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RESUMEN Y CONCLUSIONES

1. Reforzar la competencia es un elemento clave para garantizar el éxito de
las reformas de desregulacién econémica adoptadas en todo el mundo en afios
recientes. A tal efecto, es necesario que las fuerzas del mercado se vean
sostenidas por las reglas del juego. Sin embargo, aunque algunos paises en
desarrollo y otros paises hayan aprobado o estén preparando leyes y politicas
de defensa de la competencia, son muchos los que aun han de hacerlo.

Es necesaria una mejor comprensién de los beneficios de aplicar una politica
de defensa de la competencia en estos (ltimos paises, particularmente durante
el periodo transitorio anterior a la aparicién, inducida por las reformas, de
fuerzas del mercado que ejerzan una funcidn autocorrectora.

2. Seria conveniente que las autoridades encargadas de la competencia no sélo
controlaran las précticas comerciales restrictivas de las empresas privadas
sino que también actuaran como paladines de una politica de defensa de la
competencia en la elaboracién de las restantes politicas del Estado.

La politica de defensa de la competencia se deberia aplicar a la luz de las
circunstancias especificas de cada pais, teniendo en cuenta consideraciones

de eficacia y la necesidad de crear un clima de confianza en la comunidad
comercial. Las prioridades se deberian establecer teniendo en cuenta, entre
otras cosas, la necesidad de apoyar y completar las reformas econdémicas.

Se deberian conceder los recursos oportunos.

3. La liberalizacién de precios ha sido una medida clave de la reforma
econdmica de muchos paises, aunque su rapidez y coordinacién con otras
reformas ha planteado dificultades; cuando la liberalizacién desencadena una
espiral inflacionista, la competencia puede verse desfavorablemente afectada.
Una importante tarea de las autoridades encargadas de la competencia deberia
consistir en asegurar que las empresas no limitan sus efectos positivos
manteniendo los precios artificialmente altos. Por otra parte, habréd que
tratar de no establecer controles de precios de otro tipo, que afectarian
desfavorablemente a la competencia y a la eficacia.

4. En la aplicacién de la legislacidén destinada a controlar las practicas
comerciales restrictivas que afecten a los precios, la fijacidn horizontal

de precios y otras practicas similares suelen estar proscritas per se o en
principio, pero otras prédcticas horizontales o empresas mixtas se admiten en
ocasiones por consideraciones de eficacia. Casi todos los paises que poseen
leyes sobre la competencia valoran las précticas comerciales restrictivas caso
por caso. La legislacién sobre la competencia en los paises en desarrollo y
en otros paises ha prestado particular atencidn al comportamiento de las
empresas en posicién dominante del mercado. A los efectos de controlar los
precios o las préacticas comerciales restrictivas por monopolios naturales, las
leyes sobre competencia han sido completadas en algunos paises por diversos
tipos de reglamentacién industrial. Sin embargo, aplicar esos controles de
manera 6ptima resulta dificil y los paises que se embarcan en tal empresa se
beneficiaran de la cooperacién técnica de paises experimentados en esa esfera.

5. La privatizacién en los paises en desarrollo y en otros paises suele
aumentar la eficacia pero no necesariamente en todos los casos,
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particularmente en paises con recursos limitados de capital o tecnologia o sin
las estructuras necesarias para asegurar la competencia o la responsabilidad
de la gestién. La privatizacidén se deberia integrar en el contexto general de
la reforma econdmica y se deberia llevar a cabo de manera coordinada con la
capacidad de absorcién de la economia, con la asistencia de las autoridades
encargadas de la competencia para determinar cull es la forma de privatizar
que mas estimula la competencia y la eficacia y para definir los incentivos,
subvenciones o protecciones reglamentarias gue se concedan en este contexto.
Formas de privatizacién tales como la contratacidén externa pueden dar buenos
resultados. Antes de privatizar una empresa piblica se deberia, en lo
posible, reformarla y exponerla a la competencia.

6. Dada su competitividad con frecuencia superior, la entrada de
inversionistas extranjeros en los mercados de paises en desarrollo y otros
paises puede ejercer profundos efectos, ya sea intensificando o reduciendo
la competencia, o aumentando la eficacia. En el control de las préacticas
comerciales restrictivas de inversionistas extranjeros puede ser necesaria
una vigilancia especial, pero es preciso respetar el trato nacional.

La aplicacién de tales controles no suele retraer a los inversionistas
extranjeros y puede proporcionarles estabilidad y seguridad. Como las
empresas extranjeras tienen por lo general un fuerte poder de mercado, se
requiere una vigilancia especial y puede ser a veces mas eficaz reducir los
obsticulos de entrada en el mercado. Los estimulos a la inversidn, las
subvenciones o la proteccidn especial de los inversionistas extranjeros deben
ser objeto de control, en consulta con las autoridades encargadas de la
competencia.

7. Las importaciones tienen una importancia critica para asegurar la
existencia de competencia en los mercados de los paises en desarrollo y de
otros paises, aungue a veces presentan algunos inconvenientes a este respecto.
Las autoridades encargadas de la competencia deben tener en cuenta los efectos
de las importaciones en el mercado interno y controlar las préacticas
comerciales restrictivas que reducen sus efectos positivos, en particular a
través del ejercicio abusivo de los derechos de propiedad intelectual o de
practicas abusivas de fijacién de precios por los exportadores extranjeros.

A veces habrd que recurrir a la jurisdiccién extraterritorial, aunque resulte
dificil de aplicar. Las autoridades encargadas de la competencia podrian
también propugnar la liberalizacién del comercio en los casos apropiados,
aunque ello resultaria ineficaz a menos que sean capaces de generar confianza
en sus posibilidades de controlar las prédcticas comerciales restrictivas de
los exportadores extranjeros y a menos que exista un sistema de comercio
internacional abierto y favorable a la competencia.

8. Si bien la liberalizacidn del comercio y de las inversiones extranjeras
aumenta la competencia internacional en muchos sectores, puede también
reforzar el poder oligopolistico sobre el mercado mundial en otros,
particularmente en sectores de elevada tecnologia. Ello puede plantear
dificultades de control a las autoridades encargadas de la competencia.

Un aumento de la cooperacién entre ellas contribuiria a asegurar la
responsabilidad de esas empresas oligopoliticas mundiales, a minimizar las
tensiones inducidas por la competencia y el comercio entre los paises y a
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proteger la competencia a escala mundial. Esa cooperacidédn mundial podria
asumir la forma de una mayor convergencia en los aspectos de la politica de
la competencia relacionados con el comercio, la aplicacién coordinada, la
asistencia mutua y un sistema de atribucién de jurisdicciones (en los casos
oportunos) entre las autoridades nacionales encargadas de la competencia.
Unos acuerdos de este tipo beneficiarian a todos los paises y apoyarian los
esfuerzos de reforma econdmica de los paises en desarrollo y otros paises.

9. A la luz de lo expuesto, los Estados deberian tomar medidas para:

a)

b)

c)

d)

e)

)

la adopcién, mejora y aplicacién eficaz de politicas de defensa de la
competencia por los paises en desarrollo y otros paises, integradas
en el marco de su reforma econdmica;

el establecimiento de mecanismos adecuados para el control de las
practicas comerciales restrictivas o de la fijacién de precios por
monopolios naturales y para garantizar que la privatizacién no dé
como resultado la sustitucién de monopolios piblicos por monopolios
privados;

el examen de los efectos sobre la competencia de la inversidn
extranjera directa y del comercio;

la prestacidn de cooperacidn técnica para facilitar estas
actividades;

la plena aplicacién de todas las disposiciones del Conjunto de
principios y normas, a fin de asegurar su puesta en préactica
efectiva; y

la celebracién de consultas en el contexto del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre la idoneidad de los mecanismos
de cooperacién bilateral, regional y multilateral en la esfera de la
politica de la competencia y sobre las modalidades de reforzarlos.
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INTRODUCCION

10. El presente estudio se ha preparado de conformidad con las conclusiones
convenidas aprobadas por el Grupo Intergubernamental de Expertos en Précticas
Comerciales Restrictivas en su 11¢ periodo de sesiones, y se basa en un
esquema aprobado por el Grupo 1/. El estudio examina la pertinencia y la
posible contribucién de la politica de defensa de la competencia al proceso de
reforma econémica que estd teniendo lugar en paises en desarrollo y en otros
paises, tanto en términos de control de las pricticas comerciales restrictivas
como de defensa de la competencia por parte de las autoridades
correspondientes. Se hace particular referencia a las politicas de precios,
de desmonopolizacién y privatizacién y de comercio e inversién extranjera.

11. En el capitulo I se resalta cémo la politica de la competencia puede
apoyar y complementar el proceso de reforma econdémica y de liberalizacién y se
sugieren algunos criterios y prioridades que las autoridades de la competencia
podrian adoptar con esta finalidad. En el capitulo II se analizan los efectos
econdmicos de la liberalizacién de precios y la forma en que los poderes
piblicos han tratado de asegurar que sus beneficios no se pierden como
consecuencia de practicas comerciales restrictivas horizontales o verticales

o de la conducta de los monopolios naturales. En el capitulo III se examinan
las relaciones entre la competencia, la privatizacidén y la eficacia, los
beneficios obtenidos y los problemas surgidos en el proceso de privatizacidn

y el ritmo y las modalidades de privatizacidn y reforma de las empresas
piblicas. En el capitulo IV se examinan las relaciones entre la competencia
y la liberalizacién de la inversién extranjera directa y el comercio de
importacién y se discuten las particularidades que intervienen en la
aplicacién de la politica de defensa de la competencia a inversionistas y
empresas extranjeras. Se subraya la necesidad de coordinar las politicas

en esta esfera, tanto a nivel nacional como internacional.

12. En el estudio se hacen referencias a un estudio precedente de la
secretaria de la UNCTAD, titulado "Concentracién del poder de mercado mediante
fusiones, absorciones, empresas conjuntas y otras adquisiciones de control, y
sus efectos sobre los mercados internacionales, en particular los mercados de
los paises en desarrollo" (TD/B/RBP/81/Rev.2), denominado en adelante el
estudio de la concentracién. Conviene advertir también que el Grupo de
Trabajo Especial sobre Experiencias Comparadas en Materia de Privatizacidn se
ocupa de temas referentes a la privatizacidn en general.
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Capitulo I

LA COMPETENCIA Y LA LIBERALIZACION EN LOS PAISES QUE EMPRENDEN
REFORMAS ECONOMICAS Y LA FUNCION DE LAS AUTORIDADES DE
DEFENSA DE LA COMPETENCIA

A. La funcién de la politica de defensa de la competencia
en las reformas econdémicas

13. En afios recientes se han adoptado en todo el mundo reformas econdmicas
fundamentales, motivadas muchas de ellas por el creciente reconocimiento de la
funcién del mercado y del sector privado en el funcionamiento eficaz de la
economia en todas las fases del desarrollo. En los paises desarrollados se
han liberalizado o reformado diversas disposiciones que afectan a los precios,
la entrada o la salida de los mercados y los monopolios, asi como el ambito de
aplicacién de la legislacidn sobre practicas comerciales restrictivas, y en
varios de ellos se han aplicado importantes programas de privatizacién;

En muchos paises en desarrollo se estén introduciendo reformas orientadas al
mercado, y en particular reformas estructurales o sectoriales de diversos
grados de ambicién en las esferas de la politica comercial, la politica de
inversién, la privatizacién y, en ciertos casos, la desregulacidn (incluida
1a reduccidén de subvenciones, la atribucién administrativa de factores clave
de produccién, los controles de precios, las prescripciones en materia de
establecimiento y capacidad de otorgamiento de licencias, los acuerdos de
exclusividad y los obstdculos de salida). En las antiguas economias de
planificacién centralizada, los grandes cambios institucionales han ido
acompafiados de movimientos hacia sistemas de economia de mercado integrados
mis estrechamente en la economia mundial. En un elevado nameroc de paises las
reformas no han concluido afin y aunque se han hecho grandes esfuerzos, afin
queda por hacer una tarea ingente.

14. Una aspiracién comiin subyacente en todas estas actividades de reforma es
que al disminuir la intervencién o la participacién directa de los poderes
piblicos en la actividad econdmica, y al quedar las empresas expuestas a una
mayor libertad y a unos incentivos mads fuertes, se estimule la actividad
empresarial, la eficacia comercial, la inversién productiva y el crecimiento
econbémico y se llegue también a una satisfaccidn mas rapida y més completa de
las demandas del consumidor. Asi pues, en todos los sectores de la economia
los recursos productivos se asignarian de una manera més eficaz y mas flexible
a través de decisiones descentralizadas de los participantes en el mercado
que por decisidn del Estado o como consecuencia de actividades especulativas.
Sin embargo, esa aspiracién sdlo se hard realidad si las empresas actlan bajo
el estimulo de la competencia, de forma tal que el descontento del consumidor
sea la sancién impuesta al mercado por unos resultados insuficientes. Por
tanto, el reforzamiento de la competencia es un elemento clave del éxito de
las reformas econdmicas.

15. Debido en gran parte a estas razones, varios paises en desarrollo 2/ y
algunos de Europa central y oriental 3/ han adoptado, en los ultimos afos,
leyes de defensa de la competencia o han reformado la legislacién existente,
en tanto que varios otros estdn en trance de hacerlo. Sin embargo, son
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todavia muchos los paises que proceden a reformas econdmicas y que no poseen
leyes de defensa de la competencia ni aplican una politica concreta en la
materia. Aungque ello pueda deberse en cierta medida a la falta de informacién
de las instancias politicas, puede también haber cierta resistencia a
promulgar leyes de defensa de la competencia por la creencia de que el control
de la competencia limitard la actividad comercial y las fuerzas del mercado y
serd contrario a la tendencia hacia la liberalizacidén econdmica, que deberia
bastar por si sola para asegurar un mercado competitivo. Puede también
existir el temor a debilitar la posicién en el mercado de las empresas
nacionales precisamente cuando tienen que hacer frente a dificiles desafios,
a disuadir a los inversionistas extranjeros y a las dificultades y costes que
supone para las empresas responder a peticiones de informacién o a consultas,
que podrian dar lugar a quejas sobre una burocracia excesiva. Pueden existir
dudas sobre la capacidad de las autoridades de defensa de la competencia de
detectar o demostrar la existencia de précticas comerciales restrictivas,
dadas las dificultades del entorno en los paises en desarrollo. Por Gltimo,
la creacidén de un nuevo 8rgano normativo para aplicar la politica de defensa
de la competencia ocasionaria gastos al Estado en una época de dificultades
presupuestarias. A continuacidén se proponen algunas respuestas a todas estas
preocupaciones, junto con algunas formas de aplicacidén de la politica de
defensa de la competencia que pueden contribuir a reforzar su necesidad en el
contexto de las reformas que se estdn introduciendo en los paises en
desarrollo y en otros paises.

16. Aunque la liberalizacidn de los obstdculos reglamentarios deberia aumentar
las oportunidades de competencia, es probable que dichos obsticulos sigan
desempefiando una funcidén todavia por algiin tiempo, durante el cual la politica
de liberalizacién no bastard por si sola para superar otros desincentivos a la
entrada en los mercados. Como se puso de relieve en el estudio de la
concentracidén, los mercados internos de la mayoria de los paises en desarrollo
suelen estar muy concentrados porque en ellos el nivel de la demanda sdlo
sostiene a un nimero relativamente reducido de empresas que producen a una
escala econdémica minima. Otros desincentivos son la presencia limitada de
empresarios y de factores de produccién, la ineficacia de los sistemas de
distribucidén y comunicaciones y la escasez de corrientes de informacién.

Este es también el caso de varios paises de Europa central y oriental, donde
la integracidn vertical es particularmente elevada. La aprobacién y
aplicacidén de dispositivos de defensa de la competencia son particularmente
importantes en paises que proceden a establecer mecanismos e instituciones de
mercado. Sucede con frecuencia, por ejemplo, que los paises que han adoptado
programas de estabilizacidn y ajuste estructural introduzcan las reformas por
etapas, bien porque sus programas comprenden diferentes etapas o porgue
algunas reformas estan fuera de programa. Por ejemplo, pueden introducir con
rapidez algunas reformas fiscales y monetarias (tales como la supresién del
control de precios, la reforma arancelaria y la devaluacidén), en tanto gque los
ingredientes institucionales de sus programas, particularmente los aspectos de
la desregulacién interna, la reforma y privatizacién de la empresa piblica,
pueden tardar varios afios en materializarse. En tales circunstancias,
transcurrird un tiempo antes de que las reformas generen la competencia
suficiente para crear fuerzas de mercado que ejerzan una funcidn
autocorrectora.
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17. Entretanto, las empresas establecidas pueden aprovechar la
desreglamentacién para lanzarse a précticas comerciales restrictivas
anteriormente prohibidas por la intervencién del Estado y bloquear la entrada
en el mercado. Esto puede suceder en sectores en que las empresas
establecidas disponen ya de una posicién dominante del mercado, pero puede
también suceder que tales empresas penetren en industrias recientemente
desreglamentadas. El problema no es simplemente de transicién: una vez que
las empresas han podido atrincherar sus posiciones mediante conductas ©
estructuras anticompetitivas, puede resultar dificil tomar medidas correctivas
sin que se altere la economia y la confianza de la comunidad comercial en el
proceso. En este contexto se dice a veces que el mejor servicio para el
proceso de desarrollo, al menos en su fase inicial, es el que le pueden
prestar unos monopolios eficaces y que la competencia puede introducirse més
adelante a través de la desreglamentacién. Sin embargo, esta afirmacién
subestima tanto los efectos positivos de la competencia sobre la eficacia como
las dificultades de introducir correcciones a posteriori en vez de tomar
medidas preventivas.

18. La experiencia ha demostrado que no se pueden conseguir ni mantener
mercados competitivos simplemente dejando hacer, sino que es necesario aplicar
las reglas del juego. Eliminar el control directo del Estado sobre la
economia impone la necesidad de trabajar para mantener la competencia en su
lugar. Asi, incluso los paises mis adelantados que aplican desde hace largo
tiempo una politica econémica liberal y que disponen de grandes mercados en
los que es relativamente facil entrar, han considerado necesario mantener una
politica activa de defensa de la competencia y adaptarla continuamente a las
nuevas situaciones. Los controles ejercidos sobre las practicas comerciales
restrictivas de algunas empresas preservan la libertad general de todas ellas
de realizar su actividad de una manera legitima y protegen también el
bienestar del consumidor, creando de esta manera un clima sano y favorable
para la actividad econdmica.

19. Ademés, la politica de defensa de la competencia en su sentido amplio se
ocupa no s6lo de las limitaciones privadas sino también de las limitaciones
reglamentarias impuestas a las fuerzas del mercado, en lo que coincide con la
politica de liberalizacién econdmica, pero hace posible también que esta
filtima se elabore y aplique de una forma que tenga en cuenta la relacién entre
las restricciones privadas y estatales. En todos los paises en que existen
leyes de defensa de la competencia, las autoridades de la competencia
controlan las praicticas comerciales restrictivas de las empresas. En algunos
de esos paises, dichas autoridades propugnan también medidas para defender la
competencia cuando se elaboran y aplican otras politicas del Estado.

Esta funcién de defensa es importante en los paises en que la filosofia de la
competencia quizd no sea comprendida o aceptada en su totalidad. En ausencia
de una doctrina de la competencia bien articulada, es mayor el riesgo de que
las empresas individuales, favorables en principio a la liberalizacidn,
conspiren con éxito contra las medidas de liberalizacién gue afectan
desfavorablemente a sus intereses.

20. Ello no significa que la politica de defensa de la competencia se deba
formular y aplicar de una manera doctrinaria e inflexible. En varios paises
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gue tienen larga experiencia en esta materia, las medidas contra las préacticas
comerciales restrictivas se toman después de profundos andlisis econdémicos que
no se limitan a examinar datos sobre la cuota de mercado, sino que tienen en
cuenta factores de comportamiento, incluidas las posibilidades de sustitucién
de productos y de entrada en el mercado y los efectos de la evolucidén
tecnolégica. Pueden considerarse también la mejora de la eficacia, asi como
la competencia de las mercancias importadas y (en algunos paises) la
competitividad de las empresas nacionales con las empresas extranjeras en los
mercados nacionales y extranjeros. Ademds, en diversas leyes de defensa de la
competencia pueden preverse excepciones en materia de control de précticas
comerciales restrictivas (o controles relativamente flexibles) para algunos
tipos de practicas o empresas mixtas o para algunos sectores industriales

(en particular los sectores en declive o de alta tecnologia), por
consideraciones de eficacia, politica industrial o competitividad.

La competencia seria normalmente el criterio principal, pero no convendria
perder de vista otros criterios de interés piablico. En muchos paises que
disponen de leyes de defensa de la competencia, los principios de la
competencia no siempre se respetan en su totalidad en algunos sectores tales
como el comercio, la politica industrial, las compras del sector piblico o

las subvenciones.

21. En el caso de los paises en desarrollo u otros paises que estén
introduciendo reformas econémicas, el andlisis econdémico adecuado y la
flexibilidad en la aplicacién de la politica de defensa de la competencia
pueden ser afin mas necesarios para no obstaculizar la consecucidn de

los objetivos de eficacia, crecimiento_o desarrollo. Asi se reconoce en el
Conjunto de principios y normas, que prevé el trato preferencial o diferencial
de los paises en desarrollo en esta esfera y que, en el control de las
practicas comerciales restrictivas, se tengan en cuenta las necesidades de
desarrollo, financieras y comerciales de los paises en desarrollo, con el
objeto especialmente de fomentar el establecimiento o desarrollo de industrias
nacionales y el desarrollo de otros sectores de la economia (parr. C.7).

La politica de defensa de la competencia se deberia aplicar de manera
imparcial e independiente, pero no puede operar en un vacio divorciado de las
acuciantes realidades de paises sometidos a un ajuste econdmico; si asi fuera,
se la podria descartar por irrelevante. Los compromisos pragmaticos podrén
justificarse a corto plazo, en tanto se mantenga el impulso del movimiento
progresivo hacia un mercado competitivo.

22. Las autoridades encargadas de la competencia deberian prestar a los
probables efectos y a la calidad de sus intervenciones mads atencidén gue a su
cantidad. La eleccién de las prioridades variard segin las circunstancias de
cada pais, los recursos disponibles y las atribuciones y funciones exactas de
la autoridad encargada de la competencia. La intervencién podria encontrar
su maxima justificacién en la esfera de los precios, la privatizacién, el
comercio de importacién y la inversién extranjera, como se pone de relieve en
los capitulos siguientes. Otras esferas de intervencién se podrian escoger
sobre la base de la coherencia y la sinergia entre la politica de defensa de
la competencia y otras politicas. Por ejemplo, las autoridades encargadas de
la competencia podrian intervenir en la politica del Estado reduciendo los
efectos de las medidas de control de las practicas comerciales restrictivas y
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concentrando los esfuerzos de aplicacién de sus disposiciones en sectores
econémicos que han sido desreglamentados, pero en los que todavia no ha
surgido una competencia eficaz. Las prioridades de aplicacién de las
disposiciones podrian también decidirse sobre la base de las practicas
comerciales restrictivas que son particularmente dominantes o nocivas en cada
pais o que son faciles de detectar o evaluar; asi, para un nuevo 6rgano
encargado del control de las précticas comerciales restrictivas, las précticas
sometidas a prohibiciones categbricas pueden resultar mas faciles de tratar
que las practicas que requieren andlisis econdémicos complejos.

23. La aplicacién eficaz de la legislacidn sobre la competencia depende en
amplia medida de la confianza de la comunidad comercial en el sistema
normativo y de que lo considere como elemento que facilita el régimen
competitivo y no como obsticulo a la eficacia de las operaciones comerciales.
En general, esa credibilidad es particularmente importante en los primeros
afios del desarrollo de un sistema de competencia y este proceso se veré
facilitado por la utilizacidn de reglas y normas inteligibles y de
procedimientos justos, répidos y eficaces. Unos esfuerzos pedagdgicos
adecuados, tanto dentro del Estado como hacia el piblico y las empresas,
pueden ser un medio de demostrar gue no es lo mismo mercado libre que
mercancia libre y que incluso en condicicnes de dificultades financieras, el
Estado debe proporcionar los recursos suficientes para esta tarea (ademids, los
controles de las practicas comerciales restrictivas que afectan a las compras
del sector piblico pueden proporcionar al Estado un ahorro sustancial).

La cooperacién técnica de la comunidad internacional en este sector seria Gtil
para la formacién de personal con la capacidad técnica requerida.

B. Experiencias de algunos paises

24. Las experiencias de la Repiblica de Corea y de Polonia proporcionan
ejemplos de cémo se puede integrar la politica de defensa de la competencia
en la politica de reforma econdmica y liberalizacién y cémo las autoridades
encargadas de la competencia pueden asumir funciones activas de defensa de la
competencia y de control de las practicas comerciales restrictivas. En la
Repliblica de Corea, el plan sexenal de desarrollo econémico y social adoptado
en 1986 tenia por objeto promover la competencia sobre la base de los
principios del mercado libre y a través de una politica de desreglamentacién,
de aplicacién de la Ley de monopolio y comercio leal de 1981 y de
liberalizacién de importaciones y servicios financieros 4/. Se han
liberalizado ampliamente los sistemas de control de precios, concesién de
licencias para actividades comerciales, reglamentacién y proteccidn
industrial, propiedad estatal de empresas y restricciones a la inversién
extranjera y a la importacién. La ley de la competencia exige que las
autoridades del Estado consulten al Ministro de Planificacidén Econdmica
siempre que deseen introducir, enmendar o promulgar leyes o reglamentos que
puedan limitar la competencia. La Comisién de Comercio Leal ha desplegado
esfuerzos denodados por evitar la introduccién de nuevos reglamentos
restrictivos revisando a tal fin las leyes antes de su promulgacién, ha
tratado de eliminar los reglamentos vigentes contrarios a la competencia y,
con respecto a los mercados controlados por empresas dominantes, ha propugnado
la eliminacién de los obstaculos de entrada y la introduccidén de la
competencia extranjera 5/.
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25. Como la economia se caracteriza por una fuerte concentracién del poder de
mercado en grandes conglomerados denominados "jaebol", la defensa de la
competencia ha dado prioridad al control de la estructura del mercado y de las
pricticas comerciales restrictivas de los "jaebol", teniendo en cuenta que la
economia depende de ellos en gran medida. Asi, la Ley de Comercio Leal
proscribe las "integraciones comerciales” susceptibles de limitar
sustancialmente la competencia, aungue incluye excepciones cuyo objeto es
racionalizar o reforzar la competitividad internacional de una industria.

Se ha dado también prioridad al control de las actividades colusorias de las
empresas y las practicas comerciales restrictivas de las asociaciones
mercantiles 6/.

26. En Polonia, el programa de transformacidén econdémica que entrd en vigor
en enero de 1990 era un plan tipico de estabilizacién que incluia la
liberalizacién de precios, la reduccién de las subvenciones, la disminucidn
del gasto piablico, la privatizacién, la devaluacién y la liberalizacién
comercial. Sin embargo, por estar destinado a una economia que habia sido de
planificacién centralizada y que estaba dominada por el Estado, su &mbito era
amplio; ademds, sus componentes se aplicaron con rapidez y al mismo tiempo,
siguiendo una estrategia m&s bien "de un golpe" que gradual para la transicidn
hacia la economia de mercado. Las reformas abrieron nuevas oportunidades a
las empresas pequefias y medias de propiedad estatal, que crecieron con
rapidez, en tanto que las grandes empresas piblicas tropezaban con graves
dificultades. En conjunto hubo una fuerte caida inicial de la produccidn
industrial y del crecimiento econémico, acompafiada de una hiperinflacidn.

Sin embargo, la situacién econdmica general mejoré desde mediados de 1992;

la inflacidn, aungue sigue siendo alta, se ha estabilizado 7/.

Los resultados de las empresas pablicas han mejorado considerablemente 8/.

En este clima se aprobd en 1990 la Ley de represién de las préacticas
monopolisticas. Ademds, el programa estatal de desarrollo de la competencia
en 1991-1993 subraya la importancia de la aplicacién de leyes de defensa de la
competencia, la liberalizacién comercial y la privatizacidén y pide a los
ministros y a otros 6rganos del gobierno que preparen y apliguen sus propios
programas de desarrollo de la competencia.

27. La Oficina de Represién de los Monopolios ha emitido numerosas opiniones
en respuesta a propuestas de promulgacién de leyes presentadas por los
ministerios y organismos 9/ y ha participado en la creacién de condiciones

de mercado competitivas. Ha puesto también el acento en el control de los
abusos de empresas situadas en posiciones dominantes o monopolisticas, asi
como de los carteles y de la reparticién del mercado. Pero aunque la Oficina
esti facultada para supervisar y controlar la reestructuracién durante el
proceso de privatizacién y la divisién de las empresas dominantes, ha dado
muestras de cautela a la hora de aplicar una politica amplia y radical de
desmonopolizacién, dadas las grandes dificultades que supone encontrar el
equilibrio adecuado entre una estructura mis competitiva y la posible pérdida
de economias de escala y de alcance. De acuerdo con los objetivos de la
politica industrial del Estado de proteger las mejores compafiias de Polonia

y ciertas compafiias pequefias, la Oficina acepta algunas excepciones a los
requisitos de la ley de defensa de la competencia, pero sélo cuando se
refieren a los esfuerzos de reestructuracién y siempre por periodos limitados
y claramente definidos 10/.
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Capitulo II

LA COMPETENCIA Y LOS PRECIOS

A. Las ventajas y las dificultades de la liberalizacidn de precios y la
funcidén de lag autoridades de defensa de la competencia

28. Unas sefiales de precios exactas facilitan una asignacién de recursos
eficaz y flexible tanto a nivel macroeconémico como microecondémico. Del lado
de la demanda, los precios deberian determinar la medida en que la oferta
satisface la demanda de los distintos productos y la fuerza de la demanda
relativa de cada uno de los distintos productos. Del lado de la oferta, los
precios deben cubrir los costes de produccién y determinar el uso Sptimo de
los diferentes factores de produccién. Ello estimularia el aumento de la
produccién y/o la entrada en el mercado en sectores donde la demanda es més
fuerte y desalentaria la produccidén en sectores donde hay un exceso de
capacidad. Para que la asignacidn de recursos y la fijacién de precios sean
eficaces es necesario también tener en cuenta el precio internacional de las
mercancias objeto de comercioc y los costes de los recursos Yy de oportunidad
econémica de la produccién interna, en particular cuando quizd resulte méas
barato importar.

29. Las ventajas de una fijacién de precios precisa son grandes en los paises
donde escasean los recursos, ya que en ellos es mayor la necesidad de una
asignacién de recursos eficaz. Sin embargo, y precisamente debido a su
escasez de recursos, los paises en desarrollo y otros paises tendian con
frecuencia en el pasado a hacer minimos (a través de subvenciones) los precios
de los productos que satisfacian las necesidades basicas de las secciones de
baja renta de la poblacidn o que constituian factores de produccién de
sectores que el Estado trataba de promover. La elevada distorsién de los
precios en estos paises afectaba desfavorablemente la competencia y la
eficacia. En la Repiblica de Corea, los controles de precios dieron como
resultado la deterioracidén de la calidad de los productos, el exceso crénico
de la demanda, la disminucién de las inversiones y fuertes fluctuaciones de
preciés 11/. En Brasil, al institucionalizar la frecuencia y el método de
fijacién de precios, los controles no s6lo excluyeron una competencia basada
en los precios sino que indujeron colusiones explicitas y técitas entre las
empresas tanto cuando los controles de precios estaban en vigor como después
de su supresién 12/.

30. Asi pues, un elemento central de muchos programas de reforma econdémica ha
sido el constituido por las medidas de liberalizacidén de precios. Su gama se
ha extendido desde la supresién inmediata de los controles de precios hasta su
desmantelamiento m&s gradual en el caso de los productos de consumo, ligado
con frecuencia a la reduccidén de las subvenciones del Estado y de los
aranceles de importacién y a la liberalizacién del precio del trabajo, la
energia, la tierra, el capital y la moneda extranjera (con la consiguiente
fluctuacién o devaluacién de la moneda local en la mayoria de los casos).
Tales medidas han provocado elevaciones de precios y presiones inflacionistas
en los paises que las han adoptado, aunque la escala y la rapidez de las
elevaciones ha variado en los distintos palses y para los distintos productos.
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Sin embargo, se habia esperado que la perspectiva de un aumento de los
beneficios estimularia la produccidén o la entrada en el mercado, lo cual
conduciria en Gltima instancia a estabilizar o incluso a reducir los precios.

31. Esas esperanzas se han realizado en algunos paises. En la India, por
ejemplo, donde los controles de precios y de distribucidén habian aislado a
los productores de la competencia y de la necesidad de modernizarse y reducir
costes, la liberalizacidén de precios dio resultados favorables en algunos
sectores, como el cemento 13/. Sin embargo, aunque en muchos paises el
ajuste de los mercados de activos después de la liberalizacidén ha sido
generalmente ripido, el ajuste del mercado de productos basicos y del mercado
laboral, por no hablar del aumento de produccién que sigue a las nuevas
inversiones, ha sido mucho mis lento 14/. Cuando la liberalizacién ha
provocado una espiral inflacionista, la lenta reaccién a las reformas
econémicas en términos de produccién o de entrada en el mercado se ha visto
favorecida por la renuencia de los empresarios a comprometerse a hacer grandes
inversiones debido a que la elevada tasa de inflacién hace dificil percibir el
panorama de la oferta y de la demanda. Sin embargo los reajustes de precios
parciales han sido a veces peores para las expectativas de inflacién que un
gran reajuste introducido una sola vez y han evitado también la aparicién de
un sistema racional de precios comparativos. No obstante y en general, la
experiencia de episodios de hiperinflacién y de inflacidén elevada en
diferentes paises indica que una liberalizacidén rédpida y simultdnea de la

de los precios sélo se justifica en la fase inicial de estabilizacidn de

la inflacidén 15/.

32. En varios paises de Europa oriental la liberalizacidén ha provocado una
ridpida y acusada reduccién de la produccidén de las grandes empresas plblicas
sin que otros productores hayan respondido con un aumento de la oferta,
acompafiada de una inflacién elevada. En cierta medida ello ha sido quiza
inevitable debido a que anteriormente se producian mercancias para las que no
habia demanda y debido también al exceso de oferta monetaria y a las
distorsiones de precios. Pero ha habido también una conducta monopolistica
por parte de las empresas piblicas que preveian futuros controles de
precios 16/. La liberalizacién hasta ahora no se ha traducido en un

sistema de precios que refleje correctamente las condiciones de los costes
y/o de la demanda. Es cada vez mds cierto que en muchas de las anteriores
economias de planificacién centralizada, resultard dificil contener la
inflacién sin reestructurar, desmonopolizar y privatizar industrias o
empresas; como ha dicho el Ministro de Economia de Ucrania, "un enfoque
puramente monetarioc que parece excelente sobre el papel es casi imposible
de aplicar en una economia casi totalmente monopolizada" 17/. 8Sin embargo,
mientras no aparezcan los precios de mercado serd dificil determinar qué
empresas pliblicas se pueden reformar y privatizar y cudles tendrén que ser
liquidadas. Ademds, la inflacidn puede tener un efecto disuasorio sobre el
interés de los posibles compradores de empresas piblicas. En Bulgaria, por
ejemplo, la fuerte inflacién y los altos tipos de interés han hecho mucho més
dificil el proceso de privatizacién 18/. En el siguiente capitulo se hacen
algunas sugerencias para resolver estos problemas en la esfera de la
privatizacién y de la desmonopolizacidn.
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33. En los paises en desarrollo y en otros paises que han introducido 1la
liberalizacidén de precios, la competencia de las importaciones ha ayudado a
contener la inflacién y a controlar los elevados precios impuestos por las
empresas establecidas bien sea como consecuencia de su ineficacia o del
aprovechamiento de su posicién monopolistica. Sin embargo, esta contribucién
se ha visto limitada por ciertos factores, entre los que cabe citar la
elevacién de precios de las mercancias importadas como consecuencia de la
devaluacién. Se ha sugerido, por ejemplo, que la actual mejora econdémica de
Polonia se podria haber conseguido con una menor inflacién si la devaluacién
inicial hubiera sido menor y si se hubieran establecido controles de precios
a un nivel superior durante un tiempo limitado 19/.

34. Se podrian justificar algunas excepciones concretas a la liberalizacién de
precios. Quiza se justifigue en particular la liberalizacién del precio del
dinerc de manera gradual a fin de estimular el aumento de la produccién o la
entrada en el mercado y de evitar la inestabilidad financiera durante el
proceso de reforma. En este sector se pueden justificar algunas limitaciones
a la competencia; en Sri Lanka se han fijado los tipos maximos de interés que
pueden ofrecer las instituciones financieras a los depositantes a fin de
evitar una "competencia excesiva" entre instituciones financieras para captar
depésitos, que podria llevar a la concesidn de préstamos a intereses
peligrosamente elevados y a la inestabilidad financiera 20/.

35. Puede también haber excepciones justificadas por motivos de promocidn
industrial. Sin embargo los paises en desarrollo y otros paises habran de dar
grandes muestras de prudencia en la utilizacidén de subvenciones o incentivos,
habida cuenta de sus consecuencias a menudo negativas en el pasado y de los
riesgos de distorsién de la asignacibén de recursos. Si un gobierno decide
proceder al reajuste estructural de manera gradual, las subvenciones sblo se
deberian conceder a empresas potencialmente rentables, calculadas sobre la
base de unos precios nuevos y mas elevados, y deberian ser limitadas,
transparentes, temporales y estar ligadas a actividades de reestructuracidn,
aunque las autoridades encargadas de la competencia deberian tener en cuenta
toda posible distorsién de la misma. Por ejemplo, algunos paises
recientemente industrializados han intervenido selectivamente para promover
determinadas industrias, con éxito e intensidad variables, pero condicionando
normalmente esa intervencién a la mejora de los resultados y de la eficacia
de tales industrias. En varios paises desarrollados predominan también las
subvenciones o los incentivos a algunas industrias en declive o de alta
tecnologia y a la agricultura. Las subvenciones industriales gque pueden
afectar a la competencia en la Comunidad Europea estén controladas por la
direccién de la competencia de la Comisién Europea. La cuestién de las
subvenciones y de los incentivos se analiza con mayor detalle en los
capitulos III y IV.

36. Independientemente de la rapidez de la liberalizacién de precios en los
distintos sectores y en las diferentes etapas del proceso de reforma, o de
su secuencia con otras reformas econdmicas, las autoridades encargadas de la
competencia en los paises en desarrollo y otros paises tienen una funcién
clave gue desempefiar en este proceso. Pueden defender los efectos
beneficiosos de la liberalizacién en general y, sin embargo, contribuir a
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determinar sectores especificos en los que dicha liberalizacidn quizd no
resulte adecuada a corto plazo por la existencia de un mercado particularmente
imperfecto (esta Gltima funcién implica la supervisién de esos sectores a fin
de determinar cuindo ha llegado el momento de la liberalizacidn). Las
autoridades encargadas de hacer cumplir la legislacidn sobre la competencia
podrian también concentrar sus esfuerzos en el momento oportuno en mitigar los
efectos desfavorables de la liberalizacidén de precios en sectores considerados
de importancia particular. Asi, por ejemplo, podria recibir atencién especial
todo sector econémico que se ocupe directa o indirectamente de las necesidades
basicas de los consumidores, particularmente de los mas pobres, o que tenga un
efecto general en la eficacia de todo el sistema econémico. En Polonia, por
ejemplo, la Oficina de Represién de los Monopolios tiene en cuenta los
aumentos de precio al decidir los sectores que va a examinar; un rapido
aumento del precio al por menor del azicar conduce a un anidlisis de los
precios de este mercado y a un estudio de las empresas que comercializan

el azacar 21/.

37. Los gobiernos, que han reducido considerablemente sus medidas directas
para mantener los precios bajos, se oponen a los esfuerzos de las empresas
por mantener los precios méds altos de lo debido en un mercado de libre
competencia. Sin embargo, la liberalizacién entrana necesariamente algunos
sacrificios y riesgos, y es legitimo que los productores traten de resarcirse
de los aumentos de costes elevando los precios; si no son libres de hacerlo,
la situacién de la oferta no mejorara. Dadas las imperfecciones del mercado,
ha resultado a veces dificil determinar si los precios elevados se deben a
précticas comerciales restrictivas o a desequilibrios inevitables de la
oferta/demanda o a los costes elevados. Consideraciones de eficacia han
llevado también a veces a tolerar acuerdos de precios, sobre la base de que
los ahorros de costes conseguidos con la mejora de la eficacia pueden
trasladarse en Gltima instancia al consumidor. Asi, por ejemplo, aunque las
estructuras monopolisticas del mercado puedan dar como resultado una
produccién subéptimamente baja y precios elevados (que se pueden reducir
selectivamente para disuadir la entrada en el mercado), y el oligopolio puede
tener efectos similares debido a las posibilidades de colusién, una estructura
oligopolistica del mercado puede ser la mejor garantia tanto de una eficaz
rivalidad entre empresas como de eficiencia en sectores donde la dimensidn
éptima de las empresas es grande, aunque la amenaza de entrada en el mercado
pueda tener efectos similares a la entrada real.

38. Los criterios que las autoridades de la competencia deben tener en cuenta
en esta esfera se enuncian, por ejemplo, en la ley de la competencia de

Sri Lanka, que prevé que la Comisién de Comercio Leal, en el ejercicio de sus
funciones, considere entre otras cosas la proteccién de los intereses del
consumidor, la concesidén de los incentivos necesarios a los productores, la
necesidad de asegurar beneficios razonables al capital productivo, la
asignacién de recursos entre diferentes sectores, el control de la inflaciédn
y otros objetivos de politica econdmica y social 22/. La Comisién
actualmente sélo controla los precios de algunos productos farmacéuticos y
alimenticios. Sin embargo, tiene también la facultad de examinar los precios
de cualquier articulo después de haber procedido a una investigacién a fin de
determinar si el precio es injustificado, en cuyo caso puede recomendar
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ajustes de los aranceles de importacién para estimular la competencia de las
importaciones; en las ocho investigaciones realizadas hasta el pasado afio no
ge ha formulado ninguna recomendacién de este tipo 23/. Un estudio de los
precios fijados por una empresa que monopolizaba el mercado de las botellas de
vidrio permitidé averiguar que las alzas de precios se debieron a aumentos de
los costes; no obstante se obtuvo un compromiso sobre el control de calidad de
las botellas 24/.

B. Practicas comerciales restrictivas horizontales

39. Entre los varios tipos de comportamiento contemplados por la legislacién
de control de las practicas comerciales restrictivas, ninguno se considera tan
fundamentalmente incompatible con la competencia como la fijacidn horizontal
de precios (en particular a través de licitaciones colusorias) y las préacticas
que la apoyan, tales como la asignacién de mercados, clientes o ventas o
cuotas de produccién. La fijacién horizontal de precios o licitacién
colusoria es casi siempre ilegal per se o en principio y puede ser objeto de
sancién penal. En Brasil, por ejemplo, entre los delitos proscritos contra el
orden econémico figuran la fijacién de precios, las cuotas de produccién y la
asignacién de mercados. Estas practicas comerciales restrictivas se
encuentran también entre las prohibidas o sometidas a aprobacién de acuerdo
con los procedimientos ordinarios de la competencia 25/. Analogamente,

en Kenya la licitacién colusoria estéd tipificada como delito, salvo en el caso
de licitaciones conjuntas reveladas a los convocantes de la licitacién y
aceptables para éstos 26/.

40. Sin embargo, el criterio seguido para determinar la legalidad de otras
practicas comerciales restrictivas horizontales ha sido menos estricto.

Su legalidad se puede evaluar por consideraciones de eficacia, de politica
industrial, de comercio, de interés pablico o de racionalidad. Asi, los
cirteles pueden estar tolerados en algunos paises a la vista de la
racionalizacién de las actividades, de la especializacién en periodos de
crisis o de la depresién de una industria, o si aumentan el poder de
negociacién de las empresas pequefias y medias frente a los grandes compradores
monopsonisticos, o por razones de interés general. Los céarteles de
exportacién, al no influir en el mercado interno, estan también exentos de la
aplicacién de las leyes de la competencia o sometidos en algunos paises a
simples requisitos de notificacién o inscripcidén. En la practica, ha sido a
veces dificil distinguir entre cérteles y empresas mixtas, sobre todo porque
las empresas mixtas pueden ser objeto de restricciones accesorias. Asi, las
empresas mixtas de investigacién y desarrollo suelen estar exentas en cierta
medida; en la CEE estd exenta también la explotacidén conjunta de los
resultados de la investigacidn.

41. En la Repiblica de Corea estdn prohibidas las “"actividades concertadas
injustificadas" de cardcter horizontal, a menos que hayan sido inscritas y
aceptadas en la Junta de Planificacién Econdmica, que examinarid si conducen a
una "disminucién importante de la competencia, contraria al interés piblico,
en algin sector determinado del comercio"” 27/ (la ley no se aplica a

empresas agricolas, pesqueras o mineras). Asi, cuando seis grandes empresas
de refino del petrdleo se concertaron para limitar las ventas de cada una de
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ellas, la Comisién de Comercio Leal les impuso una multa de 3 millones de
délares 28/. Sin embargo, la Comisién puede autorizar las actividades
concertadas cuando son inevitables a efectos de racionalizacién industrial, de
superar la crisis econdémica de una industria que se estd reestructurando, © de
aumentar la competitividad de las empresas pequefias y medias y de racionalizar
las condiciones de las transacciones, siempre que se establezcan salvaguardias
contra las restricciones injustificadas de la competencia. Otras leyes
contienen programas trienales de racionalizacibén para las "industrias
crepusculares” en declive y para las industrias "nacientes" en auge, que
tienen derecho a una asistencia del Estado condicionada a la mejora de su
eficacia; los programas deben incluir planes de las actividades necesarias de
los carteles y de fusiones (en el caso de las industrias crepusculares), y la
entrada en el mercado esté limitada 29/.

42. En Alemania, la legislacidn de defensa de la competencia 30/, establece
como principio general que los acuerdos concertados entre competidores con un
fin comin serdn nulos en la medida en gue su ejecucidn limite la competencia
e influya notablemente en las condiciones del mercado. Sin embargo, se pueden
legalizar diversos tipos de carteles, siempre que sigan los procedimientos
adecuados, que dependen del tipo de cartel en cuestién. Algunos carteles
estan sometidos a una simple notificacién a la autoridad de la competencia
("cadrteles de notificacién"), otros pueden ser objeto de oposicién después de
la notificacién ("carteles de oposicidén") y otros pueden requerir la
autorizacién previa de la autoridad competente ("cadrteles de autorizacién”).
Incluso después de legalizados, los carteles de notificacién y de oposicidén
estidn sometidos a controles en caso de practicas abusivas. Los redactores de
la ley justifican tales excepciones en que "la competencia no es un objetivo
en si ni por si sino méds bien el medio de mejorar la eficacia y el progreso
técnico... a través de ciertas restricciones necesarias de la competencia
inherentes a los acuerdos de racionalizacién se pueden establecer las bases de
un aumento de la eficacia y de una mejora de la satisfaccidén de las demandas
del consumidor™ 31/. De hecho, los participantes en los acuerdos de
racionalizacién tienen la obligacién de demostrar que dichos acuerdos van a
mejorar la eficacia técnica o econdémica y que la mejora de la eficacia se
trasladara al consumidor en forma de reduccidén de precios. Sin embargo,

sobre la base del estudio empirico de algunos acuerdos de racionalizacién
legalizados y de carteles de crisis en Alemania, se ha sefialado que si bien
promueven la viabilidad de los productores en una industria, no existen
pruebas concluyentes de que hayan conducido a aumentos de la productividad

y de la eficacia; antes bien, las pruebas indican que los precios son
relativamente superiores y la produccién relativamente inferior como resultado
de la cartelizacidén 32/.

43. La racionalizacién puede presentar ciertas ventajas en el caso de
industrias con exceso de capacidad que se enfrentan a un descenso estructural
a largo plazo de la demanda del mercado. Las industrias ciclicas y de gran
densidad de capital pueden imponer precios mas elevados a los consumidores a
cambio de disminuir el nivel de riesgo y el coste de capital y de aumentar la
rentabilidad. Sin embargo, el aumento de la rentabilidad permite también a
las empresas absorber costes més elevados a corto plazo y mantener a largo
plazo un exceso de capacidad o una capacidad ineficaz. Otros tipos de
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cirteles, en particular los que permiten a las empresas realizar economias de
escala o apoyan el suministro de bienes de interés publico de sectores
especificos, como las normas de calidad de los productos, pueden aumentar la
eficacia, reducir los obsticulos de entrada en los mercados o mejorar la
competitividad de las empresas pequeiias y medias frente a las grandes
empresas. Sin embargo, cuando el tamafio de esos carteles o sus actividades
son superiores al &ptimo eficaz, o cuando facilitan la colusién en otras
esferas o la expulsién de posibles competidores, la cartelizacién puede no
generar beneficios suficientes para compensar el perjuicio que causa a la
competencia. Ahorros importantes de costes y beneficios derivados de la
distribucién de riesgos y de la complementariedad pueden obtenerse también de
las actividades conjuntas de investigacién y desarrollo, que pueden mejorar la
competencia con la generacién de nuevos productos; sin embargo, si la politica
industrial se basa en la fijacién de precios altamente competitivos por las
empresas interesadas a fin de estimular la innovacién e inversién de las
mismas, también puede inhibir la actividad econémica en los mercados de
materias primas. Las autoridades encargadas de la competencia de los paises
en desarrollo y otros paises deberian tener en cuenta tales factores al
evaluar los efectos de los cirteles o de las empresas mixtas en los precios

y al decidir su posible autorizacién.

C. Practicas comerciales restrictivas verticales, posiciones de
dominio del mercado vy precios

44. Entre los diferentes tipos de préicticas restrictivas verticales, la
fijacién de precios de venta en particular estd prohibida en la mayoria de las
leyes que tratan de la competencia. Otras précticas verticales se evalian
normalmente caso por caso, teniendo en cuenta sus posibles efectos favorables
a la competencia o a la eficacia. Se establecen normalmente excepciones
especiales con respecto a los derechos de propiedad intelectual, aunque
existen ciertas dudas en cuanto a las circunstancias en que el ejercicio de
tales derechos se puede considerar abusivo. Como las estructuras de los
mercados est&n muy concentradas en muchos paises en desarrollo y en otros
paises, las autoridades encargadas de la competencia suelen prestar particular
atencién al comportamiento de las empresas que dominan el mercado, incluida la
fijacién de precios por esas empresas. En algunos paises se han fijado
aparentemente cuotas de mercado para establecer el dominio.

45. En Brasil el control de la distribucién y de los suministros en detrimento
de la competencia, la fijacidén abusiva de precios, los acuerdos de vinculacién
"el dominio del mercado o la eliminacién parcial o total de la competencia” y
"la elevacidn sin causa justificada de los precios de bienes y servicios”
pueden ser "delitos contra el orden econdémico"; la mayoria de estas précticas
estin también controladas por los procedimientos ordinarios de la competencia,
al igual gue otras prActicas comerciales restrictivas verticales, como la
fijacién de precios de venta, la discriminacidén de precios, las limitaciones
de las cantidades de bienes vendidos o producidos y la limitacidén o la
exclusidn del acceso al mercado de nuevas empresas 33/. El Gobierno
brasilefio, en sus deseos de combatir la inflacidn, considera la posibilidad

de aprobar una nueva ley de la competencia segin la cual seria ilegal
"aumentar abusivamente el precio de los bienes o servicios” 34/. Se han
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incoado recientemente procesos contra 22 empresas farmacéuticas por aumentar
arbitrariamente los beneficios elevando los precios en un 150% por encima de
la tasa de inflacién y a lo largo de un periodo de 30 meses 35/.

46. La Ley de represién de los monopolios de Polonia distingue entre las
practicas verticales monopolisticas (la imposicidén de condiciones
contractuales onerosas para obtener beneficios abusivos y las ventas
condicionales) y las préicticas monopolisticas que constituyen abusos de una
posicién de dominio (obstaculizar la formacién de condiciones indispensable
para la competencia, la divisién de mercado, la discriminacién de precios, el
boicoteo, la fijacidén de precios de venta y la fijacidn de precios abusivos);
ambas est&n prohibidas a menos que sean necesarias para la realizacién de una
actividad econémica y no provoquen una limitacidén sustancial de la
competencia. Ciertas actividades de empresas situadas en posicién
monopolistica o dominante (se presume esta Gltima cuando la cuota de mercado
es superior al 30%) estan asimismo prohibidas; se incluyen aqui las
limitaciones de la produccién, de las ventas o de las adquisiciones,
particularmente cuando provocan aumentos de precios, la limitacién de las
ventas para elevar los precios y la peticién de precios exorbitantes. Cuando
como consecuencia de pricticas comerciales restrictivas se ha producido un
aumento de precios, la Oficina de represién de los monopolios puede ordenar
la baja de ese precio, pero la Oficina ha dado muestras de cautela en el
ejercicio de esta facultad; reconociendo que el control de precios puede
perturbar la transicidén de una economia centralizada a una economia de mercado
y, dadas las dificultades de establecer los costes de produccidn o de
demostrar la existencia de pricticas monopolisticas, sélo ha reaccionado
cuando los monopolistas han dado muestras de un comportamiento particularmente
agresivo en materia de precios 36/.

47. En Europa oriental se han impuesto controles de precios en el contexto de
la privatizacién. En la antigua Checoslovaqguia, la adquisicidn por un
consorcio franco-suizo de una participacidén mayoritaria en un empresa
fabricante de chocolate que disfrutaba de una posicidn de monopolio y que
estaba siendo privatizada se autorizé con la condicidén de que en los

cinco afios siguientes los precios no se elevarian mis del 50% por encima del
precio de coste de los suministros 37/.

48. La importancia dada por los paises en desarrollo y otros paises a las
relaciones existentes entre las empresas gque dominan el mercado y la fijacién
de precios presenta ciertas analogias con los criterios seguidos en algunos
paises desarrollados. En Alemania, por ejemplo, los acuerdos de vinculacidn,
la negativa a satisfacer las demandas de compra de productos o de prestacién
de servicios y ciertas practicas de descuento, normalmente sometidas a
anidlisis caso por caso, son intrinsicamente ilegales cuando las practica una
empresa dominante. En algunos pailses, las autoridades encargadas de la
competencia han tratado de poner remedio a los abusos de una posicidén de
dominio imponiendo o negociando precios que puedan basarse en los niveles de
precios o de beneficios de mercados similares que son competitivos, o que se
relacionen con un indice de costes. Tales medidas, aunque resultan
temporalmente Gtiles para prevenir abusos, (particularmente en mercados de
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productos homogéneos) corren el riesgo a largo plazo de desalentar las nuevas
inversiones o la entrada en el mercado.

49. Anilogamente, si bien puede ser necesario incluir en la legislacién sobre
la competencia de los paises en desarrollo y otros paises disposiciones
enérgicas sobre el abuso de las posiciones de dominio y sobre la fijacién de
precios, dadas las condiciones que imperan en sus mercados, habréd que dar
muestras de cautela para que la aplicacidn de esas disposiciones no suponga el
restablecimiento de los controles de precio en otra forma. Se deberian tener
en cuenta los posibles efectos favorables a la competencia de las précticas
restrictivas verticales, como son las garantias de calidad, de seguridad y de
prestacién o distribucidén de un servicio adecuado.

D. La fijacién de precios y los monopolios naturales

50. Los problemas de la fijacién de precios y las practicas comerciales
restrictivas verticales son particularmente dificiles en el caso de los
monopolios naturales. Esos monopolios existen cuando las economias de escala
hacen muy dificil o imposible entrar en el mercado y el monopolio de un solo
proveedor es la solucidn més eficiente; tipicamente, esos monopolios naturales
incluyen industrias de infraestructura o de servicios pablicos basadas en
redes como las de la electricidad, el agua, el gas, las carreteras, los
ferrocarriles, los puertos y los aeropuertos. No obstante, hay que distinguir
entre las actividades bisicas de un monopolista natural en que esas economias
de escala existen realmente y las actividades asociadas en las que ha
adquirido un monopolioc debido a barreras regulatorias a la entrada en el
mercado; en algunos paises se permite cada vez mas la competencia en esas
actividades asociadas. Por otra parte, el cambio tecnolégico estéa reduciendo
el ambito de algunos monopolios naturales, especialmente en la industria de
las telecomunicaciones.

51. Pero en muchos paises en desarrollo y otros paises, aunque sea posible la
entrada en el mercado en algunas esferas en las que desarrolla actividades un
monopolioc natural, puede haber una escasez de empresas capaces de competir en
esos sectores y dispuestas a hacerlo. Por consiguiente, seria necesario que
las autoridades encargadas de la defensa de la competencia prestaran atencién
especial a su comportamiento. Ademds, es posible que los controles ordinarios
de las practicas comerciales restrictivas no basten por si solos para
controlar el comportamiento de los monopolios naturales y que sea necesario
establecer un sistema especial de regulacidén industrial para cumplir esa
funcién. A diferencia de los controles de las préacticas comerciales
restrictivas, que tratan de reducir los obstéaculos privados al juego de las
fuerzas del mercado, la regulacién industrial trata de emular a las fuerzas
del mercado provocando los efectos que se producirian en la fijacidn de
precios y la produccidén si la industria fuera competitiva. Aunque el
establecimiento de esos sistemas de regulacidén sea conveniente en principio,
se los deberia someter al anilisis de la relacién costo-beneficio pues, como
se expone mas adelante, la regulacidn de los monopolios naturales es una
actividad compleja y gque requiere muchos recursos.
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52. En los paises donde han sido establecidos esos sistemas regulatorios, los
gobiernos han utilizado métodos diferentes para regular la fijacién de precios
por los monopolios naturales, en un esfuerzo por equilibrar los objetivos del
bienestar del consumidor, la eficiencia, la competencia, un nivel minimo de
regulacién y la eficacia en funcidn de los costos. Pero en ninguna otra
esfera son tan agudos los conflictos potenciales entre esos objetivos. En el
caso ideal, los precios administrados que se apliquen a los monopolios
naturales deben tratar de simular los efectos de un mercado competitivo,
conducir al mismo tiempo a buenos servicios y a precios transparentes que se
aproximen a los costos, imponer cierto grado de riesgo y de responsabilidad
por las decisiones a la empresa y sus administradores, mantener cierto grado
de flexibilidad para hacer frente a las cambiantes condiciones del mercado,
ofrecer incentivos para que el monopolio reduzca los costos y para la entrada
en el mercado siempre que sea posible y permitir a la vez la estabilidad
suficiente para alentar a la empresa a realizar las grandes inversiones que
son a menudo necesarias en esas industrias. Inevitablemente, ha sido
necesario introducir algunas compensaciones reciprocas entre esos objetivos.

53. En los Estados Unidos, el método mads comiin para controlar la fijacién de
precios por los monopolios naturales es la regulacidén de los beneficios o de
la tasa de rendimiento que se les permite obtener (conocido como fijacidén de
precios en funcién del costo incrementado). Ese método tiene la ventaja de
que las necesidades de informacién del regulador, pese a ser considerables,
son menores que cuando los precios estdn controlados, disminuyendo la
necesidad de personal muy capacitado. No obstante, esos controles de los
beneficios pueden ofrecer escasos incentivos para reducir las ineficiencias y
mejorar la tecnologia y pueden ademds alentar el exceso de capacidad o la
prestacién de servicios innecesarios o costosos. La determinacién de lo que
constituye un beneficio justo o razonable puede conducir también a
dificultades y a cierto grado de arbitrariedad e incoherencia.

54. En los Estados Unidos se ha introducido en algunas esferas la regulacidn
por medic de "topes a los precios" (método conocido también como "regulacidn
de estimulo"). Métodos similares se han introducido también en Francia para
regular la fijacién de precios por algunos monopolios naturales en manos de
empresas piblicas. Esos métodos de fijacién de "topes a los precios" son
similares a los utilizados en el Reino Unido donde, en el caso tipico, se
establece un limite al aumento anual, durante un periodo de cinco afios, de los
precios que fija el monopolio para determinados servicios o para un conjunto
de servicios; se calcula ese limite deduciendo un nGmero determinado de puntos
porcentuales del aumento del indice de precios al por menor (indices de precio
al por menor-X). Aungue en la practica las distinciones entre controles de
precios y controles de beneficios no son claras en el caso de los monopolios
naturales (pues el margen de beneficio previsto es un factor importante en la
determinacién del limite), el hecho de gque se establezca el precio para
algunos afios otorga a la empresa flexibilidad y el incentivo de poder reducir
los costos sin tener que reducir inmediatamente los precios. No obstante, la
aplicacién exitosa de los controles de "topes a los precios" depende de la
capacidad de los reguladores para obtener informacién correcta de la empresa
regulada, evaluarla y establecer precios apropiados con anticipacidn para
algunos afios. Los “"topes a los precios" pueden inducir a reducir los
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servicios y eso hace necesario regular también la calidad del servicio. En el
Reino Unido, para facilitar la tarea de fijacidn de precios, se recurre a
veces a la "competencia por comparacién”, en la que se comparan los costos y
precios de monopolios naturales de regiones diferentes; en la industria del
agua se aplican también controles especiales de las fusiones para evitar gque
las fusiones entre administraciones regionales del agua impidan esas
comparaciones.

55. Tanto en el sistema del margen de beneficio como en el de topes a los
precios los reguladores han en ocasiones establecido para algunos servicios
precios mis elevados que los que podrian justificar los costos del monopolio
(pues el monopolio ya habrd amortizado gran parte de sus gastos en bienes de
capital) con miras a proporcicnar un incentivo para la entrada en el mercado
para la prestacién de esos servicios o con el fin de desalentar la salida del
mercado de los competidores existentes. Como los monopolios naturales son muy
comunes en industrias que cuentan con importantes redes de distribucidén, a las
que los competidores potenciales necesitarian tener acceso, los reguladores
han tratado también de decidir a qué empresas se les debe permitir entrar en
qué sectores del mercado, velar por que no se les niegue la conexién con las
redes, controlar los precios y las condiciones de la conexién e impedir que el
monopolio adquiera demasiada informacidn sobre los negocios de sus
competidores cuando ofrece acceso. También ha sido necesario velar por que el
monopolioc no pueda incurrir en una fijacidén abusiva de precios mediante la
aplicacién discriminatoria de precios y las subvenciones cruzadas entre
servicios diferentes para clientes diferentes, teniendo al mismo tiempo en
cuenta las ventajas de las subvenciones cruzadas en materia de eficiencia, las
regulaciones que obligan al monopolio a subvencionar servicios basicos para
algunos clientes que son menos rentables y la necesidad de impedir la colusidén
entre el monopolio y sus "competidores". En general, los reguladores han
debido aplicar una "regulacién asimétrica” de las actividades del monopolio y
las de sus competidores para superar las ventajas inherentes de aguél. Por
consiguiente, en cierto sentido los reguladores de algunos paises se han visto
llevados a una "competencia dirigida" que, segin se espera, podra sostenerse a
si misma y conducir a largo plazo, a ganancias en funcién de la eficiencia
dinamica y a precios mds bajos.

56. Teniendo en cuenta las paradojas inherentes a un enfoque de ese tipo, asi
como consideraciones relativas a las economias de escala y de alcance, la
prevencidén del exceso de capacidad, los incentivos para las inversiones y la
seguridad de los abastecimientos, algunos paises desarrollados han
experimentado dificultades en la regulacién de los monopolios naturales y hay
opiniones discrepantes sobre la cuestidn de si es posible y apropiada la
competencia en el caso de algunas industrias de monopolios naturales, y en qué
medida 38/. Las respuestas variaran segin las industrias y los paises,

pero en general se reconoce que sélo puede introducirse la competencia de una
manera gradual. Habida cuenta del hecho de que la mayoria de los paises en
desarrollo y otros paises tienen una demanda efectiva limitada pero grandes
necesidades de inversiones en la infraestructura, recursos y capacidades
administrativas limitados, escasos datos sobre los costos (Y dificultades para
prever los costos en un entorno de desregulacidén y alta inflacién),
ciertamente a las autoridades de muchos de esos paises no les resultaria facil
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emprender tareas tan complejas. Ademds, a menudo en los paises en desarrollo
los monopolios naturales estdn en manos de empresas transnacionales, que
tienen la posibilidad de cometer abusos en la fijacién de precios de
transferencia.

57. Algunos paises en desarrollo y otros paises estidn comenzando a adoptar
estructuras regulatorias similares a las existentes en los paises
desarrollados. En Malasia, por ejemplo, se han establecido 6rganos de
regulacién que se ocupan de los sectores de los monopolios naturales
privatizados para proteger los intereses del consumidor y garantizar la
creacién de una competencia sana. Sin embargo, cuando el monopolio de las
telecomunicaciones era todavia una empresa piblica se sugirié que habia
problemas respecto de los costos de los recursos de la regulacidén (se utiliza
para la fijacidén de precios la férmula indice de los precios al por menor
menos X), de la asimetria entre la empresa y su regulador en materia de
informacién y de los comportamientos para impedir la entrada en el mercado de
posibles competidores en relacidén con "redes de valor afnadido" 39/. En la
Argentina se han introducido estructuras de regulacidén similares. Jamaica ha
preferido una regulacién mediante el margen de beneficio en el sector de las
telecomunicaciones (véase el capitulo siguiente).

58. En Polonia, el Departamento Antimonopolios ha tenido que ocuparse de
numerosos casos de abusos de la posicién dominante por monopolistas naturales,
especialmente en los sectores del agua, la electricidad, el gas y los
servicios de cloacas municipales asi como en el de las redes de
telecomunicaciones 40/. El Departamento ha adoptado medidas para elaborar
nuevas regulaciones juridicas de esos sectores estableciendo organismos y
capacitando personal. También ha asignado funcionarios al nivel de
supervisién de los monopolios naturales que son empresas piblicas. Se ha
aprobado una nueva ley para dividir el monopolio nacional de las
telecomunicaciones en pequefias empresas regionales y alentar la entrada de
nuevos competidores en el mercado 41/.

59. Se ha sugerido que la solucidn apropiada para los paises en desarrollo de
economia de mercado es adoptar una estructura dual, en la que se controlaria
la fijacidén de precios por los monopolios naturales en las esferas en que ya
estin prestando servicios mediante la reglamentacidn del margen de beneficio

o controles de las préacticas comerciales restrictivas de las empresas
dominantes, y se los dejaria en libertad de contratar nuevos servicios con los
clientes con precios y condiciones no regulados; se podrian introducir topes

a los precios cuando las economias fueran mis maduras y las tendencias en
materia de costos y productividad en las industrias de que se trataba fueran
mis previsibles 42/. En todo caso, las soluciones que se elijan dependerén

de los problemas concretos que afronta cada pais. No obstante, la cooperacién
técnica de paises que tienen experiencia en esta esfera serla Gtil para otros
paises que desean regular la competencia y/o la fijacidn de precios en
distintas industrias de monopolios naturales de una manera que sea a la vez
eficaz y viable dentro de las limitaciones de sus recursos. A ese respecto,
las comparaciones internacionales de precios pueden ofrecer una orientacidn
Gtil. También puede facilitarse esa tarea aplicando determinados métodos para
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reducir al minimo las estructuras y las facultades de los monopolios, tema que
se examina en el capitulo siguiente.

60. En la mayoria de los paises, tradicionalmente la prestacidn de los
servicios de los monopolios naturales ha sido responsabilidad del gobierno.
Sin embargo, el problema de la fijacién de precios por los monopolios
naturales existe aun cuando éstos estén en manos de departamentos del gobierno
o empresas publicas. A diferencia de las empresas privadas, en ocasiones las
empresas plilblicas establecen precios que estan por debajo de los costos
(limitando la entrada en el mercado). Actualmente se ha difundido la fijacién
de precios comerciales (a menudo aplicando el método del costo incrementado},
pero ella puede limitarse a disimular ineficiencias operacionales y
situaciones de monopolio 43/. Por consiguiente, es importante establecer
érganos institucionales independientes para vigilar la fijacién de precios por
las empresas piblicas; en Francia, por ejemplo, algunos monopolios naturales
son regulados mediante "planes contractuales" por tres afios, que se refieren

a la fijacidén de precios y a objetivos en materia de eficiencia y de
servicios. No obstante, cuando se privatiza el monopolio natural, tendra
generalmente més incentivos para establecer precios elevados que una empresa
piblica. La cuestidén de la privatizacién de los monopolios naturales se trata
en el capitulo préximo.

61. Un factor pertinente para los paises en desarrollo y otros paises que
deben elegir los regimenes regulatorios apropiados puede ser su influencia en
el comercio exterior y las inversiones extranjeras. En Australia se ha dicho
que una de las principales razones por las que se han otorgado licencias a
algunas empresas para que compitan con Telstra, el anterior monopolio de
telecomunicaciones de propiedad estatal, es habituar a la industria a la
competencia en el mercado interno para que esté en mejores condiciones de
competir en la regién asidtica; a su vez, las decisiones de la empresa Telstra
respecto de si para desarrollar actividades en la regién se asociaré a
empresas locales, adquirird una participacidén en empresas extranjeras o
competird con ellas dependeran considerablemente de la actitud de los
distintos paises en materia de regulacién 44/.
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Capitulo IIT

LA COMPETENCIA, LA DESMONOPOLIZACION Y LA PRIVATIZACION

A. La privatizacién, la eficiencia y la competencia

62. A los efectos del presente estudio, el término "privatizacién" se refiere
a tres conceptos basicos: a) la liquidacidén de empresas, es decir, el
traspaso parcial o total de la propiedad de una empresa piblica o de sus
activos al sector privado, por ejemplo, mediante el ofrecimiento piblico de
acciones, la distribucién de bonos, la transferencia u oferta privada de
acciones o activos, la compra por el personal o la direccién o la liquidacién
de la empresa y venta de sus activos; b) la transferencia de una parte del
control o la gestién de las actividades de una empresa plblica al sector
privado, por ejemplo, mediante el arrendamiento de activos, contratos de
gestién, empresas mixtas o concesiones de explotacidn; c) un permiso otorgado
al sector privado para prestar servicios gue hasta entonces prestaban el
Estado o las autoridades municipales, por ejemplo, otorgando coricesiones.

En la practica no hay diferencias claras entre esos conceptos y a menudo se
recurre a una mezcla de métodos. Hay que distinguir a la privatizacién del
establecimiento de una empresa pablica institucionalmente separada del
gobierno ("constitucién de sociedades"), de la reorganizacién de una empresa
piblica con criterio comercial para hacerla mas eficiente ("comercializacién™)
y de la liberalizacién de las barreras regulatorias a la entrada en el mercado
de empresas privadas competidoras y/o la divisidn de la empresa puablica en
unidades mis pequefias ("desmonopolizacién"). A los fines del presente
trabajo, tampoco se considera privatizacidn al proceso general de
transformacién de una economia para ajustarla a los principios del mercado ni
al hecho de que aumente la importancia del papel de las empresas privadas en
relacién con el sector piblico.

63. En los Gltimos afios, la privatizacién se ha practicado en gran escala en
muchos paises 45/. Sin embargo, por varias razones en muchos paises en
desarrollo y otros paises el proceso de privatizacién ha sido dificil y lento
y la liquidacidén ha consistido en general en la venta de empresas pequefias y
medianas lucrativas y no en la de grandes empresas que registran

pérdidas 46/. Pero en los dos afios Gltimos ha aumentado el ritmo de las
ventas, el naimero de grandes empresas piblicas vendidas o cuya venta se
prepara y el nimero de paises que recurren a la privatizacién 47/. Pero un
problema fundamental, especialmente en los paises en desarrollo més pobres y
en los paises de Europa oriental, sigue siendo el de la disparidad entre el
gran nGmero de empresas pGblicas que hay que vender y la escasez de empresas
(incluidos los inversores extranjeros) que estadn interesados en la adquisicién
de una empresa piblica, disponen de recursos financieros para adquirirla y
para invertir en ella y son capaces de administrarla eficientemente 48/.

Han agravado esta escasez dificultades macroecondmicas, la carencia de
recursos y la debilidad de los sectores privados y los mercados de capital en
los paises en desarrollo y otros paises. Ademas, los compradores potenciales
no se han mostrado ansiosos por adquirir las empresas que tienen pérdidas y
necesitan grandes inversiones, de las que los gobiernos desean deshacerse
rapidamente.
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64. Una motivacidn importante para la privatizacidén ha sido el logro de una
mayor eficiencia. La experiencia ha mostrado a menudo que las empresas
piblicas tienden a ser poco eficientes debido a los débiles incentivos en
materia de beneficios, a exigencias opuestas, a la interferencia del gobierno
en la gestidén y a disposiciones presupuestarias poco estrictas. Las empresas
plGblicas no corren el riesgo de la bancarrota, que es un elemento fundamental
de la presién competitiva del mercado. Ademds, si un gobierno es propietario
de una empresa piblica, su cliente y el regulador de su comportamiento en
interés pablico, la separacién de esos intereses puede oscurecerse; en
particular, a los gobiernos puede resultarles dificil no favorecer ni
subvencionar a las empresas piblicas deformando la competencia. Es probable
también que las empresas piblicas puedan ejercer presiones mds eficaces para
mantener barreras regulatorias a la entrada en el mercado, que las protegen.

65. Por consiguiente, a menudo la privatizacién ha llevado al aumento de la
eficiencia productiva. Hay numerosas indicaciones de mejoras de la eficiencia
después de las privatizaciones realizadas en los paises desarrollados, y
también ha habido mejoras después de las privatizaciones en algunos paises en
desarrolloc como Jamaica y Malasia 49/. Un estudio del Banco Mundial

comprobé asimismo que después de algunas privatizaciones efectuadas en ciertos
paises en desarrollo se habia registrado un aumento de los ingresos
procedentes de las ventas, los activos y las acciones, una mayor eficiencia
»interna", mejores estructuras del capital y mis gastos de capital 50/.

66. Sin embargo, aunque hay numerosos ejemplos de empresas pablicas poco
eficientes en los paises en desarrollo, esto puede deberse mids a politicas
generales del gobierno o al entorno econdmico general que a las deficiencias
de esas empresas mismas. Como a menudo la privatizacién ha sido precedida o
acompafiada por la comercializacidn y/o desmonopolizacién de la empresa de

de que se trataba, asi como por reformas econdmicas mias amplias, en la
prictica es dificil determinar con certeza qué mejoras del rendimiento de la
empresa © que aumento del bienestar del consumidor se debieron exclusivamente
a la privatizacién. Los datos sugieren que las empresas pablicas de los
paises en desarrollo y otros paises no son necesariamente menos eficientes que
las empresas privadas de esos mismos paises 51/. En el nivel de la

empresa, la presidén para aumentar la eficiencia no procede de la propiedad
privada como tal sino de una mayor responsabilidad por los malos resultados,
responsabilidad de las empresas ante las disciplinas del mercado y
responsabilidad de los administradores ante los propietarios, que se preocupan
por los beneficios y las pérdidas. Por consiguiente, en la medida en que el
mercado y/o los propietarios privados son incapaces de ejercer presiones para
fomentar la responsabilidad més fuertes que las ya ejercidas por el gobierno,
la privatizacién puede no conducir a una mayor eficiencia. Esto puede suceder
especialmente en los paises en desarrollo y otros paises, donde a menudo la
competencia es débil, donde en general las empresas ineficientes no se ven
ante una amenaza real de absorcién y donde la vigilancia de los accionistas o
las instituciones financieras acreedoras suele ser poco eficaz. No obstante,
aunque se establezcan mercados competitivos, estos tal vez no conduzcan
necesariamente a un aumento inmediato de la eficiencia de las empresas
privatizadas, como lo indican las experiencias de privatizacidén del sector

de los seguros en algunos paises latinoamericanos 52/.
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67. Por otra parte, hay muchas menos pruebas de que después de la
privatizacién se registren mejoras en la eficiencia en la asignacidn de
recursos o de que bajen los precios para los consumidores. Aunque en la
empresa privatizada la privatizacién conduzca a una mayor eficiencia
productiva, puede en realidad llevar a una disminucién de la eficiencia en la
asignacién de recursos pues una empresa privada tenderd a tener mds incentivos
que una empresa piblica para establecer precios més elevados, lo que
constituye una pérdida para los consumidores. Ese problema, que en los paises
desarrollados puede presentarse principalmente en relacién con los monopolios
naturales, tiene mucho mas importancia en los paises en desarrollo y otros
paises pues en sus mercados la competencia, gue a menudo es débil, no serada un
obstdculo eficaz contra la fijacién de precios de monopolio.

68. Es significativo también que la mayoria de los paises en que la
privatizacién ha conducido a una mayor eficiencia sean paises desarrollados o
paises en desarrollo de renta media con economias relativamente grandes y
diversificadas, mercados de capital y/o capacidades empresariales o
administratrivas disponibles. Aungue los resultados de algunas
privatizaciones han sido positivos aun en paises de renta baja como Niger,
Mozambique o Swazilandia 53/, las privatizaciones han sido relativamente
menos exitosas en Kenya, Malawi, Papua Nueva Guinea y Trinidad 54/,

mientras que en un pais menos adelantado, Bangladesh, la privatizacién de
empresas piblicas en las industrias textiles del yute y el algoddn hizo
disminuir la eficiencia de esas empresas 55/. En Chile, que en el decenio

de 1970 se encontraba en medio de una profunda recesidén y de un ajuste
mediante una "terapia de choque", la limitacién de los créditos y la rapidez y
la escala de las privatizaciones condujeron a ventas de empresas piblicas a
oligopolios con acceso al mercado internacional de capitales, que provocaron
un aumento de la concentracién en el mercado; posteriormente muchas de las
empresas privatizadas y sus adguirentes cayeron en bancarrota (lo que provocéd
un crac financiero pues muchas de las empresas privatizadas eran bancos) y el
Gobierno se vio obligado a volver a adquirir varias de esas empresas 56/.
Pero la segunda ola de privatizaciones chilenas, en el decenio de 1980, que
fue mejor preparada y tuvo lugar en un entorno econdmico mas favorable, tuvo
éxito.

69. Por otra parte, a menudo no son sblo las empresas privatizadas las que
tienen que aprender a funcionar con eficiencia sino también las empresas
privadas, pues éstas pueden haber adquirido suministros de las empresas
piblicas a precios subvencionados o haber sido favorecidas en subcontratos.
Por esta razén, en México, antes de aplicar el programa de privatizacidn se
eliminaron las subvenciones de los tipos de interés y los insumos de la
produccién para poner fin a la dependencia del sector privado del sector
piblico 57/. En general, el alcance de la privatizacidén y sus beneficios
serin mayores cuanto mids elevado sea el nivel de desarrollo del sector privado
y de la economia. Pero a menudo la privatizacidén serd menos importante que la
aparicién de nuevas empresas privadas. Por ejemplo, en China y en la
Repiiblica de Corea se ha limitado a la expansidén de las empresas piblicas y se
ha alentado el crecimiento de un sector privado dindmico, y esto ha modificado
la relacidn entre el sector piblico y el sector privado en la economia 58/.
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70. A ese respecto, hay que tener presente que entre las empresas privatizadas
y las nuevas empresas privadas habra competencia por recursos escasos, de modo
que una rapida privatizacién puede impedir la entrada en el mercado.

Por ejemplo, en un medio en que hay escasos fondos para inversiones, la
liquidacién de empresas piblicas puede absorber esos fondos reduciendo las
nuevas inversiones que podrian haber sido mas productivas y aumentando la
competencia; se dice que esto ha sucedido, por ejemplo, en la

Argentina 59/. Aun después de la privatizacidn, las grandes empresas
privatizadas pueden competir por fuentes privadas de crédito a expensas de
las empresas nuevas y pequefias. Esos problemas se agravardn cuando las
instituciones financieras que son privatizadas son adquiridas por empresas
industriales, proporcionando a estas Gltimas las subvenciones que los
gobiernos han hecho cesar. Por ejemplo, en la Repiblica de Corea los bancos
privatizados fueron adquiridos por grandes conglomerados de empresas que
utilizaron sus recursos para comprar otras empresas que estaban siendo
privatizadas y empresas con problemas financieros, acrecentado de ese modo la
concentracién en el mercado 60/. Actualmente se establecen limites para la
propiedad de acciones de bancos privatizados. Como lo confirman las
experiencias de Chile y la RepGblica de Corea, el acceso a la financiacidn es
un elemento fundamental para determinar si la liquidacidn de empresas conduce
a una mayor concentracidn y no a una mayor competencia (no se presenta esa
dificultad cuando las empresas pablicas son vendidas a inversores
extranjeros).

71. El objetivo de la privatizacién deberia ser aumentar la eficiencia
macroecondmica general y no sdlo mejorar el funcionamiento de las empresas
privatizadas. La propiedad, la competencia y la regulacidén son elementos
interrelacionados y las repercusiones en la eficiencia de un cambio en uno
de esos elementos seran influidas, en general, por lo que suceda en los
otros dos. Las repercusiones de la privatizacién en la eficiencia dependen
mucho del medio competitivo y regulatorio en el gue desarrollan sus
actividades los agentes econdémicos. En general ese medio tiene efectos
considerablemente mayores en el funcionamiento que la propiedad por si misma,
pero realizada apropiadamente la privatizacidn serd un elemento basico en la
creacién a largo plazo de ese medio. Por consiguiente, a los efectos del
aumento de la eficiencia econémica la preparacién y la ejecucién de los
programas de privatizacién no tienen gue estar aisladas del contexto general
de la reforma econdmica y de la creacién de un medio conducente al desarrollo
de un sector privado competitivo. Las experiencias de Chile y México, por
ejemplo, confirman que la privatizacién alcanza mejores resultados cuando es
parte de un programa de reformas mis amplio 61/.

72. RAunque la promocién de la competencia ha sido uno de los objetivos
declarados o implicitos de la privatizacién, en muchos paises en desarrollo y
otros paises a menudo no se le ha atribuido en la préactica mucha importancia;
a menudo se ha mantenido y hasta reforzado la concentracién en el mercado,
especialmente cuando las empresas privatizadas eran grandes y tenian una
fuerte posicién en el mercado 62/. Rara vez se han aplicado procedimientos

o medidas especificos de evaluacidén para determinar si los monopolios pliblicos
no estén siendo meramente transformados en monopolios privados. Aun en los
paises en desarrollo donde hay autoridades encargadas de la defensa de la



TD/B/RBP/96
pagina 30

competencia, a veces esas autoridades no tienen atribuciones para supervisar
el proceso de privatizacién, ni siquiera para celebrar consultas con las
autoridades que se encargan de la privatizacién. Tal vez esto se deba a que
se ha supuesto que la combinacién de la privatizacidén y la reduccién de las
barreras regulatorias a la entrada en el mercado, asi como el proceso general
de reforma econdmica, bastarin para garantizar el desarrollo de fuerzas del
mercado competitivas. También puede haber poca disposicidn a fragmentar a
grandes empresas piblicas que son privatizadas pues eso podria hacer més
dificil su venta o reducir su precio de venta, su inclinacidén a invertir o su
eficiencia. En todo caso, habida cuenta de la concentracién que caracteriza
a las economias de los paises en desarrollo y otros paises y de la escasez de
compradores, es posible que los Ginicos compradores disponibles y capaces
tengan ya posiciones dominantes en el mercado.

73. Las economias_de escala y los menores costos de las empresas pablicas, la
escasez de personal directivo y las actitudes de los compradores limitan a
veces el grado de desconcentracidén y desmonopolizacién que puede lograrse con
pérdidas financieras o de eficiencia aceptables. En Hungria, por ejemplo, un
grupo de agricultores expresd la intencidén de impugnar la venta de una empresa
pablica productora de semillas oleaginosas a una empresa italiana sosteniendo
gue la privatizacién proporcionaba a esta empresa poderes de monopsonio y
monopolio. No obstante, el director de la autoridad encargada de la defensa
de la competencia observd que dado el pequefioc tamafio del mercado hingarc no
tenia sentido, econémicamente, fraccionar la empresa antes de la
privatizacién 63/. En Polonia se dice que los intentos de fraccionar

grandes empresas para privatizarlas han desalentado a inversores interesados
en adquirir partes considerables en el mercado 64/. La desmonopolizacién
puede ser especialmente dificil en los paises que tenian economias de
planificacién centralizada, pues algunos monopolios pueden consistir en una
sola fabrica o bien porque la integracién vertical puede ser importante para
garantizar la continuidad de los suministros. En todo caso, es posible que no
tenga tanta importancia fraccionar empresas gque producen bienes
comercializados que estdn sometidas a una presidén competitiva internacional.

74. La cuestién de la desmonopolizacidén también estd estrechamente vinculada
a la cuestidén de la gestién de las empresas. Una manera de lograr que las
empresas privatizadas estén controladas por los més aptos para administrarlas
seria, como en las privatizaciones francesas, velar por que haya un "nacleo"
de inversores (locales o extranjeros) con una participacién mayoritaria.

Pero cuando los compradores interesados y competentes escasean, puede ser
necesario, para constituir ese "“niicleo” de propietarios, permitir la
concentracién en el mercado y en la propiedad (en particular, la vinculacidn
por medio de accionistas y consejos de administracién comunes). Otro sistema
(que tal vez sea menos viable en las circunstancias de muchos paises en
desarrollo y otros paises) seria confiar la supervisidn a los bancos, aunque
esto entrafia riesgos de que se establezca un monopolio de los recursos
financieros. No obstante, la donacidén o la venta de empresas piblicas a
grandes nimeros de particulares mediante privatizaciones por medio de bonos
(y, en menor medida, mediante ofertas piblicas de acciones), plantea
cuestiones relativas a la eficacia de esos métodos para garantizar la gestidn
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y la responsabilidad. La solucidén adoptada en algunos paises de Europa
oriental, en que se permite a fondos de inversién la tenencia de bonos en
nombre de la poblacidén, también suscita cuestiones en cuanto a la
responsabilidad de esos fondos respecto del control de las empresas
privatizadas, las posibilidades de colusién y el peligro de que ventas
considerables de bonos a bajos precios acentiien la concentracién en el
mercado.

75. Sin embargo, el fraccionamiento de las empresas publicas que son
privatizadas o la modificacién de algunas modalidades de la privatizacibén
puede conducir algunas veces a considerables ganancias tanto en funcidén de la
competencia como en funcién de la eficiencia. Como se sefialdé en el estudio
sobre la concentracién, el gran tamafio de una empresa no es necesariamente
gindénimo de mayor eficiencia y en realidad puede estar asociado a una
considerable pérdida de eficiencia. En los paises en que los capitales y los
empresarios escasean tampoco es seguro que la nueva empresa que entra en el
mercado compense los efectos de la no creacién de una industria competitiva;
aungue lo haga, puede ser al costo de un exceso de capacidad de las
instalaciones industriales y de precios mas elevados. Por otra parte, las
empresas privatizadas pueden conservar un poder dominante en el mercado debido
a la reputacién de nombres de productos, a la capacidad financiera

(que permite un comportamiento predatorio) o a la integracidn vertical.

En esas circunstancias, serd necesario que las autoridades encargadas de la
defensa de la competencia presten especial atencidn a los abusos de la
posicién dominante por parte de la empresa privatizada. Aunque antes de la
privatizacién se divida la empresa, tal vez esas autoridades tengan que
prestar atencién a las fusiones o a la colusién entre las empresas en las

que se la ha dividido.

76. Puede agravar los problemas de la competencia el hecho de que los
adquirentes han obtenido a menudo de los gobiernos precios reducidos,
incentivos, subvenciones ¢ una proteccién requlatoria (inclusive mediante el
canje de la deuda por capital social) como condicidén para la compra de una
empresa piblica. En México, por ejempleo, cuando fue privatizada una empresa
de telecomunicaciones (en la que se vendieron partes importantes del capital
social a empresas de telecomunicaciones de los Estados Unidos y Francia y a un
grupo local), se le concedidé un monopolio por seis afios a cambio de grandes
inversiones 65/. En Jamaica, cuando la empresa puiblica gque tenia el
monopolio de las telecomunicaciones fue vendida a una empresa briténica, se
concedié al monopolio una licencia exclusiva por 25 afios (renovable

por 25 afios) para explotar los servicios tanto nacionales como internacionales
y el derecho de establecer tarifas suficientes para proporcionarle beneficios
de por lo menos el 17,5% una vez pagados los impuestos 66/. En los

sectores de los automotores y las telecomunicaciones de algunos paises de
Europa oriental, los inversores extranjeros que han adquirido las empresas
piblicas privatizadas han solicitado (y a veces han conseguido) tarifas més
elevadas, contingentes de importacién o la exclusividad en las compras
piblicas 67/. Las subvenciones o la proteccidn pueden ser inevitables en
algunas circunstancias, pero deberian ser supervisadas por una autoridad
encargada de la defensa de la competencia para tratar de reducir a un minimo
los peligros para la competencia. Por ejemplo, en la antigua Checoslovaquia
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un acuerdo entre el Gobierno y una empresa mixta compuesta por la
administracién nacional de telecomunicaciones y dos empresas de
telecomunicaciones de los Estados Unidos, por el que se concedia a esa empresa
un monopolio de 20 afios en los servicios telefénicos celulares y una licencia
no exclusiva de 10 afios para los servicios de informacién, fue aprobado por la
autoridad encargada de la defensa de la competencia porque eran necesarias
grandes inversiones, pero esa autoridad se negé a aprobar la concesién de
derechos exclusivos de comercializacidén de esos servicios debido a que eso
constituia un peligro para la competencia futura 68/. En el capitulo
siguiente se examina mé&s detenidamente la cuestidn de las subvenciones y la
proteccién a los inversores extranjeros.

B. El ritmo vy las modalidades de la privatizacidén o reforma de
las_empresas piblicas

77. En general, los intentos de forzar el ritmo de los programas de
privatizacién, sin tener en cuenta las limitaciones estructurales y 1la
capacidad de absorcidén de la economia, pueden ser contraproducentes,
especialmente si la privatizacién tiene lugar en las dificiles circunstancias
econémicas de los programas de estabilizacién y ajuste estructural.

En particular, una insistencia excesiva en los programas de ajuste en
objetivos y plazos para la liquidacidén de empresas ha conducido a malos
resultados, provocando ventas apresuradas en condiciones desfavorables 69/.
La liquidacién de empresas en gran escala puede ser ma&s viable después de
efectuar el ajuste, pero se podrian realizar mis rdpidamente liquidaciones
selectivas y bien preparadas, especialmente de peguefias empresas piblicas y/o
empresas pGblicas que ya desarrollan actividades en mercados competitivos.
Estas consideraciones podrian no aplicarse en el mismo grado a los paises en
desarrollo y otros paises que se encuentran en una situacidn econdmica
relativamente mejor, y que podrian proceder mas répidamente con las
liguidaciones.

78. Pero en el caso de paises con menos recursos (y a veces aun en el de
paises mas présperos) a menudo otras formas de privatizacidn pueden ser mas
faciles, producir mis ganancias en funcidén de la eficiencia y crear menos
riesgos para la competencia. Se ha recurrido mucho a empresas mixtas,
contratos de gestién, arrendamientos y concesiones, pero se los podria
utilizar aiin mis en los paises en desarrollo y otros paises. No obstante,
esos métodos no son una panacea; pueden dar origen también a distintos
problemas en relacién con la competencia y la eficiencia. Por ejemplo, los
arrendamientos y las concesiones o licencias de explotacién (contratacién
exterior) permitirian al Gobierno organizar licitaciones e imponer normas
sobre los servicios. Ademas, el hecho de que esos contratos se harian por
periodos limitados disminuiria los riesgos para la competencia. Pero el éxito
de los contratos dependeria, entre otras cosas, de que hubiera suficiente
competencia por el contrato y de que los gobiernos fueran capaces de
garantizar licitaciones sin colusiones ni medidas de exclusidn dirigidas
contra las nuevas empresas que podrian entrar en el mercado. Los controles
de las conductas anticompetitivas (y los controles de precios en el caso de
los monopolios naturales) seguirian siendo necesarios después de otorgar el
contrato.
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79. A corto plazo, la formacidén de sociedades, la comercializacién y la
desmonopolizacién de las empresas piblicas, combinadas con reformas econémicas
més generales (incluido el estimulo al sector privado) serdn a menudo mas
viables y fructiferas que la privatizacién 70/. Una privatizacioén

efectuada con menos apresuramiento ofreceria a las empresas mas oportunidades
para aumentar su eficiencia. Daria asimismo a los gobiernos la oportunidad de
acumular experiencia en la aplicacién de politicas de la competencia efectivas
(que deberian incluir el comportamiento de las empresas puiblicas) o de
controles de la fijacién de precios por los monopolios naturales, de realizar
estudios de mercado y de elaborar métodos apropiados de privatizacién.

En Polonia, por ejemplo, se realizan andlisis del mercado y estudios sobre las
perspectivas de sectores industriales determinados para facilitar la eleccibn
del método y la estrategia para la privatizacién y la aplicacién de la
politica en materia de inversiones extranjeras 71/.

80. En particular, podria ser conveniente que los paises que carecen de los
conocimientos técnicos necesarios para regular los monopolios naturales los
mantuvieran en el sector piilblico a menos que necesitaran inversiones que el
Gobierno no pudiera proporcionar (como sucederia a menudo). Cuando se
privatizan los monopolios naturales, los contratos pueden ser un método muy
apropiado, asi como la "privatizacidén incremental"” (que se menciond en el
capitulo precedente), en la que se permiten el ingreso del sector privado y
un mercado competitivo en el caso de nuevos servicios o de servicios que se
extienden a nuevas regiones geogrdficas. Esto estd sucediendo con creciente
frecuencia, por ejemplo, en el caso de los nuevos servicios de la industria
mundial de las telecomunicaciones, asi como en la industria de la produccién
de electricidad en Asia y Europa oriental 72/, y se utilizan a menudo los
métodos de "construccién-propiedad-gestién” o "construccidén, gestidn,
transferencia” 73/. Pero esos métodos seguirian requiriendo una regulacién
adecuada y aplicada con eficacia. Se podria facilitar en cierta medida la
competencia y la regulacién dividiendo un gran monopolio nacional en
monopolios regionales mas pequefios (permitiendo la competencia en los sectores
fronterizos de las zonas de los monopolios regionales y haciendo posible la
comparacién de los precios) y disolviendo los vinculos verticales para separar
a elementos de monopolios naturales de las actividades potencialmente
competitivas (por ejemplo, podrian separarse la produccidn, la transmisién y
la distribucién de la electricidad). Ambos métodos han sido empleados en la
Argentina y en el Reino Unido después de la privatizacidén de algunas empresas
piblicas (aunque hasta el momento no se ha permitido la competencia en los
sectores fronterizos de las zonas de los monopolios regionales), pero se los
podria usar también antes de la privatizacidn.

8l. En la practica, dado el enorme nimero de empresas piblicas que existen
en los paises en desarrollo y otros paises y las dificultades y la lentitud
del proceso de privatizacién, generalmente se ha dado prioridad a la
comercializacién sobre la privatizacién 74/. También se recurre a la
desmonopolizacién, aunque es menos frecuente. En China, por ejemplo, los
indicios de declinacién de las utilidades de las empresas piblicas en los
sectores en que se elimind su monopolio y entraron en el mercado numerosas
empresas no estatales sugieren que ha habido una mayor competencia en esos
sectores; los beneficios no se han reducido en algunos sectores en que
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sigue habiendo un monopolio de una empresa piblica 75/. En las Filipinas,
hasta el momento los competidores potenciales del monopolio de las
telecomunicaciones han sido desalentados por la resistencia del monopolio a
la conexién con su red, pero el gobierno se ha manifestado decidido a permitir
esa conexidén 76/. Algunos paises también han aplicado sus leyes sobre la
competencia para controlar el comportamiento de las empresas piblicas
monopolistas. En Chile, por ejemplo, se han iniciado juicios contra la
empresa telefénica de propiedad estatal (que luego fue privatizada) por su
gpasicién a la conexidén de empresas privadas 77/. No obstante, a veces

puede ser necesaria una desmonopolizacién gradual para dar algin tiempo a las
empresas piblicas para prepararse a sufrir el pleno impacto de la competencia.

82. Pero cuando los dirigentes politicos han empleado la comercializacién o la
desmonopolizacién como paso intermedio hacia la privatizacién, puede resultar
dificil llevar a un méximo la eficiencia de las empresas piblicas debido a la
falta de motivacidn de los trabajadores y administradores que saben que el
objetivo Gltimo es la privatizacién. Puede ser dificil también realizar
amplias reformas cuyos costos tal vez no estén cubiertos por el precio de
venta de la empresa piiblica, especialmente si un comprador prefiere reformar
la empresa de una manera diferente. En varios paises en desarrollo, con
frecuencia la reforma de una empresa pGblica en el marco de programas de
ajuste estructural no ha logrado los resultados buscados, mientras que los
mejores resultados financieros se debieron mds a aumentos de los precios de
monopolio que a una mejor gestién 78/. Es por esas razones, Yy debido a las
dificultades y la lentitud del proceso de privatizacién y a la necesidad de
promover el sector privado y una economia de mercado, que algunos paises de
Europa oriental han preferido realizar rapidamente la privatizacién, a menudo
distribuyendo bonos gratuitos entre la poblacidén. Aunque esa rapidez puede
justificarse en las circunstancias concretas de algunos paises, es indudable
que las privatizaciones apresuradas entrafian peligros para la competencia,
como lo demostraron las experiencias chilenas ya mencionadas. Los buenos
resultados obtenidos en Polonia en el aumento de la eficiencia de las empresas
piblicas (mencionados en el capitulo I) indican que puede hacerse mucho a ese
respecto, especialmente si se reforma el entorno econdmico general. Pero
cuando es poco probable que empresas piblicas que tienen pérdidas sean viables
aun a largo plazo, puede convenir liquidarlas y vender sus activos a empresas
privadas, como sucedid frecuentemente en Polonia i9/.
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Capitulo IV

LA POLITICA DE LA COMPETENCIA Y LA LIBERALIZACION DEL
COMERCIO EXTERIOR Y LAS INVERSIONES EXTRANJERAS

A. Efectos de las inversiones extranijeras directas
en la competencia

83. En los Gltimos afios, en los paises en desarrollo y otros paises ha tenido
lugar una liberalizacién general de los regimenes que rigen las inversiones
extranjeras. Esa liberalizacién (asi como la liberalizacién de otras barreras
regulatorias y la privatizacién) ha contribuido al aumento de las inversiones
extranjeras que han recibido algunos de esos paises, aunque muchos paises que
han liberalizado no han obtenido ningiin aumento importante de las corrientes
de inversién. Las inversiones extranjeras dirigidas a la produccién para los
mercados de exportacidén no afectardn a la competencia en los mercados internos
de productos finales. Pero cuando las inversiones se dirigen a los mercados
internos tendrdn en general importantes efectos en la competencia pues el
tamafio medio de las filiales extranjeras de las empresas transnacionales en
los paises en desarrollo es mayor que el de sus cometidores indigenas 80/.

A menudo las filiales de las empresas transnacionales son también més ricas,
mis eficientes o mas lucrativas. Tienden a desarrollar sus actividades en
industrias manufactureras relativamente mundializadas que requieren
tecnologias, capitales y capacidades de comercializacién considerables, en
industrias basadas en recursos integradas verticalmente (en menor medida) y
en sectores de servicios basicos. BAunque las empresas nacionales tengan un
tamafioc o un grado de diversificacidén similares a los de las filiales de las
empresas trasnacionales, o hayan adquirido capacidades comparables, a menudo
esas filiales seguiran siendo mas competitivas por el hecho de ser parte de
una gran entidad internacional; las empresas transnacionales tienden a estar
mis integradas verticalmente que las empresas exclusivamente nacionales y con
frecuencia concluyen acuerdos de exclusividad con sus proveedores y/o con su
consumidores 81/. No obstante, las empresas locales de los palises en
desarrollo son a veces tan eficientes como las filiales de las empresas
transnacionales (o alin mas que ellas), en parte debido a su mejor conocimiento
del pais y a su mayor libertad en relacién con las fuentes de tecnologia y los
insumos de la produccidn.

84. A menudo la entrada inicial de inversores extranjeros en el mercado ha
reducido la concentracidén industrial y ha aumentado la competencia,
conduciendo a una reduccién de los precios por parte de las empresas ya
establecidas (que pueden ser tanto nacionales como otras empresas de propiedad
extranjera). Esto sucederad especialmente si los competidores del inversor
responden a la presencia de la nueva empresa en el mercado aumentando su
propia eficiencia. Cuanto mis elevadas sean las barreras a la entrada en el
mercado y mids sélida sea la posicién de las empresas ya establecidas, mayor
serd la utilidad potencial de los inversores extranjeros como "instrumento de
la competencia", debido a su capacidad de superar esas barreras. En los
mercados en que las empresas transnacionales son dominantes, especialmente, la
entrada de otra empresa transnacional con ventajas competitivas similares
puede ser el medio mds eficaz para estimular la competencia. Este aumento de
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la competencia puede mantenerse o bien puede ser afectado negativamente por la
salida del mercado de algunas de las empresas ya establecidas, por la
especializacién o la colusién entre productores o por la dominacién del
mercado por el inversor.

85. Mucho dependerd del modo de entrada del inversor y de las circunstancias
concretas de la industria y el pais de que se trate. Cuando la entrada se
hace mediante nuevas inversiones y la filial no estd introduciendo en la
economia un nuevo producto, el coeficiente de concentracién deberia reducirse
y la competencia deberia aumentar, por lo menos a corto plazo. Cuando la
inversién se hace mediante la absorcién de una empresa local o la constitucién
de una empresa mixta con ella es posible que no haya efectos inmediatos en el
coeficiente de concentracién; en realidad, las absorciones y las empresas
mixtas pueden reforzar la concentracidn cuando la empresa transnacional

(a través de las importaciones) y la empresa nacional han competido (o podrian
haber competido) en el mismo sector, o cuando la empresa absorbida hubiera
sido un fuerte competidor del inversor extranjero. Pero las absorciones
pueden conducir a un aumento de la competencia debido a la aparicidén de un
competidor mias fuerte.

86. Si el mercado ya era competitivo, la entrada de una empresa transnacional
con mejor acceso a recursos especializados y escasos podria reducir la
rivalidad. Serid mis probable gue los inversores extranjeros desalojen a los
competidores locales cuando estos Gltimos son poco eficientes o cuando el
mercado es pequefio. En Kenya, por ejemplo, la entrada de empresas extranjeras
debilité la posicidn competitiva de las empresas ya establecidas en el
mercado interno 82/. Pero aunque la mayor concentracidn conduzca a una

menor competencia (cosa que no sucede necesariamente), el efecto neto podria
ser de aumentar el bienestar si las ganancias en materia de eficiencia fueran
superiores a las pérdidas ocasionadas por el comportamiento monopolista,
especialmente si los recursos liberados son empleados en otra parte con mas
eficacia (cosa que no sucedidé en Kenya). Ademas, como se indicé en el Estudio
de la concentracién, a menudo los efectos de la entrada de un inversor
extranjero en el mercado son limitados por la creacién de una estructura de
mercado dual, donde hay un oligopolio de la empresa transnacional en los
sectores del mercado con mayor valor afiadido y las empresas locales se ocupan
de los sectores menos rentables y que requieren menos capacidades.

87. No obstante, una vez gque han entrado en nuevos mercados los inversores
extranjeros pueden crear sus propias barreras a la competencia potencial o
expulsar a los competidores del mercado mediante el uso de practicas
comerciales restrictivas y no merced a una mayor eficiencia. La estructura de
una empresa transnacional le permitird adoptar pautas de comportamiento
peculiares, entre ellas, la fijacibén discriminatoria de precios cometiendo
abusos en la fijacién de precios de transferencia, la subvencién transnacional
de la fijacién de precios abusivamente bajos o la competencia no basada en el
precio. Por ejemplo, en la industria de los equipos eléctricos de América
Latina hay indicios de subvenciones cruzadas, control de canales de
abastecimiento, colusién formal e informal, vinculacidn mediante consejeros
comunes, fijacién de precios abusivamente bajos y fusiones anticompetitivas
entre y por empresas transnacionales 83/. En Hungria, las empresas
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transnacionales han efectuado inversiones en manufacturas locales para evitar
la entrada de empresas transnacionales competidoras, especialmente teniendo en
cuenta que el mercado puede sostener a s510 unas pocas empresas 84/.

88. En general, hay una correlacidén positiva entre la parte de las industrias
de un pais en desarrollo que es propiedad extranjera y los indices de
concentracién en el mercado 85/. No estd claro en qué medida esto se debe

a que las empresas transnacionales juegan un papel en el aumento de la
concentracién (hay indicios de esto en unos pocos casos) y en qué medida a
que las empresas transnacionales se sienten atraidas hacia mercados donde
las barreras a la entrada o las economias de escala les permiten obtener
beneficios superiores a los medios (en las economias de sus paises de origen,
las empresas transnacionales también tienden a constituir oligopolios).
Parece natural que las empresas transnacionales se sientan atraidas hacia
los mercados donde hay concentracién pues su ventaja especifica frente a

las empresas nacionales de los paises en desarrollo y otros paises reside

en la posesién de recursos administrativos, tecnoldgicos, financieros

y organizacionales escasos. Hay indicaciones en que las empresas
transnacionales tienden a concentrarse en los sectores mds propicios a las
economias que permite el tamafio de la instalacién o la empresa y a las
economias de alcance, asi como en industrias de gran densidad de conocimientos
técnicos 86/. Pero la concentracidn no estid invariablemente asociada a la
presencia de empresas transnacionales, especialmente cuando sus principales
competidores son otras filiales de empresas transnacionales: un estudio de
la industria farmacéutica del Brasil no descubrid esa asociacidén aunque esa
industria estaba casi totalmente dominada por empresas de propiedad
extranjera 87/.

B. La politica de la competencia y los inversores extranjeros

89. No se necesitan disposiciones especiales en las leyes sobre la competencia
para controlar las practicas comerciales restrictivas de los inversores
extranjeros. La aplicacién de las leyes sobre la competencia al
comportamiento de los inversores extranjeros deberia ajustarse al principio
de la equiparacién con los nacionales enunciado en el Conjunto de principios y
normas (parr. 3 de la seccién E). No hay indicaciones de que los inversores
extranjeros recurran a practicas comerciales restrictivas con mayor frecuencia
que las empresas nacionales. Sin embargo, como pueden ser capaces de adquirir
un gran poder en el mercado y como su orientacién mundial permitiria a las
filiales de las empresas transnacionales adoptar practicas distintas de las
empleadas por las empresas independientes, es probable que las autoridades
encargadas de la defensa de la competencia deban vigilar su comportamiento.
Pero las empresas transnacionales pueden considerar a algunas précticas

(como las compras vinculadas) una parte legitima de sus estrategias
competitivas mundiales y por consiguiente podrian reaccionar ante las
posibilidades de investigacién reduciendo o limitando sus inversiones.

Ademas, al tratar de determinar si los actos o comportamientos entre las
empresas matrices y las filiales de las empresas transnacionales que no tienen
efectos restrictivos fuera de las empresas relacionadas son abusivos o no,
seria necesario también, como se dispone en el Conjunto, decidir si esos actos
son apropiados a la luz de la relacidén existente entre las empresas de que se
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trata. En la practica, puede ser dificil evaluar el alcance apropiado de las
exenciones a ese respecto, habida cuenta de la creciente diversidad de

las formas no tradicionales de inversidén utilizadas por las empresas
transnacionales. En Espafia se estid investigando a una empresa quimica
brit&nica en relacién con aumentos de precios de productos que vende a una
empresa mixta que ha establecido con una empresa espafiola y que supuestamente
estin encaminados a disminuir las utilidades de esa empresa 88/.

90. Sin embargo, en general los inversores extranjeros no se opondrén a que se
los someta a las normas sobre la competencia si se las aplica de una manera
répida y flexible, teniendo plenamente en cuenta las consideraciones relativas
a la eficiencia. Pueden también acoger con satisfaccién la aplicacidén de las
normas sobre la competencia para controlar las précticas comerciales
restrictivas de sus competidores. El control de las practicas comerciales
restrictivas debe refrenar el comportamiento anticompetitivo de las empresas
ya establecidas en reaccidén a la entrada en el mercado de inversores
extranjeros, aunque puede ser necesario ser tolerante en relacidén con las
fusiones o empresas mixtas entre empresas ya establecidas (o con el inversor
extranjero) cuando ellas puedan hacerlas mds eficientes. Aun para las
empresas transnacionales que desarrollan actividades en mercados oligopdlicos
sigue siendo una fuente importante de incertidumbre el hecho de verse
expuestas a la competencia (incluida la competencia predatoria) de sus rivales
dentro del oligopolio. El control de los abusos cometidos por algunas
empresas que tienen poder en el mercado mundial puede en realidad alentar la
especializacién de otras grandes empresas y conducir a una mayor eficiencia
econdémica; una de las razones por las que algunas empresas electrénicas de los
Estados Unidos han decidido fabricar una parte considerable de sus insumos de
produccién dentro de sus propias redes transnacionales, en lugar de depender
de proveedores independientes, ha sido el temor de que rivales predatorios les
nieguen las versiones més avanzadas de esos componentes, mientras que los
incorporan en sus propios productos 89/. La promulgacidn de leyes sobre la
competencia en creciente nimero de paises y cierto grado de convergencia en
los regimenes nacionales que rigen la competencia también promoverian la
seguridad y la estabilidad que necesitan las empresas transnacionales

(y reducirian el riesgo de que algunos paises trataran de atraer a los
inversores extranjeros no adoptando politicas sobre la competencia o
aplicdndolas de una manera débil o desigual).

91. Pero en la medida en que la concentracidén se produce porque los inversores
extranjeros se han sentido atraidos hacia industrias con barreras a la
entrada, los esfuerzos para reducir esas barreras pueden ser la mejor manera
de promover la entrada en el mercado de empresas tanto nacionales como
extranjeras, obteniendo asi un mdximo de ganancias en materia de bienestar de
la presencia de inversores extranjeros. Y en la medida en que algunas veces
las empresas emplean practicas comerciales restrictivas en respuesta a
barreras a la entrada creadas por los gobiernos, seria mejor modificar las
politicas de los gobiernos para que las empresas ya no tengan el incentivo ni
la posibilidad de incurrir en esas practicas. El hecho de que se disponga de
controles de las practicas comerciales restrictivas como salvaguardia puede
calmar las inquietudes respecto de posibles comportamientos abusivos de los
inversores extranjeros y por tanto puede ayudar a las autoridades encargadas
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de la defensa de la competencia en su promocidn de la liberalizacién de los
regimenes que rigen las inversiones extranjeras. A tal efecto, las
autoridades encargadas de la defensa de la competencia podrian realizar
analisis de mercado que servirian de insumos para adoptar la decisién de si
debe introducirse la liberalizacién en un sector determinado, en gqué momento
y en qué forma.

92. cuando se lleva a cabo el proceso de reforma en paises en desarrollo y
otros paises seria preferible liberalizar el comercio de importacién antes,

o al mismo tiempo, que los controles de las inversiones extranjeras, para que
&éstas no se vean atraidas a sectores protegidos. No obstante, como se observd
en el capitulo precedente, los inversores extranjeros potenciales han pedido
a veces una proteccidén especial (incluidas exenciones de las leyes sobre la
competencia) como condicién previa para las inversiones. En Kenya, por
ejemplo, algunas empresas transnacionales han solicitado derechos
practicamente exclusivos antes de invertir, y las acciones penales iniciadas
contra las empresas sospechosas de incurrir en practicas comerciales
restrictivas han sido entorpecidas por amenazas de trasladar las empresas a
otro lugar 90/. En Egipto se informa de que empresas extranjeras pidieron
proteccidn contra importaciones del Japén supuestamente a precios de dumping,
como condicién para permanecer en el pais 91/. Hay que oponerse a esas
peticiones tanto como sea posible pues pueden hacer que las inversiones
extranjeras, en lugar de ser una ventaja, constituyan una desventaja para la
competencia. Pero cuando sea inevitable, la proteccién debe ser limitada,
temporal y condicionada a aumentos de la eficiencia.

93. A menudo se otorga también a los inversores extranjeros jincentivos ©
subvenciones para las inversiones; puede ser dificil evitarlos en el clima
actual de competencia entre los gobiernos para obtener inversiones
extranjeras. No obstante, puede ser necesaria alguna flexibilidad en la
aplicacién de la politica de la competencia en esta esfera, en particular
porque los sistemas de subvenciones o incentivos, al atraer a nuevos agentes
econdémicos, pueden hacer a los mercados mas densos y mas competitivos, por

lo menos a corto plazo. Pero en el curso del tiempo las nuevas empresas se
apropian de las ganancias que inducen a la entrada, en parte porque a menudo
se niegan esos incentivos a otros inversores potenciales por el temor de que
lleven a un exceso de capacidad, una desestabilizacidén de los mercados y una
mala asignacién de los recursos. Siempre que fuera posible los incentivos
deberian ser limitados, temporales y condicionados a los resultados y ser
aplicados segin el principio de equiparacién con los nacionales, tratando de
no poner en desventaja a las empresas nacionales. Las autoridades encargadas
de la defensa de la competencia pueden ayudar a elaborar politicas apropiadas
en esta esfera, pero también pueden ser dtiles las consultas y la coordinacién
entre los gobiernos para establecer algunos limites internacionales al uso de
incentivos.

94. Los gobiernos deben tener plenamente en cuenta las repercusiones en la
competencia de la concesién (o de la no concesidn) de incentivos, subvenciones
o una proteccidén especial; a tal efecto, consultas previas entre las
autoridades nacionales competentes serian preferibles a una intervencién

ex post facto de la autoridad encargada de la defensa de la competencia contra
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acuerdos concluidos por otro 8rgano del gobierno. Cuando una empresa alemana
de automotores establecid una empresa mixta con una empresa piblica que gozaba
de una posicién dominante en el mercado de automotores de la antigua
Checoslovaquia, se prometid a esa empresa, a cambio de grandes inversiones de
la empresa alemana, el mantenimiento durante algunos afios de derechos
aduaneros contra las importaciones de automdviles, barreras no arancelarias,
diversas subvenciones y privilegios y la exencidén de algunas de las
disposiciones de la legislacidén sobre la competencia; posteriormente se
suscit6 una polémica cuando la autoridad encargada de la defensa de la
competencia protestd alegando que no se habia solicitado su aprobacién de la
empresa mixta, y también contra un gran aumento de los precios y la escasez
de automéviles 82/.

C. Efectos del comercio en la competencia

95. La competencia de las importaciones es un elemento fundamental para que el
mercado nacional siga siendo competitivo. Los aranceles, las limitaciones
cuantitativas, las subvenciones a los productores nacionales y los derechos
compensatorios y antidumping contra las importaciones reducen la competencia
actual y la entrada en el mercado de productores extranjeros en el futuro y
contribuyen al ejercicio de un poder en el mercado por los productores locales
(que pueden incluir empresas de propiedad extranjera) en detrimento de los
consumidores locales. Las limitaciones cuantitativas, en particular, si se
las emplea de una manera generalizada y permanente, pueden causar mas dafio a
la competencia que las limitaciones arancelarias equivalentes, impidiendo a
los proveedores extranjeros ampliar la produccién en un mercado de importacidn
en respuesta a la fijacidén colusoria de precios por los productores locales.
Por otra parte, una exposicién prematura de las empresas locales a la
competencia de las importaciones puede diezmar a las industrias nacientes

y conducir a la concentracidén de poder en el mercado en manos de los
exportadores extranjeros o de intermediarios comerciales. Pero si la
proteccidén a la "industria naciente" que se les otorga es inapropiada o
demasiado prolongada, poniéndolos a cubierto de la disciplina de la
competencia internacional y alentando la mala asignacidén de recursos a
sectores que no son competitivos, la eficiencia y la competitividad de los
productores locales quedarin socavados. Por eso la firme aplicacidn de las
leyes sobre la competencia tiene particular importancia en los paises donde
las barreras a las importaciones son elevadas.

96. En cambio, cuando esas barreras han sido liberalizadas, como sucede en
muchos paises en desarrollo y otros paises, las importaciones pueden tener
limitaciones como_fuente de competencia, por ejemplo, cuando los productos
importados no compiten directamente con productos locales debido a la
diferenciacién de productos, cuando la competencia entre los proveedores
extranjeros es débil y permite fijar precios elevados o recurrir a précticas
comerciales restrictivas, cuando los derechos de propiedad intelectual limitan
las importaciones paralelas o el uso de tecnologias competidoras y, cosa muy
importante para los paises en desarrollo y otros paises, cuando hay escasez
de divisas extranjeras. En Chile, por ejemplo, la liberalizacidn general,
indiscriminada y brusca de las importaciones en el decenio de 1970 logrd en
cierta medida poner un limite a los precios internos y aumentar la eficiencia
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de las empresas que sobrevivieron 93/. Pero en muchos casos las bajas de
los precios no fueron considerables porque la competencia entre los
proveedores extranjeros se basé en la diferenciacién de productos y no en el
precio y porque muchas de las empresas locales gue no cayeron en .bancarrota
se fusionaron o, cuando controlaban canales de distribucidén, comenzaron a
importar productos "competidores". La produccién nacional gquedd expuesta a
las amplias fluctuaciones de los precios internacionales en relacién con
algunos productos, y al dumping. Las politicas mds pragmaticas adoptadas
en el decenio de 1980 produjeron mejores resultados.

D. La politica de la competencia y el comercio de importacién

97. Por consiguiente, al aplicar controles de las préacticas comerciales
restrictivas es importante que las autoridades encargadas de la defensa de la

competencia no subestimen ni sobreestimen la contribucién de las importaciones
a la competencia al analizar el poder en el mercado. Por ejemplo, es posible
que las fusiones o las empresas mixtas entre grandes empresas locales no sean
anticompetitivas si se tiene en cuenta el grado de penetracién del mercado por
las importaciones, aungue puede haber dificultades en la medicidén de la
entrada potencial de las importaciones en el mercado. Pero aunque se tengan
plenamente en cuenta las importaciones efectivas y potenciales, las
autoridades encargadas de la defensa de la competencia no deberian suponer que
la presencia en el mercado de productos importados garantizara automdticamente
un comportamiento competitivo de los participantes en el mercado y deberian
adoptar medidas contra las practicas comerciales restrictivas que reducen los
efectos benéficos de la liberalizacién del comercio. En Polonia, por ejemplo,
se anuld un contrato de distribucién exclusiva entre un productor alemédn de
automéviles y un negociante polaco pues se considerd que constituia una
"practica monopolistica" 94/.

98. Algunos sectores o esferas a los que los gobiernos tal vez tendrian que
prestar atencién especial son los intermediarios comerciales, los transportes,
la distribucién, algunos productos agricolas y los productos de tecnologia
avanzada, como se indicd en el Estudio de la concentracidén. En casos
recientes, por ejemplo, la Comisién Europea inicidé acciones contra 15 empresas
navieras europeas que habian establecido cérteles y acuerdos de distribucibn
del mercado en itinerarios entre Francia y algunos paises de Africa occidental
y central, y contra 11 “"comités de armadores” y 4 conferencias maritimas por
abuso de posiciones dominantes para eliminar a los competidores en el comercio
maritimo entre Europa septentrional y el Zaire 95/.

99. Pueden presentarse dificultades especiales cuando hay superposicién entre
los regimenes que rigen la competencia y los que rigen la propiedad
intelectual. En Kenya, por ejemplo, se impididé a un distribuidor importar un
producto farmacéutico de marca debido a una restriccién territorial impuesta
por un titular de la patente britédnica a un concesionario de la licencia de
los Estados Unidos a quien el distribuidor habia comprado el producto 96/.

En los Gltimos afios hubo cl&usulas de vinculacién en el 5% de los contratos de
importacién de tecnologia concluidos por empresas de Nigeria (antes de la
intervencién de las autoridades) 97/ y en el 8% de los contratos de
adquisicién de maquinaria y materias primas concluidos por empresas de
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Tailandia 98/. Entre 1981 y 1989 la autoridad encargada de la defensa de

la competencia en la Repliblica de Corea examind 1.546 contratos de importacién
(que en su mayoria incluian licencias de tecnologia) donde habia cléusulas que
establecian restricciones relativas a las materias primas y las piezas, a los
canales y los métodos de comercializacidn, a las cantidades y los precios de
las ventas, al uso de productos o tecnologias competidores y a la utilizacién
de tecnologias transferidas después de la expiracién del contrato 29/.

Los paises en desarrolloc y otros paises que refuerzan la proteccidn de los
derechos de propiedad intelectual deberian contar también con normas mas
claras para impedir que el ejercicio de esos derechos ofrezca una base para
abusos del poder en el mercado, pero habrad que tener en cuenta las
consideraciones relativas a la eficiencia y el peligro de desalentar a los
proveedores extranjeros.

100. También pueden suscitarse dificultades cuando los regimenes comerciales
tratan de hacer frente a practicas supuestamente desleales de los exportadores
extranjeros, como el dumping (fijacién discriminatoria de precios combinada
con la fijacidén abusiva de precios), que pueden a veces sumarse a precios
subvencionados, especialmente en relacidén con algunos productos agricolas.

En la mayoria de las legislaciones sobre la competencia no se proscriben las
précticas agresivas de fijacidén de precios salvo que exista un riesgo
importante de que los supuestos infractores fortalezcan su poder en el
mercado, afectando a la competencia mé&s bien que a los distintos competidores.
Por consiguiente, el empleo de las leyes sobre la competencia para hacer
frente a esas practicas de los exportadores extranjeros mantendra el
equilibrio apropiado entre el mantenimiento de los beneficios de la
liberalizacidén comercial y la lucha contra las précticas comerciales
anticompetitivas; en el Brasil, por ejemplo, se considera que "la importacidén
o exportacidén de productos o su comercializacidn por debajo del precio
establecido en el pais exportador en detrimento de un competidor basado en el
Brasil" es una practica comercial restrictiva sélo si estid encaminada a
dominar el mercado o produce ese efecto 100/. En cambio, algunos paises

en desarrollo y otros paises estdn comenzando a aplicar en esta esfera normas
comerciales relativas a las medidas antidumping y las subvenciones, siguiendo
la practica difundida en los paises desarrollados. Como sucede a veces en los
paises desarrollados (véase el Estudio de la concentracién), los paises en
desarrollo y otros paises pueden verse obligados también a tolerar carteles de
importacién cuando éstos se constituyan para contrarrestar el poder en el
mercado de exportadores extranjeros, mientras que las limitaciones voluntarias
de las exportaciones impuestas por los asociados comerciales a menudo
conduciran a la formacién de cairteles de exportacién que pueden tener efectos
indirectos en el mercado interno.

101. Los paises en desarrollo y otros paises que apliquen sus leyes sobre la
competencia a las pricticas comerciales restrictivas que afecten a su comercio
de importacidén experimentardn a veces la necesidad de recurrir a ejercicios
extraterritoriales de jurisdiccién para obtener informacién o hacer cumplir
decisiones. En general, tendrian suficiente jurisdiccidn en esta esfera si
ajustaran el alcance extraterritorial de su legislacién al gque reivindican
los paises desarrollados, aunque se presentan algunas cuestiones sujetas a
controversia respecto de las cuales tendrian que buscar sus propias soluciones
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(véase el Estudio de la concentracién). Las leyes sobre la competencia de
varios paises de Europa oriental ya han adoptado el enfoque de la CEE a ese
respecto. Pero cualquiera sea el alcance tedrico de la jurisdiccidn que se
reclama, a las autoridades encargadas de la defensa de la competencia en los
paises en desarrollo y otros paises les puede resultar dificil, en la
préctica, hacer respetar esa jurisdiccién. Por ejemplo, un pais perjudicado
por una fijacidn extraterritorial de precios, una manipulacidén de las
licitaciones o una fijacién de precios abusivamente bajos, aunque logre
obtener informacidén sobre esas précticas comerciales restrictivas, puede ser
incapaz de imponer su jurisdiccibn sobre las empresas de que se trata; hasta
es posible que no haya jurisdiccién sobre los productos correspondientes, que
pueden estar en manos de compradores inocentes cuando llegan al pais afectado.
Cuando es posible que una fusidn en el extranjero tenga efectos
anticompetitivos en el mercado nacional, generalmente una autoridad encargada
de la defensa de la competencia podria intervenir con eficacia sblo si las
empresas de gue se trata tienen filiales locales; aun en este caso, es poco
probable que sus medidas tengan muchos efectos si las principales
instalaciones productivas de las empresas estan situadas en el extranjero.

A ese respecto, cabe recordar que en el Conjunto de principios y normas
equitativos (parrafo 4 de la seccién E) se dispone que los Estados deberian
procurar adoptar las medidas correctivas o preventivas adecuadas para impedir
o controlar el uso de practicas comerciales restrictivas dentro del ambito de
su competencia cuando comprueben que tales précticas afectan desfavorablemente
al comercio internacional y en particular al comercio y al desarrollo de los
paises en desarrollo.

102. Al ejercer sus funciones de promocibén en este esfera, las autoridades
encargadas de la defensa de la competencia podrian determinar los sectores en
que la liberalizacién del comercio seria adecuada para mejorar la competencia
(en el capitulo 2 se han expuesto las facultades de la autoridad de Sri Lanka
a ese respecto), aguellos en que la liberalizacién del comercic no ha tenido
efectos suficientes y debe ser complementada por medidas de promocién del
comercio, y aquellos en que regulaciones internas (como en las esferas de la
distribucién o de las normas sobre productos) estéan reduciendo la competencia
de las importaciones. Cuando corresponda, también pueden presentar sus
argumentos contra el aumento de la proteccidn comercial; en algunos paises las
autoridades encargadas de la defensa de la competencia cumplen esa funcidn,
aunque a veces con éxito limitado. En Polonia, por ejemplo, el Departamento
Antimonopolios pididé una evaluacidn exhaustiva de las consecuencias del
abandono de la politica comercial liberal e instd a que se explicaran las
razones concretas para adoptar medidas proteccionistas, a que el alcance de
esa proteccién se limitara y a que se determinaran con anticipacién su
duracién y la tasa anual de su reduccidn 101/. Pero debido a las

diferentes respuestas de sus asociados comerciales a su liberalizacidn
comercial general anterior, en agosto de 1991 Polonia introdujo una nueva
estructura arancelaria con derechos mis elevados, incluyendo aranceles mas
altos para productos que el Departamento habia estimado que no eran
competitivos en los mercados internos 102/.

103. Por consiguiente, en la practica para que las autoridades encargadas de
la defensa de la competencia sean mas eficaces cuando abogan por la reduccién
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del proteccionismo, seria esencial contar con un entorno internacional
favorable en que los asociados comerciales también mantuvieran un régimen
comercial liberal y que promoviera la competencia. También puede ser dificil
abogar por una liberalizacién del comercio si aquellas autoridades no pueden
despertar confianza en su capacidad de adoptar medidas contra las précticas
anticompetitivas de los exportadores extranjeros. No obstante, para afrontar
las dificultades con que se tropieza al tratar de hacer cumplir las
disposiciones en esta esfera seria necesario fortalecer las consultas y la
cooperacién entre las distintas autoridades encargadas de la defensa de la
competencia, como se indica a continuacién.

E. Cooperacién internacional

104. La tendencia a la liberalizacién del comercio y las inversiones
extranjeras en los paises en desarrollo y otros paises, la universalizacién de
los mercados internacionales y el aumento de la competencia internacional en
muchos sectores deberian facilitar, en general, la tarea de las autoridades
encargadas de la defensa de la competencia. Sin embargo, en aldunos sectores
puede haber efectos desfavorables a la competencia si esas mismas tendencias
tienen por consecuencia un aumento del poder en el mercado de un oligopolio de
grandes empresas. En esta situacién los esfuerzos que realicen los paises en
desarrollo y otros paises en el ambito nacional para hacer cumplir las leyes
sobre la competencia combatiendo posibles abusos del poder en el mercado serén
necesarios pero no suficientes. Se pueden presentar problemas especiales como
consecuencia de la concentracién en el mercado a nivel mundial y de las
alianzas transnacionales estratégicas que existen en algunos sectores (como
los de las industrias aeroespacial, de los conmutadores numéricos para las
telecomunicaciones, de los microprocesadores y de los componentes
electrénicos) donde hay elevadas barreras a la entrada y el cambio tecnolégico
es rapido y costoso 103/, lo que permite la creacidn de "carteles
tecnoldgicos” 104/. Esa concentracibén y esas alianzas pueden ser

necesarias para hacer las enormes inversiones que requieren esos sectores y no
conducen inevitablemente a una disminucién de la competencia a largo plazo, en
particular porque a menudo las alianzas son temporarias y las tecnologias
pueden cambiar ré&pidamente. Pero, como se expusc en el Estudio de 1la
concentracidén, la competencia entre oligopolistas en esos sectores no se
extenderid necesariamente a todos los productos ni a todos los mercados, y tal
vez no incluya una competencia basada en los precios. Por consiguiente,
existe el peligro de que se cometan abusos, especialmente en los mercados de
algunos paises pequefios que tal vez no atraigan a algunas de las empresas del
oligopolio mundial.

105. A las distintas autoridades encargadas de la defensa de la competencia,
especialmente en los paises en desarrollo y otros paises, les resultard
dificil lograr que esas empresas tengan que dar cuentas de los abusos de poder
en el mercado que pudieran cometer. En general, las politicas de la
competencia nacionales compensan los costos y los beneficios de los
comportamientos potencialmente anticompetitivos s6lo en el &mbito nacional y
pueden proteger y promover la competencia dentro de los paises. Pero también
es necesario proteger la vitalidad de la competencia en el a&mbito mundial en
beneficio de todos los paises y de manera que apoye los esfuerzos de reforma
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econémica de los paises en desarrollo y otros paises. Aunque todos los paises
aplicaran politicas de la competencia activas y eficaces conformes a las
consideraciones nacionales, no estarian necesariamente en condiciones de
afrontar comportamientos o estructuras del mercado contrarios a la competencia
y a la eficiencia en el pnivel mundial. El aumento de la produccidn
internacional significa que las condiciones de la competencia en un mercado
determinan cada vez mas las actividades de una empresa transnacional en otros
paises, pues pueden ser afectadas las actividades de todas las filiales.
Ademds, debido a la creciente especializacidén y al comercio intraindustrial,
cada pais se encuentra mas a menudo en la posicidén de consumidor.

La aplicacién menos estricta de las leyes sobre la competencia en algunos
paises puede impedir el acceso de empresas extranjeras al mercado o
proporcionar una ventaja injusta a empresas de esos paises que compiten en el
comercio internacional. La politica de la competencia puede suponer también
discriminaciones contra empresas basadas en otros paises. Puede haber
ocasiones en que las autoridades encargadas de la defensa de la competencia
traten de ejercer su jurisdiccién extraterritorialmente o de manera
concurrente o en que la politica de la competencia de un pais se oponga a

la politica industrial de otro pais, hecho que impone exigencias juridicas
opuestas a las empresas.

106. Por consiguiente, los paises tienen fuertes intereses comunes que los
inducen a fortalecer la cooperacién multilateral en la esfera de la
competencia de una manera que tenga presentes las necesidades de cada pais y
que reduzca al minimo las tensiones que provocan las medidas unilaterales.
Esto no requeriria la armonizacién de las politicas de la competencia ni la
creacién de una autoridad supranacional encargada de la defensa de la
competencia, pero podria conducir a una mayor convergencia en los aspectos
relacionados con el comercio de las politicas de la competencia, a la
coordinacién de las actividades encaminadas a aplicarlas, a la asistencia
mutua y a un sistema para asignar las jurisdicciones a las distintas
autoridades nacionales encargadas de la defensa de la competencia en los casos
apropiados. En las consultas entre los gobiernos sobre la conveniencia de
fortalecer las consultas y la cooperacibén bilaterales, regionales y
multilaterales en la esfera de la politica de la competencia, y sobre los
modos en que eso podria lograrse, habria que tener presente la interrelacién
con las politicas relativas a las inversiones extranjeras directas y el
comercio exterior. Los paises que en nimero creciente adoptan politicas de
la competencia serdn interlocutores validos en esta esfera y el mecanismo
consultivo previsto en el Conjunto de principios y normas podria cumplir
adecuadamente esa funcidn.
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