;

Las empresas pertenecientes al grupo uno (empresas nuevas con plantas
nuevas) muestran tasas de salida de entre siete y ocho veces mayores a las
de las compaiiias de la segunda categoria (empresa que se diversifica con
una nueva planta).

Como se describe en Caves (1988) y Sutton (1997), estos hallazgos son

generales y varios investigadores los han reproducido utilizando datos de diferentes
industrias y paises. Una manera de interpretar estos hallazgos es que, para tener
éxito en este proyecto, las empresas de la categoria uno enfrentan obstaculos y
costos desproporcionadamente grandes. Una consecuencia clara de esto puede ser
gue las regulaciones que imponen barreras a la entrada probablemente tienen un
efecto adverso mucho mayor sobre las empresas de la categoria uno.

Una gran variedad de disposiciones y reglas que aplican los gobiernos y las

organizaciones profesionales imponen limitaciones a la entrada a los mercados. Las
regulaciones pueden asumir formas muy explicitas, como las restricciones francas a
la entrada, aunque también pueden ser implicitas.

40

Las limitaciones explicitas son muy directas, y tienen el impacto adverso
mas fuerte para la competencia. Por ejemplo:

Muchos paises imponen reglas al nimero de almacenes de venta al
menudeo que se permite abrir dentro de una zona geogréfica dada o
por nimero de habitantes de una zona especifica. De acuerdo con esta
Gltima regla, si el nimero de habitantes nunca supera, por ejemplo, las
5,000 personas, no se permitira abrir nuevas farmacias. EI documento
OFT 2003 contiene una util discusion sobre temas de regulacion y
competencia en el mercado farmacéutico.

De acuerdo con el antiguo acuerdo aéreo entre Estados Unidos y la
Unién Europea, una linea aérea europea no podia ofrecer vuelos a
Estados Unidos saliendo de cualquier ciudad fuera de su propio pais.
Con ello se limitaba el nivel de competencia en los mercados aéreos de
Estados Unidos y la Unidén Europea. ElI nuevo acuerdo firmado
recientemente elimina muchas de las regulaciones.
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e Las limitaciones implicitas restringen la entrada de las empresas de manera
mas indirecta. Por ejemplo:

— En los mercados de-reglamentados de telecomunicaciones, facilitar la
competencia requeriria de la imposicién de reglas que forzaran a las
empresas establecidas a compartir su red con las del nuevo ingreso. Sin
ello, las nuevas empresas no podrian prestar servicios (adecuados) de
Internet y telefonia y competir. También se presentan situaciones
similares en los mercados de suministro de electricidad, donde resulta
imperativo que se permita a las empresas que ingresan el acceso a la
red de transmision de la empresa establecida, de manera que exista una
competencia real. Sin embargo, el hecho de no obligar a compartir la
red no necesariamente implica que la empresa establecida no permita
el acceso a su red, sino que se convierte en una perspectiva de negocios
mas incierta para la nueva empresa y rival potencial;

— Las normas de calidad y reglas de certificacion, entre otras, que
adoptan las organizaciones profesionales — como las del gremio
médico, contable o legal — tienen capacidad de imponer limitaciones
importantes a la entrada de nuevos competidores.

— Los niveles considerables de barreras administrativas y burocréaticas
que pueden retrasar u obstaculizar la entrada (Djankov, La Porta,
Lopez de Silanes y Schleifer, 2002).

En el Recuadro 1 se presentan algunos ejemplos de regulaciones en las que
tendria que realizarse un andlisis mas detallado con respecto a los temas
relacionados con la competencia que podrian surgir de cualquier restriccion a la
entrada.

Recuadro 1. Entrada

1. La cantidad de tiempo y dinero que se requiere para superar los obstaculos
burocraticos necesarios para abrir un nuevo negocio puede variar enormemente entre
paises. De acuerdo con la informacién presentada en Djankov, La Porta, Lopez de Silanes y
Schleifer (2002), el plazo necesario para abrir un negocio fluctia entre dos dias en Canada y
hasta 152 dias en Madagascar. El costo monetario como porcentaje del PIB per capita de
1997 se ubica entre 0.42 por ciento para Nueva Zelanda y hasta mas de 300 por ciento en
Tanzania, Bolivia y Republica Dominicana. Incluso en los paises desarrollados se observan
enormes diferencias en el tiempo (y costo) que toma la apertura de un negocio. Por ejemplo,
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toma 4 dias (y 0.5 por ciento del PIB per capita) en Estados Unidos, 42 dias (y 32 por ciento)
en Alemania y dos dias (y 2 por ciento) en Australia. La notable variacion en el tiempo que se
requiere para obtener una aprobacion y los costos asociados muestran que es probable que
se observen diferencias significativas en las barreras a la entrada de nuevas empresas.
Parece ser imperativo llevar a cabo reformas administrativas en los procedimientos de
ingreso a fin de reducir las barreras a la entrada de nuevas empresas y fomentar el
crecimiento y la innovacion.

2. En algunos paises se imponen regulaciones a las farmacias que pueden adoptar
diversas modalidades.

e Las reglas que limitan el nimero de farmacias con posibilidad de operar dentro de
un area geografica especifica o por numero de habitantes. Por ejemplo, en
Hungria el umbral se ubica alrededor de 5,000 habitantes.

° El control del Estado, como en el caso de Suecia, donde la distribucion ha sido
controlada mediante la empresa Apoteket desde 1970. La apertura de una
farmacia privada puede resultar un delito, como se demuestra el proceso judicial
que se entablo contra la compafila sueca Bringwell International, que
comercializaba los productos Nicorette.

e Las regulaciones correspondientes a la entrada directa en el informe de 2003 de la
Oficina de Comercio Justo del Reino Unido (UK Office of Fair Trading). Las
regulaciones de entrada para las farmacias se comenzaron a aplicar en 1987 en
Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda del Norte a fin de contener el costo creciente
del Sistema Nacional de Salud. Las regulaciones contemplan la evaluacion oficial
de la conveniencia de establecer nuevas farmacias, de las reubicaciones y del
cambio de propietario.

A pesar de que una de las justificaciones para regular la ubicacion de las farmacias es
la prestacién universal del servicio, las restricciones podrian impedir la competencia. Incluso
en casos en los que se regula el precio de los farmacos, estas restricciones podrian afectar
la competencia en el sentido de su incidencia sobre la variedad y la calidad del servicio. En
Alemania, donde se ha eliminado un gran numero de restricciones, algunos estudios han
destacado un mayor nivel de competencia en los servicios prestados. De acuerdo con lo que
concluye el informe OFT (2003), la eliminacion de las restricciones a la entrada al mercado
de farmacias comunitarias ofreceria un mayor nimero de opciones, beneficios derivados de
un mayor nivel de competencia y mejor acceso a los servicios farmacéuticos.

3. La legislacion australiana de conversion digital de 1998 impedia la entrada de nuevos
transmisores comerciales hasta 2006. La medida tenia el propésito de facilitar a las
estaciones comerciales ya establecidas su conversion de transmisién televisiva analoga a
digital. Este tipo de regulaciones resulta en desventajas para las nuevas empresas que,
incluso si se les permite entrar al mercado mas adelante, tendran que comprar su espectro
de transmision en subastas.
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4. El Informe de la Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos (U.S. General
Accounting Office Report 2004) describe la forma en la que, conforme con el nuevo acuerdo
de cielos abiertos, las restricciones para el nimero de lineas aéreas autorizadas para operar
serian pocas o nulas, asi como tampoco habra restricciones a los mercados que podran
atender las aerolineas. El acuerdo anterior contemplaba limitaciones al ndmero, origen,
origen destino final de vuelos entre la Unién Europea y Estados Unidos y su origen y
destino. Por ejemplo, Air France tenia la posibilidad de ofrecer vuelos entre Francia y
Estados Unidos, pero no desde Frankfurt a Estados Unidos, y lo mismo sucedia para las
lineas aéreas de Estados Unidos. El nuevo acuerdo de cielos abiertos fue disefiado para
reducir estas barreras a la entrada.

5. Como se destaca en Terzic, Wurm y Dietrich (2000), la ley alemana de energia de
1998, eliminé las franquicias exclusivas que limitaban la entrada en los mercados de
suministro de energia y de gas natural. Con la nueva ley se abri6 a la competencia el
mercado al menudeo para ambos tipos de energia. Los consumidores alemanes, que en
alguna época pagaban los precios mas altos de Europa, ademas de observar un incremento
en la competencia, se han visto beneficiados con un mejor nivel de servicio y una reduccién
en los precios.

6. Las leyes que afectan la entrada de empresas a los mercados y que tienen el
potencial de llevar a pérdidas de competencia, con las implicaciones que ello conlleva para la
innovacion y el crecimiento del sector comercial al menudeo, son omnipresentes en muchos
paises. Por ejemplo:

e Bertrand y Kramarz (2002) muestran que las regulaciones que inciden sobre el
establecimiento y tamafio de los grandes comercios al menudeo resultaron en
barreras a la entrada que han afectado el crecimiento de este sector en Francia,
resultando en menores incrementos en el empleo.

e En un gran nimero de paises europeos, como Espafia, Francia, ltalia y los Paises
Bajos, entre otros, se imponen limites a las horas de operacién de los comercios al
menudeo. Las leyes tributarias y de planeacion estan disefiadas para proteger a
los pequefios comercios familiares de barrio. Aunque este tipo de negocios
ofrecen servicios mas inmediatos por su cercania, las reglas que los protegen
impiden que los comerciantes (grandes y pequefos) presten mejores servicios y
contribuyan a incrementar el empleo, efectos que se observarian si las horas de
apertura fueran mas amplias. El informe de la OCDE fechado en 1997 comenta los
problemas de competencia que genera este tipo de regulaciones.

En paises como Japén, donde se han relajado regulaciones similares, se ha observado
un crecimiento significativo de este sector. La Ley del Comercio al Menudeo a Gran Escala
fue promulgada en Japén en 1974 con la finalidad de proteger a los pequefios comerciantes
independientes. En tres revisiones a la misma, durante los afios noventa se relajaron las
restricciones originales. El nimero de solicitudes para abrir grandes comercios paso de 794
en 1989 a 1667 en 1990, con un maximo de 2269 en 1996.

A pesar de gue se pueden argumentar varias justificaciones alegando el interés publico
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en el caso de la regulacién en el sector al menudeo, tales como las relacionadas con la
proteccion de los pequefios comercios, estas regulaciones deberian evaluarse en términos
del dafio que puedan infligir a la competencia y al crecimiento econémico.

7. En agosto de 2005, la Comision Federal de Comunicaciones (FCC por sus siglas en
inglés) de Estados Unidos voté para eliminar las regulaciones que exigian que los
prestadores de servicios de telecomunicaciones, como las compafiias regionales Bell,
compartieran con empresas competidoras sus conexiones de banda ancha (Digital
Subscriber Band, DSL). Este nuevo fallo de la FCC ubica la regulacién relacionada con las
DSL en los mismos términos que el servicio de cable por médem. La FCC justific el cambio
de reglas argumentando que las disposiciones que obligaban a las empresas establecidas a
compartir sus redes con nuevos competidores las desalentaban en cuanto a realizar
inversiones en nuevos productos y ofrecer nuevos servicios. Por otro lado, los grupos de
consumidores argumentaron que el mercado tendria un menor nivel de competencia y que
los clientes de la modalidad DSL tendrian menos opciones, el servicio se deterioraria y se
verian obligados a pagar mayores precios.

Aungue en muchos casos resultara razonable la justificacion original que aduce
al interés publico, también es importante recordar que las regulaciones impuestas
con estos fines pueden tener efectos negativos en el bienestar del consumidor y
retrasar el crecimiento y el desarrollo de los mercados en el largo plazo. Asi, es
necesario evitar imponer limitaciones a la entrada, en especial las basadas en la
regulacion de la estructura de mercado. Sin embargo, las regulaciones tales como las
basadas en consideraciones de zonificacion podrian ser consideradas como
razonables en algunas circunstancias. En el caso de los monopolios naturales y
donde existan consideraciones relacionadas con la prestacion universal de servicios,
es preferible que los derechos exclusivos no sean parte del acuerdo. En caso de
serlo, deberan sujetarse a revisiones y modificaciones a medida que cambien las
circunstancias y las condiciones del mercado. En casos en los que los paises
imponen restricciones a la entrada con base en consideraciones de estabilidad —
como en el caso de los mercados financieros y de la industria bancaria — las medidas
deben de ser claras y transparentes y debera aplicarse el principio de restricciones
minimas. Dado el potencial de enfrentar efectos negativos de consideracion, los
reguladores deberan analizar a detalle cada regulacién que resulte en limitaciones
explicitas a la entrada.

4.1.2.  Otorgamiento o extension de derechos exclusivos
Los gobiernos otorgan derechos exclusivos relacionados con ideas, produccion

de bienes y su compra asi como con prestacion de servicios a las empresas en una
gran variedad de ambitos. Por ejemplo:
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e Un mecanismo comun en los mercados de tratamiento de desechos solidos
para su recoleccion en los mercados locales consiste en el empleo de una
empresa privada a la que se otorgan los derechos exclusivos de esta
actividad,

e Desde tiempo atrds, los mercados de suministro de electricidad, gas
natural, telecomunicaciones, agua, servicios postales y ferrocarriles, han
obtenido estatus de monopolios legales — o derechos exclusivos — para
prestar sus servicios;

e En una gran variedad de mercados y de paises, los organismos
gubernamentales a nivel local, regional o nacional tienen la facultad de
establecer contratos que otorgan derechos exclusivos a compafias privadas
para la prestacion o produccion de bienes y servicios especificos. Esto se
puede presentar en el caso de contratos de defensa nacional y suministro
de insumos, entre otros.

Las motivaciones para otorgar o ampliar la exclusividad de derechos son
multiples y abundantes. En algunas industrias, una de las razones para otorgar la
aprobacion de un monopolio legal (o el otorgamiento de derechos exclusivos) se
relaciona con las economias de escala que surgen de la generacién de altos costos
indirectos. Con el tiempo, a medida que los mercados y la tecnologia han
evolucionado, en muchos paises se han de-reglamentado los sectores, se han
privatizado las compafiias de propiedad del Estado y se ha permitido la competencia.
Asimismo, el empleo de enfoques reglamentarios mas sofisticados ha permitido
identificar factores especificos en industrias caracterizadas por monopolios naturales
y su separacion de otros elementos (tanto hacia arriba como hacia abajo en la cadena
de suministro) que tienen potencial competitivo. Los receptores de los derechos
exclusivos para la produccion de bienes o prestacion de servicios obtienen un poder
de mercado significativo. En el caso de los monopolios naturales, en las industrias
de prestacion de servicios publicos, el problema se mitigd mediante regulaciones
basadas en precios o tasas de retorno.

La justificacidn para otorgar patentes es clara pero, en afios recientes, un tema
gue ha generado debates e inquietud se relaciona con el “plazo” de las patentes. Por
ejemplo, en el caso de las empresas farmacéuticas se ha intentado activamente
ampliar los plazos de las patentes. Al ampliar los plazos de proteccion de las
patentes se enfrentan desventajas importantes:
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e Se amplia el periodo durante el cual los consumidores pagaran precios mas
altos;

e La lucha denodada de los titulares de las patentes por ampliar su plazo
impone fuertes costos (como los de litigio) a las empresas que podrian
ingresar al mercado — como las de fabricacion de medicamentos genéricos
— lo que podria reducir la probabilidad de registrar nuevos ingresos al
mercado. Los efectos adversos para la competencia en el largo plazo
podrian ser importantes.

Aungue la aprobacion para establecer monopolios legales tenia una
justificacion valida, la literatura sobre los efectos de la regulacion muestra que
existian deficiencias importantes relacionadas con la falta de innovacion, la
ineficiencia en la produccion y la adopcion de nuevas tecnologias, dafiando el
crecimiento a largo plazo de estas industrias. En otros casos, en las instancias en las
que los gobiernos otorgan derechos exclusivos, los pros y contras de ello son mixtos
y lo Optimo es evaluar caso por caso. En el ejemplo sobre el tratamiento de
desperdicios solidos comentado arriba, los gobiernos estdn dandose cuenta que
pueden permitir la competencia en estos mercados y que ello tiene efectos benéficos;
véase el informe de la OCDE (2000) sobre los experimentos en Finlandia. En
muchos casos, es posible eliminar los derechos exclusivos otorgados por el gobierno
mientras que se mantiene a la vez una vigilancia cercana de estos mercados.

En el Recuadro 2 se presentan ejemplos y comentarios sobre los derechos
exclusivos y algunos de los efectos adversos que pueden surgir de su otorgamiento.

Recuadro 2. Otorgamiento o extension de derechos exclusivos

1. En Australia Occidental, las Regulaciones sobre los Derechos de Agua e Irrigacion
(Construccion y Alteracion de Pozos) de 1963 otorgaban derechos exclusivos a la Comision de
Aguas y Rios para instalar, reparar y probar medidores de agua. En 2000, el gobierno modifico
la regulacion para eliminar el derecho exclusivo de la Comision de Aguas y Rios para instalar,
reparar y probar los medidores de agua, destacando que dafiaba a la competencia.

2. Una industria con un numero significativo de solicitudes de “ampliacion” de plazos de
patentes es la farmacéutica. La ampliacion de la proteccion que otorga una patente puede, en
muchos casos, tener un impacto desfavorable para la competencia.

e  El Prozac (un antidepresivo) fue patentado en 1977 y lanzado al mercado en 1987.
Es uno de los medicamentos de mayor venta en la historia del sector. Eli Lilly peled
durante cinco afos en los tribunales para ampliar su patente del Prozac, perdiendo
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la batalla. La empresa Barr Laboratories, que se oponia a la ampliacién, con Dr.
Reddy’s Laboratories, Teva Pharmaceuticals, Geneva Pharmaceuticals y
Pharmaceutical Resources podian producir una version genérica por una fraccion
del costo original. Se estim6 que una vez que los genéricos entraran al mercado, el
precio de la capsula de 20 mg caeria de mas de US$2.00 (la version de marca de Eli
Lilly) a menos de US$0.50 por pildora en el genérico.

e Es comun solicitar la ampliaciéon de un plazo de patente. Por ejemplo, en Japon, se
presentaron 20 nuevas solicitudes de ampliacion de patentes, de las cuales 16
correspondian a la industria farmacéutica. En este sentido, Merck, Sharp & Dohme
obtuvo una ampliacién de cinco afios para sus tabletas Maxalt, que se utilizan en el
tratamiento de la migrafia (la patente ahora vencera en enero de 2017). Fuente:
Diario Japonés de Patentes, 25 de mayo de 2005.

3. En Brasil, un invento patentado debe fabricarse en territorio brasilefio para que el titular
de la patente conserve los derechos exclusivos asociados con una patente brasilefia. En
algunos sectores, como el farmacéutico y el de biotecnologia, las plantas de manufactura
representan inversiones costosas, por lo que pareceria poco realista esperar que una empresa
construya una fabrica en cada pais. Esto puede tener efectos negativos para la competencia en
varios sectores.

4. En 1997, Ferrovias, una compafiia colombiana propiedad del Estado, establecié un
contrato exclusivo con una empresa (Drummond) para transportar carbén durante todos los
afios por un periodo de 30 afios. El contrato condicionaba la transportacion del carbon de otras
empresas a la aprobacion previa de Drummond. La superintendencia colombiana reviso la
conducta y encontré que el contrato era discriminatorio y limitaba la competencia. Este ejemplo
de obligacion al cumplimiento de la ley de competencia presenta evidencia de los efectos
dafiinos que implica el otorgamiento de contratos de exclusividad.

5. Algunas veces los gobiernos pueden suspender los monopolios del Estado pero crear
estructuras privadas. Los gobiernos tienen que resistirse a la tentacion de conseguir un precio
mas elevado a corto plazo a expensas de crear un derecho exclusivo que ocasiones un mucho
mayor dafio a sus consumidores y un crecimiento econémico a mediano y largo plazo. Por
ejemplo, en Jamaica, la compafiia de telecomunicaciones se privatizé con el otorgamiento de
derechos exclusivos por un plazo de 25 afios.

6. Como se destac6 en Goodwin (2001), en un caso analizado por el Tribunal Europeo de
Justicia en 2000, las regulaciones del municipio de Copenhague otorgaban derechos exclusivos
para limitar el nUmero de plantas autorizadas para procesar desechos téxicos de construcciones
dentro del municipio. Al garantizar una cantidad determinada de desperdicios para un ndmero
limitado de plantas, las regulaciones buscaban fomentar inversiones en la construccion de plantas
procesadoras que generen mejores materiales reciclados. A pesar de estar equipadas para
desempefiar esta funcion, las regulaciones impedian que las plantas de reciclaje de Copenhague
procesaran los desperdicios de las construcciones.
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La evidencia es creciente en torno a que, en ciertas zonas, el otorgamiento o la
ampliacion de los derechos exclusivos no necesariamente mejora el bienestar. Por
ejemplo, dado el creciente sector de genéricos en la industria farmacéutica, es
necesario analizar en detalle las ampliaciones en el plazo de las patentes. Sin duda,
se presentardn casos en los que deberd otorgarse la ampliacion, como cuando el
proceso de aprobacion regulatoria lleva un tiempo tal que, en efecto, reduce el plazo
de la patente. En algunos casos mas, los titulares de las patentes podrian buscar
activamente la ampliacion de los plazos, imponiendo altos costos a sus rivales
fabricantes de genéricos. Algunas empresas establecidas en el mercado tienen la
capacidad de asumir estos costos y soportar largos periodos de litigio, mientras que
sus rivales no necesariamente estan en condiciones de hacerlo. En estos casos, el
otorgamiento de una ampliacién podria negar a los consumidores el acceso a
medicamentos genéricos mas baratos, con una considerable pérdida de bienestar. En
otros ambitos, como el de recoleccién de desperdicios, las contadas experiencias con
relacién al aumento de la competencia en los mercados muestran ganancias notables
en los renglones de calidad de los servicios prestados y los precios. En general, el
otorgamiento o la ampliacion del plazo de derechos exclusivos deben de analizarse
con cuidado, pues tiene el potencial de reducir significativamente la competencia

4.1.3. Regulaciones sobre el flujo interestatal (o internacional) de bienes,
servicios, capital y trabajo

Las regulaciones internas de un pais con respecto al flujo de bienes y servicios
ha sido una caracteristica comun en muchos paises. En este sentido, el movimiento
de bienes entre diferentes regiones y estados de un pais se ha sujetado al pago de
cuotas desde hace tiempo. Aungue muchas de estas restricciones se han eliminado
con el tiempo, aln persisten casos en los que siguen presentes. Los argumentos para
imponer este tipo de reglas son diversos, como:

e Proteger de la competencia a los comercios estatales o regionales;

e Debido a que las vialidades en una regién o un estado normalmente son
responsabilidad del gobierno local, se imponian regulaciones e impuestos
de acuerdo al peso de los bienes y el tamafio de los camiones de otras
regiones y estados que circularan en la zona de referencia;

e  Proteccion del consumidor. Por ejemplo, al aprobar leyes impidiendo la

venta de alcohol de otros estados o regiones en un estado especifico o la
transportacion de alcohol a través de un estado o dentro de este.
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Las regulaciones que restringen el flujo geogréfico de bienes pueden asumir
formas explicitas, como las prohibiciones directas a la compra de bienes y servicios
de fuera del estado o la region. Por ejemplo:

e El estado de Florida en Estados Unidos ha impuesto restricciones a los
envios de vino entre estados. Por ejemplo, una persona no puede comprar
vino en otro estado y hacer que lo envien a su domicilio en Florida, o
pertenecer a clubes de vino en otros estados y hacer que lo entreguen en su
domicilio. De acuerdo con la ley de Florida, ambos casos se consideran
como un delito. Giachino (2000), sugiere que las regulaciones de este tipo
a menudo se imponen para otorgar privilegios especiales y proteccion a los
comerciantes y distribuidores del estado.

Asimismo, las regulaciones pueden asumir otras formas, como lo son los
impedimentos al flujo de bienes, incluyendo la imposicion de gravamenes al
comercio interregional. Por ejemplo:

e Goodpaster y Ray (2000) destacan que Indonesia contaba con un gran
namero de regulaciones e impuestos al transporte interregional de
mercancias agricolas. La Ley 18 (1997) redujo las distorsiones, lo que
llevé a un incremento en el comercio interregional. Sin embargo, el estudio
destaca que muchas de las restricciones implicitas o explicitas se
presentaron de nuevo en zonas como la de Sulawesi del Sur. Entre estas
restricciones se encuentran las que impone el departamento local de
transporte en lo que concierne el peso de los bienes movilizados en
camiones. Entre las consecuencias de estas regulaciones destaca el acoso al
que las autoridades locales recurren para obtener pagos de los conductores
de camiones. El resultado final de estas barreras al flujo de bienes se ha
reflejado en los precios mas bajos que obtienen los agricultores y en la
obstaculizacion al crecimiento y al desarrollo de los mercados locales y
regionales.

En el Recuadro 3 se presentan algunos ejemplos de los distintos tipos de
impedimentos a la competencia que pueden generarse mediante la imposicion de
regulaciones al flujo de bienes y servicios.

Recuadro 3. Flujo de bienes, servicios y capital

1. La Ley Jones de Estados Unidos impone restricciones a los barcos de carga entre
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dos puertos de este pais. La legislatura del estado de Maine solicitd al Congreso derogar a
esta regulacién, pues representa un serio impedimento al comercio y a la posibilidad de que
este estado desarrolle plenamente la capacidad comercial de sus puertos. Asimismo,
argumentaron que, en un mercado cada vez mas globalizado, ya no tiene sentido imponer
restricciones a la nacionalidad de los armadores y duefios de un navio.

2. En el pasado, India impuso regulaciones al movimiento de granos alimentarios
agricolas entre diferentes estados. Las autoridades gubernamentales limitaron el flujo entre
estados por medio de 6rdenes naotificadas, imponiendo restricciones a la libre circulacién de
bienes. Aunque en 1993 el gobierno central decidié tratar a todo el pais como si fuera una
sola zona alimentaria para facilitar el flujo de productos agricolas, Wadhwa (2001) sefiala que
algunos estados continuaron aplicando controles, al menos, informales, que obstaculizaban
el libre movimiento de bienes agricolas entre estados.

e Una practica comin que aplican los funcionarios locales en las fronteras entre
estados consiste en detener y revisar los camiones que transportan mercancia.
Con la excusa de realizar verificaciones de rutina, los camiones pueden quedar
detenidos por dias enteros. Esto tiene un alto costo para los comerciantes
privados. En las zonas en donde se cosecha trigo en exceso, como el Punjab,
Haryana y Uttar Pradesh Occidental, se han impuesto limitaciones informales, de
modo a que los agricultores pierden el derecho de vender su mercancia a
cualquiera que ofrezca mejores precios, lo que le da a la regulacién
gubernamental un poder de extorsion.

3. En la mayoria de los paises, una fraccion substancial de los bienes se transportan en
camion. En muchos casos, las restricciones se imponen a la operacion de los camiones. Las
justificaciones son diversas, incluyendo la congestion urbana y el control de la
contaminacion, entre otras. Aunque algunas de las justificaciones y limitaciones que se
imponen parecen tener relevancia, resulta importante reconocer que las restricciones a las
operaciones de camiones pueden llevar a un menor flujo de bienes, a la separacion de los
mercados y a un dafio a la competencia. A continuacién se presentan dos ejemplos al
respecto:

e La Autopista A12 es una importante ruta comercial entre Alemania e Italia. La
region del Tirol puso en marcha una prohibicion a los camiones pesados por
razones ambientales (que se centraban en el mejoramiento de la calidad del aire).
El Tribunal Europeo de Justicia (caso C-320/03) fall6 que la prohibicion de
circulacion de camiones pesados en una vialidad tan crucial constituye una
restriccion ilegal al libre movimiento de bienes.

e  Anteriormente, los Estados miembros de la Unién Europea imponian diferentes
restricciones de circulacion para los camiones pesados durante los fines de
semana y los periodos vacacionales. Por ejemplo, el Sindicato Internacional de
Transportacion Terrestre argumentd que la divergencia en estas restricciones se
tenia consecuencias importantes para el comercio dentro de un Estado miembro,
al igual que en la Union Europea en general, solicitando la armonizacion de las

50 HERRAMIENTAS PARA LA EVALUACION DE LA COMPETENCIA, VERSION 2.0 © OCDE




GUIA PARA LA EVALUACION DE LA COMPETENCIA

reglas.

4. En muchos paises se establecen (o se han impuesto) barreras a la movilidad de la
preparacion profesional, lo que impone restricciones en el mercado de servicios
profesionales. Aunque los Estados miembros de la UE aplicaban antes reglas fragmentadas,
una nueva directiva de la Unién Europea, bajo el “principio de reconocimiento mutuo”,
impulsa al reconocimiento de la preparacion entre Estados miembros. El relajamiento de
estas restricciones permitira un mayor flujo de servicios profesionales, con los beneficios que
esto implica para los consumidores en términos de la oferta de una mayor variedad de
servicios y el potencial de observar una reduccion de precios. En Estados Unidos, los
diferentes estados requieren la presentacion de pruebas de certificacion, por ejemplo, en el
caso de los abogados y los médicos. Esto impone restricciones al flujo de profesionales
médicos y legales entre estados, lo que podria dafar la competencia.

Resulta importante reconocer que el libre flujo de bienes, servicios y capital
entre regiones de un pais es esencial para que los consumidores obtengan los
beneficios que genera la competencia y las empresas tengan acceso a mercados mas
amplios en los cuales vender sus productos y crecer. Estos beneficios corren el
riesgo de perderse si las regiones o los estados de los paises imponen regulaciones al
flujo de bienes y servicios. Lo anterior implica que las propuestas de regulaciones
que restrinjan el flujo de bienes y servicios deberdn analizarse cuidadosamente y
evaluandose los costos y beneficios esperados, al igual que el impacto competitivo.
Como principio general, estas restricciones deberian de quedar eliminadas.

4.2 Reglas o disposiciones que limitan la capacidad de los proveedores para
competir

Los gobiernos y las organizaciones profesionales tienen la capacidad de
imponer regulaciones que algunas veces tienen el efecto de reducir la intensidad de
la rivalidad entre empresas en un mercado o el potencial de incrementar los precios
y llevar a una menor variedad y calidad de bienes y servicios. Entre los ejemplos de
este tipo de propuesta vale la pena mencionar las siguientes:

e Limitar la libertad de las empresas para promoverse o comercializar sus
productos.

e Establecer normas “indebidamente estrictas” para la calidad de los
productos o servicios que terminen por aventajar a algunos proveedores
sobre otros o que superan el nivel que un gran nimero de consumidores
bien informados elegiria;
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e Elevar de manera significativa los costos de algunos proveedores con
respecto a otros como, por ejemplo al tratar a los operadores actuales en el
mercado de manera diferente con respecto a los nuevos;

e Controlar o influir de forma substancial en los precios de venta de bienes o
Servicios.

Como se destaca méas adelante en los ejemplos y los comentarios especificos,
las motivaciones detrés de estas regulaciones normalmente tienen algun fundamento
positivo en el ambito econémico o social. El objetivo en este caso no consiste en
cuestionar estas motivaciones, sino mas bien en realizar un andlisis detallado del
impacto potencial adverso que estas regulaciones podrian tener sobre el grado de
competencia en los mercados y analizar si se podrian disefiar restricciones de
diferentes maneras, a fin de minimizar la pérdida de bienestar del consumidor que
podria resultar de enfrentar mayores precios y menor variedad y calidad de los
productos.

4.2.1.  Regulaciones relacionadas con la publicidad y la comercializacion

La publicidad que hacen las empresas puede contribuir a difundir informacion
acerca de las caracteristicas, calidad, mejorias y precio de los productos existentes,
al igual que sobre la presentacién de nuevos productos. En términos generales, la
publicidad puede desempefiar un papel muy importante, al informar a los
consumidores para que tomen mejores decisiones de compra. Las empresas se
anuncian en diferentes medios, como en la television, la radio, los periddicos y
revistas y, con frecuencia creciente, el Internet. Otras formas de publicidad incluyen
los anuncios en las vitrinas de los comercios, los paneles profesionales en lugares de
negocios y la distribucién de folletos (o material impreso). Por Gltimo, se ha
observado una tendencia reciente hacia la publicidad dirigida directamente (o
comercializacion) al consumidor, mediante la cual las empresas utilizan los
teléfonos, correos electronicos y faxes para distribuir informacion. La publicidad se
puede dividir en dos tipos principales, la comparativa y la no comparativa.

e La publicidad comparativa tiene como objetivo exaltar las virtudes del
producto en venta por parte del anunciante en comparacion con su(s)
competidor(es). Las comparaciones pueden ser muy especificas,
destacando, por ejemplo, las diferencias técnicas. También pueden ser
generales y mas subjetivas. La publicidad comparativa también puede
presentar comparaciones de precios entre el producto del anunciante y sus
competidores. Por ejemplo, un fabricante de automoviles puede anunciar y
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hacer afirmaciones acerca de la mayor seguridad que ofrecen sus autos con
respecto a la competencia, citando estudios cientificos de pruebas de
choques. Un productor de bebidas gaseosas podria anunciar que su bebida
tiene mejor sabor que la de la competencia, en base a encuestas realizadas
entre consumidores.

e La publicidad no comparativa tiene el propésito de destacar las
caracteristicas del producto del anunciante. Entre estas se puede incluir la
calidad, las caracteristicas del producto y los precios. En este tipo de
publicidad no se realizan comparaciones con los productos de la
competencia. Por ejemplo, un fabricante de automdviles podria anunciarse
simplemente destacando las virtudes de sus autos o indicando los precios
de sus modelos.

En muchos paises se imponen regulaciones a la publicidad y la
comercializacién de diversos productos y servicios. Estas restricciones pueden tomar
una serie de formas y se observan variaciones significativas entre paises y productos
dentro de los paises mismos. En el Recuadro 3 se presentan ejemplos ilustrativos de
las restricciones a la publicidad y las estrategias de comercializacion. A
continuacion se presentan también comentarios sobre algunos de estos temas.

e Publicidad comparativa: En varios paises se imponen restricciones a la
publicidad comparativa —ya sea centrada en las caracteristicas o los
precios de los productos — en el sentido de permitirlas siempre y cuando
las afirmaciones que se hagan estén validadas por una autoridad
independiente. Un tema de importancia con respecto a la publicidad
comparativa se relaciona con la validez de las afirmaciones y las promesas
gue se hacen con respecto a los productos. En este caso, es posible que el
consumidor cuente con poca informacion o capacidad para verificar si las
afirmaciones que se hacen son precisas. Por ello, resulta necesario que
exista un organismo que trate con las quejas de los consumidores. De
hecho, en muchos paises existen leyes sobre la publicidad engafiosa. Al
observar el panorama desde una perspectiva mas general, las restricciones
injustificadas a la publicidad comparativa pueden privar al consumidor de
informacién util acerca de las diferencias en la calidad de los productos,
sus atributos y los precios que ofrecen otros proveedores.

e Publicidad no comparativa: En algunos paises, por ejemplo, no se permite
que las compafiias farmacéuticas anuncien sus productos. Lo mismo
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sucede con los anuncios de productos alcohdlicos y de tabaco. De igual
manera, se han impuesto restricciones estrictas o prohibiciones a los
anuncios de diversas profesiones, como la arquitectura, la préctica legal,
los veterinarios y los médicos. En el caso de la industria farmacéutica, una
de las justificaciones para imponer estas restricciones es que el hecho de
permitir que estas compafiias se promocionen podria llevar a una mayor
demanda por medicamentos inducida por la publicidad, en parte debido a
gue las personas no familiarizadas con el tema no tendran la capacidad
para comparar y contrastar adecuadamente los diferentes productos. Otra
razén que se aduce es que la publicidad puede contribuir a manipular los
temores del consumidor. ElI mayor uso de farmacos resultante podria ser
negativo para la salud y reducir la capacidad de contencion de los costos
de los servicios de salud. En el caso del alcohol, las regulaciones se
justifican sobre la base de que el alcohol tiene efectos potenciales adversos
para la salud, y la publicidad resulta en que los consumidores establezcan
una asociacion positiva con sustancias que, al consumirse en exceso,
pueden resultar peligrosas. Las restricciones a la publicidad en los gremios
profesionales surgen principalmente de las limitaciones que imponen las
organizaciones profesionales mismas. Aunque los gremios profesionales
podrian tener un sustento soélido para imponer las restricciones, estas
pueden reducir innecesariamente la intensidad de la competencia y dafiar el
bienestar del consumidor. Sin embargo, en un contexto mas amplio, las
restricciones a la publicidad no comparativa podrian obstaculizar la
difusién de informacion valiosa sobre la calidad y los atributos de un
producto.

Tamario, medio y horario de la publicidad: En el caso de los licores, por
ejemplo, aunque pueden anunciarse en revistas especializadas existen
fuertes restricciones a la publicidad en medios masivos, como la television.
Muchos paises limitan incluso el espacio que puede asignarse en las
revistas a los anuncios de licores. Algunos paises permiten que los licores
se anuncien Unicamente en horarios nocturnos. El propdsito central de la
imposicion de regulaciones sobre el tamafio, medios y horarios de la
publicidad se centra en minimizar la visibilidad de productos que se
considera que tienen efectos negativos para segmentos de la poblacion
como los menores o por que se relacionan con inquietudes
correspondientes a la salud.
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e Comercializacion dirigida directamente al consumidor: Con frecuencia
creciente los paises estdn imponiendo prohibiciones o aplicando
regulaciones estrictas a la comercializacién directa de productos al
consumidor, ya sea por medio de correo electronico, fax o teléfono. En
general, tanto las compafiias grandes como las pequefias y las personas
auto empleadas recurren a estos medios para anunciar sus productos y
servicios. Un elemento que ha impulsado este tipo de publicidad es su
costo relativamente menor, en comparacion con la publicidad por
television o revistas especializadas. Este tipo de publicidad directa también
puede resultar preferible para muchas compafiias, en términos de su
capacidad para llegar a su publico objetivo. Una de las mayores
desventajas de este tipo de estrategia se relaciona con la invasion a la vida
privada. Existen personas que preferirian no soportar el bombardeo de
Ilamadas telefénicas de los representantes de servicios de telemercadeo.
Del mismo modo, las empresas no desean recibir faxes de compafiias que
anuncian sus productos y servicios. Por Gltimo, los correos electrénicos
que no estdn relacionados con cuestiones laborales pueden ser
considerados como un obstaculo a la productividad en el lugar de trabajo,
y podrian obstruir los sistemas de correo electrénicos y dafiar sus
computadoras. No obstante, la imposicibn de  restricciones
innecesariamente limitantes o prohibiciones francas a la comercializacion
directa podria tener un gran efecto adverso. Esto es porgque podria
convertirse en el canal preferido para que se promuevan muchas pequefias
empresas y personas autoempleadas que, de otro modo, no lo harian
debido a los altos costos que esto implica. En general, aunque es necesario
regular la comercializacién directa hasta cierto punto como, por ejemplo,
para evitar pérdidas de productividad en el trabajo debido a la recepcién de
faxes y correos electrénicos no solicitados, se requiere adoptar un enfoque
mas equilibrado a fin de permitir que las empresas pequefias y los
autoempleados puedan promoverse, obteniendo el éxito empresarial que
esto conlleva.

Ademas de lo anterior, existen algunos problemas especificos que provienen de
las diversas reglas que rigen la publicidad y la comercializacion en el caso de los
gremios profesionales. Algunas veces, existen leyes que permiten a una asociacion
profesional determinar las condiciones en las que ejerce su actividad. Cuando esto
sucede, las asociaciones profesionales a menudo tienen incentivos para aprobar
reglas que suprimen la competencia. Una forma de hacerlo reside en imponer
restricciones a la publicidad. Estas restricciones funcionan como un disuasivo muy
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eficaz en lo relacionado con proporcionar informacion que los consumidores
encontraran valiosa, pues las asociaciones profesionales tienen la capacidad de
restringir los derechos de ejercer una profesion cuando no se cumple con las reglas
establecidas. En un anélisis detallado de 17 estudios sobre publicidad, Stephen y
Love (2000) concluyen que el incremento en la publicidad normalmente lleva a
descensos en los honorarios que se cobran por servicios profesionales, lo que
implica que las limitaciones a la publicidad en los gremios profesionales imponen
barreras a la entrada y, por ende, a la competencia.

En el Recuadro 4 se presentan ejemplos y comentarios acerca de reglas y
regulaciones especificas aplicadas a la publicidad y a la comercializacion.

A pesar de que ciertos tipos de regulacion relacionada con la publicidad
contienen justificaciones importantes en términos del interés publico, este tipo de
restricciones tienen el potencial de reducir el flujo de informacién y de tener un efecto
adverso sobre la competencia y el bienestar del consumidor. Las regulaciones a la
publicidad también pueden contribuir a restringir la entrada de nuevas empresas al
reducir su capacidad de crear conciencia de marca. Dado lo anterior, estas
restricciones deberan minimizarse tanto como sea posible. A continuacion se
presentan algunas alternativas.®

1. Regulaciones relacionadas con la publicidad comparativa.

Como se comentO arriba, muchos paises imponen fuertes restricciones a la
publicidad comparativa. Una alternativa para ello consistiria en centrarse en la
prevencion de la publicidad engafiosa. En algunos casos podria argumentarse que, en
términos de la relacion costo-beneficio y en la mayoria de los mercados, sélo puede
justificarse la imposicion de regulaciones en contra de la publicidad engafiosa. Este
objetivo se lograria al establecer un mecanismo mediante el cual los consumidores
puedan presentar sus quejas y donde se impongan penas por presentar
publicidad fraudulenta o engafiosa. Por ejemplo, en Estados Unidos, el
departamento de proteccién al consumidor de la Comisién Federal de
Comercio evalla las quejas con respecto a la publicidad fraudulenta. Este proceso
permite que las empresas hagan afirmaciones sobre su producto y a la vez haya un
mecanismo de control y contrapeso para proteger al consumidor.

Para una discusion atil del papel informal que desempefia la autoridad y los
diversos aspectos del engafio en la publicidad, véase Rubin (2000).
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Recuadro 4. Publicidad y comercializacion

1. En una serie de paises asiaticos se han impuesto (o aun persisten) reglas que

limitan la publicidad, o la sujetan a condiciones marco especificas.

e  Filipinas: no se permiten anuncios con publicidad comparativa directa.

e Tailandia: no se permite la publicidad comparativa y todas las afirmaciones deben
de estar sustentadas.

2. En muchos paises se presentan (o se han presentado) limitaciones importantes a la
publicidad. Por ejemplo:

La auditoria en Alemania, Bélgica, Espafia, Francia, Luxemburgo y Portugal;
Los arquitectos en Alemania, Grecia, Irlanda, Luxemburgo y los Paises Bajos;
La ingenieria en Luxemburgo;

Los abogados en Grecia, Irlanda y Portugal;

Los notarios en Alemania, Austria, Espafia, Francia y Grecia;

Los farmacéuticos en Austria, Francia, Grecia, Irflanda, Luxemburgo y Portugal;
Los contadores en Alemania, Bélgica, Francia, Luxemburgo y Portugal.

Entre los ejemplos de estas practicas destacan las restricciones a la publicidad en el
gremio de la veterinaria en ltalia, que impiden anunciar su nombre o su informacion de
contacto en Internet a fin de ganar clientes. Un estudio del Centro de Investigacion sobre
Contabilidad y Auditoria de Maastricht concluy6é que no se cuenta con evidencia de que las
restricciones en las practicas publicitarias por parte de auditores representen una
contribucién directa y positiva a la calidad de las auditorias. El estudio concluye que se
observa evidencia convincente acerca de los efectos negativos de estas restricciones sobre
la competencia al interior de la UE. El estudio recomendo la eliminacion de las restricciones
nacionales relacionadas con el ofrecimiento no solicitado de servicios y con la publicidad.

3. En Estados Unidos se ha incrementado la presion sobre las compafiias
farmacéuticas para reducir la publicidad dirigida directamente al consumidor de
medicamentos que requieren receta médica por medio de la television, las revistas y otros
medios. Los miembros del Senado de este pais han solicitado a las compafiias que esperen
dos afios antes de anunciar nuevos medicamentos. Por temor a la regulacién, algunas
empresas han comenzado a retrasar la publicidad de nuevos medicamentos. El tema central
reside en si la publicidad de medicamentos lleva a prescripciones innecesarias y a mayores
costos en los servicios de salud. Mientras que en Estados Unidos y Nueva Zelanda se
permite la comercializacién directa al consumidor, se prohibe en la UE y en otros paises. El
Parlamento Europeo esta considerando promulgar una legislacion que imponga restricciones
a la publicidad de cerveza. De promulgarse como ley, esta disposicion prohibiria también que
se anunciaran las cervecerias y cualquier efecto benéfico de la cerveza. El propésito central
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de esta regulacién se relaciona con la salud, y existen presiones de paises como Suecia, que
han insistido en limitar la publicidad de la cerveza (e imponerle mayores gravamenes).
Aungue un consumo excesivo de cerveza sea probablemente dafiino y los objetivos en el
ambito de la salud sean legitimos, aun resulta Gtil destacar que la legislacién que limita la
publicidad tiene el potencial de limitar también la competencia, por ejemplo, cuando afecta
las posibilidades del consumidor de optar entre cerveza y vino tinto, con base en los
beneficios para la salud que se asevera tener el vino tinto.

2. Restricciones a la publicidad de servicios profesionales.

En muchos paises, se prohibe o se imponen fuertes restricciones a la promocion
de médicos y otros profesionistas. En muchos casos, estas restricciones son impuestas
por las organizaciones profesionales respectivas, como las asociaciones meédicas y
legales. Si una asociacion, organismo o consejo profesional tiene la facultad de ejercer
control sobre el ejercicio de la profesidn, este control no debera incluir el derecho de
restringir la publicidad veraz, excepto en el caso de que exista evidencia irrefutable de
que esta pueda causar dafio directo a los consumidores. El hecho de evitar la
publicidad valida por parte de los profesionales muy probablemente pude llevar a una
falta de competencia y a pagar mayores precios por estos servicios.9

3. Comercializacién directa al consumidor

La comercializacion directa ha aumentado de forma significativa durante los
altimos afios y los gobiernos estan restringiéndola de manera importante. Sin
embargo, algunas de las prohibiciones impuestas pueden ser dafiinas, al afectar de
manera desproporcionada a las empresas méas pequefias y a los autoempleados, que
podrian optar por esta publicidad de bajo costo. Un enfoque menos restrictivo seria
la de ofrecer a las personas una clausula de rechazo. Asi, podrian establecerse
mecanismos mediante los cuales se afiadieran nimero especificos de teléfono y de
fax o direcciones de correo electronico a listas para “no llamar” o “no enviar correo
electrénico”. Parte de esta funcion puede cumplirse mediante filtros de Internet o a
través de envio a correo chatarra, pero, en general, resulta dificil dar seguimiento a
los responsables (a diferencia de las listas para no realizar llamadas telefonicas),
implicando que una politica para no enviar correo electrénico no seria eficaz. En

Como reconocimiento de estos efectos adversos, la Ley de la Autoridad Italiana para la
Competencia (4 de agosto, 2006, no. 248, Articulo 2), por ejemplo, ha eliminado las
restricciones a la publicidad para los servicios profesionales. Ahora, los profesionistas
pueden anunciar su preparacion especifica y su especialidad, ademas de las
caracteristicas y precios de sus servicios.
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general, estas soluciones podrian permitir que las personas rechazaran esta
publicidad si asi lo decidieran pero al mismo tiempo se permitiria que las empresas —
—en particular las pequefias — anunciaran legitimamente sus productos y servicios.

En pocas palabras, las regulaciones que limitan la publicidad y la
comercializacién deberian minimizarse, ya que estas actividades son medios
importantes para la difusion de informacion. Si la publicidad es engafiosa, a veces se
imponen algunas normas que requieren la inclusion de informacion adicional. En
algunos casos, sin embargo, si podria justificarse la limitacion de publicidad
comparativa. Como ya se comentd, podrian imponerse algunos controles y
contrapesos a la publicidad comparativa a fin de desechar la publicidad engafiosa.

4.2.2.  Reglas sobre el contenido y el establecimiento de normas

Los mercados tienden naturalmente a la produccion de bienes y servicios con
caracteristicas y calidades diferenciadas. Los consumidores tienden a preferir la
variedad, lo que, ademas de la capacidad diferencial de pago, implicara que los
productores de bienes y servicios responden ofreciendo una gama amplia de
opciones considerando la perspectiva de los atributos y la calidad del producto. Por
ejemplo:

e El mercado de automoviles cuenta con una gran variedad de autos: por
ejemplo, ofrece autos de gran tamafio y lujo y de mayor calidad que son
muy costosos y mas pequefios, de menor calidad relativa y de precio bajo.
El mercado tiene una poblacion de consumidores con distintas preferencias
en términos de calidad y con diferentes niveles de ingreso, que determina
su poder adquisitivo. En el mercado de automéviles algunos consumidores
estarian satisfechos comprando autos de menor calidad relativa y de precio
mas bajo, mientras que otros preferirian los autos de lujo y de mayor
precio;

e Laindustria de agua embotellada esta mostrando un crecimiento acelerado
a nivel mundial. En un mercado sin restricciones, la calidad del agua
embotellada —medida, por ejemplo, por su contenido mineral- mostraria
una gran variedad entre los diferentes proveedores (o marcas). Dado a que
el costo de producir agua de mejor calidad (en términos de su contenido)
es mayor, su precio también lo serd. Debido a la variacion en las
preferencias, algunos consumidores elegirian tener acceso a un agua segura
pero relativamente mas barata, mientras que otros se inclinarian por el
agua embotellada méas cara y de mejor calidad.
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Sin embargo, muchos de los productos y servicios estan sujetos a regulaciones
0 normas de calidad sobre su contenido. Estas regulaciones tienen dos origenes
distintos:

e Los gobiernos a menudo establecen normas sobre el contenido o las
caracteristicas del producto, incluyendo normas minimas de calidad. Esto
puede presentarse en categorias diversas como:

— Los alimentos y las bebidas, a los que las regulaciones pueden imponer
controles de contenido y calidad. Los objetivos detras de tales
reglamentos normalmente se relacionan con valores nutricionales y de
seguridad;

— La programacion televisiva, un caso en el que las regulaciones
normalmente se enfocan con contenidos obscenos (como la
pornografia o el lenguaje abusivo) o en productos indeseables (como
alcohol o tabaco). Ciertos tipos de programacion pueden prohibirse o
limitarse a horarios especificos.

— Los reglamentos que conciernen las construcciones comerciales y
residenciales estan disefiados para llevar los niveles de calidad mas alla
de un umbral determinado. La motivacién tipica esta relacionada con
normas de seguridad.

— La contaminacién ambiental se ha convertido en un tema de
importancia en todo el mundo, y los gobiernos han impuesto
lineamientos y normas para diversos tipos de substancias que se
pueden emitir en la atmésfera o descargarse en el agua.

— La seguridad automotriz es un tema importante y los gobiernos, con el
tiempo, han impuesto normas formales cada vez més estrictas, ademas
de persuadir a las compafiias, en relaciébn a los mecanismos de
seguridad que se deben incluir en los autos. Estas medidas comenzaron
con los cinturones de seguridad, las zonas de compresion en la
estructura, seguidas de las bolsas de aire en los asientos delanteros vy,
recientemente, un conjunto sofisticado y ampliado de bolsas de aire.

e Las organizaciones profesionales, como las del gremio legal,
arquitectonico, contable y médico, tienen la posibilidad de imponer normas
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minimas de calidad y de certificacion en lo relacionado con niveles
educativos y de certificacion profesional, entre otras. Un objetivo de las
organizaciones reside en imponer estas reglas para lograr una mejor
calidad de los servicios profesionales prestados y, en algunos casos, como
el del gremio médico, también se relaciona con la seguridad y fiabilidad de
la préctica.

A menudo es necesario establecer normas de calidad, con un claro fin de servir
al interés publico. Lo que resulta importante destacar es que, aunque muchos de
estos objetivos son razonables, las reglas demasiado estrictas con relacion al
contenido y a la calidad minima pueden chocar algunas veces con las preferencias
del consumidor, que tienden a ser diversas. Las regulaciones que obligan a que la
calidad alcance niveles indebidamente altos traen consigo la posibilidad de
representar una desventaja para los consumidores que podrian preferir un producto o
servicio de menor precio y menor calidad, como seria en el caso de los
consumidores de menores ingresos. De mas esta decir que es necesario garantizar la
seguridad de los alimentos y bebidas para su consumo. Sin embargo, llevar las
normas de calidad y de contenido a niveles mas altos de lo necesario puede
ocasionar una reduccidn en la variedad que se ofrece a los consumidores y elevar los
precios. Es claro que los reglamentos de vivienda y de construccién son necesarios y
que estan disefiados en busca de la seguridad. No obstante, si las normas son
demasiado ambiciosas y se limita la oferta de superficies disponibles para la
construccion, se podrian observar mayores precios en la vivienda, lo que podria
resultar en nulo acceso al mercado para muchas personas de menores ingresos. Por
otro lado, es necesario que el lenguaje indecente sea controlado en los medios, pero
la imposicion de restricciones al contenido de la programacion televisiva, en
especial si no estan pensados a fondo o se interpretan de forma demasiado general,
pueden dafiar el bienestar del consumidor al reducir la variedad de la programacion.
Contar con automoviles mas seguros es muy importante, pero la nueva generacion
de caracteristicas de seguridad incrementa en miles de euros el precio final de un
auto. Otra posible desventaja de las normas de seguridad “indebidamente estrictas”
gue impulsan los precios mas alla de los umbrales deseables es que llevan a que
muchos consumidores de ingresos bajos no se atrevan a pagar mayores precios y
prefieran autos mas antiguos (y mas peligrosos) durante periodos mas largos.
Aunque resulta necesario mejorar las caracteristicas de seguridad, también es (til
evaluar los beneficios marginales que genera un nuevo reglamento de seguridad con
respecto a los costos marginales.”® Las regulaciones ambientales son necesarias,

1o La seguridad del peatén es un tema importante en Europa y los requisitos futuros

de seguridad en la UE probablemente exijan cambios de disefio para minimizar el
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partiendo de la base de sus claros beneficios sociales en términos de aire y agua mas
limpios. Sin embargo, se necesita por lo menos evaluar las consecuencias
econdémicas para consumidores y productores de la imposicién de estas normas
“excesivamente altas”.** Por Gltimo, aunque es obvio que los profesionistas como
los médicos y los abogados necesitan estar preparados y es necesario garantizar las
normas del ejercicio de una profesién, las organizaciones profesionales podrian
establecer normas minimas de calidad mas altas que el nivel necesario de calidad.
Como ha sido destacado por un namero creciente de académicos, uno de los
objetivos detrads de algunas de las restricciones impuestas por las organizaciones
profesionales reside en establecer barreras a la entrada y reducir el nivel de
competencia en el mercado a fin de aumentar sus ganancias.*

Aunque un buen nimero de estas reglas sobre contenidos y normas son
necesarias, también es importante reconocer que pueden imponer grandes costos a
las empresas, al igual que costos diferenciales, a medida que intentan reestructurar

dafio cuando un automévil atropella a un peatén. Las regulaciones indican varios
objetivos especificos para impactos en las piernas y podrian obligar a realizar
cambios de disefio y de caracteristicas de seguridad en el extremo frontal de los
autos. Como se destaca en Ogando (2003), los proveedores trabajan en diferentes
tipos de sistemas desplegables para la seguridad del peatdn: algunos elevarian la
cubierta del motor en caso de choque mientras que otros buscarian afiadir una
bolsa de aire exterior. Las posibles regulaciones de la UE podrian tener un
impacto en los costos significativamente adverso para todos los fabricantes de
automoviles, pues deberan incurrir en costos adicionales, 1&D y cambios en el
disefio. Esto llevaria a incrementos marcados en los precios de los autos.

1 Debido a la imposicién de regulaciones ambientales mas restrictivas, la industria

global de papel y celulosa se vio en la necesidad de realizar una transformacion
considerable, incluyendo inversiones costosas en nuevas tecnologias para
reestructurar sus procesos de produccion y sus productos. Como lo destacd
Panchapakesan (2003), el incremento en costos ha llegado a los $30 por tonelada,
en términos de costos fijos y de operacion, para algunos tipos de papel. Una
consecuencia negativa del incremento en costos fue que muchas plantas
nacionales se cerraron, con la pérdida de empleos que ello implico, cuando las
compafias productoras de papel y celulosa de Estados Unidos construyeron
nuevas plantas en otros paises a fin de evitar algunas de las regulaciones.

12 El estudio de Kleiner y Kurdle (2000) presenta informacion interesante. Por

ejemplo, encuentran que las restricciones mas fuertes al otorgamiento de licencias
en la actividad odontoldgica no lleva a mejor salud dental (reflejada en menos
caries), sino que mas bien aumentan los ingresos de los dentistas.
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sus procesos de produccién y sus productos para cumplir con las nuevas normas. Por
ejemplo, las empresas pueden verse en la necesidad de realizar nuevas inversiones y
gastos en investigacion y desarrollo (I&D) para desarrollar nuevos productos. De
igual manera, como se coment6 en parrafos anteriores, estos costos podrian incluir
un considerable componente de costos hundidos, es decir, los que son irrecuperables
si la compafiia decide salir de la industria. La imposicién de estos costos tiene el
potencial de crear problemas para la competencia en el sentido de que algunas
compafiias podrian verse obligadas a salirse del mercado. Un resultado — no
planeado, pero importante — podria ser que en el nuevo mercado que surja luego del
cambio en la regulacion exista menos competencia y, posiblemente, mayores
precios. Por estas razones, seria Gtil por lo menos evaluar los beneficios y los costos
de imponer normas mas altas.

En conclusion cabe subrayar que al imponer regulaciones sobre normas,
calidad o contenido, es importante debatir el nivel de la norma o la naturaleza
especifica del contenido que habrd de sujetarse a la regulacion. Las normas
impuestas a niveles “excesivamente altos” pueden tener consecuencias negativas de
importancia en términos del bienestar del consumidor. Los costos adicionales que
representa la aplicacion de la norma excesivamente restrictiva deben considerarse
cuidadosamente, pues la aumentacion en costos que incurre un negocio normalmente
se traduciria en mayores precios para los consumidores y en una reduccion de la
variedad de productos y de servicios disponibles. Al establecer reglas de contenido,
estas deberan establecerse y aplicarse a contenidos muy especificos que se
consideran dafiinos. De lo contrario, podria darse una tendencia a aplicar la
restriccion de forma mas generalizada, lo que podria llevar a una pérdida de
variedad y a un dafio a la competencia. En pocas palabras, se requiere equilibrar
cuidadosamente las metas sociales legitimas implicitas en el establecimiento de
normas mas restrictivas y en las regulaciones de contenido, con los costos que traen
consigo, entre los que destaca la pérdida de variedad y de competencia, a fin de
determinar el impacto neto sobre el bienestar.

4.2.3.  Clausulas de derechos adquiridos

Las clausulas de derechos adquiridos se relacionan con situaciones en las que
se permite que los negocios existentes (que ya participan en el mercado) continten
operando de acuerdo con las reglas antiguas, mientras que a las nuevas empresas se
les sujeta a nuevas reglas. Aqui vale la pena considerar dos ejemplos:

e Durante décadas, se ha podido observar cémo la industria de papel y
celulosa debe de cumplir con regulaciones ambientales cada vez mas
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rigidas. Una regla de derechos adquiridos sencilla es aquella en la que se le
comunica a las plantas de produccion existentes en un mercado un marco
temporal dentro del cual tendran que operar para cumplir con las nuevas
normas contra la contaminacion, mientras que cualquier planta nueva
tendrd que cumplir con la regla recién impuesta. En el caso de la
generacion de electricidad y la industria quimica se presentan ejemplos
similares.

e La construccion de nuevos edificios en zonas de alto riesgo telUrico debe
de conformarse a normas de tolerancia considerablemente altas. De manera
similar, los nuevos edificios de gran altura deberan instalar sistemas de
aspersores para extincion de incendios. Normalmente, los edificios mas
antiguos estan exentos de estas regulaciones.

La principal motivacion detrés de este tipo de clausulas de derechos adquiridos
reside en que las nuevas regulaciones pueden imponer cargas de costos excesivas a las
empresas que ya estan dentro del mercado y que realizaron inversiones en plantas de
produccion, habiendo comenzado a operar en conformidad con las reglas mas
antiguas. Debido a que realizar cambios significativos en la estructura e instalaciones
puede resultar prohibitivamente caro, puede eximirse a estas compafiias u otorgarles
un marco temporal especificado con anticipacién para que cumplan con los cambios.
Por ejemplo, si se obligara a los edificios mas antiguos a cumplir con nuevas clausulas
en el caso de terremotos o a instalar sistemas de aspersores para extincion de
incendios, estas construcciones se verian obligadas a enfrentar costos
exorbitantemente altos en la mayoria de los casos, razon por la que no se les obliga a
cumplir con las nuevas regulaciones. Por otra parte, la mayoria de las compafiias
fabricantes de papel y celulosa, con el tiempo, se han visto obligadas a cumplir con
normas de control de contaminacion mas restrictivas. Las clausulas de derechos
adquiridos pueden ser muy diversas y complejas. Qué tipo de planta de produccion
debe de seguir estas clausulas y durante cuanto tiempo varia considerablemente, y
depende de la industria en cuestion, la naturaleza de la tecnologia de produccion y los
costos de cumplir con las nuevas regulaciones.

Recuadro 5. Clausulas de derechos adquiridos

1. En el caso de los generadores eléctricos que participan en el Esquema Europeo de
Comercio de Emisiones de Gas de Efecto Invernadero, sera crucial la asignacion inicial de
permisos de emisién de gas con efecto invernadero. Un aspecto importante de este esquema
es la utilizacion de clausulas de derechos adquiridos en los casos en los que la asignacion de
permisos se decide sobre la base de uno o méas afios previos de referencia. Aunque las
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nuevas plantas generadoras seran mas limpias, la introduccion de limitaciones a las
emisiones de gases con efecto invernadero por via del sector energético de la Unidn
Europea tiene el potencial de sumar un costo adicional significativo a la generacion de
electricidad, incrementar sus precios, acelerar el cambio hacia el gas natural, con las serias
consecuencias que ello representa para la factibilidad comercial de las estaciones eléctricas
existentes.

2. En un estudio reciente de Stavins (2005) se analiz6 si la oportunidad de las
inversiones en las plantas se veria afectada por la naturaleza de la disposicion. Por su parte,
en un estudio de varias industrias entre 1963 y 1992, se encontré que la New Source Review
(Analisis de Nuevas Fuentes) de la Clean Air Act (Ley de Aire Limpio) de Estados Unidos
deprimia de forma importante el establecimiento de plantas nuevas, manteniendo en uso las
antiguas. En el sector de quimicos organicos industriales, Becker y Henderson (2000)
encontraron que las clausulas de derechos adquiridos aplicadas a las plantas de generacion
contribuian a la degradacion ambiental al elevar las tasas de supervivencia y al mantener en
el mercado operaciones que de otro modo no serian rentables. También desaceleré las
mejorias en la calidad del aire al prolongar las vidas de planta mas antiguas y menos limpias.
Los autores concluyeron que seria deseable adoptar una politica mas uniforme con respecto
a la edad, a fin de impulsar las medidas de reajuste y otras actividades anticontaminantes
para los emisores existentes de compuestos organicos volatiles (VOC, por sus siglas en
inglés) y de NOx mucho antes en el proceso de disefio y aplicacion de la regulacion. En
general, estos estudios subrayan que las clausulas de derechos adquiridos crean barreras a
la entrada de nuevas empresas, deprimen las nuevas inversiones y fomentan la ineficiencia.

3. El sistema actual de asignacién de lugares controla los derechos de aterrizaje en la
mayoria de los aeropuertos europeos, por lo que una aerolinea requiere un lugar de
aterrizaje para una hora especifica del dia a fin de poder operar el vuelo que la solicita. Los
lugares se asignan aplicando clausulas de derechos adquiridos, por lo que las aerolineas que
utilizaron sus lugares el afo anterior tienen el derecho de continuar haciéndolo en el afio
presente. Sin embargo, cabe subrayar que estas clausulas se aplican con base a una regla
de utilizacion, pues, en caso de no hacerlo, se pierde el derecho adquirido. Este sistema de
asignacion implica que las aerolineas ineficientes y de alto costo tienen acceso a un
aeropuerto aun si una aerolinea de bajo costo o una aerolinea nacional privatizada mas
eficiente tuviera la posibilidad de utilizar el lugar de manera mas productiva. Por ejemplo, en
su decision de 2000, la Comisiéon Europea destacé que el dominio de British Airways en los
mercados de transporte aéreo del Reino Unido se ha visto reforzado por la proporcion
substancial de lugares que mantiene en los aeropuertos relevantes y por el sistema de
clausulas de derechos adquiridos que existe en la actualidad (para mayores detalles, véase
Brueckner, 2004). El control de los lugares de aterrizaje y las salas también ha sido un
importante motivo de inquietud para la Oficina Federal de Aviacion (Federal Aviation
Administration) de Estados Unidos.

4. De igual manera, el Consejo Europeo de Cirujanos Cardiovasculares y de Térax fue
fundado en 1996 para establecer normas comunes para la cirugia toracica y cardiovascular y
ser reconocido por la Uniéon Europea. De acuerdo con el Articulo 19 del Reglamento, los
cirujanos con un ejercicio profesional de por lo menos cinco afios a la fecha de la fundacion
del Consejo, con responsabilidad independiente y cumplimiento de otros criterios de
seleccion, pueden ser reconocidos sin ser examinados. Los cirujanos tenian como limite el
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mes de septiembre de 2001 para solicitar su membresia acogiéndose a la clausula de
derechos adquiridos.

5. En 1975, la Comisién de Valores y Bolsas de Estados Unidos (U.S. Securities and
Exchange Commission, SEC) cre6 una nueva categoria regulatoria: la organizacion de
calificaciones estadisticas con reconocimiento nacional (Nationally Recognized Statistical
Rating Organization, NRSRO). Uno de los impactos de esta medida fue el de garantizar que
las empresas menos competentes no se establecieran con el Unico fin de recibir pagos de
parte de emisores de bonos a cambio de que se les asignaran buenas calificaciones. Esta
clasificacion de la SEC equivalié al otorgamiento de derechos adquiridos a las principales
compaiiias calificadoras (Moody’s, Standard & Poor’s y Fitch). El organismo no ha aprobado
el establecimiento de nuevas empresas en este sector desde 1992, y las nuevas se han
consolidado con Fitch, dejando Unicamente a las tres beneficiarias de los derechos
adquiridos que existen hoy. Aunque existen unos cuantos calificadores de mercados
especificos, la falta de la designacion NRSRO es un impedimento para su expansion, asi
como a los nuevos ingresos al sector (véase White, 2001).

A pesar de que las consideraciones relacionadas con los costos para no obligar
a las plantas mas antiguas a adaptarse a las nuevas regulaciones sean una
justificacion econdmica legitima, resulta importante reconocer que las clausulas de
derechos adquiridos que imponen normas asimétricas a las plantas méas antiguas en
comparacion a las nuevas, pueden llevar a costos considerablemente mayores para
las nuevas empresas y requerir de nuevas inversiones de capital para las ya
participantes. Dependiendo del grado al que se imponga la carga y la asimetria de
costos, las regulaciones que utilizan clausulas de derechos adquiridos pueden:

e Desalentar nuevas entradas;

e Debilitar la inversion nueva por parte de las empresas ya participantes en
el mercado;

e Permitir la continuacién de la produccion ineficiente de plantas mas
antiguas e ineficientes.

e Llevar a precios méas altos.

En el Recuadro 5 se presentan algunos ejemplos y comentarios acerca de las
clausulas de derechos adquiridos en diferentes mercados.

Por ejemplo, en circunstancias en las que se apliquen nuevas normas

ambientales mas estrictas, resulta inevitable la utilizacion de derechos adquiridos en
cierta medida. Lo que resulta claro es que, cuanto mayor sea el nivel de aplicacion
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de las clausulas — por ejemplo, en los casos en los que las empresas que ya
participan en el sector no tienen la obligacion de cumplir con las normas durante un
periodo extenso — mayor sera el potencial de observar asimetrias entre los
participantes establecidos y las nuevas empresas, con el dafio consecuente a los
mercados. Ademas, resulta crucial destacar que las clausulas de derechos adquiridos
tienen la capacidad de deprimir las nuevas inversiones de capital de las empresas
establecidas en el mercado, lo que tiene implicaciones para el crecimiento y la
eficiencia de los mercados afectados en el largo plazo. Por ello, el tema central seria
la estructura de las clausulas de derechos adquiridos. A continuacién se considera un
escenario hipotético para comentar algunas alternativas.

La propuesta de legislacion que se considera: establecer nuevas normas para las
emisiones ambientales y permitir la aplicacion de derechos adquiridos para todos los
participantes ya establecidos durante un periodo de diez afos. En este caso, la nueva
norma de emisiones se tomara como dada al evaluar el impacto para la competencia.

Entre las opciones a considerar podrian mencionarse las siguientes:

1. Seria necesario considerar la opcién de no utilizar clausulas de derechos
adquiridos en los casos en los que se determine relevante. Por ejemplo, en
algunos paises, los derechos de aterrizaje en aeropuertos se sujetan a
clausulas de derechos adquiridos explicitas o implicitas, por lo que podria
evaluarse la posibilidad de eliminarlas. Sin embargo, existen casos, como
los relacionados con las nuevas normas ambientales, que requieren de
nuevas inversiones de capital o de realizar cambios en productos y
procesos, por lo que la no utilizacion de clausulas de derechos adquiridos
no es opcion.

2. Aplicar clausulas de derechos adquiridos a los participantes establecidos
pero reducir el nimero de afios de aplicacion. La decision en este respecto
dependerd, de manera crucial, de la magnitud de los costos que impone la
regulacion a las empresas. Los costos impuestos no deberian considerarse
en términos absolutos, sino con relacion a, por ejemplo, las utilidades de
las empresas por sus ventas. Entre mayores sean estos costos relativos, mas
largo sera el periodo Optimo de aplicacion de la clausula de derechos
adquiridos.

3. Aplicacion de las clausulas con base en la antigliedad del capital de la

empresa. Supongase que fuera posible segmentar a las empresas
participantes entre las que adquirieron su acervo de capital hace tiempo y
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las que lo adquirieron recientemente. Aunque existe una serie de formas de
analizar la situacion, se considera un escenario. En el caso de acervos de
capital mas “antiguos”, la depreciacién garantiza que el valor actual (y la
eficiencia) de la maquinaria sea bajo. Por su parte, en el caso de las
empresas que cuentan con un acervo de capital “nuevo”, la maquinaria
existente tiene un valor de mercado y eficiencia mas altos. Lo que esto
implica es que el hecho de obligar a quienes adquirieron su capital
recientemente a cambiar podria resultar muy costoso. Aquellos con capital
mucho mas antiguo pueden encontrarse en una situacion en la que, de
cualquier manera, el capital tenga que ser sustituido, por lo que la
regulacion que los obliga a cambiar puede representar una carga adicional
menor en términos del concepto de costo excesivo. El periodo en el que se
determine el limite entre capital antiguo y nuevo dependera de las
caracteristicas tecnol6gicas de cada tipo de capital.13 Por ejemplo, una
maquinaria especifica podria tener cierto nimero de afios de vida util,
mientras que las maquinas que producen papel y celulosa normalmente
tienen una vida util de varias décadas. De acuerdo con el escenario
anterior, el efecto de antigliedad del capital puede combinarse con la
duracion de los derechos adquiridos de la siguiente manera:

— Periodos de derechos adquiridos mas cortos para empresas con
capital méas antiguo;

— Plazos un poco méas largos para compafilas con capital
relativamente mas reciente.

Consideraciones en el caso de empresas de mayor y de menor tamafio. Una
consideracion importante en este sentido podria relacionarse con la salida
o0 el embargo. A pesar de que el argumento puede ser importante tanto para
las empresas pequefias como para las de mayor tamafio, es posible que, en
el margen, ante regulaciones nuevas y costosas, sea mas probable que las
empresas pequefias no se encuentren en condiciones de cumplir con las
normas. Aungue seré inevitable que algunas empresas salgan del mercado,
seria util considerar la posibilidad de un éxodo a mayor escala. Del mismo
modo que con el tema de la antigiiedad del capital, seria util considerar

13

68

Para las empresas con diferentes antigtiedades de capital — como sera casi siempre
el caso —, los umbrales tendrdn que considerar la antigliedad promedio y la
distribucion alrededor de la media.
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escenarios de derechos adquiridos alternativos, en los que el periodo de
ajuste que se otorgue pueda variar de acuerdo con el tamarfio de la empresa,
la antigliedad de su capital y aspectos relacionados con la tecnologia de
produccion de la empresa.

La discusion anterior destaca el punto relativo al hecho que los convenios de
derechos adquiridos pueden evidenciar temas muy complejos en muchas industrias y
tener efectos secundarios negativos de consideracion. En general, las alternativas
para la regla de derechos adquiridos propuesta arriba podrian incluir variar el grado
del periodo de ajuste (durante el cual se aplican los derechos adquiridos) al igual que
el condicionamiento del plazo para cumplir con ciertas caracteristicas especificas a
cada empresa, como la tecnologia, antigliedad del capital y el tamafio.

4.2.4.  Regulaciones que influyen en los precios

En los diversos paises, las regulaciones han ejercido influencia sobre los
precios de los bienes y servicios en mercados como el de la electricidad, la television
por cable, las telecomunicaciones, las aerolineas, los taxis y las unidades de vivienda
alquilada, entre otras. En el caso de los monopolios naturales, el resultado que se
obtendria con un mercado sin regulacion llevaria a precios indeseablemente altos.
Histéricamente, las industrias que quedaron en esta categoria, como la del
suministro de electricidad, las telecomunicaciones, el gas natural y los servicios
postales se han visto sujetas a diversas formas de regulacion gubernamental de
precios, disefiadas para proteger a los consumidores de precios excesivamente altos.

Aunque los gobiernos tienen la facultad de regular los precios con el objeto de
proteger a los consumidores, la desventaja de ello reside en que, al enfrentarse a
precios menores a lo que desearian cobrar, las empresas podrian reducir la calidad
de los servicios o los productos que ofrecen. También podria reducirse la variedad
de los productos, ya que las empresas establecidas tienen pocos incentivos para
ofrecer mayor variedad al imponerles controles de precios. En varios paises, los
mercados como los de aerolineas y telecomunicaciones, entre otros, han visto
cambios evidentes en los aspectos de calidad y variedad una vez que se relajaron las
regulaciones con respecto a los precios. Ademas, es posible que el ritmo de entrada
de las empresas sea mas bajo en mercados con precios regulados, debido a la
reduccién en los incentivos de obtencion de utilidades. En general, la literatura
muestra que, aunque los gobiernos pueden buscar alcanzar metas socioeconémicas
legitimas mediante el control de precios en algunos mercados, estos controles tienen
una gran variedad de efectos dafiinos en el largo plazo, como la reduccion en la
eficiencia de la produccion, menor adopcién de nuevas tecnologias y disminuciones
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en la calidad y en la variedad de los productos.* Esto implica que en mercados en
los que la competencia entre empresas tiene posibilidades de florecer, la regulacion
de precios debe ser vista con un gran escepticismo y evitarse en la medida de lo
posible.

Cuando los encargados de politicas deciden intervenir en un mercado, vale la
penas enfocarse en opciones que sean “asimétricamente paternalistas” y que
promuevan la competencia, en lugar de introducir regulaciones a los precios, por
ejemplo.”® Estas opciones pueden tener beneficios significativos para los
consumidores que comenten “errores”, pero tienen costos menores para los que no
los cometen y, en consecuencia, pueden generar beneficios que exceden los costos.
Las opciones incluyen:

o Proveer fuentes convenientes de informacién comparativas (p.e., sitios
web que comparan los costos promedio del uso de teléfonos mdviles de
entre las distintas ofertas disponibles; los requerimientos de etiquetado de
los alimentos; requerimiento de etiquetas de precios de los articulos que se
exhiben en una tienda; requisito de desglose de calculos y cuentas™);

¢ Normas para presentar la informacién a los consumidores (por ejemplo,
una regal general para calcular la tasa de interés porcentual anual) con el
fin de facilitar la comparacion de las ofertas financieras;

e Periodos de reflexion (una semana para reconsiderar los términos de
préstamo hipotecario; la compra de un auto; renuncia de derechos del
consumidor; o ventas casa por casa) que den tiempo para reunir mas
informacién y reconsiderar las opciones; y

1) Viscusi, Harrington y Vernon (2005, Cap. 16) presentan una discusion detallada

de las motivaciones para regular los precios en industrias con potencial
competitivo y algunos de los efectos deliberados y no intencionales de estas
regulaciones, incluyendo temas relacionados con la eficiencia de la produccion y
la competencia en aspectos no relacionados con los precios. También consultese
Netz (2000) para una excelente y poco técnica descripcion de esta literatura.

1 “Una regulacion es asimétricamente paternalista si genera grandes beneficios para

los que comenten errores € impone poco o hingun dafio en los que son plenamente
concientes.” (Camerer et al. 2003)

1o El requerir divulgacion plean o compleja puede tener un impacto minimo porque

los consumidores pueden sufrir de un exceso de informacion.
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e Requerimientos de divulgacion (p.e., requerir que las entidades
hipotecarias proporcionen la informacién sobre tasa porcentual anual y el
pago mensual, asi como una declaracién sencilla como: “Si adquierre este
préstamo, la entidad hipotecaria impondra una hipoteca sobre su vivienda.
Si no puede cumplir con las obligaciones que adquiriria, puede perder su
vivienda y cualquier inversion realizada en ella”).

Si nos enfocamos por un momento en la primera opcion, se advierte que
mejorar la informacion disponible para el consumidor no es facil. EI Recuadro 6
proporciona diversos ejemplos relacionados con problemas de informacion. Los
consumidores pueden verse afectados por un exceso de informacion. Los contratos
complejos escritos en lenguaje especializado, pueden ayudar a resolver el problema
de litigios contractuales potenciales, pero el lenguaje que utilizan puede dificultar el
proceso de toma de decision para la mayoria de los consumidores. Resulta mas util
proveer informacion selecta crucial para la toma de decisiones. En ocasiones
proporcionar informacidn relevante que pueda ayudar a los consumidores a negociar
mejores tratos, puede en realidad complicar su evaluacion de las diversas
alternativas.’

Garantizar que los consumidores cuenten con la informacion adecuada en el
momento preciso no es facil, pero si la informacion se mejora se pueden generar
beneficios sustanciales para el bienestar del consumidor y pueden ahorrarle sumas
considerables (como en las hipotecas). Los beneficios de probar distintas alternativas
de mecanismos de divulgacion de informacion en consumidores muestra, con
frecuencia superan sustancialmente los costos de dichas pruebas. *®

Recuadro 6. Problemas de informacién

Este recuadro proporciona ejemplos de situaciones en las que algunos encargados de
politicas pueden considerar aplicar regulaciones en los precios como una opcién para
rectificar el fracaso de un mercado a causa de un problemas de informacion. Las politicas
que promueven una mejor informacion se presentan como alternativas.

o Véase Lacko and Pappalardo 2007.

18 Véase Lacko and Pappalardo 2007, que muestran que la posibilidad de mejorar la

informacién al consumidor en lo relativo a hipotecas promueve la confusion y
resulta en la seleccion mas frecuente de préstamos mas caros, incluos cuando el
consumidor busca el mejor precio.
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Préstamos

La mayoria de los contratos de préstamos contienen varias paginas de impresion en
letras pequefias y muchos de los temas del contrato no son comprendidos con facilidad por
los consumidores individuales o por pequefias empresas. Los consumidores individuales, por
ejemplo, pueden enfocarse en las tasas del préstamos y pasan por alto o prestan menos
atencion a esas letras pequefias o0 a temas como:

e  extension de las comisiones;
e  montos de los distintos tipos de tarifas de servicios; y
e  multas por uno o varios pagos atrasados de los plazos del préstamo.

Estos aspectos son criticos en términos del costo total esperado del préstamo para el
consumidor. Los consumidores y negocios pequefios porque pueden enfrentar dificultades
economicas debidas a la volatilidad y los llevan a atrasarse o incluso a incumplir el pago de
los plazos. Si no leen las letras pequefias cuando adquieren un préstamo, los pueden
sorprender con multas financieras severas.

Las empresas medianas y pequefias pueden verse como un tanto diferentes de las
grandes porque estas Ultimas cuentan con personal legal especializado en la misma
empresa, que esta acostumbrado a leer esas letras pequefias y, por lo tanto, que tiene una
idea mas clara de los costos totales esperados. Asi, toman la decisién correcta.

Entender estas letras pequefas requiere que el consumidor esté bien informado y
educado para tomar la decision correcta. Como se ha visto en muchos paises, un mercado
financiero relativamente competitivo en términos de oferta no elimina forzosamente los
problemas arriba citados sobre la complejidad de la letra pequefia y de la informacion que
pueden impedir la toma de decisiones, sobre todo en consumidores y negocios pequefios.

Las intervenciones gubernamentales disefiadas para transparentar los verdaderos
costos de los préstamos, pueden promover mejores tratos para los consumidores en los
mercados financieros. Una respuesta puede ser requerir transparencia en los términos claves
de los precios, suministrando una hoja de datos con un resumen del contrato de préstamo”
con la siguiente informacién:

Tasa del préstamo expresada en forma estandar, p.e., tasa porcentual anual:
Comision;

Todas las tarifas y excedentes;

Multa por omision de pago;

Multa por retraso en el pago; y

Cualquier otro costo punible.

QO EWN R

Asi, no solo se informard a cada solicitante sobre los aspectos especificos de un
contrato de préstamo en particular, sino que también se facilitara la comparaciéon entre
diversos proveedores.
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Transacciones monetarias

Considérese un turista que quiere cambiar moneda. El factor mas importante
es la tasa de cambio oficial, pero ésta puede variar considerablemente entre los
proveedores, desde una cercana a una considerablemente mayor. Ademas, la
mayoria de los proveedores imponen tarifas o comisiones por el servicio, que van
de cerca de 0 a 10%. El precio total que el consumidor paga sera la suma de la tasa
de cambio oficial mas la comisién y esto puede complicarse si no se aclaran todos
los detalles. En algunos casos, el consumidor recibe un comprobante impreso de la
transaccion con todas las comisiones y tarifas. Un consumidor puede acabar con un
trato mucho peor al esperado si solo se basa en la tasa oficial. En este tipo de
transaccion, el consumidor requiere de informacion apropiada para poder comparar
entre los proveedores y este proceso de recabacién de informacién puede entrafar
costos significativos para el consumidor. Un requerimiento que estipule la
presentacion del monto total previa a la transaccion puede ser util. Los préstamos
bancarios y otras transacciones financieras comparten caracteristicas similares en
términos de la complejidad del precio total pagado por el consumidor.

Funerales

En el caso de los funerales, los miembros de la familia pueden pensar que es
poco digno preguntar los precios y, en consecuencia, pueden tomar decisiones que
tienen un impacto considerablemente distinto en términos del costo. En la medida
en que no consideren los precios, pueden ser sorprendidos por el monto de la
cuenta al final del proceso y tener problemas para pagar. Por lo tanto, los gobiernos
han introducido en ciertas ocasiones reglas que requieren que las funerarias
proporcionen un presupuesto detallado de los costos antes del funeral.” Estas
reglas promueven la transparencia y promueven la comparacion entre los distintos
proveedores. Asi, el consumidor toma mejores decisiones.

Seguros de automéviles

Hay numerosos proveedores con una amplia gama de planes. Cada plan

19 Véase, por ejemplo, la Regla para Funerales de la Federal Trade Commission (16

C.F.R. § 453.) de los EE.UU. Aunque estas reglas de transparencia en los precios
puedan parecer innecesarias, pues el mercado ya debe dar esa informacion, las
reglas se aprobaron porque la mayoria, si no es que todas, las funerarias no dan
informacién transparente sobre los precios.
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provee informacion sobre las opciones de cobertura en lo relativo a dafios al
automovil y a la propiedad y a los gastos médicos. Existe una dimension de calidad
importante en los seguros de automoviles: por ejemplo, si una persona no
asegurada sufre un accidente, el comprador querrd saber con cuanta facilidad y
rapidez se haran los pagos del seguro y dénde sera reparado el auto y se daran los
servicios médicos. Esta dimension de calidad es relativamente opaca a menos que
el asegurado ya tenga experiencia con la compafila o informacién de otros
consumidores, asi como una organizacién protectora de sus derechos. En este
mercado, un proveedor puede ofrecer tasas mas bajas (o altas) por el mismo
paquete, pero una dimensién de la calidad antes citada mucho peor, lo que
resultarda en variacion considerable del costo de adquisicion del seguro. Un
consumidor que compre solo con base en el precio, puede llevarse una muy mala
sorpresa cuando se dé cuenta de que toma meses y costos considerables obtener
el reembolso de la compafila aseguradora. Por lo tanto, requerir que las
aseguradoras revelen las tasas reales por demandas, tiempo de la reparacion y
tiempo promedio de resolucién de las demandas puede ayudar a los consumidores
a tomar mejores decisiones. Consideraciones similares serian relevantes en el caso
de seguros de casas y de vida. Este ultimo caso es aun mas complicado, porque
implica pago por un producto cuya calidad sélo se determinard mucho mas tarde.

4.3 Reglas o disposiciones que reducen los incentivos de los proveedores
para competir

Algunas regulaciones y mecanismos que permiten a las compafiias intercambiar
informacidn y colaborar en actividades especificas pueden llevar a un ambiente que
disminuya los incentivos de las empresas para competir. Una inquietud particular es
que estas circunstancias faciliten actividades de cartel entre empresas, lo que podria
llevar a mayores precios, pérdidas de produccion y menor variedad. Estas
consideraciones son muy distintas de las relacionadas con el nimero y variedad de
proveedores o la capacidad de las empresas para competir, temas que se comentaron
en las dos categorias precedentes. Ademas, se han observado précticas empresariales
especificas que podrian ser empleadas por las empresas en industrias que estaban
reguladas, como la de electricidad, telecomunicaciones y gas natural, entre otras, que
erigen barreras a la competencia y llevan a menores incentivos para competir. Los
incentivos para competir pueden disminuir en las siguientes situaciones:

e Cuando se crean regimenes autorregulatorios o corregulatorios;

e Se requiere o se fomenta la publicacion de informacion sobre produccion,
precios, ventas o costos de los proveedores;
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e La actividad de una industria o de un grupo especifico queda exenta del
cumplimiento con las leyes nacionales de competencia;

e Se reduce la movilidad de los clientes entre proveedores de bienes o
prestadores de servicios mediante el incremento de los costos explicitos o
implicitos de cambio de proveedor. Como se detallara méas adelante, los
costos que imponen los monopolios dominantes participantes en un
mercado y anteriormente regulados son motivo particular de atencion.

Muchos de los mecanismos de colaboracion e intercambio de informacion entre
empresas se permiten debido a que podrian contribuir a facilitar la innovacion y el
establecimiento de reglamentos técnicos, normas Yy practicas empresariales
uniformes. En muchos paises se otorgaban (o se otorgan) exenciones parciales o
totales a empresas e industrias en términos de la obligacion de cumplir con la ley de
competencia con la intencion de fomentar su crecimiento y el aumento de las
exportaciones. Aunque en algunos casos los objetivos sociales y econémicos son
justificables, podrian tener una motivaciéon equivocada en otros. Mas adelante se
presenta una discusion de los pros y los contras y algunas de las inquietudes mas
importantes con relacion a los posibles efectos sobre los incentivos para competir de
las empresas.

4.3.1 Fomento de la autorregulacion

En contraste con el modelo tradicional de orden y control de la regulacion
gubernamental, ciertas profesiones y algunos productores de bienes y prestadores de
servicios han recibido la libertad de autorregularse (o de tomar medidas de
corregulacion).”® La autorregulacion tiene una serie de ventajas potenciales:

e  Ofrece la oportunidad de adoptar un enfoque mas cooperativo en términos
del disefio de regulaciones. La intervencion de una asociacién industrial
reconocida como participante en el esquema regulatorio podria aumentar la
credibilidad del esquema y, por ende, apoyar su validez. A su vez, este
efecto mejora los niveles de cumplimiento.

20. A pesar de que muchos de los argumentos a continuacién también se aplican a la
corregulacion, la discusion aqui se basara solo en la autorregulacion. El informe
de Jaguar Consulting (2003) y Deighton-Smith et al., (2001), presentan una
profunda discusion acerca de varios aspectos de la autorregulaciéon y la
corregulacién.
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e Involucra a la industria y a otros participantes interesados en el proceso
regulatorio, permitiendo apalancar los recursos proporcionados a un costo
bajo o nulo al hacer que las partes intervengan en el seguimiento
reglamentario y, en algunos casos, las actividades de obligacion al
cumplimiento.

e El conocimiento especifico de los participantes en la industria se utiliza en
el disefio del sistema regulatorio, lo que sugiere que deberia estar
adecuadamente adaptado a su propo6sito, minimizando la regulacién
formal.

Los dmbitos especificos en los que se presenta la autorregulacién incluyen:

Caracteristicas del producto, incluyendo calidad y seguridad

Compatibilidad de disefio

Coordinacion de normas técnicas

Normas éticas del ejercicio profesional

Control de la contaminacion

El hecho de que se evite un proceso reglamentario formal significa que la
autorregulacion tiene el potencial de ser méas flexible en forma y enfoque que la
regulacion gubernamental y resulta también méas facil de modificar en el tiempo
como respuesta a los problemas que puedan surgir. Desde el punto de vista del
gobierno, la autorregulacion es poco costosa. Los participantes de la industria
también tienden a considerar la autorregulacién como menos costosa en general que
aquella gubernamental basada en el enfoque sobre el orden y el control.?* En
algunos sectores como el de servicios profesionales, una asociacién industrial tiene
la posibilidad de estar en mejor posicion de garantizar las normas, a diferencia de la

21. Cabe destacar un tema posiblemente estratégico. A menudo, la autorregulacion
puede funcionar como paso intermedio hacia una regulacion mas formal. Si no se
observan resultados con la autorregulacién, los gobiernos podrian intervenir y
regular el mercado de manera mas formal. Ante este escenario, las organizaciones
industriales y los participantes tienen el incentivo de proponer la autorregulacién y
hacerla funcionar.
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regulacién gubernamental tradicional. Los convenios de autorregulacion entre
participantes del mercado con fines de disefio y establecimiento de normas tienen la
capacidad de mejorar la competencia. Por dltimo, en muchos casos, la
autorregulacion puede reducir las cargas que enfrentan las empresas —en términos de
costos e incertidumbre— que a menudo acompafian la regulacion gubernamental méas
tradicional. Por ende, en muchos sectores, la autorregulacién tiene el potencial de
representar ganancias en eficiencia, mayor innovacion y rentabilidad.?

Sin embargo, puede llegar a surgir una inquietud importante en el &mbito de la
competencia al establecer convenios de autorregulacion y corregulacion. La
autorregulacion mediante asociaciones gremiales y organizaciones industriales, por
su naturaleza, retine a “competidores” lo que permite un mayor flujo de informacion.
Aunque la finalidad de las reuniones entre participantes del mercado puede consistir
en llegar a acuerdos sobre, por ejemplo, el disefio de productos o normas de
seguridad, también ofrecen un terreno fértil para discutir estrategias empresariales
relacionadas con precios, cantidades, inversiones de capital, participacion de
mercado y otros aspectos. Permitir la cooperacion de los participantes del mercado
en algunos aspectos comerciales tiene, por ende, el potencial de llevar a mayores
flujos de informacién y una coordinacion mas estrecha, mas que a un nivel de
competencia mas alto. Entre las inquietudes destacan las siguientes:

e  Mayor probabilidad de coordinacion de precios;
e Coordinacion para impedir la entrada de nuevos participantes;

e  Acuerdos sobre normas de conducta o regulaciones sobre la naturaleza y
gama de servicios que pueden prestarse, lo que también podria actuar en
detrimento de los consumidores.

e Maés que competir en las actividades innovadoras mediante considerables
gastos en 1&D, los competidores podrian preferir coordinar sus acciones y
reducir la innovacion en productos y procesos.

Estas inquietudes podrian surgir en los mercados con un ndamero mayor 0
menor de competidores. Aungue la presencia de pocos competidores aumenta la
probabilidad de observar medidas de coordinacién en precios y produccion, el

22, Valentine (1998) y Pitofsky (1998) presentan Utiles discusiones de algunos de los
pros y los contras de la autorregulacion.
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problema podria surgir también incluso en los grupos de mayor tamafio. Considérese
el siguiente ejemplo. Supdngase que dada la tecnologia existente, la asociacion
industrial — formada por un gran ndmero de empresas miembro — llega a un
consenso sobre las normas a aplicar. Luego, supéngase que una nueva compafia
con una tecnologia superior intenta ingresar al mercado. Por medio de la asociacion
industrial, las empresas ya establecidas tendran incentivos para establecer barreras a
la entrada para proteger sus utilidades (véase un ejemplo de ello en el inciso C2 del
Recuadro 7). Por ende, el hecho de permitir la colaboracion entre empresas tiene la
desventaja potencial de llevar a conductas colusivas anticompetitivas sin importar si
el grupo de compafiias establecidas en el mercado es grande o pequefio.

En el Recuadro 7 se presentan algunos ejemplos de autorregulacion y se
comentan algunos de los impactos adversos para la competencia resultantes de ellos.

Un tema importante con respecto a la autorregulacion reside en el
establecimiento de normas. Si la adopcién de las normas es voluntaria — o si la
industria so6lo indica los lineamientos que pueden seguir los participantes del
mercado — puede reducir la probabilidad de enfrentar impactos contrarios a la
competencia. Una caracteristica clave que es necesario destacar es si las normas de
la industria se imponen de manera coercitiva. De ser asi, es muy probable observar
conductas anticompetitivas, pues las asociaciones industriales pueden utilizar estas
normas para imponer barreras a la competencia (por ejemplo, en el inciso C2 del
Recuadro 6). En este sentido, el disefio de un sistema de autorregulacién deberia
evitar la imposicidn de normas por medios coercitivos.

Con relacién al tema de las conductas anticompetitivas como la fijacion de
precios y los esquemas de asignacion de mercado, las evidencias que arroja la
obligacion al cumplimiento con la ley de competencia indica que, aunque estos
casos pueden presentarse en mercados con muchos o pocos competidores, es mas
probable que se presenten en mercados con alto nivel de concentracion o con pocas
empresas participantes. Por ende, estas variables se pueden utilizar para calibrar la
probabilidad de que se presenten estas conductas. En ultima instancia, resulta
importante notar que, aunque la obligacion de no cometer estos abusos corresponde
a la ley nacional de competencia, los funcionarios a cargo de la regulacién deberan
estar conscientes del dafio potencial a la competencia cuando se disefien o
modifiquen los convenios regulatorios.
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Recuadro 7 Autorregulacion
A. Ejemplos de tipos de autorregulacién

1. Con la creacion en 1998 del Consejo de Normas de Publicidad y el Consejo de
Reclamaciones relacionadas con la Publicidad (Advertising Standards Board y el Advertising
Claims Board) Australia puso en marcha un nuevo sistema de autorregulacion para las normas
de publicidad. En la actualidad, estas organizaciones son responsables por las quejas de los
consumidores con respecto al contenido de los anuncios publicitarios.

2. La Comision Federal de Comercio de Estados Unidos (U.S. Federal Register, 20 de
agosto de 1998), rescindid las guias de etiguetamiento en la industria de productos de plumay
plumén a favor de la autorregulacion, con base en lo cual, la industria determina las normas
para las etiquetas. La decision de la Comision se basd en el argumento que las reglas
existentes tenian una mayor probabilidad de ser dafiinas, al distorsionar la demanda del
consumidor, que afectaban las decisiones de produccion de las empresas y que tenian efectos
potencialmente anticompetitivos. La regulacion existente permitia, por ejemplo, que un producto
con un contenido de 75 por ciento de plumoén pudiera tener esta denominacion. Esto, sin
embargo, haria dificil la distincion de un producto totalmente de plumén (100 por ciento) de uno
de alta calidad, lo que afectaria adversamente los incentivos de las empresas para llevar al
mercado productos de plumon de alta calidad.

3. El gobierno de Australia permite cierto nivel de autorregulacion en la industria de
telecomunicaciones, con la expectativa de fomentar que la industria responda mejor a las
necesidades de los clientes. Esta autorregulacion se fomenta mediante el desarrollo
cooperativo de normas técnicas y acuerdos de operacion, y se promueve mediante el Foro de
la Industria Australiana de Comunicaciones (Australian Communications Industry Forum), una
organizacion que es propiedad de la industria de telecomunicaciones y es financiada por la
misma. En caso de que se considere que el cumplimiento con los lineamientos desarrollados
por la industria sea deficiente, el regulador se reserva la opcién de requerir que la industria
disefie un “Reglamento de Practicas” que tenga estatus de regulacion y cuyo cumplimiento sea
obligatorio de acuerdo con la legislacion relevante. Dada la severidad de este Ultimo, la
industria tiene incentivos para lograr un nivel de autorregulacion que evite una regulaciéon mas
formal.

B. Amenazas de mayor regulacion formal e iniciativas de la industria para autorregularse

1. En la Unién Europea las regulaciones mas restrictivas impuestas a la industria de la
cerveza, incluyendo la armonizacion entre paises miembros han ganado impulso. El objetivo
reside en desalentar el consumo de cerveza y, entre las soluciones propuestas se incluye la
imposicion de mayores gravamenes y prohibiciones a la publicidad del producto. Sin embargo,
la industria cervecera ha argumentado que la autorregulacion es la forma mas eficiente de
garantizar un desarrollo industrial sano, a diferencia de la imposicién de restricciones formales
como prohibir la publicidad o aumentar los impuestos. La industria ha argumentado que las
regulaciones formales y el exceso de armonizacion dafiarian las afiejas tradiciones europeas y
la competitividad de la industria, ademas de contravenir el concepto de apertura de los

HERRAMIENTAS PARA LA EVALUACION DE LA COMPETENCIA, VERSION 2.0 © OCDE 79




GUIA PARA LA EVALUACION DE LA COMPETENCIA

mercados europeos.

2. En respuesta a las crecientes criticas relacionadas con las actividades de publicidad y
promocion y las amenazas de imposicion de regulaciones explicitas, la organizacion
Pharmaceutical Research and Manufacturers of America (Investigadores y Fabricantes
Farmacéuticos de América) emitio lineamientos de autorregulacion en 2002. Sin embargo, los
reglamentos de autorregulacion que controlan las actividades promocionales de las compariias
han sido objeto de criticas por considerarse vagos e indulgentes. Como lo destacd Lexchin
(2003), la misiéon de la asociacién reside principalmente en incrementar las ventas y las
utilidades y, al delinear los reglamentos, lo hacen de forma deliberadamente vaga, no cubren
muchos aspectos de la promocién y dan a las compafiias gran margen para presentar
publicidad engafiosa.

C. Ejemplos en los que se observaron problemas de competencia relacionados con
segmentos autorregulados

1. En Estados Unidos, la Asociacion Médica Americana (American Medical Association)
impuso normas a los médicos. Las reglas establecian restricciones a la publicidad, la prestacion
de servicios a los pacientes y la competencia de precios entre los médicos. En 1979, la
Comision Federal de Comercio de Estados Unidos sostuvo que este tipo de autorregulacion
violaba las leyes antimonopdlicas del pais, pues impedian la competencia entre médicos y el
surgimiento de nuevas formas de competencia en la industria de la salud.

2. Asi, la autorregulacion en una industria puede causar incentivos perversos, eliminando
del mercado a los competidores potenciales. Un ejemplo de ello se ilustra en un caso
relacionado con la ley antimonopolios de Estados Unidos que tuvo lugar en 1988, involucrando
a las empresas Allied Tube & Conduit Corp. contra Indian Head, Inc. En este caso, Allied Tube
establecié normas para la introduccién de conductos de cable eléctrico de acero en edificios,
normas que se incorporaron en los reglamentos de seguridad de los gobiernos locales. Una
nueva empresa ofrecié conductos de plastico que resultaban de alta calidad y eficientes en
términos de costos. Los fabricantes de conductos de acero que ya participaban en el mercado
acordaron votar colectivamente contra la nueva empresa en la reunion anual de la asociacion.
Asi, prevalecio la medida coordinada de la asociacion, lo que resultd en dafios significativos
para la competencia.

Esta discusion concluye con la reiteracion de los comentarios introducidos al
inicio de la Seccién 4. Como se destaco en la discusion precedente y se subrayd en
algunos de los ejemplos del Recuadro 7, los mecanismos autorregulatorios pueden
generar incentivos perversos como el hecho de que las empresas lleven a cabo
actividades colusivas, como fijar precios o restringir cantidades, asi como imponer
barreras a la entrada para proteger las utilidades de las empresas que ya participan en
el mercado. En este sentido, la gama de preocupaciones relacionadas con la
competencia que surgen de la autorregulacion no sélo son validas para la primera
categoria de las “Regulaciones que limitan el nimero o la gama de proveedores”
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sino también de la segunda categoria de “Regulaciones que limitan la capacidad de
los proveedores para competir”. Por ejemplo, dependiendo de la naturaleza
especifica de las barreras implicitas o explicitas a la entrada, las inquietudes con
respecto a la competencia formarian parte de la primera y la segunda categoria.

432 Cooperacion e intercambios de informacion

Es de esperar que las empresas pertenecientes a un mercado compitan. La
competencia genera beneficios relacionados con menores precios, ganancias de
eficiencia e innovacion. De acuerdo con las leyes de competencia de la mayoria de
los paises, se prohibe que las empresas coordinen sus estrategias con respecto a
variables como precios, cantidades y participacion de mercado.

Sin embargo, es posible observar excepciones técnicas a estas prohibiciones
generales. A menudo, las reglas permiten que los competidores participen en ciertos
tipos especificos de cooperacion y en la formacion de organizaciones de mercado,
tales como:

e Formacion de cooperativas agricolas para la comercializacién conjunta de
la produccién. Este tipo de estructuras se justificaron sobre la base de que
los pequefios agricultores no obtendrian precios justos por sus productos,
pues a menudo los compradores tendian a ser de gran tamafio. El hecho de
permitir la creacion de cooperativas se percibi6 como mecanismo para
contrarrestar el poder de los compradores;

e Permitir a las organizaciones profesionales, como el gremio legal y el
médico, que establezcan lineamientos y reglas de mejores practicas para
sus miembros. Al autorizar esta medida se supuso que se garantizaria un
mejor control de la calidad y de las normas para los servicios profesionales
ofrecidos;

e Formacion de asociaciones comerciales que permiten a los miembros de la
industria reunirse e intercambiar informacién acerca de tendencias y
condiciones del mercado de la misma;

e Coordinar disefio y compatibilidad de productos para garantizar los niveles
de calidad y de uniformidad;

e  Permitir proyectos conjuntos de investigacion y desarrollo para fomentar la
innovacion.
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A pesar de que existen razones legitimas para permitir y fomentar estos tipos de
cooperacion, estos mecanismos podrian tener un efecto secundario no intencional si
permiten que los competidores intercambien informacion sobre precios y cantidades
y se coludan. En otros casos, el suministro de informacién publica por ejemplo en
precios, puede dar lugar a que se aumente el flujo de datos entre empresas, lo que
resulta en una mayor probabilidad de observar conductas de colusién.

En el Recuadro 8 se presentan ejemplos de casos en los que el intercambio de
informacién y la cooperacion entre empresas han resultado en investigaciones por
parte de las autoridades de competencia. Aunque estos ejemplos corresponden a la
obligacion de cumplimiento con la ley de competencia, se incluyen aqui para
destacar el hecho de que (las oportunidades para) el intercambio de informacion
puede llevar a resultados anticompetitivos. Un mensaje general al respecto se centra
en que el hecho de permitir intercambios de informacion y actividades de
cooperacion debe de estar bien fundamentado, debido a su probable resultado
anticompetitivo.

Recuadro 8. Cooperacion e intercambio de informacion

1. En 1993 la autoridad danesa de la competencia decidié recabar y publicar precios de
transaccién por cada empresa de dos grados de concreto armado en tres regiones del pais.
A un afio de la publicacién de la informacion, los precios promedio de ambos grados
aumentaron entre 15 y 20 por ciento. La publicacion de precios tuvo el potencial de facilitar la
colusion y el incremento en los precios.

2. Las organizaciones profesionales o de productores son comunes en la mayoria de
los paises e involucran la toma colectiva de decisiones por parte de empresas que de otra
manera competirian entre si. Si no se les regula y se les da seguimiento de forma adecuada,
estas organizaciones pueden llevar a pérdidas en la competencia y barreras a la entrada,
debido a que dificultan la entrada de nuevos miembros, excluyen intencionalmente a las
empresas e incluso acuerdan realizar actividades anticompetitivas como la fijacién de
precios.

® La cooperativa de anestesidlogos del estado de Goias en Brasil. La cooperativa
distribuy6 un listado de precios que cubria los procedimientos de anestesia para
todos los anestesidlogos afiliados al estado de Goias. El Consejo Brasilefio de la
Competencia declaré culpable de coordinacién de precios a la cooperativa.

e la cooperativa Medical Works, Ltd. de la ciudad de Macapa en Brasil se vio
implicada por limitar la competencia por influir en la adopcién de conductas
comerciales uniformes o acuerdos entre competidores.
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3. La Asociacion Médica Americana ha argumentado que los médicos deberian tener
derecho a comparar colectivamente la informacién acerca de las tasas de reembolso de los
planes de seguros de gastos médicos. La AMA argumenta que las tasas de reembolso a los
médicos son impuestas por contrato por parte de las grandes compafias de seguros
médicos sin posibilidad de debatirlas. Sin embargo, la preocupacién ha consistido en que
este convenio permite la posibilidad de que los médicos fijen sus precios (sus tasas).

4. Cavaliere, Silvestri y Tanasso (2001) describen los temas que se relacionan con la
autorregulacion y los acuerdos voluntarios disefiados para permitir que las empresas
cumplan con sus objetivos ambientales. Sin embargo, este tipo de cooperacion también se
percibe como terreno fértil para compartir informaciéon de precios y otras actividades que
podrian reducir la competencia.

5. Como se subray6 en Potter (2001), una inquietud importante de los reguladores
acerca de las transacciones realizadas por Internet y el intercambio de informacion reside en
saber si la cantidad de informacion que se revela y se comparte entre vendedores llevara a
conductas de colusion e incrementos de precios. En términos mas generales, las
transacciones entre empresas por Internet pueden permitir que las compafiias conozcan los
precios y volimenes a los que otros proveedores han cerrado sus ventas o0 enterarse Si sus
competidores tienen excesos de capacidad. Con esto podria fomentarse la coordinacion de
precios, al menos de manera tacita. Por ejemplo, el Departamento de Justicia de Estados
Unidos ha investigado el intercambio de bonos por Internet (Schiffrin, 2000) asi como las
entidades de reservaciones aéreas formadas por varias aerolineas como Hotwire y Orbitz,
gue también fueron objeto de investigacion por parte de la Comision Federal de Comercio y
el Departamento de Transporte de Estados Unidos (Greenberg, 2000). El Departamento de
Justicia de los Estados Unidos ejercié accién basada en la evidencia de que la informacion
gue se compartia en el sistema de reservacion de lineas aéreas se usaba para manipular los
precios (http://www.usdoj.gov/atr/cases/f4800/4800.htm)

6. En cuanto al amplio tema del intercambio de informacion y los resultados
anticompetitivos, resulta ilustrativo el ejemplo relativo a la industria de telefonia movil de
Francia. En este pais, tres compafiias — Orange France, SFR y Bouygues Télécom — se
vieron implicadas por el Consejo de la Competencia y recibieron fuertes multas por compartir
informacién estratégica sobre nuevas suscripciones y cancelaciones. El Consejo indicd que
el intercambio de informacion distorsionaba la competencia al reducir la incertidumbre acerca
de las estrategias de los competidores y al reducir la independencia comercial de cada
comparfiia. Asimismo, el Consejo destac6 que, desde el afio 2000 en adelante, el intercambio
de informacién habia posibilitado que las compafiias dieran seguimiento y estabilizaran sus
participaciones de mercado, determinadas en conjunto.

Resulta bastante claro que permitir la cooperacion en algunas areas puede
resultar en beneficios sustanciales para la sociedad, como en el caso de la
colaboracion en proyectos de investigacion y desarrollo. Por ello, la determinacion
de la naturaleza y el grado de las excepciones de la prohibicion general en lo
relacionado a una serie de conductas de cooperacion entre empresas de una industria
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es una de las tareas méas dificiles que enfrenta un regulador. Muchas de las
violaciones de los principios de la competencia se presentan de manera oculta, y no
son ni aparentes, ni predecibles para el regulador.

En este aspecto, realizar la tarea eficazmente se reduce a determinar si los
beneficios de permitir de la cooperacion podrian exceder los costos, expresados en
términos de los corolarios anticompetitivos de permitir la conducta de cooperacion.

Mientras que, como regla general, resulta dificil predecir cuando la
colaboracion en cierta area puede llevar a la coordinacion de precios 0 a la
asignacion de participaciones de mercado —como en el caso de las actividades de
I&D o de la determinacion de las normas de compatibilidad—, la ley de
competencia usa como evidencia para identificar tales conductas anticompetitivas
examinar si existe una alta participacion de mercado o un ndmero reducido de
empresas. Aunque el analisis definitivo confia la tarea de detectar y juzgar las
conductas anticompetitivas a las autoridades de competencia, es importante tener en
cuenta que las decisiones de regulacion no deben facilitar la colaboracién entre
competidores debido, entre otras cosas, a las dificultades que enfrentan las
autoridades de competencia en detectar la colusion.?

4.3.3. Regulaciones que eximen parcial o totalmente a las empresas del
cumplimiento con las leyes nacionales de competencia

En muchos paises, los gobiernos otorgan a las compafias y organizaciones
empresariales exenciones al cumplimiento de las politicas de competencia. Las
motivaciones son diversas, entre las que destacan las exenciones para:

o Fomentar las exportaciones;

o Compaiiias reguladas;

o Cooperativas agricolas;

o Organizaciones para las empresas pequefias y medianas

3, Ghosal (2007) presenta una discusion de las diferentes vias mediante las que la

informacion fluye hacia las oficinas de investigacion de la autoridad de
competencia y sobre la extrema dificultad que enfrentan para detectar conductas
de cértel.
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Sin duda alguna, algunos de los argumentos que subyacen al otorgamiento de
exenciones al cumplimiento con la ley de competencia se pueden justificar desde
una perspectiva historica. En todo el mundo, los agricultores tendian a ser pequefios,
por lo que tenia sentido permitirles coordinar sus actividades de comercializacion y
de venta. En algunas de las categorias anteriores, algunas veces las exenciones
pueden contribuir a crear bienes y servicios que de otra manera no existirian o que
serian de menor calidad.

Sin embargo, la mayor desventaja de esto es que las regulaciones que eliminan o
reducen la competencia mediante exenciones del cumplimiento a las leyes de
competencia o el requerimiento que los competidores actlien de manera coordinada
pueden tener efectos negativos en el grado de competencia del mercado. En efecto, las
actividades de las empresas protegidas con estos acuerdos a menudo han generado una
gran sombra. Por ende, deberadn considerarse cuidadosamente las propuestas que
tengan como objetivo otorgar exenciones del cumplimiento con las leyes de
competencia. En situaciones en las que una propuesta genere incertidumbre en cuanto
a si el gobierno pretende seguir aplicando las leyes de competencia en el futuro, seria
valioso expresarlo con claridad en términos legales que expliquen la aplicabilidad de
dichas leyes. Por ejemplo, la Ley de Telecomunicaciones de 1996 en Estados Unidos
contenia una “clausula de exencion de leyes antimonopolio” que dejaba claro que las
leyes antimonopolios continuarian aplicandose y no se verian desplazadas por esta
legislacion.

El Recuadro 9 presenta algunos ejemplos de exenciones del cumplimiento con
la ley de competencia y los efectos adversos generados.

Recuadro 9. Exencién de actividades del cumplimiento con las leyes de
competencia

1. La Shipping Conferences Exemption Act de 1987 (Ley de Exencién de las
Asociaciones de Embarques, SCEA) de Canada, exime ciertas practicas de las
asociaciones de embarques (como el establecimiento colectivo de tarifas y condiciones
del servicio) de lo dispuesto en la Ley de Competencia. A fin de que una asociacion no
viole la Ley de Competencia, se proporciona inmunidad mediante la SCEA. El informe de
Clyde y Reitzes (1996) presenta evidencia de que algunos aspectos del sistema de
inmunidad de las asociaciones de embarques pueden haber contribuido a incrementar
las tarifas de la marina mercantil.

2. La Comision Europea propuso derogar la exencién por categorias aplicable a
las asociaciones de transporte maritimo de la prohibicion de practicas comerciales
restrictivas de las reglas de competencia del Tratado de la Comision Europea (Articulo
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81). La exencidn actual, establecida por el Reglamento No. 4056/86 del Consejo, permite
a los transportistas fijar precios y regular conjuntamente la capacidad. Derogar la
exencion beneficiard a los exportadores de la Union Europea al reducir los precios del
transporte, mientras que a la vez mantendra la confiabilidad del servicio. La propuesta de
la Comision también llevaria los servicios de alquiler y cabotaje al alcance de las reglas
de competencia (Regulaciéon 1/2003), dando a la Comision la jurisdiccion para aplicar las
disposiciones de la ley de competencia en el sector.

3. La Ley McCarran-Ferguson de Estados Unidos (1945) exime a la industria de los
seguros de algunos estatutos antimonopoélicos federales, en la medida en la que se
encuentren bajo regulacién estatal. La exencién se aplica principalmente a la recoleccion
de datos para fines de establecimiento de tarifas. De otra manera, las leyes
antimonopolios prohiben a los aseguradores realizar boicots, actuar de manera coercitiva
o limitar el comercio. Algunos observadores han argumentado que la Ley ha ofrecido
refugio a las compafiias aseguradoras y le ha permitido fijar sus precios. Como se
destacd en King (2003), los grupos de defensa del consumidor han afirmado que los
aseguradores han aprovechado la Ley para elevar los precios y limitar la cobertura, asi
como para realizar otras actividades anticompetitivas que podrian considerarse ilegales
en cualquier otra industria. Los desafios legales que involucra la supuesta fijacion de
precios por parte de las aseguradoras normalmente son descartados por los tribunales
debido a la exencion especial de las leyes antimonopolio con la que cuenta la industria.

4. En Estados Unidos, los sectores que conservan algun tipo de exencién o trato
especial con respecto a las leyes antimonopolio incluyen a los siguientes: cooperativas
agricolas; cooperativas pesqueras; bancos y otras instituciones financieras; industrias de
titulos de valores y de materias primas; seguros; periodicos; deportes profesionales;
transporte interestatal ferroviario, por carretera y por via navegable; transporte maritimo;
mano de obra organizada; y transportacion aérea. El Congreso de los Estados Unidos
aprobo la Ley de Proteccién de los Periddicos (1970) para proporcionar una exencion
limitada al cumplimiento de las leyes antimonopolio, al permitir la creacién de Acuerdos
Operacion Conjunta por parte de estas publicaciones. La motivacion era evitar la quiebra
de los periddicos, en especial si implicaba que s6lo sobreviviera un periodico en un
mercado.

5. La exencion por categorias de la Uniébn Europea para distribucion y
mantenimiento de automoviles cred un sistema en el que los distribuidores estaban
obligados a ofrecer servicios de reparacién post-venta, y en el que los mecéanicos
requerian de una garantia calidad por parte del fabricante. Esto provocé que los
fabricantes dominaran el mercado mediante la exclusién de marcas competidoras de las
salas de exhibicion de los distribuidores. La exencion vencié en septiembre de 2002 y en
la actualidad los distribuidores de autos pueden ofrecer una variedad de marcas.

6. En Suecia existe una exencion legal a la Ley de Competencia para las
cooperativas agricolas. La fijacion de precios por parte de una asociacion principal, que
es responsable de la venta de los bienes, que son suministrados a la asociacién, queda
fuera del alcance de las medidas de la politica de competencia contra las conductas
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anticompetitivas.

7. En Sudéafrica, las empresas o las asociaciones profesionales pueden recibir una
exencion para actuar de modo que, de no contar con la exencion de la Comision, serian
anticompetitivos. Las exenciones pueden otorgarse sobre bases como: (a) el fomento de
las exportaciones; (b) la promocién de la pequefia y mediana empresa; (c) contribuir a la
estabilidad econémica de una industria; y (d) mantener las normas profesionales 6 para
el funcionamiento normal del gremio.

Aunque en algunos casos otorgar exenciones al cumplimiento con las leyes de
competencia tiene profundo arraigo histdrico, puede decirse que este tipo de
licencias ameritan ser analizadas cuidadosamente antes de ser puestas en marcha.
Como se destaca en el informe de la OCDE (1997), se han acumulado exenciones al
cumplimiento con las leyes de competencia en varios sectores, como el de la energia
y los servicios publicos, el transporte, las comunicaciones y la agricultura. Este tipo
de exenciones tiene la posibilidad de deteriorar el desempefio econdmico, al permitir
practicas anticompetitivas como abuso de posicion dominante y conductas colusivas.
En general, existen grandes beneficios de aplicar la ley general de competencia tanto
como sea posible.?

4.4 Eleccién del consumidor y toma de decisiones

Los proveedores compiten por atraer consumidores. Como ya se ha dicho, las
politicas del gobierno pueden restringir indebidamente las practicas de los
proveedores. Del mismo modo, las politicas publicas pueden afectar también las
decisiones del consumidor de manera que limiten sus alternativas o resultan dafiinas
a sus intereses.

Los consumidores toman sus decisiones de compra con base en factores tales
como preferencias personales, ingresos, precios y atributos de los productos

24 El informe destaca que esto es especialmente importante en el periodo posterior a

la reforma regulativa, ya que estos abusos pueden frustrar el surgimiento de la
competencia al bloguear la entrada o fijar los precios. Se requerira reforzar la
observancia de las leyes contra los cérteles en los casos en los que, durante afios,
la regulacién haya ensefiado a las empresas a cooperar en lugar de competir. Sin
medidas decisivas, los beneficios de la reforma pueden perderse.
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competidores®. Sin embargo cuando toman una decision pueden no tener suficiente
informacién acerca de un producto, enfrentarse a limitaciones gubernamentales
sobre la variedad de productos disponibles y/o tener que cubrir los costos de cambiar
de proveedor, que los desalienta a elegir un producto que hubieran escogido si
pudieran cambiar libremente de proveedor. Ademas, pueden ser victimas de sesgos
en su comportamiento que dan como resultado que sus decisiones, al ser examinadas
detenidamente, sean inconsistentes con sus preferencias. Estos factores afectan de
manera significativa la demanda por ciertos bienes y servicios.”® Cuando esto
sucede, en ocasiones los gobiernos tratan de tomar medidas que mejoren la
transparencia o ayuden de otra forma a la toma de decisiones del consumidor.

Para ilustrar la importancia de los factores de la demanda como promotores de
una competencia benéfica, se deben considerar aquellas situaciones en las que la
informacién que se presenta a los consumidores estd incompleta, es confusa,
engafiosa o dificil de descifrar. En estas circunstancias, los resultados de un mercado
sin restricciones pueden no generar el mayor bienestar posible para los
consumidores. Por ejemplo, si los consumidores cuentan con suficiente informacion
sobre la calidad de un producto, las empresas que ofrecen productos de baja calidad
tendrdn que bajar sus precios 0o mejorar sus productos. Por el contrario, si los
consumidores no cuentan con informacion suficiente 0 si esta es confusa o engafiosa,
les sera mas dificil evaluar correctamente el producto. De esta manera
probablemente se pagaran precios mas altos por bienes o servicios de inferior
calidad &, en el caso de informacion confusa, los consumidores reducirdn sus
esfuerzos en buscar productos que mejor satisfagan sus necesidades. Por estas
razones, es de suma importancia para promover una competencia vigorosa y
beneficiosa garantizar que el consumidor pueda tomar decisiones bien informadas y
razonadas.

Los gobiernos pueden ser de gran ayuda en este sentido. Wilson y Waddams
Price (2005) examinaron una muestra de compra de electricidad en hogares del
Reino y encontraron que una tercera parte de los consumidores que cambiaron de
proveedor, lo hicieron a una compafiia mas cara. Uno de los factores claves que
explican este resultado es la dificultad que tuvieron los consumidores para comparar

% El Comité de Politica del Consumidor de la OCDE actualmente esta generando un

marco para determinar cuando y como los gobiernos pueden desear intervenir para
abordar problemas de consumidores. (Consumer Policy Toolkit, proxima edicién)

2% Las regulaciones que afectan lo que los proveedores hacen, como compiten y sus

incentivos para competir entre si afectan la oferta del mercado.
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las ofertas complejas y competitivas presentadas por las empresas. Los “errores” de
los consumidores pueden incrementar las margenes de ganancia al debilitar la
relacién entre las ventas y el excedente relativo de las compafiias. (Perloff and Salop
1985, Gabaix et al. 2005). Si hay una estrategia commercial rentable basada en
confundir sisteméaticamente a los consumidores y se advierte que los proveedores
siguen esta estrategia de manera intencional, habra razones para proteger a los
consumidores, por ejemplo requiriendo que los proveedores ofrezcan estandares
comparables para las diversas ofertas. No obstante, se requiere cautela al intervenir
pues puede haber consecuencias negativas tanto para proveedores como para
consumidores. Ejemplos de politicas que dafian las alternativas y la toma de
decisiones del consumidor incluyen aquellas que crean estdndares mayores o
menores a los que la mayoria de los consumidores desea (eliminando asi parte de las
opciones disponibles para el consumidor), las que obligan a la compra de ciertos
productos, las que dan a profesiones especificas la capacidad de restringir las
opciones, como en el caso de ciertas prescripciones médicas (como lentes de
contacto) que requieren la compra de una marca especifica. Ejemplos de politicas
gue contribuyen a la ampliacién de alternativas y mejoran la toma de decisiones de
los consumidores, incluyen aquellas que requieren el etiquetado del contenido en los
alimentos, aquellas que establecen un formulario estandar de cotizacion para tasas
hipotecarias (que ayudan a comparar las ofertas de las instituciones financieras), las
reglas sobre divulgacion de normas y periodos de reflexion.

4.4.1.  Capacidad de Eleccion

Por lo general, los mercados funcionan mejor cuando los consumidores pueden
ejercer su derecho de libre eleccion. Las alternativas pueden restringirse incluso
cuando existen varias opciones de proveedores. Esto puede suceder cuando las
politicas gubernamentales restringen las opciones disponibles para el consumidor.
En muchos casos, las restricciones privadas son adecuadas y esperadas, por ejemplo
cuando los consumidores eligen un auto y reconocen que habran restricciones sobre
los talleres que contaran con el equipo necesario para dar mantenimiento al auto.?’
Las restricciones privadas pueden ser en ocasiones muy benéficas para promover la
competencia y generar mejores condiciones para los consumidores.”® Sin embargo,

27 Por ejemplo, las reparaciones a los sistemas computarizados de los autos pueden

requerir equipos de diagnostico especifico a un modelo o un fabricante. Este
equipo especial es caro y puede involucrar derechos de propiedad intelectual de
tecnologia.

% Por ejemplo, los seguros médicos privados en los Estados Unidos ofrecen una red

de médicos y hospitales. Las aseguradoras pueden negociar mejores condiciones
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en algunas circunstancias, la eleccion se ve limitada por politicas gubernamentales
aplicadas a los consumidores. Cuando esto sucede, vale la pena preguntarse si dichas
restricciones son necesarias para alcanzar los objetivos de la politica publica que no
pueden alcanzarse de otra manera con menor dafio a la competencia.?

Las politicas gubernamentales pueden restringir directa e indirectamente la
eleccion de los consumidores. Por ejemplo, los gobiernos pueden declarar ilegal la
compra de medicamentos sujetos a prescripcion o de libre venta en paises o estados
vecinos a precios mucho méas bajos. Esto constituye una restriccion directa. En
comparacion, una politica de gobierno sobre la cobertura de los seguros en compra
de medicamentos que niegue reembolsos para todas aquellas compras fuera del
estado constituye una restriccion indirecta. Esto puede tener un efecto similar a la
restriccion directa, pero funciona a través de un mecanismo de reembolso financiero
en lugar de una restriccion legal directa

Limitar la capacidad de los consumidores de elegir libremente puede tener
efectos dafiinos, debido a que cuando los proveedores saben que los consumidores
no pueden optar por alternativas que hubiesen preferido, estos pueden ser menos
sensibles a presiones competitivas que pueden llevarlos a disminuir los precios,
mejorar la calidad o aumentar la variedad de bienes y servicios disponibles. Ademas,
los consumidores pueden estar menos satisfechos con los productos que obtienen o
pueden simplemente dejar de comprar un producto en particular.

Fomentar la capacidad de eleccidn de los consumidores es importante para que
los mercados funcionen bien. En ocasiones, esta promocién la lleva a cabo una
organizacion defensora de la competencia o del consumidor, pero en la mayoria de

con proveedores como médicos y hospitales cuando es posible excluir a algunos
proveedores (y ofrecer mas pacientes a los restantes). Algunos estados de los
Estados Unidos requieren que cualquier proveedor de servicios médicos que desee
pertenecer a la red, tenga este derecho; mientras que en otros, la contratacion es
selectiva. Vita (2001) sefiala que esta obligacion que permite que cualquier
proveedor que desee unirse a la red pueda hacerlo se asocia con mayores gastos en
salud en el estado.

2 El seguro hipotecario es obligatorio en Canada para niveles de préstamo/valor

muy altos, pero no es el consumidor quien elige al proveedor del servicio, sino el
prestamista es quien lo hace. Francia solia tener un requisito similar, pero ha
buscado proporcionar a los consumidores la posibilidad de elegir sobre su
proveedor.
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los casos, esta promocion la llevan a cabo los reguladores sectoriales o la accion
legislativa.

A veces, las politicas gubernamentales pueden restringir la eleccion. Por
ejemplo, en los Estados Unidos, una regulacion federal requiere que los
usuarios de lentes de contacto reciban prescripciones recientes de un
especialista autorizado antes de comprar los lentes. La regulaciéon se
aprobé para garantizar que los pacientes recibieran un diagnostico
adecuado con el tipo de lentes apropiados (de ser el caso), con el aumento
necesario y otras caracteristicas. Algunos especialistas comenzaron a
comprar lentes a los que les ponian su propia marca (por ejemplo “Lentes
de Contacto del Dr. Jones”) y estos estaban disponibles con un solo
proveedor. El Dr. Jones, por ejemplo, podia expedir a su paciente una
receta para la compra de “Lentes de Contacto del Dr. Jones” de un
aumento especifico. Asi, limitaba al consumidor porque, por ley, solo
podia comprar los lentes que se especificaban en la receta y so6lo el Dr.
Jones vendia estos productos. Los datos sobre precios sugieren que los
lentes de especialistas independientes y de cadenas de dpticas pueden ser
hasta 9-13% mas caros que la siguiente opcidén mas cara del equivalente de
marca (en tiendas en linea) y hasta 50% mas caros que la opcién mas
barata (tiendas al mayoreo).* Con base en una accién legislativa,™, la
Comision de Comercio Justo de los Estados Unidos (FTC por sus siglas en
inglés) emitio una orden que requeria que las prescripciones de lentes de
contacto de marcas privadas se emitieran con suficiente informacion para
poder identificar lentes comparables y que estuvieran ampliamente
disponibles. Ademés, orden6 que la prescripcion fuese portétil, es decir
que pudieran ser surtidas con productos intercambiables de manera que el
consumidor no estuviera forzado a comprar con el especialista que
prescribe..*

A veces, los gobiernos pueden intervenir en la expansion de las
alternativas para los consumidores. Por ejemplo, la Compafiia Municipal

30

31

32

Véase los datos en FTC (2005) relativos a la venta de la marca Biomedics55 y de
productos de marcas privadas (p. 25).

Véase Fairness to Contact Lens Consumers Act (FCLCA) P.L. 108-164, 1117 Stat
2024.

15U.S.C. § 7601; 16 C.F.R. 8315.
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de Varsovia para Servicios Publicos, S.A. (MPUK) ha rentado funerarias
en el Cementerio Publico de Varsovia y en el Cementerio Militar de
Powaski a la Ciudad de Varsovia. La MPUK requiri6 que otros
proveedores del servicio funerario y clientes individuales que desearan
usar las instalaciones en los cementerios, compraran servicios adicionales
como musica, director de funerales y servicios ceremoniales a MPUK.
Asi, un cliente que desease usar las funerarias MPUK, tenia que comprar
estos servicios adicionales, incluso si ya tenia su propio proveedor. Los
vinculos entre los cementerios y los proveedores de servicios funerarios
generaron inquietudes sobre las barreras a la entrada en mercados
competitivos de servicios funerarios. Las autoridades polacas encontraron
que la practica era dafifia para la competencia en este mercado y se
requirio a la MPUK que dejara de solicitar la compra de servicios
adicionales.®

Cuando una regulaciéon gubernamental restringe la alternativa de eleccion en

una forma que dafa a los consumidores, quiza es posible hacer revisiones a esta
regulacién para garantizar la prevalencia de la libre eleccion, como en el caso de los
lentes de contacto. No obstante, cuando la alternativa de eleccion se restringe por
acciones puramente privadas, la accion gubernamental no debe ser un resultado
automatico, puesto que muchas de estas acciones tienen efectos benéficos. Los
factores a considerar en la evaluacion de las reacciones del gobierno incluyen
examinar si los consumidores ya estan atrapados en una linea de conducta previa a la
existencia de contar con buena informacion sobre los costos de las distintas opciones
y si existen circunstancias agravantes que sugieren que la toma de decision del
consumidor no estara bien meditada la mayoria de las veces.

33
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No todas las autoridades de competencia considerardn que los intereses
financieros conjuntos entre los cementerios y las funerarias son problematicos en
todas partes o, por el contrario, que la separacion entre cementerios y funerarias es
necesaria o deseable. Véase FTC "La prohibicion en Wisconsin sobre la operacion
conjunta de funerarias/cementerios puede aumentar los precios y reducir la
alternativas, segin advierte la FTC", septiembre 14, 1993, disponible en
http://www.ftc.gov/opa/predawn/F93/wi-funera2.htm. Dicho lo anterior, la FTC
instituyé una Regla Funeraria que, entre otras acciones, promueve el acceso de los
consumidores a proveedores de atalides o urnas, de manera que su proveedor de
servicios funerarios acepte ataldes o urnas compradas a otros proveedores sin
cobrar una cuota adicional por manejo que pueda menoscabar el propoésito de la
Regla Funeraria. Véase 16 C.F.R. § 453.
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4.42.  Costos de cambio de proveedor

En muchos casos, los consumidores enfrentan costos importantes por cambiar
de proveedor en la compra del mismo servicio o producto. Por ejemplo, la compafiia
telefonica o la compafiia de gas natural podrian hacer que el consumidor firmara un
contrato que lo obligue a comprar el producto o el servicio de esa compafiia durante
un plazo especifico®. En algunos casos, las compafiias pueden obligar al
consumidor a pagar por adelantado la prestacion del servicio durante la vigencia del
contrato o pueden cobrar una cuota fija por la firma del contrato. Una motivacion
para la existencia de estas clausulas es la de retener al consumidor, lo que contribuye
a crear barreras a la movilidad del consumidor.*® En este tipo de contratos, si el
consumidor desea cambiar a un nuevo proveedor — por ejemplo a un nuevo
operador— tendra que perder el pago que realizado al proveedor anterior. La
imposicion de altos costos por cambiar de proveedor puede beneficiar a las empresas
estableggdas, reduce la competencia y puede dificultar la entrada al mercado en el
futuro.

3 En el caso de telecomunicaciones vease, por ejemplo, OCDE (2008) “Enhancing

competition in telecommunications: protecting and empowering consumers”
DSTI/CP(2007)FINAL

En el caso de los teléfonos moviles podria argumentarse que estas clausulas estan
disefiadas para mantener a los clientes durante el tiempo suficiente para pagar por
sus equipos telefdnicos, que tienen un fuerte descuento durante las promociones.
Esta parece ser una estrategia de comercializacién comin entre los prestadores de
servicios de telefonia movil. Sin embargo, esta logica no se aplicaria a la
prestacion de servicios de gas natural o electricidad

35

3 Paul Klemperer (New Palgrave Dictionary) presenta una definicidn mas general

de los costos de cambiar de proveedor: “Un producto exhibe costos de cambio
clasicos si un comprador lo adquiere repetidamente y encuentra costoso cambiar
de un vendedor a otro. Por ejemplo, existen altos costos de transaccion para cerrar
una cuenta con un banco y abrir otra con un competidor; se pueden enfrentar
fuertes costos de aprendizaje al cambiar entre programas de computadora; y los
costos de cambiar de proveedor también pueden generarse con el establecimiento
no lineal de precios como, por ejemplo, cuando una aerolinea i a los pasajeros en
un programa de “viajero frecuente” después de cubrir cierto namero de millas con
la compaiiia. También surgen costos por cambiar de proveedor si un cliente
compra productos de “seguimiento” o “post-venta” como servicio técnico,
refacciones o reparaciones, y encuentra dificil cambiar al proveedor original. En
pocas palabras, los costos de cambio de proveedor se generan cuando el
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Una manifestacion de los costos de cambio de proveedor que es fuente de gran
preocupacion se relaciona con las industrias recientemente desreguladas, como la del
gas_natural, la electricidad y las telecomunicaciones, donde operan compafiias
dominantes establecidas que intentan obstaculizar la competencia al ofrecer
contratos que incorporan costos por cambiar de proveedor. Estas industrias
tradicionalmente reguladas plantean retos considerables por, al menos, dos razones:

e Para prestar sus servicios, los competidores requieren acceder a la red de
ductos de gas, a los cables de transmisién o a la red de telecomunicaciones
de la empresa establecida en el mercado;

e Las empresas establecidas tienen una alta participacién de mercado debido
a su herencia reglamentaria.

Como lo muestran algunos de los ejemplos en el Recuadro 10, los
consumidores de muchos paises estan sujetos a costos de cambio de proveedor que
imponen barreras a la seleccién de proveedores alternativos.*’

La conducta de las empresas establecidas en industrias como las de
electricidad, telecomunicaciones y gas natural muestran que existe una propension
importante a la imposicion de costos de cambio de proveedor y a negar o limitar el
acceso de nuevas empresas a sus mercados a fin de mantener su poder de mercado y
sus utilidades. Los gobiernos pueden desempefiar un papel importante en llevar a
estas industrias desde su pasado monopolico regulado hacia un futuro en el que
exista un ambiente mas competitivo. La solucion tiene varios partes y todos los
elementos enunciados a continuacion deben estar presentes para aumentar la
competencia:

e Legislar el acceso a la red de la compafiia establecida. Esto sucede en
muchos paises de Europa. En Estados Unidos se observa evidencia mixta,
luego de que la Comision Federal de Comunicaciones, en agosto de 2005,
declar6 que las compafiias de telecomunicaciones ya establecidas en el
mercado no tienen la obligacion de proporcionar acceso a los
competidores. (Existe una serie de temas relacionados con el acceso que

consumidor realiza una inversién especifica con el vendedor actual y que debera
duplicarse al cambiar de vendedor”.

3 El articulo de Salies (2006), contiene un estudio breve y muestras de las

estimaciones de costos de cambio de proveedor en paises seleccionados.
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no seran tratados aqui. Estos temas se relacionan con la capacidad de las
empresas establecidas de degradar el acceso, incluso cuando este es
abierto. Por ello, es necesario que el organismo a cargo de la regulacién
correspondiente le dé seguimiento a este tema.)

e  El precio para acceder a la red debe de ser justo y no discriminatorio.

e Los consumidores deben de tener la capacidad de cambiar de proveedor.
Los costos de cambio de proveedor deben de ser bajos. En este sentido,
podria pensarse en dos componentes distintos de los costos de cambio de
proveedor en estas industrias y los dos elementos que se destacan a
continuacion deberan ser reducidos o eliminados para aumentar la
facilidad de cambio y generar mas competencia:

— Las barreras administrativas, como las fechas o periodos especificos en
los que el consumidor puede cambiar de proveedor. Esto genera
dificultades especificas a los consumidores que pueden estar buscando
un cambio;

— Las barreras monetarias que se crean con los contratos de plazo
forzoso y las cuotas anticipadas.

Para concluir esta seccion, es importante destacar que la combinacién de una
posicién de mercado dominante, con la propiedad de la red y la capacidad de
imponer costos por cambiar de proveedor representa una combinacion més bien
complicada de los factores que deben ser tratados al mismo tiempo.

Recuadro 10. Costos de cambio de proveedor

1. La portabilidad de los numeros telefénicos se define como la capacidad de los
clientes de conservar su numero de teléfono mévil cuando cambian de prestador de servicio.
Esto es obligatorio en el Reino Unido desde 1999 y en Alemania desde 2002. En el terreno
de las telecomunicaciones mdviles, la portabilidad de numeros se considera un requisito
previo importante para la competencia, pues reduce los costos de cambiar de proveedor. La
falta de portabilidad tiene el potencial de retener al cliente en la red de la empresa
establecida. Asi, los costos de cambio de proveedor favorecen a las empresas establecidas y
son una fuente obvia de poder monopdlico para los proveedores que ya participan en el
mercado. Entre los ejemplos de la importancia de este tema se puede destacar: (a) la
portabilidad de nimeros se legislo en el Reino Unido a partir de 1999; y (b) desde fines de
2002 la portabilidad de numeros se convirti6 en obligatoria en Alemania. Landgrebe (2004)
presenta una discusion de los diversos costos de cambio de proveedor en el mercado
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europeo de telecomunicaciones.

2. Luego de la desregulacion de los mercados de suministro de electricidad en muchos
paises, los costos de cambio de proveedor se consideran un factor importante en la
determinacion del funcionamiento competitivo de los mercados. Podria esperarse que la
imposibilidad de los clientes de cambiar debido a las barreras y a los costos impuestos por
los proveedores establecidos en el mercado resultara en un mercado menos competitivo.
Dado lo anterior, muchos paises se han centrado en este tema con vistas a racionalizar los
procedimientos de cambio de proveedor y a reducir los costos que enfrentan los clientes.

3. El nivel de actividad de cambio de proveedores varia de forma considerable en los
paises noérdicos. La actividad mas intensa se presenta en Noruega, seguida por Suecia,
Finlandia y Dinamarca. Como lo indica el informe NordREG de 2006, la facilidad para
cambiar de proveedor varia entre paises. En Suecia, los cambios de proveedor pueden
llevarse a cabo sdélo el primer dia del mes, y pueden llegar hasta ser dos meses si el
consumidor se retrasa tan so6lo un dia. En Finlandia, el sistema actual permite que los
operadores del sistema de distribucion cobren comisiones si el cliente cambia de prestador
de servicio mas de una vez por afio. En Finlandia, Suecia y Noruega, un consumidor puede
establecer un nuevo contrato de suministro oral o electronicamente, mientras que en
Dinamarca el cliente debe firmar el contrato en persona. Como lo destaca el estudio, la
reduccion de barreras al cambio es un requisito previo para lograr un mercado eficaz de
suministro de electricidad.

4. Por su parte, en el mercado de electricidad en Austria se observan pocos cambios en
el segmento de los pequefios consumidores (una tasa de 5 por ciento de cambios de
proveedor contra 25 por ciento para los grandes clientes). Las barreras a los cambios de
proveedor, en especial para los clientes pequefios pueden incluir, por ejemplo, una
informacién de precios poco transparente presentada en las cuentas de suministro de
energia eléctrica, como precios globales, términos minimos contractuales restrictivos que
retienen al consumidor durante la vigencia del contrato y descuentos por lealtad que reducen
los incentivos de cambiar de proveedor. Por razones similares, también son poco frecuentes
los cambios entre proveedores de gas. En el otofio de 2004, la Autoridad Austriaca de la
Competencia inicié una investigacion acerca de algunas de estas practicas.

443  Informacion Adecuada y Util

En el curso de las transacciones comerciales, las empresas usan una amplia
variedad de publicidad, de promociones y de otros métodos para transmitir
informacién sobre sus productos a los consumidores. En mercados establecidos,
estas fuentes pueden complementarse con otras formas de informacion como la
experiencia previa con el producto, reputacion del proveedor, comentarios boca a
boca y revisiones en linea de terceras partes. Estos mecanismos en conjunto,
proporcionan medios efectivos para que los consumidores obtengan la informacion
que necesitan para tomar decisiones informadas y apropiadas.
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No obstante, las grandes reformas regulatorias pueden crear situaciones en que
las fuentes normales de informacidn provean informacion limitada en un principio.
Es probable que este sea el caso cuando se crean mercados para productos que los
consumidores no han comprado antes. Por ejemplo, la desregulacion de la
electricidad doméstica puede resultar en que los consumidores tengan que
seleccionar de entre proveedores nuevos dispuestos a suministrar ofertas que ni ellos
ni los consumidores han evaluado previamente. Por un lado, el riesgo en estos casos
es que muchos consumidores firmaran contratos de suministro que no son los
mejores para sus intereses. Por otro, la falta de informacién puede provocar que los
consumidores se queden con los proveedores ya conocidos aunque haya ofertas
mejores disponibles.

En cualquier caso, la ausencia de informacién adecuada puede afectar de
manera considerable los beneficios potenciales de las reformas regulatorias y quiza
hasta poner en riesgo todo el proceso de desregulacion. Las quejas generalizadas por
parte de los consumidores pueden llevar que se regule de nuevo. Cuando demasiados
consumidores se quedan con los proveedores establecidos, se puede desacelerar el
desarrollo de la competencia efectiva y a cuestionar si el mercado relevante es
potencialmente competitivo o si deberia ser regulado nuevamente.

Para garantizar el éxito de una desregulacion o de otras iniciativas importantes
del gobierno promotoras de cambio en el mercado, valdria la pena acompafar la
creacion de nuevas alternativas con un requisito de informacién que dé a los
consumidores un punto de referencia para comparar ofertas.

Para poder decidir, los consumidores evaltan los productos que estan
considerando. Para muchos productos, los consumidores obtienen de antemano
informacion que les ayudara a decidir entre diferentes opciones.® Cuando esta
informacién es inadecuada, corren un riesgo mayor de tomar decisiones
inapropiadas. No obstante, los proveedores que hagan negocios con base en la falta
de informacidn, pueden beneficiarse de estas decisiones no 6ptimas, pero dan, al
mismo tiempo, menos incentivos a otros proveedores para revelar informacion sobre
sus productos que seria Gtil para los consumidores.

38 Para algunos productos (bienes que se conocen por experimentacion), la calidad

solo puede conocerse tras el consumo (p.e., una fruta). Para otros productos
(bienes de confianza), la calidad no se conocera incluso tras la compra (como la
atencion médica o la representacién legal). Las estipulaciones de informacién y
divulgacion pueden ser Utiles para mejorar la toma de decision del consumidor
para estos productos.
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La simple existencia de fallas en la informacion no sugiere forzosamente que
los requisitos de informacidn resolveran el problema. Se debe tener muy en cuenta si
estos requisitos pueden crear problemas propios adicionales debido a las
consecuencias no previstas o aumentos en los costos.

45 Conclusiones

En la Seccion 4 se discutieron un gran nimero de regulaciones que pueden
imponer los gobiernos y las organizaciones profesionales. También se presentd una
breve evaluacion de las motivaciones sociales y econdmicas que subyacen en la
aplicacion de regulaciones, para luego concentrarse en los posibles problemas de
competencia que podrian ser causados por las restricciones. Para cada tipo de
regulacion se presentaron ejemplos, ademas de comentarios adicionales, para
destacar la naturaleza de las restricciones en cada categoria. Se advirtié que, cuando
se consideran intervenciones continuas como la regulacion de precios, vale la pena
tomar en cuenta si otras alternativas pueden resolver los problemas del consumidor,
tales como mejorar la calidad de la informacién disponible.

Al discutir las diversas preocupaciones relacionadas con la competencia al
respecto de las regulaciones impuestas por los gobiernos y las organizaciones
profesionales se utilizaron los conceptos y el marco de la Seccion 3. A continuacion,
en la Seccion 5, se desarrolla un marco general que se puede utilizar para
comprender mejor las inquietudes relacionadas con la competencia y una regla o
disposicion dada y, en la Seccién 6, se presenta un proceso en dos etapas para
realizar una evaluacion mas especifica de las inquietudes actuales relacionadas con
la competencia.

5. Marco general para la evaluacion de las regulaciones en cuanto a su
impacto competitivo

Los conceptos y el marco descritos en la Seccion 3 presentan un método
flexible y analitico para evaluar el impacto sobre la competencia de los diversos
tipos de regulaciones presentados en la Seccion 4. Los conceptos y el marco de la
Seccion 3 son flexibles en el sentido que se pueden utilizar para evaluar el impacto
sobre la competencia de diferentes tipos de regulaciones en industrias y mercados
que difieren ampliamente. El objetivo central de esta seccidn reside en desarrollar un
marco de referencia que pueda ser utilizado por los economistas funcionarios a
cargo de la regulacion para tener una idea clara de los temas relacionados con la
competencia, como herramienta para ayudarles a evaluar el impacto de las
regulaciones sobre esta. Luego de presentar las lineas generales del marco en esta
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seccion, en la Seccion 6 se presentara un proceso en dos etapas para evaluar las
regulaciones.

Como principio general, los funcionarios a cargo de la regulacion deberian
concentrarse en tres aspectos importantes para comenzar el proceso de evaluacion.
En primer lugar, el punto de partida de cualquier evaluacién deberian ser los
“objetivos” que se busca alcanzar. Una vez logrado esto, en una etapa posterior, sera
maés facil considerar y evaluar las alternativas que logren el objetivo imponiendo
menos restricciones a los procesos de mercado. Por ejemplo:

e Si la meta consiste en proteger a los consumidores menos informados, una
forma de lograrlo podria ser mediante la regulacion de los precios
minimos. Sin embargo, existen otros medios para lograr este fin que
ameritan ser considerados;

e Dependiendo de la naturaleza de la regulacion, es inevitable observar
cierto nivel de otorgamiento de derechos adquiridos. Sin embargo, un reto
importante seré el de minimizar el plazo durante el cual se permiten estos
derechos adquiridos, pues los plazos de proteccion muy largos y los
mecanismos mal pensados de tales derechos tienen el potencial de generar
dafos significativos a los mercados.

En segundo lugar, muchos mercados pueden establecer barreras importantes a
la competencia, aunque estas sean relativamente transparentes. Dado lo anterior,
resultaria atil clasificar las “barreras existentes” que podrian relacionarse con lo
siguiente:

o Reglamentarias. Son barreras que se refieren a las disposiciones
relacionadas con la entrada a un mercado, tales como las clausulas de
derechos adquiridos y las restricciones a la publicidad, entre otras.
Cualquier regulacion que se imponga en el mercado analizado deberé ser
clasificada, destacando sus posibles efectos sobre la competencia;

e Barreras relacionadas con altos costos indirectos o costos hundidos como
las que exigen a los negocios que incurran en altos gastos de publicidad o
de 1&D para competir en el mercado. Por ejemplo, si el conjunto actual de
productos o servicios requiere de grandes inversiones en capital o en I&D,
cualquier nueva regulacién que afecte la estructura de costos del mercado
— ya sea como consecuencia de cambios necesarios en el proceso de
produccion o el reposicién de productos — puede tener consecuencias
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significativas tanto para las empresas establecidas como para las que
podrian ingresar al mercado;

e La conducta de las empresas establecidas en el mercado. (Existe un
historial de empresas dominantes en el mercado comportandose de forma
que dificulte la entrada de nuevos competidores? Por ejemplo, una
compafiia dominante en el mercado de electricidad o telecomunicaciones
podria tener una historia de negar o degradar el acceso a su red.

Tercero, si la regulacién propuesta involucra el establecimiento de regulaciones
a los precios del mercado resultara necesario reconocer que podria afectar varios
aspectos de las operaciones de las empresas. Como se destacé en la seccién 4.2.4,
los controles sobre los precios que pueden cobrar las empresas pueden tener efectos
muy variables, como una menor calidad y variedad de los productos, menor entrada
de competidores al mercado, menor eficiencia de la produccion y rezagos en la
adopcion de nuevas tecnologias. Dado lo anterior, la imposicion de restricciones a
los precios deberia contemplarse con escepticismo, evaluando con atencion las
soluciones alternativas que sean menos dafiinas para el funcionamiento de los
mercados en el largo plazo.

Las consideraciones mencionadas proporcionardn una mejor y mas directa
comprension de algunos aspectos de las evaluaciones del impacto sobre la
competencia en situaciones en las que se propongan nuevas regulaciones. Incluso en
caso de que existan regulaciones en proceso de ser analizadas, una evaluacion de
este tipo puede ser atil. ElI punto clave a destacar es que la combinacion de
diferentes tipos de barreras puede tener un impacto importante sobre la competencia;
este impacto puede no ser aparente al centrarse sélo en una barrera especifica.

Una vez realizada la evaluacion mencionada, las consideraciones a
continuacion estan disefiadas para lograr una mayor comprensién de los posibles
efectos sobre la competencia.

5.1 Evaluar el impacto sobre las empresas establecidas

Resulta importante tener una comprension clara acerca de como puede afectar
la regulacién a diversos aspectos operativos de las empresas, ya sea que la
regulacion tenga impactos sustancialmente diferentes para cada empresa establecida
y si estos diversos impactos podrian traer consigo un cambio importante en las
relaciones de competencia, de manera a que se reduzca de manera notable la
intensidad de la misma dentro de un mercado.
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e Evaluar los costos de cumplir con la regulacion
i) ¢Cuales son los componentes de los costos en los que debera incurrirse?

ii) ¢Podrian estos costos describirse como fijos (0 no recurrentes) o
variables (recurrentes)?

iii) ¢Como se comparan los costos en relacion con los ingresos anuales de
ventas de las empresas?

iv) ¢La respuesta del inciso (iii) varia de acuerdo con el tamafio de la
empresa? Por ejemplo, ¢se ven mas afectadas las pequefias empresas?

v) ¢La respuesta del inciso (iii) depende de la antigiiedad del capital
(antiguo contra nuevo) de la empresa? Por ejemplo, ;se ven mas
afectadas las compafiias con plantas de produccién mas antiguas?

e Analizar el impacto de la regulacion sobre la salida de empresas del
mercado. Notese que si la salida de empresas es significativa, podria
reflejarse en un descenso de la intensidad de la competencia. Los diversos
tipos de regulaciones impondran costos para las empresas establecidas.

i) ¢Podrian estos costos llevar a las empresas a salir del mercado?
ii) ¢Qué tipo de empresas tienen mayor probabilidad de salir del mercado?

iii) ¢Seria posible concluir si saldran del mercado las empresas grandes o
las pequefias?

iv) ¢Es posible concluir si saldran del mercado las empresas con plantas
mas antiguas?

v) Si se tiene una idea de qué tipo de empresa (de haberla) dejara el
mercado, serd mas sencillo determinar los posibles cambios que se
generaran en la estructura del mercado.

e Evaluar el impacto de la regulacién sobre la posible conducta
anticompetitiva de las empresas establecidas. Por ejemplo, si la regulacion
facilita la cooperacién y el intercambio de informacion, podria llevar a
conductas de colusién entre las empresas del mercado, tales como la
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fijacion de precios, restricciones a las cantidades producidas y la
asignacion de participaciones de mercado. Aunque impedir la colusion es
parte de la jurisdiccién de la ley de competencia, seria util destacar
explicitamente la ilegalidad de los acuerdos de fijacion de precios y de
colusioén. Por ultimo, si en el mercado se observa un historial de casos de
colusidn, es un dato que debera tomarse en cuenta en el proceso de toma
de decisiones.

Evaluar el impacto de la entrada de nuevas empresas

En la Seccion 3 se coment6 acerca de los diferentes tipos de empresas que

ingresan a un mercado. En este sentido, sera importante tomar nota de las respuestas
a las siguientes preguntas. La regulacion limita la entrada:

¢A todo tipo de candidatos? Por ejemplo, si una regulacion limita el
namero total de farmacias por cada 5,000 personas, esto sera aplicable a
todo tipo de farmacia, limitando el nivel de competencia en el mercado de
manera muy explicita.

¢Para empresas especificas como las que pertenecen a la categoria de
nueva empresa/nueva planta? Supdngase que las nuevas regulaciones
ambientales que deben cumplirse requieren de un gasto de capital
considerable. En este caso, es muy probable que la regulacion afecte a las
empresas pequefias que desean entrar al mercado mas que a las de mayor
tamafio. También es probable que tenga un efecto adverso mas grande en
la categoria de nueva empresa/nueva planta, que en las que se estan
diversificando. En este caso, el impacto para la competencia puede ser mas
complicado. Por ejemplo, podria facilitar la colusién, debido a que puede
llevar al surgimiento de un conjunto de empresas dominantes.

El hecho de comprender las consecuencias para la entrada de empresas y para

el tipo de compafiias que desean ingresar al mercado, proporciona ideas valiosas
acerca de la competencia futura en los mercados afectados.

5.3

Evaluar el impacto sobre precios y produccion

En este punto se analizan los posibles canales mediante los cuales la regulacion

considerada podria incrementar los precios de los bienes y servicios y la produccion
en los mercados afectados.

102
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e La regulacion podria imponer costos a los productores. Aumentar los
costos de produccion llevaria a que los consumidores pagaran mayores
precios y las empresas redujeran su produccion. Esto sucederia, por
ejemplo, si se impusieran nuevas normas ambientales o de seguridad que
obligaran a las empresas a realizar inversiones nuevas y costosas. Es obvio
que el incremento resultante en el precio no se deberia a conductas
anticompetitivas. Sin embargo, tomar nota de esta conducta puede resultar
atil para evaluar qué partes del incremento total en el precio pueden surgir
como resultado de incrementos de costos o de posibles conductas
anticompetitivas o de un mayor poder de mercado.

e La regulacién podria generar salidas de empresas establecidas en el
mercado, reducir la probabilidad de observar entradas en el futuro, debido
a la creacién de barreras en este sentido, y reducir el nivel de competencia
en el mercado. Esto, a su vez, llevaria a incrementos en el poder de
mercado que ejercen las empresas que permanecieron, a mayores precios y
a menor produccién.

e La regulacion podria facilitar un mayor intercambio de informacion y de
cooperacion entre empresas, lo que llevaria a conductas de colusion. Esto
se reflejara en mayores precios y menor produccion.

Un objetivo importante en este sentido residira en diferenciar los canales y
obtener respuestas claras a las siguientes preguntas:

e ;Aumentaran los precios que paga el consumidor?

e De ser asi, ¢cudles son los principales factores que podrian causar esta
alza?

— ¢Aumentos en los costos de produccion?
—  ¢Aumentos en el poder de mercado?
— ¢Posibilidad de observar conductas anticompetitivas?
Aungue en este caso la preocupacion principal reside en si se observara una

reduccidn de la competencia en el mercado (por ejemplo, debido a que se cuenta con
un menor numero de empresas), resulta importante reconocer que las diversas
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regulaciones pueden tener impactos complejos. Asi, en el caso de las normas
ambientales es relativamente claro que los precios pueden aumentar a medida que
las empresas realizan inversiones costosas para cumplir con las nuevas normas. Sin
embargo, como se ha comentado antes en este documento, las posibles
consecuencias de las nuevas normas pueden incluir la salida de empresas y un menor
ritmo de entradas, lo que podria otorgar mayor poder de mercado a las compafiias ya
establecidas. En este sentido, un aumento de nivel de las normas ambientales tiene
un efecto directo de aumento en el precio impulsado por los costos y un posible
efecto indirecto de acuerdo con el cual podrian presentarse incrementos de precios
en el futuro debido a las ganancias de poder de mercado que resulten de una menor
competencia. Al analizar las propuestas de regulacion es necesario estar conscientes
de estas complejidades y tener una comprension apropiada de los temas subyacentes.

5.4 Evaluar el impacto en la calidad y la variedad de bienes y servicios

En términos generales, cualquier regulacion que reduzca la calidad y variedad
de los bienes disponibles en el mercado actla en detrimento del bienestar del
consumidor, a menos que se trate de casos especificos en los que se establecen
normas minimas para un producto a fin de reducir los riesgos sustanciales asociados
con el empleo del mismo. Los funcionarios a cargo de la regulacion deberan evaluar
si el impacto sobre la calidad y la variedad sera negativo y, de serlo, si cumple la
prueba especifica de “beneficio publico”. La calidad y la variedad pueden verse
afectadas por mecanismos alternativos como:

e Regulaciones que establecen normas minimas de calidad, que reducirian la
variedad en el mercado. Aunque con ello se elevaria la calidad promedio,
los precios de mercado que pagarian los consumidores aumentarian,
reflejando esta mayor calidad promedio. ElI segmento de consumidores —
por ejemplo, los que preferirian consumir productos de menor precio y
menor calidad— experimentarian una pérdida de bienestar.

e Si el mercado contiene productos diferenciados, las regulaciones que
lleven a las empresas a dejarlos probablemente reduciria la variedad de
productos.

e Silaregulacion crea barreras a la entrada, el mercado no se beneficiaria de

la inyeccién de variedad que podria observarse si la entrada fuera méas
facil.
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En general, un mercado con menor variedad y calidad puede tener efectos
negativos de importancia para el bienestar del consumidor. Estos efectos adversos
deberdn ponderarse cuidadosamente contra los objetivos socioecondmicos de la
regulacion.

55 Evaluar el impacto sobre la innovacion

A fin de comprender el impacto sobre la eficiencia de las operaciones de un
negocio y la innovacidn, se puede aplicar una regla general:

e Si la regulacion crea barreras a la entrada y ocasiona la salida de empresas
establecidas, es muy probable que esto resulte en la reduccion del nivel de
competencia en el mercado. La falta de competencia podria llevar a las
empresas establecidas a ser menos eficientes y reducir su incentivo de
innovar. Como se comentd anteriormente, existen varios tipos de
regulaciones que pueden generar un efecto semejante. Por ejemplo:

— Las clausulas de derechos adquiridos que ofrecen periodos largos y
significativos a las empresas establecidas pueden llevar a observar una
menor entrada de empresas y a perpetuar las practicas de produccién
ineficientes;

— Las prohibiciones a la publicidad pueden crear mercados con menores
niveles de competencia que lleven a una falta de incentivos para
innovar y a ser mas eficientes en términos de costos;

— Las restricciones al flujo de bienes y servicios entre regiones pueden
reducir la competencia intra-regional y fomentar estructuras de
produccion ineficientes.

Otro tema importante se relaciona con los costos que impone la regulacion. Si
son significativos, pueden tener un impacto negativo sobre el gasto en I&D vy otras
actividades de innovacion, pues las empresas pueden desviar recursos de este
renglon por el hecho de cumplir con la regulacion.

5.6 Evaluar el impacto sobre el crecimiento del mercado

Existen dos principales caracteristicas de las regulaciones que pueden llevar a
observar consecuencias adversas para el crecimiento:
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e Si la regulacion impone costos altos para las empresas establecidas y los
nuevos participantes potenciales;

e Silaregulacion crea barreras a la entrada y obstaculiza la competencia.

Los temas relacionados con el crecimiento del mercado pueden analizarse
desde una perspectiva que considere el crecimiento de la produccidn y las ventas, al
igual que las nuevas inversiones de capital en planta, equipo y maquinaria. El
andlisis de estos aspectos esta relacionado directamente con las inquietudes acerca
de la entrada y la salida de empresas que se subrayaron en la discusion anterior.

5.7 Evaluar el impacto sobre los mercados relacionados

Resulta importante comprender que, ademas de afectar directamente al
mercado que esta siendo analizado, las regulaciones pueden afectar los mercados en
posiciones superiores e inferiores en la cadena. Por ejemplo, supongase que una
regulacion exige menores emisiones de los automdviles y eleva los costos de
produccion para que las compafiias fabricantes de automéviles cumplan con las
nuevas normas. Aunque esta regulacion tendra efectos directos evidentes en la
produccién y en los precios de la industria automotriz, también tendra efectos
indirectos en una serie de mercados, como el de los distribuidores de automdviles,
de proveedores de insumos como hule, acero y aparatos electrénicos, entre otros.
Ademas, también afectara a la industria petrolera en los casos en los que la gasolina
pueda requerir nuevos aditivos y cambios en el proceso de refinacion para cumplir
con las nuevas normas de emision. Si se ignoran los efectos para los mercados en
posiciones superiores e inferiores en la cadena — o en toda la cadena productiva —
podria llevar, en ciertas circunstancias, a una subestimacion importante de los
efectos adversos sobre la competencia y el bienestar.*

» Existen otras maneras en las que se puede pensar de qué forma se relacionan los

mercados. Por ejemplo, dos productos pueden no ser exactamente 1os mismos y
estar sujetos a diferentes estructuras regulatorias, pero compiten por un
subconjunto de compradores. La regulacion estricta en un area puede dar una
ventaja competitiva “artificial” a otros. Considérese el caso de las lanchas rapidas
y las embarcaciones personales en Canada. Las embarcaciones personales estan
reguladas de manera muy distinta de las lanchas rapidas, aunque ambas son
sustitutas cercanas para un conjunto dado de usuarios. Otro ejemplo es la
legislacion de bienes raices en Canada, que requeria agrupar varios servicios, en
gran medida porque los legisladores no contemplaron que los servicios podrian
prestarse, de hecho, por separado.
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A fin de determinar de forma adecuada el impacto de una regulacion, es
necesario analizar su efecto sobre los mercados relacionados, tanto a nivel superior
como inferior en la cadena productiva. Podria decirse que este es un procedimiento
en dos partes.

e Una evaluacion preliminar realizada para identificar los mercados que
podrian verse afectados y la posibilidad de que se observen impactos
“significativos” para la competencia en ambos sentidos de la cadena
productiva.

e Si la respuesta de lo anterior apunta a que se observen efectos de
consideracion, entonces, para que la evaluacion del impacto para la
competencia seréd necesario analizar los incisos 5.1 a 5.6 comentados arriba
para cada mercado relacionado que se vea afectado.

5.8 Resumen del impacto de la regulacion

Destacar las conclusiones para el mercado primario que se analiza:

Precios y produccion;

Variedad y calidad del producto;

Eficiencia;

Innovacion.

Destacar las conclusiones para los mercados relacionados (a niveles inferiores
y superiores de la cadena de produccion) que podrian verse afectados. Cualquier
evaluacion de los mercados relacionados sélo podréa realizarse si se encuentra que la
regulacion incidira de manera significativa sobre la competencia en el mercado
primario, atendiendo al procedimientos descrito en el inciso 5.7 anterior. Como en el
caso del mercado primario, el resumen deberd incluir el impacto sobre:

e  Precios y produccion;
e Variedad y calidad del producto;

e Eficiencia;
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Innovacioén.

Alternativas a la regulacion propuesta que impliqguen menores
restricciones al libre funcionamiento del mercado

En muchos casos, las regulaciones pueden ser reestructuradas para minimizar el
dafio a la competencia. Mientras que es posible llegar a un consenso amplio en
cuanto a las alternativas posibles con respecto a algunos tipos de restricciones, en
otros casos resulta mas complejo, por lo que serd necesario hacer una evaluacion
individual para cada caso. Considérense dos ejemplos hipotéticos:

1.

Restriccion: prohibicion de todo tipo de publicidad. Ademéas de algunos
productos como el alcohol y el tabaco, las limitaciones a la publicidad
deberan contemplarse con escepticismo. Entre las opciones a considerar
podrian mencionarse las siguientes:

(a) rescindir toda restriccion a la publicidad;
(b) permitir todo tipo de publicidad no comparativa;

(c) permitir la publicidad comparativa y no comparativa, sujetando la
primera averificacion de las afirmaciones que se hagan

(d) permitir toda la publicidad sujetandola a una norma para impedir
gue sea falsa o engafiosa.

En la mayoria de los casos las opciones ideales serian (c) y (d).

2.

La propuesta de legislacion que se considera: establecer nuevas normas
para las emisiones ambientales y permitir la aplicacién de derechos
adquiridos para todos los participantes ya establecidos durante un periodo
de diez afios. En este caso, la nueva norma de emisiones se tomarad como
dada al evaluar el impacto para la competencia. Entre las opciones a
considerar se encuentran las siguientes (para mayores detalles sobre los
incisos a continuacion, refiérase a la seccion 4.2.3 sobre clausulas de
derechos adquiridos):

@) En los casos en los que se determine su relevancia, seria

necesario considerar la opcién de no utilizar clausulas de
derechos adquiridos.
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(b) Aplicar cldusulas de derechos adquiridos a los participantes
establecidos pero reducir el nimero de afios de aplicacion.
(c) Aplicacion de las clausulas con base en la antigliedad del

capital de la empresa. El efecto de la antigiiedad del capital se
podria combinar con el plazo de la clausula de derechos
adquiridos:

(i) Plazos mas cortos para empresas con capital mas antiguo;
(if)  Plazos mas largos para empresas con capital mas antiguo;

(d) Plazos diferenciados en el caso de empresas de mayor y de
menor tamafio.

En general, las opciones para la regla de derechos adquiridos propuesta arriba
podrian incluir variar el grado del periodo de ajuste (durante el cual se aplican los
derechos adquiridos) al igual que el condicionamiento del plazo para cumplir con
ciertas caracteristicas especificas a cada empresa, como la antigtiedad del capital y el
tamario.

A fin de completar esta parte de la evaluacion, identificar maneras alternativas
de estructurar la regulacion propuesta. Para cada opcién sugerida:

e Evaluar el impacto para la competencia;
e  Comparar las opciones con respecto a su impacto sobre la competencia;

e Clasificar las opciones con el objetivo de maximizar los beneficios y
minimizar las restricciones al mismo tiempo.

Esta seccion concluye destacando un tema importante. El problema de muchas
regulaciones es que, aunque puedan ser benéficas en un momento dado y para una
situacion especifica en el mundo, pueden terminar por tener una duracién demasiado
larga y convertirse en disposiciones proteccionistas. Este puede ser el caso, por
ejemplo, de las farmacias de muchos paises, de diversas regulaciones impuestas a las
operaciones al menudeo y de las profesiones. El problema también se presenta en
otros tipos de decisiones reglamentarias como el establecimiento de clausulas de
derechos adquiridos para los que, cuando se ofrece plazo largo, se podrian
distorsionar los incentivos del mercado y dafiar la competencia. En general, resulta
crucial que los gobiernos se hagan conscientes que el “plazo” es una variable
importante al estructurar regulaciones, ademés de ameritar un reconocimiento
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explicito. En los casos en los que sea posible, el plazo de la regulacion debe
adaptarse a las necesidades especificas y no ser mayor.

6. Etapas de la evaluacion

La evaluacion de los efectos de la competencia incluira dos etapas. La primera
consistird de una evaluacién inicial, que puede completarse dentro de un plazo
razonable, para determinar los posibles problemas para la competencia. En caso de
detectarse una posibilidad de posible dafio a la competencia, se requerira realizar una
segunda evaluacion méas detallada. Si la segunda evaluacion revela que la escala y el
alcance del impacto para la competencia es considerable, podria valorarse la
posibilidad de realizar evaluaciones externas del trabajo realizado por el organismo
gubernamental, al igual que buscar colaborar con las autoridades de competencia del
pais.

6.1 Evaluacion inicial

En esta etapa se realiza el estudio inicial para evaluar la escala y el alcance del
posible dafio a la competencia. La evaluacion inicial se centrard en el mercado
primario que estd bajo consideracion. No se intentard evaluar el dafio a la
competencia en los mercados relacionados — en niveles superiores o inferiores de la
cadena productiva — (como en la seccién 5.7). En la evaluacion inicial no se espera
hacer uso extenso de datos o de su andlisis.

Para realizar la evaluacion inicial, los funcionarios pueden analizar la Lista de
Verificacion de Impacto Competitivo que se presenta en el Capitulo 1 de Principios
para la Evaluacion de la Competencia para determinar si la propuesta reglamentaria
puede tener impacto anticompetitivo. Esta lista de verificacion presenta una serie de
preguntas simples disefiadas para clarificar el potencial de detectar un impacto
anticompetitivo sin requerir un conocimiento extenso de la industria. En el caso de
muchas regulaciones no se espera que surjan planteamientos en cuanto a la
competencia de acuerdo a lo identificado en la lista de verificacion.

El objetivo sera el de someter a varias regulaciones a la evaluacion mencionada
arriba para hacer una evaluacion inicial del probable dafio a la competencia. De esta
forma, cualquier respuesta afirmativa a cualquiera de los incisos mencionados en la
lista de verificacion requerird de un andlisis de la regulacidn propuesta, pues seria
una indicacion de un posible problema de competencia. Esto daria lugar a una
“evaluacion detallada”, como se indica méas adelante en la seccion 6.2.
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Muchas regulaciones pueden tener una estructura compleja (como las clausulas
de derechos adquiridos y las regulaciones sobre contenidos y normas) y pueden
requerir un cuidadoso examen a fin de determinar el posible dafio a la competencia.
Sin embargo, existen regulaciones que facilmente puede afirmarse que reducen la
competencia a menos que exista una justificacion apremiante con respecto al interés
publico. Estas regulaciones ameritan un analisis detallado e incluyen lo siguiente:

e Publicidad. El enfoque principal debera centrarse en limitar la publicidad
engafiosa o falsa. Ademas, la imposicion de restricciones a la publicidad de
productos como alcohol y tabaco puede tener una fuerte justificacion en
términos de interés pablico, como lo relacionado con temas de salud vy el
consumo de menores. A excepcion de estas consideraciones, las
restricciones a la publicidad deben de contemplarse con escepticismo;

e Exenciones al cumplimiento de las leyes generales de competencia. Deben
eliminarse las politicas que eximan parcial o completamente del
cumplimiento de las leyes de competencia a las industrias potencialmente
competitivas 0 a negocios especificos. La justificacion en términos del
interés publico para otorgar estas exenciones a menudo no es evidente;

e Las restricciones explicitas a la entrada a un mercado deberan ser vistas
con escepticismo a menos que existan justificaciones de interés publico.

Ademas, si la propuesta requiere cualquier forma de restriccidn a los precios de
bienes o servicios, debe de ser evaluada con atencion, pues puede tener efectos
amplios y dafiinos en el funcionamiento y el desempefio a largo plazo de los
mercados. Como se destacO en la seccion 4.2.4, la restriccion de precios debera
evitarse lo mas posible.

6.2 Evaluacion detallada

Si la evaluacion inicial indica que la regulacién tiene el potencial de dafiar la
competencia, se debera realizar una evaluacién mas detallada. Un aspecto que
generalmente requiere un analisis especialmente detallado es el tema de los costos.

Un punto en comun entre varias regulaciones es que imponen costos a los
participantes del mercado, tanto a empresas establecidas como a los posibles nuevos
participantes. Este tema es de gran importancia y, normalmente, se tratard en detalle
dentro del marco del analisis de costo-beneficio més tradicional de la evaluacion
regulatoria. Introducir limitaciones al contenido y las normas, las clausulas de
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derechos adquiridos, costos de cambio de proveedor y la reposicionamiento de
productos, entre otros, tienen el potencial de imponer costos importantes a los
negocios. EI problema es que tales costos pueden ser significativos y asimétricos. Por
ejemplo, es posible que los negocios pequefios resientan mas el impacto de las nuevas
normas de calidad o ambientales si estas obligan a las empresas a realizar nuevas
inversiones de tamarfio considerable y gastos en 1&D o cuando se manifiesten efectos
asimétricos debido a la antigiiedad del capital. Si una empresa adquiriera capital
suponiendo que las antiguas reglas van a prevalecer, los costos de cumplir con las
nuevas regulaciones pueden resultar mas importantes en comparacion con una
compafiia cuyo acervo de capital es mas antiguo y se acerca al punto de substitucion.
Asi, en el caso de un nimero considerable de regulaciones, la evaluacién de los costos
gue estas imponen es de importancia crucial para determinar su impacto sobre la
competencia. En este aspecto, existen sinergias claras entre el proceso estandar de
evaluacion regulatoria y la evaluacién para determinar los efectos sobre la
competencia, pues la evaluacion de los costos que imponen las regulaciones forma
parte de las valoraciones reglamentarias normales desde la perspectiva de costo y
beneficio. La informacion que se deriva de las evaluaciones regulatorias se puede
utilizar para valorar el nivel de los costos impuestos y saber si pueden llegar a ser
asimétricos.

En algunos casos sera mas facil evaluar los costos, pero en otros habrén retos
importantes. Por ejemplo, si las nuevas regulaciones ambientales para las compafiias
de generacién de electricidad requieren de nuevo equipo de capital como filtros
anticontaminantes, sera sencillo conocer su costo. En otros casos, como cuando se
regulan contenidos o normas para un producto, lo que lleva a incurrir en gastos de
I&D, puede resultar mas dificil estimar su costo. La medicién de la magnitud de los
costos y la posibilidad de que tengan un impacto asimétrico por cada tipo de negocio
y de capital, tendrad que realizarse caso por caso. Lo que si queda claro es que una
evaluacion de este tipo puede ser crucial para medir los efectos de la regulacion
sobre la entrada, salida y competencia futura en el mercado.

Evaluar si existe la posibilidad de que la regulacion:

1. Imponga barreras a la entrada de nuevas empresas.

Los casos evidentes en este sentido son las regulaciones que, de manera
explicita, restringen la entrada o imponen barreras al flujo de bienes y servicios.
Otros casos incluidos en esta categoria —que podrian restringir la entrada de manera

implicita— son las regulaciones gque establecen contenidos y normas, las clausulas
de derechos adquiridos, las que otorgan o amplian el plazo de los derechos

112 HERRAMIENTAS PARA LA EVALUACION DE LA COMPETENCIA, VERSION 2.0 © OCDE



GUIA PARA LA EVALUACION DE LA COMPETENCIA

exclusivos, las que permiten imponer costos por cambiar de proveedor y las que
reposicionan productos.

2. Obligar a salir del mercado a ciertos tipos de empresas establecidas (como
las de menor tamafio).

Dentro de esta categoria se encontraria el establecimiento de nuevas normas o
de limitaciones de contenido, las clausulas de derechos adquiridos, el otorgamiento o
el aumento del plazo de los derechos exclusivos, la imposicion de costos por
cambiar de proveedor, las nuevas regulaciones (implicitas o explicitas) sobre el flujo
de bienes y servicios hacia los mercados locales o regionales y el reposicionamiento
de productos.

3. Aumento en precios de bienes y servicios.

Las inferencias acerca de este inciso seran derivadas, en parte, de los dos
incisos anteriores. Por ejemplo, si una restriccion en particular tiene la capacidad de
reducir la entrada o forzar la salida de empresas de un mercado, existe la
probabilidad de registrar incrementos de precios. Ademas, existe también la
posibilidad de que los precios aumenten si se limita la publicidad; si los mecanismos
gue permiten una mayor cooperacién entre empresas lleva a conductas de colusion;
si los mecanismos de autorregulacién llevan a conductas de coordinacion de precios
y colusidn; y si hay una exencién parcial o total del cumplimiento de las leyes de
competencia para industrias o empresas especificas.

4. Reduccién en la variedad de productos.

Las conclusiones de este inciso se derivaran, en parte, de los incisos 1y 2.
Por ejemplo, si cabe la posibilidad de que una regulacion especifica reduzca la
competencia limitando la entrada o forzando la salida de empresas de un mercado,
existe la posibilidad de que la variedad de productos en este disminuya.

5. Aumentar de forma significativa la concentracion en el mercado relevante.

Es de gran utilidad contar con una descripcion méas detallada del mercado
especifico (afectado) y una evaluacion del incremento potencial en la concentracion,
a fin de medir la posibilidad de observar conductas anticompetitivas. En la Seccion 3
se discutieron temas relacionados con la definicion del mercado y la concentracion
en el mismo. De igual manera, en el Anexo A se describen temas relacionados con
su medicion. Como se ha indicado en otras secciones de este documento, es
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importante remarcar que aunque los datos de concentraciéon son un punto Util para
iniciar el andlisis, la evaluacién correcta de los efectos en el poder de mercado
deberd tomar en cuenta temas relacionados con barreras de entrada y la conducta
competitiva de las empresas establecidas. Por ejemplo, si se observa un alto nivel de
concentracion en el mercado relevante, al combinarse con barreras a la entrada
dificiles de sobrepasar, existira una probabilidad considerable de detectar un poder
de mercado.

6. Reducir la innovacion.

En la Seccion 5 se plantearon los lineamientos generales de este tema. Entre
ellos, destaca la evaluacion de la entrada y la salida de empresas, y el nivel de costos
gue la regulacién les impone. Si la consecuencia de una regulacion es su incidencia
en un menor nivel de competencia en el mercado, podria generarse una disminucion
en el nivel de innovacién. De la misma forma, si los costos de cumplir los requisitos
regulatorios son altos, podrian desviarse los recursos de las empresas de las
actividades innovadoras para cumplir con las metas de la regulacion.

7. Afectar a los mercados en posiciones superiores e inferiores de la cadena
productiva.

Este tema se tratd en la seccién 5.7. El impacto para los mercados relacionados
puede medirse en dos etapas, como sucedié en el caso del mercado primario.

6.3 Opciones propuestas

Como se destacd en la Seccion 5, se describirdn las opciones para sustituir la
regulacion propuesta y se tomara en cuenta la valoracion de los puntos relacionados
con la competencia.

7. Conclusiones

Mantener presentes los objetivos sociales y econdmicos de las regulaciones,
mediante la evaluacion del impacto de éstas sobre la competencia en los mercados,
puede servir para alcanzar importantes metas econémicas. Cuando los mercados son
relativamente competitivos las economias florecen, ya que la competencia obliga a
las empresas a ser mas eficientes e innovadoras. Las recompensas a largo plazo para
las economias nacionales pueden ser significativas, en términos de una mejor
asignacion de recursos, menores precios, mejor posicién competitiva con respecto a
socios comerciales y un mayor crecimiento econdmico y de bienestar.
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Tradicionalmente, cuando los gobiernos disefiaban regulaciones, no prestaban
atencion al impacto de éstas sobre el nivel de competencia en los mercados. Aunque
el impacto sobre la competencia no puede sustituir algunas de las metas sociales y
econdmicas deseables que las regulaciones buscan alcanzar, es cada vez mas
reconocido que al minimizar los efectos adversos sobre la competencia se pueden
generar beneficios significativos. En afios recientes, muchos gobiernos han tomado
medidas para evaluar los pros y los contras de varias regulaciones, a fin de
minimizar el dafio al crecimiento econdmico y al bienestar.

Aunque las iniciativas para mejorar la eficiencia de las regulaciones estan
ganando terreno, existe relativamente poca orientacion acerca de como evaluar el
impacto que estas tienen sobre la competencia. Este documento es un avance
importante hacia la solucién de esta deficiencia.

Aqui, se toman conceptos y marcos utilizados por las autoridades que vigilan el
cumplimiento de la ley de competencia para contribuir a comprender los temas clave
en este ambito. Asimismo, se discuten diferentes tipos de reglamentos que tienen el
potencial de limitar excesivamente la competencia y se describe un marco general de
orientacion acerca de como los reguladores y los funcionarios a cargo de las
politicas publicas pueden evaluar el impacto sobre la competencia. Al comentar los
distintos tipos de regulacion, el documento también proporciona ideas acerca de
cémo encontrar formas para evaluar el impacto sobre la competencia y minimizar
las consecuencias negativas.

Este documento tiene como fin proporcionar una introduccion a los temas de
competencia para los funcionarios reguladores que buscan considerar el impacto de
las regulaciones en los mercados y de otras acciones de los gobiernos y las
organizaciones profesionales. Por una parte, el enfoque que se adopta aqui podria
incluirse como un elemento para un proceso regulatorio mas amplio. En ese caso, se
esperaria que una evaluacion detallada del impacto en la competencia sélo sea
necesaria en los casos en los que se observe un que este pueda ser significativamente
adverso. Por otra parte, el enfoque presentado aqui también podria utilizarse para
que cuando se disefien regulaciones y directivas se considere mas a fondo el
impacto competitivo. En general, el marco de las evaluaciones de impacto
competitivo que se presentan en este documento puede contribuir a que los
funcionarios a cargo de las regulaciones mejoren su conocimiento sobre los
conceptos de cumplimiento con la ley de competencia y sus herramientas, para luego
aplicarlas en la evaluacién del impacto de las regulaciones.
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En general, las evaluaciones de impacto competitivo que se enfocan en valorar
el efecto de las politicas gubernamentales y de las reglas y restricciones que
imponen las organizaciones profesionales en los mercados, pueden ser un insumo
valioso para aumentar la eficacia y la eficiencia de las regulaciones y conducir a
mejores resultados para los consumidores, y un mayor bienestar y crecimiento
econémicos.
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ANEXO A
DEFINICION DE MERCADOS Y ANALISIS DE ESTRUCTURAS

En caso de que una regulacion aparente tener un impacto adverso significativo
para la competencia, seria Gtil realizar un analisis mas formal del mercado relevante
y de su estructura como parte de una evaluacion en dos etapas méas detallada. Este
analisis esta mas en linea con el que realizan las autoridades de competencia. Por
ello, es posible que resulte benéfico consultar con otras instituciones del gobierno
que tengan experiencia en politica de competencia.’

Una pregunta valida seria: ¢Por qué contribuiriaun andlisis formal que defina al
mercado y su estructura a la evaluacion del impacto competitivo de las
regulaciones? Uno de los objetivos del andlisis formal consistiria en evaluar la
probabilidad de detectar conductas anticompetitivas y un ejercicio de poder de
mercado. Como se ha descrito en la Seccién 4, existe un gran nimero de

La legislacion pro competitiva escada vez mas fuerte y se hace cumplir
eficazmente en muchos paises. La Unién Europea ha visto importantes cambios
en las acciones para elcumplimiento de las reglas de competencia y demanda una
mayor Vvigilancia para asegurar la competitividad de los mercados. Las
contribuciones que aparecen en Eekhoff (2004) defienden la vigilancia de la
politica de competencia en los nuevos sectores desregulados de Europa, para
garantizar la competencia y el crecimiento. La obligacion al cumplimiento de
acuerdos de fijacion de precios ha sufrido grandes cambios en Europa; Harding y
Joshua (2004) detallan las modificaciones. Motta (2004, p. 9-17) presenta una
descripcion de la politica de competencia en algunos paises europeos; la U.E.,
Japén y Australia, por ejemplo, pusieron renovado énfasis en la politica de
competencia y discutieron la posibilidad de armonizar leyes con los principales
socios comerciales (Cassidy, 2001; Homma, 2002; OCDE, 1999 y Richardson y
Graham, 1997). En Estados Unidos se ha aumentado el nivel de la obligacién al
cumplimiento contra los carteles a lo largo de las ultimas dos décadas; Ghosal
(2006), comenta estos cambios. Se espera que China apruebe su Ley
Antimonopolio entre 2006 y 2007, luego de mas de diez afios de deliberaciones
(Bush, 2006). India aprob6 su nueva Ley de Competencia en 2002 y establecio su
Comisién de Competencia (Bhattacharjea, 2003). En este contexto, podrian darse
sinergias significativas entre el personal del gobierno que hace cumplir las leyes
de competencia y los que realizan evaluaciones regulatorias.
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regulaciones que pueden llevar al establecimiento de barreras a la entrada y a la
salida de empresas, llevando a cambios en la estructura de mercado. El decremento
de las entradas o el incremento de las salidas podrian aumentar la concentracion de
mercado de forma significativa, asi como la probabilidad del ejercicio de poder de
mercado y de conductas anticompetitivas. En la medida en la que la concentracion
de mercado se vincule con la probabilidad de constatar conductas anticompetitivas,
merece la pena hacer un anélisis formal del caso. El articulo clasico de Hay y Kelley
(1974), por ejemplo, muestra la relacion clara entre la estructura de los mercados —
un numero reducido de empresas y una alta concentracién— y el surgimiento de
casos de coordinacion de precios y cantidades (colusién). Una vez que se ha
definido formalmente al mercado relevante, entonces, en congruencia con los
lineamientos nacionales sobre la delimitacion de los niveles inaceptables de
concentracion, se puede llevar a cabo una evaluacion acerca del posible dafio a la
competencia. De nuevo, es importante destacar que, aunque contar con datos sobre
la concentracién sea un punto de inicio Gtil para evaluar la posibilidad de ejercicio
del poder de mercado, una evaluacién completa de los efectos de este debera tomar
en cuenta temas relacionados con las barreras a la entrada y con la conducta
competitiva de las empresas establecidas.

Después, se debe pasar por el proceso de definir el mercado relevante
(significativo en términos econdémicos). Una pregunta clave a plantear aqui seria la
siguiente: ¢Acaso el producto que vende una empresa es un buen sustituto del que
vende otra? La medida en la que los productos de ambas empresas sean buenos
sustitutos depende de factores como las caracteristicas del bien y la geografia.
Considérense los siguientes ejemplos:

e Los automoviles son bienes altamente diferenciados en cuanto a sus
caracteristicas. Los consumidores que buscan comprar un auto de lujo
como el Rolls Royce no son los mismos que desean comprar un pequefio
auto econdmico, como el Smart. En otras palabras, ambos autos no son
considerados normalmente como sustitutos por los consumidores. En
cambio, el maiz que producen dos explotaciones agricolas vecinas puede
ser practicamente idéntico, tanto en sabor como en sus caracteristicas, por
lo que los consumidores los tratarian como excelentes sustitutos (si no es
gue perfectos).

e Un productor que vende electricidad en Noruega no compite con uno que

vende electricidad en Portugal. De manera similar, los vendedores de
electricidad en el estado de California en Estados Unidos no compiten con
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los que llevan este negocio en Florida. Las limitaciones de transmision
garantizan la separacién geografica de estos mercados. En otras palabras,
la oferta de electricidad en un mercado no puede sustituir la del otro
mercado con el que existe una separacion geografica. En cambio, los
lapices que se utilizan en las escuelas, fabricados por empresas diferentes,
se encuentran disponibles en todo el pais, sin que exista alguna division
geogréfica en este mercado.

Asi, cuando sea necesario definir al mercado relevante, se requiere considerar a
las empresas y a los productos que compiten directamente entre si, lo que implica
una evaluacion cuidadosa de:

e El producto relevante y
e Lageografia relevante.

A partir de los ejemplos anteriores, el mercado de automoéviles pequefios
deberia definirse como distinto del mercado de grandes autos de lujo. De igual
manera, el conjunto de empresas que venden electricidad en una parte del pais
(como California), bien pueden diferir de las que venden electricidad en otra parte
(como Florida).

La definicion del mercado relevante es importante para evaluar el impacto
potencial para los consumidores. Considérense los siguientes ejemplos:

e Si los productores de electricidad en California llevan a cabo practicas
empresariales que dafien la competencia — como en el caso de la fijacién
de precios — esto tendria un impacto adverso para los consumidores de
electricidad de California, pero ninguno para los consumidores de este
servicio en Florida.

e Supbngase que una nueva regulacion nacional eleva las normas de
seguridad para que las maquinas de rayos x emitan radiaciones mas bajas.
En este caso, las empresas realizarian nuevos gastos en 1&D para cumplir
con las nuevas normas. Algunas compafias tendrian la capacidad de
cumplir con la norma con eficacia en términos de costos desde un
principio, mientras que otras no podrian hacerlo y saldrian del mercado.
Un de los impactos de esta regulacion se reflejaria en el cambio
permanente del nimero de empresas que competirian en este mercado y en
el potencial de elevar el poder de mercado y los precios que pagarian los
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consumidores. Estos efectos deberdn ser evaluados para el mercado
especifico que se vea afectado por la nueva regulacion de seguridad.

El acceso a la red de telecomunicaciones de las empresas establecidas en
este mercado es crucial para que nuevas compafiias entren a este y
compitan. Supdngase que un pais promulgara reglas de acuerdo con las
cuales los propietarios de la red (las empresas establecidas) no tendrian la
obligacion de compartirla con sus competidores. Es posible que esta
decision tenga un impacto adverso en varios mercados, como (a) en el de
servicios telefonicos de larga distancia; (b) en los servicios telefénicos
nacionales; y (c) en el Internet de alta velocidad. El impacto adverso de
esta regulacion podria ser diferente en cada uno de estos tres mercados. La
competencia en el mercado de servicios de Internet de alta velocidad, por
ejemplo, podria verse afectada adversamente de forma considerable si los
competidores no cuentan con un acceso confiable y adecuado a la red.

Asi, cualquier evaluacién de impacto competitivo debe estar orientada al

mercado relevante (significativo en términos econémicos) y a las empresas que lo

integran.

Una vez definido el mercado relevante, luego de hacer las consideraciones

pertinentes en cuanto a las caracteristicas del producto y su geografia, se pueden
consultar una serie de variables que describen la estructura del mercado.

Numero de empresas: En general, entre mayor sea el nimero de empresas
en el mercado relevante, menores seran las inquietudes sobre la existencia
de un abuso de poder de mercado. Sin embargo, el hecho de que se
observe un menor nimero de empresas nNo necesariamente es negativo para
la competencia, sino que dependerd mas bien de la magnitud de las
barreras a la entrada y, potencialmente, del tipo de competencia que
prevalezca (como en el caso de los mercados basados en licitaciones contra
los mercados regulares).’
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Bresnahan y Reiss (1991), por ejemplo, estudian la entrada a los mercados locales
de varios servicios profesionales: médicos, dentistas y otros. Encuentran que, si se
parte de una estructura monopolica, la sola entrada de un proveedor adicional
lleva a un descenso considerable en los margenes de utilidad. Las entradas
adicionales reducen los margenes por montos mucho menores. Sus resultados
parecen indicar que no se requiere necesariamente un gran nimero de
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e Distribucion de las empresas por tamafio: Cabe aqui preguntarse si las
empresas que integran el mercado relevante tienen un tamafio similar o si
existen diferencias sustanciales de tamarfio. Por ejemplo, supongase que un
mercado esté integrado por 20 empresas, pero el tamafio estd muy sesgado
hacia la empresa de mayor tamafo, que cubre 80 por ciento de la
participacion de mercado y las otras 19 concentran el 20 por ciento restante
de la produccion. Si la distribucion de tamafio estd muy sesgada, habréan
implicaciones para la competitividad del mercado. Podria bien suceder que
una empresa dominante que no enfrente una competencia efectiva de la
parte de las empresas en el margen ejerza un poder de mercado
significativo.

e Concentracion de la produccion: En este caso, se mide el grado de
concentracion de las ventas o la capacidad productiva en unas cuantas
empresas en el mercado. Por ejemplo, una medida sencilla de lo anterior
seria tomar la proporcion de las ventas totales que representan las tres o
cuatro empresas de mayor tamafio en el mercado. Por otro lado, la medida
gue normalmente utilizan las autoridades a cargo de la politica de
competencia es el indice Herfindhal-Hirschman (IHH). Un IHH mas alto
apunta hacia una mayor concentracion de las ventas (o capacidad de
produccién) en manos de unas pocas empresas. En general, se espera que
los aumentos en el IHH lleven a observar una mayor probabilidad de
ejercicio del poder de mercado, con las implicaciones que conlleva en
términos de mayores precios para los consumidores.

Si se utilizan de manera combinada, las variables relacionadas con el nimero
de empresas, sus tamafios respectivos y la concentracién de la producciéon, serd
posible generar un panorama amplio de la estructura del mercado relevante,
permitiendo que se juzgue el estado de la competitividad en este. Cabe destacar que
la alta concentracion o la presencia de pocas empresas en un mercado no
necesariamente implica que exista la capacidad de ejercer un poder de mercado. Para
realizar una evaluacion apropiada en este sentido, debera analizarse el nivel de las
barreras a la entrada y la conducta competitiva de las empresas establecidas. Por
ejemplo, un alto nivel de concentracién en el mercado relevante al combinarse con
barreras a la entrada generara una mayor probabilidad de que las empresas
establecidas tengan la capacidad de ejercer su poder de mercado.

competidores para obtener precios bajos para los consumidores y margenes
reducidos para los productores.
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En el Recuadro Al se presenta informacion para ilustrar los conceptos
relacionados con la estructura del mercado.

Recuadro Al. Estructura del mercado
Ejemplo 1. Un mercado hipotético.

Considérese un mercado integrado por cinco empresas cuyas participaciones en dicho
mercado son de 40, 25, 20, 10 y 5 por ciento. La distribuciéon de tamafios esta sesgada de
manera que la de mayor tamafio tiene la mayor participacion, pero la segunda y la tercera
tienen participaciones que no son mucho menores.

e 1. La medida de concentracién de la produccién de cuatro empresas es (C4) =
95%.

e El Indice Herfindahl-Hirschman (IHH) se define de la manera siguiente:
Considérense N empresas en el mercado, con Q como la produccion total del
conjunto de empresas en el mercado relevante y q; la produccion de la i ésima

N
empresa; Q = Zqi. Supdngase que s; es la participacion de mercado de la i
i=1

N
ésima empresa; S; = % El IHH se define como: HHI = Z(Slz)

i=1
En el mercado hipotético descrito arriba, IHH=402+252+202+102+52=2,750.

Ejemplo 2: Participaciones de mercado en la fabricacion de motores para aviones
(cifras aproximadas para 2001).

General Electric 42%; Pratt and Whitney 32%; y Rolls Royce 26%. A pesar de que
General Electric tiene la mayor participacion, la distribuciéon por tamafio no esta muy sesgada.

U C4=100%.

U IHH=1764+1024+676=3464.

Ejemplo 3: Participaciones de mercado de los navegadores de Internet (cifras
aproximadas para 2005).

Internet Explorer 85%; Firefox 5%; Mozilla 4%; AOL 2%; MSN 2%; Netscape 1%; y
Opera 1%. Internet Explorer cuenta con la mayor participacion, y la distribuciéon por tamafio
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se observa altamente sesgada.
° C4=96%.
° IHH=7225+25+16+4+4+1+1=7276.

Ejemplo 4: Participaciones de mercado para las cadenas de supermercados del Reino
Unido. (Fuente: BBC, 8 de febrero, 2006.)

Tesco 31%; Asda 17%; Sainsbury's 16%; Morrison's 11%; Somerfield 6%; Waitrose 4%;
Iceland 2%; y otras tiendas (de menor tamafio) en total 13%. En comparacién con su rival
mas cercano, Tesco registra el doble de la participacion de mercado; las tres siguientes
cadenas estan a niveles relativamente similares. Cabe apuntar que, aunque los calculos del
IHH suponen un mercado nacional, es muy probable que el mercado muestre cierto nivel de
segmentacion geografica y, en ese caso, las medidas de concentracién deberan calcularse
para cada segmento geografico del mercado. Sin embargo, no se afiadira esa complicacion
en este ejemplo.

U C4=75%

o IHH (para las siete empresas
principales)=961+289+256+121+36+16+4=1683.

Al estudiar los ejemplos 2 a 4 se desprende que el mercado de buscadores de Internet
tiene el IHH mas alto (7276) y el de las cadenas de supermercados en el Reino Unido el mas
bajo (1683). La considerable diferencia en los IHH se debe al hecho de que Microsoft abarca
85 por ciento del mercado, pero la principal cadena de supermercados (Tesco) sélo tiene una
participacion de 31 por ciento. En comparacion con el indicador C4, el IHH es mejor medida,
pues toma en cuenta consideraciones de distribucion por tamafio. En general, podria
concluirse que los mercados con mayor IHH tienen mas potencial de ejercer poder de
mercado.

Los pasos de la evaluacion pueden ser los que se presentan a continuacion.
1. Definir el producto y el mercado geogréfico relevante

Este es el primer paso crucial a fin de evaluar adecuadamente el impacto de la
regulacion. En este sentido, cabe considerar algunos ejemplos hipotéticos para
destacar los temas relacionados con producto y geografia.

e Regulacion: Supdngase que un gobierno local de un pais impuso

restricciones al transporte de bienes hacia la region. Asimismo, supongase
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que el conjunto afectado son productos agricolas. Los conceptos
relacionados con producto y geografia se pueden definir de la manera
siguiente:

Producto: En primer lugar, clasificar todos los productos agricolas que
podrian verse afectados. Con esto se logra una definicion general del
mercado del producto. En segundo lugar, identificar si existen
productos especificos (patatas 0 maiz, por ejemplo) dentro del conjunto
general que podrian verse mas afectados. De esta manera, se logran
definiciones de producto en dos niveles: general y especifico.

Geografia: La definicién general incluiria a toda la region afectada. Si,
por ejemplo, existen partes de la regién mas afectadas que otras (como
el Este), se conformaria una definicion geogréfica especifica.

Regulacion: Supdngase que una clausula de derechos adquiridos permite
gue las plantas existentes de generacién de electricidad no cumplan con las
nuevas normas de contaminacion durante cinco afios, pero que todas las
plantas nuevas (ya sean resultado de la expansion de las establecidas o de
nuevas empresas) deban cumplirlas.

Producto: Electricidad.

Geografia: La mejor manera para tratar el tema de la geografia seria
consider si el mercado estd segmentado en términos de la red de
electricidad (transmisién) o si es mejor considerarlo como un todo
integrado. En Estados Unidos, por ejemplo, si el estado de California
aprueba una nueva legislacion ambiental y afiade una clausula de
derechos adquiridos, resulta poco probable que afecte el mercado en
Florida. Asi, resultaria mas recomendable considerar al estado como el
mercado geogréafico relevante.

Regulacion: Supongase que se prohibe que los veterinarios se anuncien en
television o en el Internet.

Producto: servicios veterinarios.
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— Geografia: todo el pais. Debido a que la restriccion se aplica a todos
los que ejercen la profesion, no existe segmentacion geografica de los
mercados.

2. Evaluar la estructura del mercado relevante

Una vez que se ha definido el mercado relevante, se debera proceder a
determinar la siguiente informacion:

e  Numero de empresas en el mercado. Un conteo de todas las empresas en el
mercado relevante. En caso de que no sea posible realizar un conteo
completo, deberén identificarse por lo menos los principales representantes
del mercado.’

e Distribucion de las empresas en el mercado, por tamafio. En general, sera
dificil obtener la participacion de mercado de cada empresa. Sin embargo,
si es posible hacerse una idea agrupando a los negocios en categorias
(pequefios, medianos y grandes) y el nimero de empresas en cada
categoria.

e Concentracion. En términos generales, el indice de concentracién de
Herfindahl-Hirschmann (IHH) sera dificil de obtener, ya que puede
resultar dificil recabar informacion sobre los niveles de produccion de las
empresas en el mercado. En los casos en los que fuera posible, se podrian
utilizar las participaciones de mercado de los principales representantes del
mismo para hacer los célculos. No obstante, podria resultar mas facil
calcular una medida mas sencilla, como el indice de concentracion de
cuatro o cinco empresas, ya que se requiere de menos informacion.

Como se destacd en parrafos anteriores, los umbrales especificos para el nivel
de concentracion de mercado o el nimero de empresas que se utilizaran seran
determinados por los lineamientos especificos de cada pais.

3 Idealmente, también se desearia obtener un panorama del nimero de posibles

nuevos entrantes, pues con ello se describiria con mas precision el posible nivel de
competencia. Sin embargo, esta informacion puede ser dificil de obtener.
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ANEXO B

MUESTRA DE UNA EVALUACION DE COMPETENCIA

Como se expresa en el “Principio Legilativo de Orientacion” del Convenio
Australiano de Principios de Competencia (Gobierno de Australia, 1996), el
principio orientador de la evaluacion de competencia es que las reglas o
regulaciones no deben restringir la competencia, a menos que se pueda demostrar
que:

1. Los beneficios de la restriccion para la comunidad como un todo superan
los costos: y

2. Los objetivos de la legislacion solo pueden alcanzarse restringiendo la
competencia.

Como hemos visto, las evaluaciones de competencia proven un marco general
efectivo, compuesto de dos fases, para que los encargados de las politicas y los
funcionarios publicos realicen la evaluacion necesaria del impacto real o esperado en
la competencia de una norma o regulacién en particular. Como se demuestra en el
ejemplo siguiente, dichas evaluaciones, con su “evaluacién inicial” de revision
general seguida de una “evaluacién detallada” en el caso de encontrarse problemas
de competencia importantes durante la primera evaluacion, proveen una perspective
de como funcionan los mercados, hacen mas claros los factores relevantes para la
toma de decisiones y son un herramienta muy Util para que los encargados de la
politica tomen la decisién correcta cuando evaltan los pros y los contras de una
regulacion. Las reglas y las regulaciones alteran con frecuencia los incentivos de los
participantes del mercado. Las evaluaciones de la competencia ayudan a comprender
el impacto que estos cambios pueden tener en el comportamiento de los
participantes en el mercado y como pueden impactar la competencia.
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1. REGULACIONES DE TAXIS*

Esta seccion presenta una muestra de una evaluacién de competencia para el
cambio en las regulaciones del mercado de taxis en un pueblo hipotético. En primer
lugar, se describe la situacion actual y las posibles medidas a tomar. En este caso, se
trata de material que se consideraria como parte de un estudio general de la
regulacién, por lo que no es exclusivo de una evaluacion de competencia. Luego de
este material introductivo, se presenta la muestra de la evaluacion del impacto
competitivo.

Esta muestra es relativamente corta. Evaluaciones mas largas podrian ser mas
apropiada en el caso de los mercados con mayor relevancia econémica.

1. Situacion general
1.1 Antecedentes

La ciudad de Turista tiene una Junta, que funciona como la autoridad
municipal, encargada de regular la industria de taxis. Para cumplir su funcién, la
meta de la Junta debera consistir en garantizar que los mercados que prestan
servicios de taxi funcionen de maera eficiente y generen el maximo beneficio a los
consumidores, la industria de taxis y la economia en general. Turista es una ciudad
con una serie de importantes atracciones turisticas. En este sentido, 60 por ciento de
los viajes en taxi son generados por el turismo. A fin de proteger a los turistas, la
Junta ha mantenido un entorno altamente regulado para el mercado de taxis.

A pesar del alto nivel de regulacién, las quejas de los consumidores han sido
considerables, en gran medida debido a una falta de oferta de taxis durante las horas
pico durante la noche. A peticion del Departamento de Transporte y de Gobierno
Local, la Junta estudié las regulaciones vigentes. Luego del estudio, se concluyé que
las regulaciones vigentes no siempre estaban en acuerdo con el interés publico, por
lo que se sugirieron nuevas regulaciones con la finalidad de:

e  Garantizar el funcionamiento eficiente del mercado de taxis, su seguridad,
calidad y disponibilidad en todo momento del dia y del afio; y

Esta muestra de una evaluacién de impacto competitivo fue elaborada por Marta
Troya-Martinez.
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e Generar el maximo beneficio para los consumidores de acuerdo con el
interés publico.

1.2 Descripcidn de las regulaciones existentes y del ambiente imperante

Desde 1978, la Junta, facultada por la Ley de Circulacion, ha sido responsable
de determinar la regulacion a la que se debe de sujetar la industria de taxis, la cual
consta de tres dimensiones: la regulacién de entrada, la de calidad y la de tarifas. En
la actualidad, la Junta cuenta con 2,562 licencias de circulacion. Durante los ultimos
tres afos, la ciudad emitid un total de 25 nuevas licencias, es decir, aumenté el
namero de licencias disponibles en un 1 por ciento.

La Junta, que es la autoridad municipal encargada de otorgar licencias, requiere
que todas las personas que operen un taxi posean una licencia y aprueben una
verificacion de antecedentes antes de obtener el permiso. Los posibles conductores
de taxis deben cumplir con las normas del gobierno acerca de la viabilidad
financiera, la seguridad de los pasajeros y del publico, y el mantenimiento de los
vehiculos. Los operadores también deberan asegurarse de que los taxis que controlen
llenen estos requisitos.

En especial, la verificacion de antecedentes requiere que los conductores de
taxis:

e Presenten un estado de cuenta bancario de los Gltimos cinco afos;
e  Aprueben un examen médico;
e Pasen una revision del registro de manejo;

e Aprueben examenes de conocimiento sobre la red varia local y de
habilidades de lenguaje y

e Lleven el vehiculo a un taller de la ciudad para ser verificado.

Antes de obtener una licencia se debe contar con una verificacion de
antecedentes. Las licencias pueden obtenerse por dos medios: primero, cuando la
Junta emite nuevas licencias y, segundo, cuando un taxista que ya esta operando
desea vender su licencia. En ambos casos, el nuevo taxista debe pagar una cuota por
obtener la licencia.
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Debido a las limitaciones a la entrada y para evitar el abuso de poder de
mercado, la autoridad competente determina una tarifa con base en la distancia, por
horario y zona, a lo que se suma una cuota inicial. Las reglas no establecen si es
posible que los conductores ofrezcan descuentos. Aunque algunas veces se logra
obtener descuentos al negociar por anticipado con el chofer, en especial en caso de
viajes largos, estos son poco usuales. Las tarifas se incrementan cuando resulta
necesario para reflejar la inflacion y el precio de mercado del combustible. De igual
manera, la Junta especifica las caracteristicas de los taximetros y la periodicidad de
las inspecciones.

Varios consumidores y asociaciones de turistas han expresado que la meta de la
regulacién actual consiste en proteger a los taxistas establecidos en lugar de proteger
a los consumidores. Se ha argumentado que las medidas para obtener una licencia
(la sustitucién de una licencia ya otorgadas o la adquisicion de una de las pocas
licencias adicionales que emite la autoridad local) restringen la entrada al mercado.

Como resultado, se observa una demanda significativa y un desequilibrio de la
oferta que ofrece el incentivo a los especuladores de solicitar licencias y luego de
obtenerlas (por un precio regulado), venderlas por arriba del valor de mercado,
generando una utilidad importante. La escasez de oferta también reduce la calidad
del servicio. Por ejemplo, el tiempo de espera ha aumentado significativamente
durante los Gltimos cinco afios, con una disminucion de taxis activos durante el dia
de 9.2 a 7.9 taxis por cada 10,000 personas y algunos taxis ilegales han ingresado al
mercado. Un momento particularmente dificil para encontrar un taxi es durante la
noche (en la actualidad s6lo se cuentan con 5.7 taxis por cada 10,000 personas),
debido a una tasa de uso menor y a una mayor probabilidad de encontrar “malos”
clientes, que dieron como resultado que los conductores de taxis ganen menos dinero
por hora durante la noche que durante el dia. Ademas, el hecho de que la mayor
parte de los conductores de taxis tengan familia, indica que estdn menos dispuestos a
trabajar durante la noche.

1.3 Opciones
Se consideran cinco principales opciones de politica:
¢ No tomar ninguna medida;
e Mantener el sistema de otorgamiento de licencias con la eliminacion

gradual de la restriccion en el nimero de licencias, mientras que a la vez se
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mantengan las regulaciones con respecto a las tarifas, elevandolas durante
el horario nocturno;

e Mantenimiento del sistema de otorgamiento de licencias con una
eliminacién gradual de la restriccion en el nimero de licencias y en las
tarifas;

e Conversién a un sistema de franquicias; y

e Eliminacion de todas las regulaciones.
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2. REGULACIONES PARA DENTISTAS®

2. Muestra de una evaluacion de impacto competitivo
2.1 Objetivos de la regulacion
Los objetivos de la regulacion son los siguientes:

e  Garantizar la preparacion de las personas dedicadas a la profesion y la
seguridad de los procedimientos al igual que la idoneidad de los servicios
prestados; y

e Evitar las restricciones innecesarias 0 desproporcionadas en la prestacion
de servicios, en especial los que pueden no ir de acuerdo con el interés
publico.

2.2 Opciones reglamentarias
Las opciones reglamentarias son las siguientes:

Opcidn 1: No tomar medida alguna. No tomar medida alguna, sino mantener
el contenido reglamentario vigente, de acuerdo con el cual la Junta General de
Odontologia (un organismo profesional privado) es responsable por las regulaciones
relacionadas y no concernientes a la profesién y el procedimiento de presentacion de
quejas y disputas. En particular, la regulacion vigente ha determinado que todas las
personas que supervisan y practican la profesién deben contar, por lo menos, con
preparacion profesional como dentistas (Certificado de Doctor en Odontologia)
obtenida por medio de un programa certificado por la Junta misma y que las
personas que cumplan con estos requisitos continden perteneciendo a la Junta en

Esta muestra para la evaluacion de competencia fue realizada por Marta Troya-
Martinez.
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cumplimiento con las obligaciones que ello implica (es decir, respetaran las
siguientes normas éticas: practicas de cobro honestas, no hacer publicidad de sus
servicios en periddicos o paneles publicos que excedan 10 x 20 cm, no buscar
atender a los pacientes de otros dentistas, no estar empleado por una corporacion o
que personas no preparadas como dentistas empleen un dentista y no establecer
precios inferiores a los normalmente cobrados en la localidad). Un resultado de esta
regulacion es que los higienistas y los técnicos dentales no pueden ejercer sin la
supervision de un dentista.

Opcién 2: Vigilancia del Consejo Médico de Odontologia. Vigilancia
gubernamental de las practicas comerciales. Permitir que la Junta determine las
normas de seguridad y calidad sin que tenga injerencia alguna en lo relacionado con
practicas comerciales como precios, publicidad, solicitudes y organizaciones
comerciales. La tarea de vigilancia de las practicas comerciales quedara bajo la
responsabilidad de Departamento de Salud, que actuard en conformidad con el
principio de que se permitird el autoempleo y que las personas desempefien las
tareas para las que han obtenido una licencia siempre y cuando lo realicen de manera
honesta y sin publicidad engafiosa. El control de los procedimientos de quejas y
disputas y la regulacidn al respecto quedara bajo control del Departamento de Salud.

Opcién 3: Vigilancia gubernamental de las practicas médicas y
comerciales. Delegar al Departamento de Salud la tarea de establecer la preparacion
necesaria para ejercer la profesion y la regulacion de aspectos no relacionados con la
odontologia, manteniendo las regulaciones de la opcion 2.

Opcidn 4: No aplicar regulaciones. Abolir todas las regulaciones. En especial,
hacer que la industria imponga un sistema de registro voluntario (sistema de
certificacion), administrado por la Junta General de Odontologia, permitiendo que
los pacientes potenciales sean responsables de garantizar que sus dentistas tengan la
preparacion adecuada. Permitir que los pacientes recurran a los tribunales en caso de
desempefio deficiente.

2.3 El mercado afectado

El mercado directamente afectado por la regulacion es el de servicios dentales,
gue incluye a todos los profesionistas con capacidad de prestar servicios preventivos
(como las visitas exploratorias generales, rayos X y analisis), asesoria en salud oral,
colocacion y venta de dentaduras postizas y su reparacion, tratamientos de rutina
(como empastes, extracciones, limpieza de sarro), tratamientos complejos (como
coronas), ortodoncia, cirugia oral y tratamientos cosméticos (como blanguear
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dientes). Debido al reducido tamafio del territorio nacional, el alcance geogréfico del
mercado seria el pais en su totalidad.

Cualquier impacto sustantivo sobre otros elementos de la cadena productiva (es
decir, suministro de insumos y maquinaria) resulta poco probable.

Aungue el mercado no tiene un nivel de concentracion alto (en abril de 2005
estaban registrados 3,459 profesionales de la odontologia que ejercian en su mayoria
como dentistas autoempleados o en pequefias sociedades de dos o tres
profesionistas), la competencia es bastante débil, y cada profesionista se encuentra
“en espera” de que los clientes lleguen. Esto es resultado de:

e La obligaciéon de cumplir las normas éticas que explicitamente prohiben
cualquier tipo de competencia (incluyendo las promociones y la
publicidad);

e La presencia de factores que impiden que los consumidores cambien de
dentista con facilidad, como la dificultad de transferir los registros médicos
(muchos dentistas se niegan a entregar sus registros a otro colega) y la falta
de informacion disponible sobre precios y caracteristicas del tratamiento; y

e Las restricciones por el lado de la oferta, que impiden que las
corporaciones ingresen al mercado y que los higienistas y técnicos dentales
practiquen de forma independiente de los dentistas.

2.4 Evaluacion de impacto competitivo
2.4.1 Opcidn 1. No tomar medida alguna.

Los dentistas continuaran beneficiandose de la competencia escasa sefialada

arriba y los consumidores continuarén viéndose privados de informacién, variedad

de opciones y bajos costos.

2.4.2 Opcidén 2. Vigilancia del Consejo Médico de Odontologia. Vigilancia
gubernamental de las practicas comerciales.

Se esperaria que los costos de operacién disminuyeran como resultado de la

mayor libertad de eleccién de un modelo empresarial y de la mayor eficiencia en el
uso de la experiencia profesional en el medio. Asimismo, se esperaria observar
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mayor inversion a medida que las corporaciones se beneficien de un mejor acceso a
las fuentes de capital.

Resulta dificil predecir con algin grado de certidumbre cual serd el impacto
sobre la estructura del mercado. Por una parte, se esperaria que aumentara el nimero
de entradas al mercado, a medida que los higienistas y técnicos dentales tuvieran la
posibilidad de ejercer independientemente. Por otro lado, la entrada de
corporaciones y otras empresas privadas, que son potencialmente mayores que los
profesionistas autoempleados o las sociedades, podrian concentrar mas el mercado.
La entrada al mercado mejorara también gracias a la posibilidad de poner en marcha
estrategias de comercializacion antes prohibidas, como la publicidad especifica para
dar a conocer un nuevo negocio y las promociones para atraer pacientes de otros
dentistas. Con estas herramientas se facilitard la entrada de nuevos participantes en
el mercado, al darles la posibilidad de promover su consultorio y, con ello, acortar el
plazo necesario para generar el nimero suficiente de pacientes que permitan obtener
un rendimiento positivo de la inversion inicial.

La abolicion de las regulaciones mas restrictivas no relacionadas directamente
con el d&mbito dental llevaran a una mayor competencia, sin que ello suceda a
expensas de una menor calidad (las condiciones para ejercer la profesion no
cambiarian, y el procedimiento de presentacion de quejas seria mas eficaz al aplicar
esta opcion). Asimismo, en la competencia por obtener nuevos clientes, se revelaria
mas informacion. Con ello, el mercado podria funcionar con mayor eficacia y los
consumidores tomarian decisiones mejor informadas.

243  Opcion 3. Vigilancia gubernamental de las préacticas médicas vy
comerciales

El impacto sobre la competencia es practicamente el mismo que en la opcion 2,
con la diferencia que se esperaria observar un nivel de calidad menor, ya que el
Departamento de Salud se haria cargo de la regulacion técnica y profesional, para lo
que, en general, estd menos calificado que los profesionistas mismos.

244 Opcidn 4. No aplicar regulaciones.
Como en el caso de las opciones 2 y 3, se esperaria ver aumentos en los costos
de operacidén. Sin embargo, los nuevos participantes se beneficiarian mas (debido a

la introduccion de un sistema de certificacion). De forma similar, se esperaria
también observar un mayor nivel de inversion.
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El aumento esperado en el nivel de entrada al mercado vendria generado tanto
por los higienistas y técnicos dentales como por los profesionistas que no tuvieron la
capacidad de funcionar cumpliendo con las condiciones anteriores. No obstante, el
impacto para el nivel de concentracion del mercado no queda claro, pues también se
espera la participacion de empresas nuevas y de mayor tamafio. De la misma forma
que en las opciones 2 y 3, surgiran en el mercado nuevas estrategias y mas
informacién. Sin embargo, debido a que no habra restricciones en cuanto a la
conducta de los profesionistas, este flujo potencial de informacion podria llegar a ser
confuso o incluso engafioso, por lo que terminara siendo indtil en términos del
objetivo de reducir la asimetria de informacion entre el paciente y el profesionista.
De aqui que el mercado pueda perder transparencia, incrementandose la
incertidumbre percibida acerca de los servicios. Como resultado de ello, funcionara
con menor eficacia y los consumidores tomaran decisiones peor informadas. De
igual manera, debido al sistema de certificacion y un procedimiento de resolucion de
guejas menos eficaz, se esperaria que, en promedio, la calidad se redujera.

Por ende, aunque al parecer la competencia aumenta, sera a expensas de la
calidad.

2.5 Conclusiones

Es posible que la Opcién 1 sea la que tiene el impacto competitivo mas dafiino,
ya que las regulaciones imponen barreras a la entrada innecesarias, lo que no sélo
perjudica la competencia, sino también la disponibilidad de informacion que el
consumidor requiere para tomar decisiones informadas. En cambio, las propuestas 2
y 3 presentan una serie de beneficios a favor de la competencia, debido a que, en
comparacion con la regulacion vigente, los dentistas no tendran ya la capacidad de
limitar la publicidad, las promociones, la organizacién en esquemas corporativos y
el empleo de profesionistas dentales auxiliares, que tienen el efecto de limitar la
competencia. Sin embargo, con la opcién 3, no seria posible garantizar la calidad
con tanta eficacia. Por Gltimo, aunque la opcion 4 refleja un nivel considerable de
beneficios a favor de la competencia, no tiene la capacidad de garantizar un
funcionamiento adecuado del mercado, pues no trata el problema de las asimetrias
de informacion entre el profesionista y el paciente.

Por ende, la opcion 2 es la que demuestra alcanzar los objetivos de politica

mientras que a la vez fomenta mas el proceso de la competencia. Es probable que la
opcidn 2 sea la mas adecuada desde la perspectiva de la competencia.
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3. REGULACION DE CALIDAD DEL AIRE "

Esta seccion proporciona una muestra de evaluacion de la competencia para un
cambio nacional en la regulacion de la calidad del aire. Primero se describen la
situacion actual y las acciones potenciales. Estos materiales seran consideraos dentro
de una revision regulatoria amplia y no especifica de una evaluacion de
competencia. Al final se proporciona una muestra de evaluacién e competencia.

Esta muestra es relativamente breve. Evaluaciones méas largas o méas cortas
también podrian ser apropiadas.

1. Antecedentes

La region occidental esta densamente poblada y bajo una amenaza ambiental
significativa debido a los altos niveles de contaminacion del aire. La legislatura
occidental autorizé a la Junta Occidental de Aire Limpio (WCAB), la autoridad
reguladora regional, a disefiar e implementar regulaciones relativas a las mezclas
combustibles para los automdviles para poder controlar la contaminacién. La
WCAB consider6 varias opciones para reducir la contaminacion por automdviles y
decidio requerir una nueva tecnologia de refinacién para el producir el combustible
gue se usa en la region. Tras las inversiones realizadas por las refinerias para
cambiar sus sistemas, una compafiia petrolera (Xoil), anuncié que tenia una patente
de la tecnologia que se estaba usando en ese momento y que las refinerias tendrian
que pagar por la licencia para utilizarla. Las refinerias comenzaron a quejarse sobre
las altas regalias de la patente. Un grupo de trabajo gubernamental llevo a cabo una
investigacion sobre los efectos de las regulaciones de la WCAB vy reportd que la
regulacion dotaba de poder monopodlico a Xoil mediante el licenciamiento la
tecnologia necesaria para la produccién de combustible. Ademas reportd que este
poder monopélico daba a Xoil la capacidad de aumentar los costos de las refinerias

Esta muestra de evaluacion de competencia fue preparada por Ozlem Bedre.
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rivales y para controlar el precio del combustible en la region. El grupo de trabajo
encontré que Xoil no habia revelado su patente cuando se opt6 por esta tecnologia e
incluso habia declarado que no se patentaria esta tecnologia. Las asociaciones de
consumidores y de chéferes de camiones se quejaron sobre los altos precios de los
combustibles desde que se adopto la regulacién de WCAB. El aumento era de 6% en
la region mientras que fue s6lo 1% en el resto del pais. El consejo legal de WCAB
determiné que ni Xoil podia ser penalizada por el regulador por no haber revelado su
patente ni que WCAB podia revocar la patente. WCAB considera que su regulacion
no favorece el interés publico y esta considerando alternativas.

2. Objetivos de la Regulacion

WCAB busca proponer tres objetivos de politica de la Ley de Aire Limpio del
Pais: (1) asegurar mejores condiciones ambientales al reducir las emisiones de
automoviles; (2) proporcionar los incentivos correctos para la inversion de las
empresas en I&D para el desarrollo de combustible mas limpio y evitar la
duplicacién de investigaciones de combustibles mas limpios y (3) evitar
regulaciones ambientales desproporcionadas, particularmente aquellas que no son
del interés publico, como incrementos en el precio de los combustibles que causan
mas pérdidas en el bienestar social y menos logros para mejorar las condiciones del
aore.

3. Opciones Regulatorias
Las opciones son:

Opcién 1: Mantener el estandar tecnol6gico. Mantener la regulacion actual
que requiere que las refinerias usen la tecnologia de Xoil para producir combustibles
para autos en el occidente. Xoil continuara cargando precios monopolicos o regalias
a las refinerias por el uso de la tecnologia. Como resultado, los costos de produccion
y los precios del combustible en Occidente seguiran siendo altos.

Opcién 2: Afadir regulacion de precios a una norma de produccion
tecnoldgica. Establecer otra tecnologia como norma para la formulacion y mezcla
de un combustible méas limpio via la consulta con las asociaciones y compafiias
automovilisticas, y regular el precio de la tecnologia de refinacion elegida como
norma. Al desarrollador de tal tecnologia cargara el precio regulado y las refinerias
estarian conscientes de los costos de produccion de combustible limpio antes de la
adopcion de las regulaciones del WCAB.
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Opcién 3: Introducir una norma basada en desempefio. No regular la
produccién de combustible limpio sino poner una limitacién a las emisiones de
cualquier clase de autos. Cada refineria podria usar el método o tecnologia para
produccion de combustible y los autos emitirian menos emisiones que el limite
maximo.

Opcion 4: Introducir impuestos a las emisiones. No regular la produccion de
combustibles limpios sino gravar las emisiones de las gasolinas vendidas en la
region occidental, con la posibilidad de imponer un tope a las emisiones de cualquier
tipo de combustible para autos. Como en la opcion previa, cada refineria seria libre
de usar el método o tecnologia que permita que el combustible contamine por debajo
del limite méaximo. Ademas, las estaciones de gasolina (o vendedores de
combustible) pagarian impuestos proporcionales a las emisiones de sus gasolinas.

Opcion 5: No regular. Eliminar todas las regulaciones. En particular, permitir
que las refinerias produzcan todo tipo de combustibles sin pagar impuestos sobre
emisiones, pero hacer que la industria imponga un sistema de certificacion
voluntaria para las emisiones de un tipo dado de combustible y asi determinar cuanto
estan dispuestas a pagar para reducir las emisiones de los vehiculos automotores.
Los consumidores del Occidente tendrian que decidir sobre que combustible
comparar y por lo tanto sobre cuanto estarian dispuestos a pagar para reducir las
emisiones de sus motores.

4, El Mercado Afectado

El mercado afectado por estas regulaciones es el de tecnologia de refinacion
para combustible que cumpla con las regulaciones de la WCAB (el “mercado
tecnoldgico”). ElI mercado afectado indirectamente es el de los combustibles que
pueden venderse en la region (el “mercado de combustibles automotores”).

Establecer normas para la formulacion y propiedades de las mezclas para
combustible mas limpio mediante consulta con las asociaciones industriales y
compariias es una forma efectiva para encontrar la tecnologia mas eficiente. No
obstante, puesto que la regulacion WCAB ordene una tecnologia especifica, impide
la competencia en el mercado tecnoldgico y genera precios mas altos porque (1)
limita el nimero o variedad de proveedores al establecer licencias para la operacion
como requisito para operar y (2) limita la capacidad de los proveedores en el
mercado de combustibles para competir mediante a) elevar el costo de produccion
excepto para Xoil y b) crear una barrera geografica para el suministro de gas en
Occidente (las compafiias en otras regiones no pueden importar combustibles a la
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region a menos que usen la tecnologia estandar de la WCAB, que esté patentada por
Xoil). Asi, la regulacién provee poder de mercado monopdlico a Xoil y genera
desventajas anti-competitivas para otras refinerias a causa del aumento en los costos
por el pago de licencias.

5. Evaluacion de la Competencia
5.1 Opcidn 1. Mantener la norma tecnoldgica

Xoil continuaria beneficiandose de su poder monopdlico y debilitaria la
competencia en el mercado de combustibles de WCAB como se vio antes.

5.2 Opcion 2. Afadir una regulacion en el precio de producciéon a una
norma de tecnologia de produccion

La industria puede lograr importantes ganancias en eficiencia mediante
investigacion conjunta para determinar la tecnologia mas eficiente para refinar
combustible. Ademas, la regulacion de los precios de la tecnologia necesaria
mantendria bajos los costos de producir combustibles de acuerdo a la norma de
WCAB, lo que a sui vez resultaria en una baja de los costos de combustibles en el
Occidente. Regula el precio de un insumo reduciria la incertidumbre de producir
combustibles de acuerdo a la norma WCAB. No obstante, dado que se regularia el
precio de la tecnologia, las compafiias tendrian menos incentivos para invertir en
I&D para desarrollar esta tecnologia. Ademas, si se cambia por una nueva
tecnologia requeriria abandonar las inversiones “hundidas” en la tecnologia de Xoil.
El establecimiento de una norma le daria a las refinerias mas margen para negociar
la licencia con Xoil. El registro en un esquema estandar voluntario puede
proporcionar diversos beneficios. Estos esquemas son bastante comunes cuando las
autoridades de competencia no los condenan.

5.3 Opciodn 3. Introducir una norma basada en desempefio

La eliminacion de regulaciones sobre la produccion de combustibles permitiria
que cada refineria usara cualquier método y tecnologia. Ademas, establecer un limite
sobre las emisiones de cualquier combustible, permitiria que cada refineria comprara
una licencia o realice investigacion individual para tecnologias de produccion que
cumplan con el estandar de emisiones. La duplicacién de investigaciones seria mas
probable en este marco regulatorio pues podria agilizar las innovaciones y
alternativas sobre la tecnologia a usar. Habria alternativas y tecnologias para
producir combustible méas limpio. La competencia entre proveedores seria fuerte y
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generaria costos de produccién menores. La WCAB podria reducir las emisiones al
nivel deseado sin impedir la competencia; las refinerias tendrian mas flexibilidad en
sus técnicas de produccion e incentivos para invertir en 1&D para producir
combustible mas limpio a menos que sea més barato comprar una licencia.

54 Opcidn 4. Introducir impuestos a las emisiones

Eliminar las regulaciones a la produccion permitiria a cada refineria usar
cualquier método o tecnologia. Recaudar impuestos de las gasolineras
proporcionales a los niveles de emisién de las gasolinas que venden, generaria
incentivos para que las refinerias produzcan combustibles cuyo beneficio marginal
de reducir los impuestos de las emisiones es igual al de la reduccion de emisiones.
Cada refineria podria entonces comprar licencias o realizar investigaciones de la
tecnologia mas eficiente para el combustible menos contaminante. El limite a las
emisiones de cualquier tipo de vehiculo podria ser inefectivo para aquellas
compariias que ya tratan de producir combustibles menos contaminantes que el
umbral permitido para asi aumentar la demanda por su combustible. Esta opcion
genera un fuerte incentivo para 1&D para producir un combustible mas limpio.
Como en la opcién 3, habria muchas tecnologias alternativas disponibles para
producir combustible limpio y la competencia entre proveedores de la tecnologia
seria mas fuerte (incluso mas que con la opcion 3 porque habria mas incentivos para
invertir en 1&D por los impuestos a las emisiones), 1o que generaria costos de
produccién menores.

Gravar los combustibles en proporcion a sus niveles de emision internaliza en
los consumidores el impacto negativo de la contaminacion generada. Los impuestos
aumentarian los precios de los combustibles y reducirian su demanda en Occidente.
Los impuestos ambientales aumentan el bienestar del consumidor porgue los precios
automotrices mas altos son menores a los beneficios sociales generados. Determinar
los impuestos sobre los niveles de emisiones no es una tarea facil.

Como en la opcion 3, las refinerias tendrian flexibilidad en sus técnicas de
produccion y estarian dispuestas a invertir en I&D para combustibles mas limpios a
menos que sea menos costoso comprar licencias para dicha tecnologia.

55 Opcion 5. Eliminar todas las regulaciones
Esto permitiria a las refinerias producir cualquier tipo de combustible que

deseen. No obstante, se supone que la industria debe desarrollar un sistema de
certificacion voluntario para el nivel de emisiones, de manera que los consumidores
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estén informados sobre que tipo combustible es menos contaminante. Los
consumidores en el Occidente entonces decidiran qué tipo de combustible comprar y
cuanto estan dispuestos a pagar para reducir las emisiones de sus vehiculos. Sin
impuestos sobre los niveles de emision de la gasolina, los consumidores podrian
estar dispuestos a pagar muy poco por reducir las emisiones puesto que no pueden
internalizar las externalidades negativas que achacan a otros por su propia
contaminacion. Por lo tanto, la contaminacién del aire seria mucho mayor a la
deseada.

6. Determinacion

Una cuestion basica en este analisis es qué opciones generan innovaciones
apropiadas. Las preguntas claves son:

e ;La politica es flexible, es decir, permite al innovador determinar la mejor
manera de lograr su objetivo?

e ;Lapolitica se aplica al contaminante, es decir, se aplica directamente a la
externalidad y no a un sustituto o la tecnologia?

e /La politica es profunda, es decir, se aplica a todo un rango de produccion
y genera incentivos constantes para desarrollar tecnologias de reduccion de
las emisiones?

La opcion 4 es la mejor opcion regulatoria para el bienestar del consumidor y
ademas logra el objetivo primario de reduccién de emisiones contaminantes. La
opcidn 4 es flexible, se aplica directamente a los contaminantes y es profunda. La
opcion 3 esta en segundo lugar porque no es profunda y no da incentivos para la
innovacion inferior al nivel de la norma. Las opciones 3 y 4 también eliminan la
restriccion anti-competitiva de la opcion 1. En la opcion 1 se reduce la
contaminacion en Occidente y la industria evita la duplicacion de investigaciones y
se generan beneficios al adoptar la tecnologia mas eficiente como estandar para
producir combustible menos contaminante. Sin embargo, es probable que la opcién
1 genere el efecto competitivo mas dafino porque hay una licencia para producir
combustible mas limpio y se crea un monopolio en el mercado tecnolégico. La
regulacion también limita la capacidad de los proveedores del mercado automotriz
para competir via el aumento en los costos de refinacion y la creacion de una barrera
geogréfica para entrar al mercado de Occidente. En consecuencia, aumentar los
precios de combustible y se reduce el bienestar en Occidente. Este dafio puede
eliminarse con la opcion 2, que garantiza precios mas bajos de la tecnologia de
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produccion necesaria al regular el precio monopélico, pero al mismo tiempo, reduce
los incentivos para invertir en 1&D para el desarrollo de esta tecnologia en primer
lugar. Las opciones 3 y 4 permiten a las refinerias tener mas flexibilidad tecnol6gica
eliminando las regulaciones en la produccion de combustibles. Bajo ambos
regimenes, el regulador podria mantener el nivel deseado de contaminacion y se
daria a las refinerias mayores incentivos para invertir en I&D para desarrollar
tecnologias de produccion de un combustible menos contaminante. La opcion 4
modifica el consumo de combustibles aplicar impuestos proporcionales a sus niveles
de emisiones. La opcion 5 provee la mayor flexibilidad a las compafiias pues les
permite elegir la tecnologia de refinacion sin aplicar normas o impuestos a la
emisidn, pero no da incentivos para reducir las emisiones e invertir en 1&D para una
tecnologia productora de gasolinas mas limpias y, en consecuencia, no reduce la
contaminacion del aire en Occidente.
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