Politicas de Competencia en paises sin tradicion de M ercado: El Caso de Chile

Ricardo D. Paredes-Molina®

1. Introduccién

Los cambios estructurales de la economia chilena que se empezaron a producir a mediados de los afios
setenta comprenden varios aspectos. Posiblemente, el més relevante de todos es € rol mayor que se le
otorgd alainiciativa privaday alos mercados, 10 que se contraponia con latendencia del pais desde lagran
crisisde 1930y delo que eralasituacion en el resto de América L atina

Comparativamente, Chile ha mostrado avances importantes en sus politicas de competencia las que
pueden definirse genéricamente como lo que € Estado hace (o degja de hacer) para profundizar mercados y
maximizar €l intercambio de bienesy servicios. Por €llo, la politica de competencia es un concepto amplio
gue s bien los incluye como elemento central, no se limita a &mbito de las restricciones a los
comportamientos monopdlicos. Por su parte, politicas de competencia no se traducen necesariamente en
promover una gran concurrencia de operadores. La desregulacion en ciertas industrias de insumos basicos,
gue se trasmiten a menores precios del producto, puede no aumentar la concurrencia en el mercado de
productos eincluso disminuirla, pero si implicar un mayor bienestar paralos consumidores.

Asi, ampliamente definida, € relativo éxito de Chile en su politica de competencia se aprecia en
gue la promocién de los mercados y la iniciativa privada ha sido considerado uno de los pilares
fundamentales en e éxito mostrado por la economia chilena en los Ultimos diez afos, y se traducen en tasas
elevadas de crecimiento (sobre 6% promedio anual), caidas en la tasas de inflacién, y dréstica rebgja en las
tasasy severidad de lapobreza (Larrafiaga, 1994).

La hip6tesis principa de este trabajo es que las politicas de competencia se hacen dificiles en
contextos donde no hay tradicion de mercado, pero que si son posibles si se sigue una estrategia que cuide la
coherencia del proceso. Se hipotetiza que una politica de competencia no puede tener éxito sino es en un
contexto en e cua se le otorga a la iniciativa privada un rol crucia y donde € conjunto de leyes e
instituciones propende en la misma direccion, que involucran una menor discreciondidad del Estado.

Asimismo, se postula que la Unica forma de implementar cambios profundos y efectivos hacia un esquema
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de mayor competencia es cuando se procede en forma paulating, reconociendo l0s errores que se pueden
cometer e introduciendo nuevos conceptos (algunos que resultan muy resistidos). De otra forma, el proceso
hacia la introduccion de competencia se hace extremadamente reversible, (tan reversible, a veces, que no se
percibe), como lo ilustran un gran nimero de casos recientes, tales como € de Venezuela, muchos en
Europa dd Este (Schmalensee, 1995) y en algin modo, € de México (Rodriguez y Williams, 1995).

En laseccidn 2 se decribe e contexto econdmico y politico en Chile en el momento en que seinicio
la politica de competencia y se enumeran las medidas clave, complementarias a la legidacion
antimonopolios, que conformaron ta politica. En la seccion 3 se andiza la legislacion antimonopolios

chilenay evalUia su impacto. El articulo concluye en la seccion 4 con agunas recomendaciones de politica.

2. Lalnstitucionalidad

La hipétesis basica de este trabgjo es que no es posible hacer una politica de competencia sin que haya o se
cree una institucionalidad coherente. En particular, esta lgos de ser suficiente promulgar una ley
antimonopolios para garantizar que ella tenga efectividad. Esta idea es conincidente con Waller (1994)
quien argumenta sobre las dificultades de tranferir politicas antimonopolios entre paises con historias y
regimenes legales diferentes. También lo es con Newberg (1994) quien argumenta que la falta de tradicion
en paliticas antimonopolio hace inexistente o inoperante una estructuralegal que la apoye, y por ende le ha
restado viabilidad a la aplicacion efectiva de una politica de competencia en Mexico. Asmismo, sefida
Newberg, e sistema de ley civil, como es €l vigente en la mayoria de |os paises latinoamericanos, y que no
de un valor explicito a la jurisprudencia, haria del sistema menos predecible, 1o que aunado a hecho que
jueces y autoridades administrativas no puedan comentar sobre sus decisionesy asi afectar la doctrina, haria
del sistema menos confiable parael sector privado.

En igual direccion, Rodriguez y Williams (1995) plantean que la existencia de una legidacion
antimonopolios generaria un mayor esfuerzo de grupos de interés para buscar proteccion por otras viasy asi
el efecto de lalegislacion se diluiria. Més concretamente, sefialan que las agencias reguladoras enfrentan al
menos tres problemas en la busqueda de un impacto rea, los que se podria argumentar, se hacen
especialmente intensos donde |as ingtituciones son menos estables, 10 que podria ser €l caso de los paises de
menor desarrollo. En primer lugar, los agentes reducirian € &mbito de la legidacion procurando
excepciones, a menos en 1o que los concierne en forma directa. En segundo lugar, los agentes buscan

proteccion a través del surgimiento de barreras no tarifarias. En tercer lugar, y como consecuencia de lo



anterior, las agencias antimonopolios terminarian centrdndose en casos irrelavantes para justificar su

existencia

2.1 El Contexto Econdmicoy Politico

Considerando que Chile ha tenido un éxito razonable en su politica de competencia 'y que compartia antes
de laimplementacion de tales politicas muchos de |os rasgos estructural es bésicos de paises como Mexico,
Venezuela e incluso de Europa del Este, resulta interesante descubrir cuales son los principaes elementos
que se dieron en Chile y que pueden estar detras de ese éxito relativo. Entre ellos, uno de vital importancia
esd contexto econdmico y politico en € cual seiniciala politica de competencia.

Hasta los afios treinta, la aplicacion de politicas conservadoras, simultaneamente con una gran
apertura de la economia, significd que no se le diera importancia a la posible accion "anticompetitiva' de
las empresas nacionales, pues se pensaba que su eventual poder monopdlico seria neutralizado por la
competencia externa. Dicha justificacion parece reforzada por € hecho que los consorcios internacionales
aparecen s0lo en los Ultimos afios, con lo que la apertura comercial no implicaba cambiar las fuentes de
dichos poderes monopalicos.

A raiz de lagran depresion de los afios treinta, € marco econémico e institucional del pais cambio y
el Estado tomo no sdlo un rol de productor, sino que también pasd a controlar lamayor parte de |os sectores
de la economia. Con ello, nuevamente, aunque por razones distintas, no se percibié la necesidad de contar
con unalegislacion antimonopolios.

Después de un periodo de relativa estabilidad institucional, a comienzos de los afios cincuenta la
inflacion se acelerd, por lo que Chile recurrié al consgo de misiones internacionales, notablemente la
Mision Klein-Saks, para superar éste y otros problemas que presentaban en ese tiempo gran persistencia
Uno de |os aspectos més resaltados en la Mision Klein-Saks fue el referido alos controles de precios.? Para
sudtituir los controles de precios, la misién recomendd una politica de precios libres, los que estarian
controlados a través de la legidacion antimonopolios y por la posibilidad de manejar aranceles aduaneros
cuando los preciosinternos crecieran en exceso.’

Aunque las medidas propuestas por la Mision Klein-Saks no fueron literamente tomadas, sus

fundamentos permanecieron en el tiempo, haciéndose evidentes con la eleccion del Presidente Alessandri en

2\/er Mision Klein-Saks (1958) pags. 29-30, 124-25.

3\bid, 51, 79, 81, 87-88.



1958. Asi, los origenes de laLey Antimonopolio en Chile se remontan a afio 1959, con la promulgacion de
laLey 13.305, estatuto que fue basicamente tomado de la Ley Antimonopolios de los Estados Unidos, y que
para su aplicacion en Chile, sin embargo, nunca fue sometida a una cuidadosa consideraci on.t

La Ley Antimonopolios chilena del afio 1959 siguid la tradicion occidental en términos de ser
bastante general. Asi, aungque expresamente se prohibia un nimero de practicas comerciales, e texto de la
ley indicaba que las conductas, para ser ilegaes, debian tener un efecto contrario a la libre competencia
Entre las conductas tipificadas como anticompetitivas, se considero la fijacion de precios, las cuotas de
produccion, de transporte y de distribucion; asignacion de mercados; limites de produccién y paralizaciones
de produccidn; distribuciones exclusivasy "otras restricciones'.

No obstante lo anterior, se establecié que no todas las conductas que fueran restrictivas y
disminuyeran la competencia deberian ser eliminadas. El articulo 174 expresamente permitia (o que en la
actualidad también ocurre) al Presidente de la Republica autorizar actos o convenios que de otra forma
serian ilegales cuando ellos fueran necesarios parala "estabilidad y desarrollo” de la inversion doméstica o
de empresas que € Estado deseaba promover. Mas aln, d articulo 181 dejaba € mecanismo de control de
precios inalterado, en circunstancias que ello resultaba contradictorio con la idea de una ley que tendiera a
promover la competencia de precios.

El nimero de casos tratados bajo la Ley Antimonopolios de 1959, desde su inicio hasta 1972, fue
de 121, aunque la mayor parte de ellos ocurrié en los dos primeros afios. En 1963 la Comisidn
Antimonopolios no conocié virtualmente ni un nuevo caso, y desde 1965 hasta 1972 conoci6 solo siete
casos de menor significacion. La caida en la actividad de la Comision en esos afios obedecié a que no
existio una verdadera reorientacion del esquema econdmico hacia una mayor competencia de los agentes,
requisito necesario para ser consecuente con laley de 1959.°

Aunque histéricamente en Chile hubo un grado de apertura externa rel ativamente pequefio, una alta
intervencion en los mercados y un significativo papel para el sector publico, en € periodo del gobierno de
Allende (1970-1973), esas tendencias se exacerbaron. Junto a una politica de nacionaizacién (o
estatizacion) de empresas, se introdujeron medidas que hicieron alin més restrictivas la proteccién
arancelariay no arancelaria. Por su parte, la caida del nivel de vida, las reformas a la propiedad y una gran

dosis de irresponsabilidad politica tanto de la coalicién de partidos de gobierno como de la oposicion,

‘Eqaeslai nterpretacion de Furnish (1974), anuestro conocimiento, € estudio mas cuidadoso sobre dichaley.

SParael desarrollo de este punto, ver Furnish (1974)



llevaron a que a mediados de 1973, como consecuencia del caos econdmico, politico y social, una junta
militar derrocaraal presidente Allende.

Més que por ideologia militar, la falta de un ideario en torno a un programa econémico coherente
en los partidos politicos dié lugar a que € gobierno militar se apoyara fuertemente en un equipo de
economistas de tendencia neolibera y que propiciaban medidas drésticas de menor involucramiento del
Estado en materias econdmicas.® Asf, e equipo econdmico del nuevo gobierno, después conocido como los
"Chicago Boys' revirtié la tendencia intervencionista, reduciendo el tamafio del Estado e integrando la
economia al resto del mundo. Ello consultd también un drastico programa de estabilizacion, que durante
1975 significo una caida del producto de mas del 16 por ciento.

El programa econdémico comenzd con la devolucion de las firmas ilegamente intervenidas entre
1970 y 1973 y ya, hacia fines de 1974, 202 de un total de 259 habian retornado a manos de sus duefios
originaes (Larrain, 1988). Asimismo, se implement6 una reduccién de activos estatales, incluyendo laventa
de algunos bancos por parte del Estado. El otro paso vita dado por la economia chilena en esos afios
consigtié en la implementacion de una profunda apertura comercial. En e periodo 1973-79, d arancel
promedio disminuyé de 103 a 10 por ciento, mientras que las restricciones cuantitativas fueron

précticamente eliminadas en 1975.

2.2 LasPoliticasClave

En la medida que nuevas poaliticas de liberalizacion se implementaban, surgian presiones en e mismo seno
del gobierno militar para revertir la tendencia "economisista’ que prevalecia’ Ello llevé a que muchas de
las politicas, como la degravacion arancelaria se redlizaran a un ritmo mayor del que se preveia (para
minimizar e riesgo de no implementacidn), y que otras estuvieran llenas de obstaculos para su g ecucion.
De cuaquier forma, hubo hasta fines de los afios setenta un proceso de reformas estructurales que, en su
conjunto, condujeron a una apertura significativay ala reduccion de las distorsiones microeconémicas mas
significativas. En particular, € siguiente conjunto de medidas fue determinantes en cuanto a su efecto en la

posibilidad de competencia

6Laverdad es gue no es necesario ser neoliberal para promover medidas de menor involucramiento estatal y menos
en un contexto como € de AméricaLatinaen los afios 1970'sy 1980's.

’ Economicista es un término gue se ha usado extensivamente, no muy preciso (de cualquier forma peyorativo) y que
parece significar que solo se consideran l0s aspectos econémicos de asignacion de recursos y no se consideran ni los
aspectos distributivos ni las consecuencias econdmicas de mediano y largo plazo.
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i) Desregulacién de precios.

De sobre los 3.000 precios que eran controlados por € gobierno en 1974, la rapida liberdizacion dej6 en
control del gobierno no més de 30, fundamental mente asociados a servicios de utilidad publica producidos
por monopolios naturales (posteriormente este nimero se ha reducido alin més). Esta politica de
desregulacion fue fundamental para permitir la competencia por la via de los precios, que es una de las més
intensas y de mayor interés para los consumidores. Sin embargo, no fue la liberalizacion de precios una
medida tomada en abstracto. En efecto, esta medida administrativa pudo revertirse significativamente en
cualquier momento (los argumentos nunca faltaron), a no ser porque la misma Constitucion Politica del
Estado de Chile de 1980 impidi6 al gobierno fijar los precios de cualquier producto a no ser a través de una
ley expresay previo informe favorable de la Comisién Resolutiva (Antimonopolios). Este, como otros, fue

un elemtno que le di6 gran irreversibilidad a ka desregulacion.

ii) Degravacion Arancelaria e Impositiva
Lareduccion de aranceles a unatasa pareja de 10% y lareformatributaria, que sustituy6 un gran nimero de
impuestos a las transacciones por uno parejo de 20% al valor agregado tuvieron gran trascendencia en
materia de competencia, por cuanto otorgaron igualdad de condiciones para los competidores. En efecto,
una de las caracteristicas mas sobresalientes de ambas politicas es su fundamento en principios de, mas que
igualdad, de uniformidad, que hace a sistema menos influenciable por presiones grupalesy de Iobby.8

Este principio de uniformidad, que por cierto no se condice con un ideal de estructura Optima de
impuestos ni tampoco es necesariamente € més justo, si es muy relevante cuando se introducen los
elementos de presion politica que en parte los determinan y también por € tipo de competencia que se
genera. En efecto, la ausencia de posibilidades de buscar rentas a través de la obtencién de tasas
preferentes, virtualmente desaparecié con este esquema de impuesto parejo. Las empresas gque previamente
vieron recompenzas en centrar esfuerzos en mejorar sus posiciones a través de un mayor precio por su
producto (fijado por la autoridad econdmica), 0 que intentaban obtener mayor proteccion 0 menor carga
impositiva, que también determinaba la autoridad, debieron redirigir esfuerzos hacia la reduccién de costos

y hacialamayor eficiencia

8Ademéa sele quitd a Banco Central la facultad de fijar aranceles, quedando ésta en € poder legilativo, o que hizo
més dificil promover cambios en las tasas.



Evidentemente esta politica ha sido fuertemente criticada, pues por cierto deja flancos importantes
para quienes argumentan que se graba de igual manera alibros (que ellos consideran culturales), que (lo que
también ellos consideran) espectaculos frivolos. Sin embargo, también se ha hecho explicito que hacer
excepciones abriria el camino a un gran nimero de peticiones en tal sentido y en un corto lapso € sistema

perderfa su trasparencia.®

iii) Eliminacién de Barrerasala Entrada.

La desregulacion de ciertos mercados de insumo fue otra medida clave para producir un grado de
competencia que no resultaba imaginable de otra manera. Para visualizar la importancia de este punto, se
debe hacer notar que e control de cuaquier etapa de la produccidn es suficiente para gjercer todo €l poder
monopdlico (o discresional) existente. En otras palabras, basta poseer € control de algin insumo paraque la
industria esté monopolizada. Si hay un monopolio en la refinacion de combustibles, por gjemplo, € precio
delagasolina serd el mismo precio monopdlico que si hay un monopolio en la distribucién de gasolinay la
refinacion es competitiva_lO Consecuentemente, la eliminacion de barreras en ciertos insumos que generan
precios monopdlicos en una gran cantidad de productos es extremadamente relevante.

Una serie de mercados de insumos fueron desregulados, permitiéndose la libre entrada lo que sino
elimind, a menos redujo & poder de mercado que poseian en otros mercados. Este es € caso de la
desregulacion del mercado laboral, que ha sido muy importante por cuanto diversas medidas otorgaban a
grupos de trabgjadores poder sobre un gran nimero de productos en la economia. Por gemplo, la
negociacién colectiva por ramas de actividad econdmica que prevalecia hasta 1973 por definicidn entregaba
un poder de mercado a quien manejaba a conjunto de trabgjadores y, consecuentemente inhibia, una mayor
competencia. Un gemplo mas ilustrativo en este mercado es el término de los tarifados nacionales y
término de los requisitos de pertenecer a ciertas Ordenes profesionales para eercer labores. Ello es
especialmente relevante en paises como Chile, donde existe una manifiesta escasez de mano de obra

calificada. Asimismo, la desregulacion del sistema de cuotas de trabajadores y sistemas de turno en el sector

OPanzer (1988) estudio la estructura arancelaria de antes de 1974, concluyendo que € determinante fundamental de la
misma, eran las presiones gercidas por los grupos organizados y que no tenian relacion con factores de eficiencia
econdmica.

10Hay ciertos refinamientos que se pueden hacer dependiendo de la naturaleza de la funcién de produccién, pero la
conclusién basicamente, queda materada. Més alin, S mas monopolios en cada etapa, el resultado puede ser peor.
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portuario permitid no solo a mas trabajadores acceder a este oficio, Sino que muy especia mente facilito el
acceso de una gran cantidad de firmas al negocio de la exportacién e importacion.

Un segundo caso de desregulacion importante en un mercado de insumos basicos es € de la
liberalizacion del mercado del crédito. Aun cuando tal liberalizacidn pudo considerarse excesiva, alaluz de
lacrisis que se produjo a comienzos de los afios ochenta (Harberger, 1985), € término de lafijacion de tasa
de interés y con €lo, € racionamiento no econdmico del crédito, debié permitir un acceso notable de
competidores en lamés variada gama de industrias.

En igua linea, liberalizacion y libre acceso a los mercados de trasporte terrestre y aéreo, la
desregulacion del mercado de combustibles, incluyendo la libre importacidn de los mismos significo que las
empresas pudieran acceder no slo amés 'y mejores servicios, sSino que en muchos casos no vieran limitados
sus posibilidades por e racionamiento a insumos escenciales. Ello fue un preludio de lo que seria, a partir
de 1985 e proceso de privatizacion profunda que se llevo a cabo.

Por ultimo, y no menos importante, la simplificacion de reglas y normativas que también se hizo
més clara a partir de las reformas, habria permitido la entrada de firmas pequefias sin la necesidad de

"informalizarse". !t

iv) Privatizacion de Servicios de Utilidad Publica e Infraestructura

Laimportancia de la privatizacion y de las nuevas reformas regulatorias de |os ochenta es que €llas también
facilitaron € acceso a sectores vitales de insumo, tales como telecomunicaciones, eectricidad, banca e
infraestructura. Ademas de permitir la competencia en los mismos sectores de servicios de utilidad publica,
gue por simismo es parte de una politica de competencia, € comun denominador de estas reformas es que
entregd un acceso mas abierto a los consumidores, notablemente empresas, a bienes que de alguna manera
podian concentrar sus demandas de tal modo de limitar la competencia en otras etapas del proceso
productivo. En efecto, la legidacion bancaria de principios de los ochenta tendio a difundir e crédito y
evitar la concentracién que fueron en parte cause de lo profundo de la crisis de la deuda. Del mismo modo,
la desregulacion y privatizacion del sector eléctrico, en conjunto con la legidacion sobre Fondos de
Pensiones di6é un impulso insospechado a mercado de capitales (Paredes-Molina, 1994). Por su parte, se ha

permitido a partir de 1993 la competencia de portadores de telecomunicacion de larga distancia y no es

Y paraun andisis empirico de los costos de entrada en Chile, véase Stone, Levy y Paredes-Malina (1992).
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dificil predecir que en un tiempo relativamente breve, la telefonia local tendrd competencia importante por
laviadel sistema PCS, celular y através de las redes de TV Cable que no estén integradas.*
Por ultimo, uno de los pilares fundamentales de las politicas de competencia en Chile ha sido la

implementacion de la Ley Antimonopolios, 1a que es materiade andlisis de la préxima seccion..

3.LaLegidacién Antimonopolios13

Como plantean Rodriguez y Williams (1995), la politica antimonopolios los desprotege y por €llo, puede
originar sustitutos que generan rentas, como o son las barreras no arancelarias y otras formas de proteccion.
En igua direccion, Rosenthd (1993) sefida que las politicas antimonopolio suelen estar plagadas de
excepciones, tales como la"Inmunidad Estatal” de los Estados Unidos, las "Politicas de Subsidio y Apoyo
Agricola’, en la Comunidad Econémica Europea (CEE), y los "Acuerdos de No Intervencion”, también en
la CEE. Ello, confirma la idea que la promulgacion de una ley antimonopolios no es sino una pieza de las
muchas que deben existir para observar una politica de competencia coherente. La aplicacion de la Ley
Antimonopolios en Chile que parte en 1973 es una de las més relevantes en e conjunto de medidas
implementadas que se relacionan con la politica de competencia. Si bien la tradicién antimonopolios en
Chile es corta, especialmente s sele compara con |os casos de Estados Unidos, Canaday lade los paises de
Europa Occidental, no existe en € mundo de los paises menos desarrollados un gjemplo més relevante. Ello
es, especiamente cierto por € tiempo que hatranscurrido con ella operando plenamente.

Como se sefidd, en la seccion anterior, s bien en Chile existia una legidacion
antimonopolios, e D.L. 211 de diciembre de 1973 reemplazo € titulo V de la Ley 13.305 de 1959 y marco
un hito definitivo hacia una aplicacion efectiva de una politica de competencia. En este cuerpo legal, como
en €l anterior, se describe e delito de monopolio como todo y cualquier atentado a la "libre competencia’'.
El titulo | contempla las disposiciones generales, donde se sefialan los elementos basicos de las conductas
que son consideradas lesivas a la libre competencia, sin entrar en una definicion concreta de lo que se
entiende por dafio a la libre competencia. En € articulo |1 se sefidlan como conductas que atentan contra la

libre competencia: i) Los referidos a la produccion, tales como e reparto de cuotas, reducciones o

12Deﬂ:ripci 6n sobre el proceso de privatizacion se encuentra en Hachette y Luders (1987), en Saez (1992) y en
Paredes-Molina (1995b). Los aspectos maés criticos a proceso de regulacidén en Bitran y Saavedra (1993), Paredes-
Molina (1993b) y una cuantificacién de los eventuales costos asociados a la maa regulacién de las empresas
privatizadas, en Paredes-Molina (1995).

13paraun andlisis mas extenso del gue agui se presenta, véase Paredes-Molina (1995a).
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paralizaciones de produccion, etc.; ii) Los referidos a transporte; iii) Los referidos a comercio o
distribucion, sean mayoristas o a detalle, tales como reparto de cuotas 0 asignacion de zonas de mercado o
de distribucién exclusiva, por una persona o entidad, de un mismo articulo de varios productores; iv) Los
referidos a la determinacion de precios de bienes y servicios, como acuerdos o imposicién de los mismos a
otros, y v) En general, cualquier otro arbitrio que tenga por finalidad eliminar, restringir o entorpecer lalibre
competencia. Ademas, existirian otras formas de atentado no sefidadas expresamente por la Ley, que
incluirian la discriminacion de precios, las limitaciones arbitrarias que un proveedor imponga o pretenda
imponer a la actividad o negocios de los comerciantes que le compran sus productos y € dumping o baja
maliciosa de los precios efectuada con el propdsito de quebrar a un competidor, etc.

El hecho que € articulo 2 sea tan taxativo en sefidar como ejemplo de conductas anticompetitivas,
entre otras, "los referidos d transporte”, sdlo puede ser interpretado como que dicho articulo no tiene
sentido sino es a la luz del primero. Con €llo, € concepto entero de la legidacion es que deben ser las
comisiones antimonopolio las que, en funcion de los méritos de cada caso, determinen si una conducta es o
no ilegal. En otras palabras, unainterpretacion de laley chilena, es que debe usarse la "regla de larazon”, y
no hay conductas que deban ser consideradas ilegal es per-se.

El alcance anterior es de importancia, por cuanto en los primeros afios de accionar de las
comisiones se considerd e articulo Il como tipificacion de conductas contrarias a la libre competencia, lo
que por cierto es muy criticable desde una perspectiva economi cal* Enlos (itimos sei's afios |as comisiones
antimonopolio han empezado a interpretar definitivamente e articulo 2 a la luz de la concepcidn genera
dada en € articulo 1. Asi, las conductas "referidas a la produccién, tales como € reparto de cuotas, la
distribucion exclusiva,” etc. congtituyen actos contrarios alaley, sblo en cuanto €llos atenten contra la libre
competencia. En todo esto hubo un proceso de aprendizgje fundamental, que obviamente involucrd costos,
notablemente en lo que dice relacidn con laincerteza juridica, pero que como se argumenta més adelante, en
definitiva, reditudé mayores beneficios.

En relacion a las ingtituciones antimonopolios existen dos comisiones, la Comision Preventiva

Centra y la Comision Resolutiva, ademés de un conjunto de Comisiones Regionaes, las que no obstante,

4Bork (1978) ha sido un critico muy severo de la forma en la cua se ha legisado en los Estados Unidos. Para el
caso de Chile, ver Paredes-Molina (1993 y 1995).
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no han tenido ni es esperable tengan ninguna rel evancial® LaFiscalfa, otra de las instituciones acttia como
Secretaria Técnica de las comisiones, tiene presupuesto propio, e€s decir cuenta con autonomia
presupuestariay un Fiscal Nacional Econémico que es designado por e Presidente de la Republica

La Comisién Preventiva es una instancia administrativa, no puede imponer sanciones ni modificar
contratos, 1o que s puede redlizar la Comision Resolutiva. La Comision Preventiva, sin embargo, puede
solicitar a Fiscal que requiera ante la Comision Resolutiva la imposicion de multas y modificacion de
contratos, paralo cual elaboralos fundamentos que, por la composicion més técnica de sus miembros, tiene
un mayor peso y por ende, no han sido frecuentemente revertidas.®

La forma en que estdn compuestas las comisiones y la autonomia relativa con que funcionan son
aspectos que ha permitido implementar una politica de competencia con relativo éxito. Las comisiones, que
es donde radica e tratamiento de los temas, designan a sus miembros tratando de mantener independencia
del poder politico, pero también algin contacto con e mismo. Asi, dos de los cinco miembros de cada
Comision son designados directa o indirectamente por los Ministros de Estado. Los otros miembros son
representantes de universidades, del Poder Judicial y de los consumidores. Los miembros de las comisiones
laboran no més de cuatro horas ala semana, en horas habiles, y no reciben remuneracion por €llo.

Hay dos observaciones al respecto. En primer lugar, se debe reconocer un esfuerzo del legisador
para reducir € grado de intervencion del poder politico que reduce la probabilidad de un manejo de las
comisiones y de los casos.t’ Por otra parte, se percibe también en € legidador un claro temor a dejar
absolutamente independiente a las comisiones. En efecto, € Presidente de la Comision Preventiva es €
miembro desighado por e Ministro de Economia; €l Fiscal, que en la practica puede priorizar a su manera el
tratamiento de los casos, también es designado por € gecutivo, y bastaria que uno de los tres miembros
independientes concuerden con los designados por € Ejecutivo para que € Dictamen le fuera favorable a

éste. Mas alin, hasta una modificacion al DL 211 efectuada en 1980, era € Fiscal quien requeria a la

5por jaformaen que fueron concebidas, que implicaba atacar fundamentalmente el problema de la descentralizacion
del pais y no los problemas de competencia, como por la absoluta falta de recursos, especidmente humanos, las
comisiones regionales no han aportado nada que no sea absolutamente sustituible por la Comision Central.

16Hay, sin embargo, casos de gran importancia que aunque excepcionales, revisten gran importancia. Entre los més
recientes esta la fusion entre las dos principales aerolineas nacionales y la autorizacion de integracién vertical a la
compariia de teléfonos hacialalarga distancia.

s pien la generacion de jurisprudencia constituye un freno a actuaciones discrecionales futuras y no
hay evidencia de que un manejo politico haya ocurrido en los afios de funcionamiento de la ley, es materia
de preocupacion legitima y debe abordarse.
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Comision Resolutiva, no pudiendo ella actuar de oficio, como puede a partir de esa modificacion. No
obstante e mayor rol de las comisiones hoy y su relativa independencia, se pudiera avanzar notablemente
redefiniendo la forma en que se designha a los comisionados y en fijar normas més precisas sobre como y
cuéndo deben tratarse |0s casos.

La segunda consideracion tiene que ver con la remuneracion de los comisionados, especia mente
aquellos que no son funcionarios publicos. El sistema actua contempla que los comisionados no percibiran
remuneracion por su trabgjo, € que de cuaquier formaes muy parcial, no significando de modo alguno una
dedicacién mayor a un sexto de jornada laboral. El hecho que los comisionados no perciban remuneracién
ha sido criticado argumentandose que ellos serian més susceptibles a corrupcion y que no entregarian una
adecuada dedicacion. Considerando los intereses envueltos en los casos relevantes, que son muy
significativos y que sugieren una disposicion a pagar por falos favorables muy alta, la baja capacidad del
Sector Publico para pagar salarios adecuados, y la necesidad de captar como comisionados a personas que
tienen un conocimiento muy acabado del tema, €l argumento del "criminal marginal”, es decir, laidea que se
desalentaria la corrupcion por recibir salarios, simplemente no parece aplicable en este caso. Si pudiera ser
recomendable que se |le pagara alos comisionados, por la necesidad que entreguen una mayor dedicacion a
los casos. Evidentemente, ello tendra que ver con las necesidades concretas de cada pais. No obstante, al
menos para el caso chileno la experiencia sugiere que una mayor dedicacion no seria necesaria ni siquiera
para obtener un mejor tratamiento de los casos relevantes. En efecto, como se argumenta mas adelante, ha
habido una gran cantidad de casos irrelevantes que han tratado |las comisiones en Chile, 1o que no parece ser
excepcional, como lo sugieren Rodriguez y Williams (1995) con su temor por sobrerrepresentaciones de
casos de "vendedores de hot-dog". Mas grave, y €llo es un peligro cierto, comisionados competentes jornada
completa, realizardn un trabajo por jornada completa 'y no seria raro encontrar denuncias de todo tipo, en
todo momento, contra firmas que pudieran, eventuamente, abusar de su posicion dominante, sin
necesariamente tener esa posicion. Sobre trabgjar en esta materia puede ser sinébnimo de sobreactuar y
sobreregular, 1o que pudiera ser peor.

La definicion del dmbito de aplicacion de la ley es importante, también en un sentido opuesto.
Existen temores de diversos autores, como Rosenthal (1993) o Rodriguez y Williams (1995) en € sentido
gue se vea un progresivo nimero de sectores que se excemptlan de aplicacion, es decir, € ambito de
aplicacion de laley podria estrecharse. Ello, sin embargo, no se ve apoyado en €l caso de Chile, a pesar de
qued articulo 5 de laley pudiera haber dado lugar a unainterpretacion de que un conjunto de sectores no se

les debe aplicar la misma. Dicho articul o establece:
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"Sin perjuicio de lo establecido en la presente ley, continuaran vigentes las disposiciones legales y
reglamentarias referidas a las propiedades intelectual e industrial, a la mineria, especialmente a petréleo, a
laproduccion, comercio, ...".

Evidentemente e sentido de este articulo no se puede entender sino en e contexto histérico
especifico en que se promulgo la ley. En efecto, e legisador que promulgd laley y que evidentemente no
tuvo tiempo de estudiar detenidamente el cimulo de regulaciones en los distintos sectores, fue cauto en dar
el beneficio de la duda a algunas de esas regulaciones que por cierto limitaban la competencia 'y podrian
aparecer contrarias a esta nueva Iey.18 Ello se aprecia més claramente cuando en € mismo articulo 5 se
establece:

n

. La Comisén Resolutiva podra solicitar la modificacion o derogacion de preceptos legales o
reglamentarios, incluso sefidlados en este articulo, en cuanto limitando o eliminando la libre competencia,
los estime perjudiciales para e interés coman”.

En igual sentido, la misma jurisprudencia de las comisiones indica que elas pueden involucrarse en
materias relacionadas alasindustrias sefidadas en € articulo 5. Asi, si bien no hay una posicion explicitade
laley ni de las comisiones en relacion a su ambito de competencia, en la préctica se debiera establecer la

siguiente doctrina:

Las comisiones deben ser competentes para conocer cualquier caso que tenga que ver con los
efectos sobre la competencia incluso en € caso que existan otras leyes que traten |os temas cuando se trata
de materias que involucran lalibre competencia. Asi por ggemplo, en el caso de lalegidacion sobre patentes
0 en el caso de conductas que afecten a empresas expresamente reguladas por su cardcter monopadlico, laley
es aplicable en cuanto las conductas sobrepasen el espiritu parael cua fue hecho laley especifica.

En sintesis, y como debe resultar claro por larelativa "vaguedad de la ley", es fundamental ademas
del marco econdmico global, que en e disefio institucional de las organizaciones antimonopolio se
mantenga su independencia y se tienda a mejorar la competencia de sus miembros. Asimismo, € disefio
institucional complementario no debe inhibir & funcionamiento de las comisiones. En particular, resulta
crucid laformaen la cual las Comisiones Antimonopolios interpretan las conductas y como se difunde la

doctrina. Al respecto, vale la pena sefidar que en e caso de Chile los miembros de las Comisiones no

18 4 ley se promulgd a solo cuatro meses después de haberse producido e golpe militar. Las principales autoridades
econdémicas eran nuevas, y ademas existia un cimulo de regulaciones sectoriaes, la mayoria de ellas inoperantes
(Valdés, 1994), pero que reguerian de un estudio mas extenso para conocer su relevancia e importancia.
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comentan los falos, o que impide un fortalecimiento de las doctrinas. También es critico delimitar e
ambito de la ley y evitar, a toda costa, la existencia de excepciones y la duplicacion de funciones,
especialmente a través de regulaciones de ministerios sectoriales o de la autoridad administrativa. Por €llo,
aun cuando e DL. 211 mantuvo de la ley anterior la posibilidad de que el Presidente de la Republica a
través de un Decreto Supremo autorice monopolios cuando por razones de desarrollo asi se requiera, a
requerirse un informe favorable de la Comision Resolutiva se evito restarle poder a las mismas. En igua
sentido, opera € requisito que, parafijar precios, se necesita de una ley especid, la cua también debe ser
informada favorablemente por la Comisién Resolutiva. En consecuencia, no hay en Chile elementos en la
ley que manifiestamente aminoren la influencia de las comisiones antimonopolio, ya sea a través de
duplicaciones en las instituciones o sea por & mismo mandato de laley, 1o que puede ser uno de los factores

més decisivos en explicar € relativo éxito de la politica de competenciaen Chile.

3.1 Evaluacion del Comportamiento de las Comisiones Antimonopolio

Como debe quedar claro del andlisis precedente, la ley chilena, que sigue la tradicion de la legidacién
nortemericana, no puede evaluarse por su letra sino que por laforma en que ha sido implementada. Por €llo,
un andlisis empirico es fundamental para entender como laley hasido aplicada

En relacién al nimero de casos, en € periodo 1974-1992 la Comision Resolutiva traté un total de
367 casos, apreciandose un aumento de los casos hasta e afio 1986 para, a partir de ese afio empezar a
disminuir su nimero. Por su parte, la actividad de la Comision Preventiva a mostrado un patrén similar,
tratando en €l periodo aludido un total de 227 casos.

Laevolucion en el nimero de casos no muestra necesariamente que la actividad de las Comisiones
haya decrecido en € ultimo tiempo. La complejidad y la relevancia de |os casos tratados pueden determinar
el patron observado. Por su parte, en Paredes-Molina (1995a) se indica que la claridad de la jurisprudencia
en ciertas materias que se did en un inicio pudo generar sefides fuertes que redujeron e nimero de
consultas y conductas que se consideraron atentatorias contra la libre competencia. Asimismo, € primer
tiempo de funcionamiento de las comisiones y a la luz del mandato que les imponia € articulo 5, se
sucedieron una serie de casos en los cuales las comisiones declararon contrario a la legislacion
antimonopolios una serie de privilegios otorgados por € Estado tanto a sus empresas como a particulares.

Todo €ello habria ayudado a que € nimero de casos tratados por |as comisiones haya decrecido en el tiempo.

3.2 Casosy Veredictos
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El grueso de los casos tratados por las comisiones se relacionan con conductas de abuso de posicion
dominante 0 monopdlicas. Bgjo esta categoria, sin embargo, existe una gama muy variada de conductas que
incluye casos de escasa relevancia desde € punto de vista de la competencia. En efecto, entre esas causas
frecuentemente se tienen casos més rel acionados con materias propias de la proteccion al consumidor, como
por g emplo, engafios en la cdidad y cantidad de productos falta de cumplimiento de garantias, etc. Por otra
parte, ha habido un gran nimero de casos relacionados a problemas laborales, que nada tienen que ver con
conductas monopodlicas. Ello se debe a que en € articulo 2 se menciona como un atentado a la libre
competencia, los que tienen que ver con la "libertad de trabgjo". La doctrina que debiera aplicarse y que
s0lo en e dltimo tiempo se ha hecho, es que las comisiones debieran conocer este tipo de casos solo en
cuanto la libertad de trabgjo se limita para conseguir un aprovechamiento de tipo monop(')lico.19
Consecuentemente, una doctrina para acotar la labor de las Comisiones no tiene tan claro arraigo y alaluz
de los reguerimientos que imponen los casos complegjos, ello es absolutamente necesario. Ello evitaria que
entre los casos tratados haya una gran cantidad que no tiene directa relevancia con la competencia.

En cuanto a los veredictos, cabe sefidlar que s bien asociar los veredictos emitidos por las
comisiones antimonopolio con la eficiencia de su actuar puede resultar equivoco, es interesante andizar la
naturaleza de los veredictos, en especia en cuanto a determinar las conductas que han sido més fuertemente
perseguidas. En los cuadros 1y 2 se presenta un deglose de todos los casos tratados en términos de las
materiasy los veredictos.

Un primer resultado de interés es que en términos estadisticos, las conductas y los veredictos no son
independientes en & caso de la Comision Resolutiva. Ello era de esperar, por cuanto € potencia
anticompetitivo de cada conducta es diferente, 1o que hace que la probabilidad que la conducta sea 0 no
sancionada dependa de la que conducta se trate. Sin embargo, contrariamente a la teoria econdémica, resultd
del andsis que las conductas horizontales resultan menos probables de ser sancionadas, ocurriendo lo
inverso con las conductas de tipo vertical, que tedricamente tienen un menor potencia de dafio. Por su parte,
para la Comision Preventiva los resultados son diferentes, puesto que en ella la probabilidad de que €
veredicto tome una u otra direccidn es independiente de la natural eza de | os casos tratados.

Otros antecedentes como € origen de las denuncias y que son expresamente el aborados en Paredes-
Molina (1995a) sugieren que la Fiscalia se ha centrado en investigar relativamente mas casos de précticas

potencialmente dafiinas y donde es més dificil para los consumidores defenderse, como son las de tipo

194 serfa e caso, por gemplo, de un colegio profesiona que, para mantener sus salarios a niveles de colusion,
despide alos miembros que no cumplen con ese acuerdo.
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horizontal. Del mismo modo, los sectores de servicios utilidad publica estan sobrerrepresentados en las
denuncias, lo que es consistente con la idea que es en ellos donde existe un potencia de aprovechamiento
monopdlico mayor, y muy apesar de estar (parcial mente) regulados.

Por Ultimo, un dato de interés es que e monto de las penas pecuniarias impuestas ha sido
relativamente bajo (Paredes-Molina, 1993). Ello sugeria que no ha habido un efecto disuasivo de las penas.
Sin embargo, las bajas penas requieren de alguna consideracion diferente. En primer lugar, como ha sido
expuesto y estimado empiricamente por Snyder (1990) particularmente para €l caso antimonopolios en los
Estados Unidos, mayores penas pueden, aparte de desalentar la conducta, aumentar € esfuerzo para ser
absuelto, lo que en definitiva se oberva como algo favorable, no siéndolo. Mas relevante, para €l caso de
antimonopolios y en particular, cuando se esta en un proceso de aprendizgje, aumentos de pena pueden
llevar alos jueces(en ese caso a los comisionados) a tener mayores objeciones en declarar ilegales ciertas
précticas. En efecto, cuando por lo general, se resuelve un caso antimonopolios la informacién escasa y
dispersa hace que |os comisionados estén muy concientes que pueden cometer dos tipos de error: i) absolver
la conducta, debiendo sancionarlay, ii) sancionarla debiendo haberla absuelto. Mayores penas aumentan el
costo del segundo tipo de error, por lo que tampoco, por estarazon, € incremento de multas necesariamente
implica ago positivo.

No obstante el andlisis anterior, existe un patron optimo de "Aprendizaje-prevencion- disuacion-
represion” que en esa misma secuencia, sugiere que Chile deberia progresivamenteir reprimiendo conductas

concebidamente atentatorias contra lalibre competencia.
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CUADRO 1
NUMERO DE CASOS SEGUN CONDUCTA Y VEREDICTO
(COMISION RESOLUTIVA; 1974-1992)

ACOGE NO ACOGE OTROS TOTAL TEST CHI-2
CONSULTAS 4 7 9 20 0.818
Porcentajes 0.20 0.35 0.45
HORIZONTALES 20 39 2 61 6.119
Porcentgjes 0.33 0.64 0.03
Acuerdos Precios 7 24 0 31
Reparto Territorio 4 1 0 5
Cuotas Produccion 0 1 0 1
Concentracion Mercado 2 4 2 8
Competencia desleal 2 4 0 6
Asoc. de comercio 5 0 0 5
Intercamb. Informac. 0 2 0 2
Colusién 0 3 0 3
VERTICALES 29 28 4 61 0.018
Porcentgjes 0.48 0.46 0.07
Distrib. Exclusiva 6 5 1 12
Fjac. Prec. Reventa 13 5 0 18
Integ. Vertical 3 4 1 8
Discriminaciones 4 10 2 16
Negacion de Venta 3 4 0 7
MONOPOLIOS 79 61 16 156 2314
Porcentajes 0.51 0.39 0.10
Monaopolio 39 34 10 83
Discr. Precios 16 9 3 28
Ventas Atadas 4 2 1 7
Monopsonio 4 3 1 8
Barreras Entrada 15 7 1 23
Cond. Depredatoria 1 6 0 7
Patentes 0 0 0 0
VARIAS 38 25 6 69 2.683
Porcentgjes 0.55 0.36 0.09
Especulac. Acciones 1 2 0 3
Predac. por Proceso 0 0 0 0
Gubernamental 1 2 1 4
Restric. no Miembro 5 5 1 11
Barreras Legaes 19 10 2 31
No Clasificables 12 6 2 20
TOTAL 166 153 28 347 0.530
Porcentgjes 0.48 0.44 0.08
TOTAL GENERAL 170 160 37 367 0.303
Porcentajes 0.46 0.44 0.10
TEST INDEPENDENCIA 10.622
TEST CHI-2 (= Prob. Ocurr. ) 74.200

Fuente: paredes-Molina (1995a)
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CUADRO 2

NUMERO DE CASOS SEGUN CONDUCTA Y VEREDICTO

(COMISION PREVENTIVA; 1974-1993)

ACOGE NO ACOGE OTROS

CONSULTAS 0 3 66

HORIZONTALES
Acuerdos Precios
Reparto Territorio
Cuotas Produccion
Concentracién Mercado
Competencia dedeal
Asoc. de comercio
Intercamb. Informac.
Colusion

VERTICALES
Distrib. Exclusiva
Fijac. Prec. Reventa
Integ. Vertica
Discriminaciones
Negacion de Venta

MONOPOLIOS
Monopolio

Discr. Precios
Ventas Atadas
Monopsonio
Barreras Entrada
Cond. Depredatoria
Patentes

VARIAS

Especulac. Acciones
Predac. por Proceso
Gubernamental
Restric. no Miembro
Barreras Legales

No Clasificables

TOTAL

TOTAL GENERAL 54 67 106

TEST INDEPENDENCIA 3.425
TEST CHI-2 (=Prob. Ocurr. ) 16.430

Fuente: paredes-Molina (1995a)
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3.3 Evolucion en € Tiempo

La jurisprudencia chilena en torno a diversas conductas ha tenido una evolucion muy positiva. Si bien €
cambio puede llegar a constituir un elemento de riesgo, por la incerteza juridica implicita, en este caso ha

sido d reflejo de un proceso de progreso y aprendizaje. La evidencia de este cambio de jurisprudencia se

percibe cuando se hace un estudio més detallado sobre casos.

En Paredes-Molina (1995a) se argumenta un claro progreso en cuanto a la doctrina para conductas
de tipo vertical, especificamente, de "Fijacién de Precios de Reventa' y "Distribucién Exclusiva'. Asi, por

gemplo, se destaca que inicidmente, las Comisiones Preventiva y Resolutiva tomaron como principal
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elemento de juicio, para determinar la validez de estas précticas, la relacion comercia entre e productor,
quien por g emplo imponia el precio de reventa, y € distribuidor, quien debia implementar € precio fijado.
S la relacion comercial del distribuidor con e productor era de comisionista, 0 vendia a consignacion,
entonces la fijacion de precio de reventa era validada y no sancionada. Se argument6 en los dictdmenes y
resoluciones que si e distribuidor acttia por cuenta del productor, lo que esté directamente relacionado con
la figura legal del mandato mercantil, €llo es una forma de integracion vertical y por ende no es posible
interferir. Por otra parte, en el caso que los bienes fueron vendidos por € productor a distribuidor, las
comisiones estimaron que e "Comerciante, que, por lo mismo compra para revender, no puede estar
limitado por el vendedor en su actividad comercial posterior ala compra-venta" (dictamen N°70). Este tipo
de razonamiento, sin embargo, no tiene fundamento econémico alguno. Independiente de la relacién
contractual, lo relevante es si laaccién dafia o no a consumidor.

Por otra parte, no consideraron las comisiones la posibilidad que a través de ciertas précticas se
proveeria de ciertos servicios. En € caso del dictamen N°228, por gemplo, se rechazé a Panificadora
Cordillera su consulta sobre la legalidad de exigir a distribuidor que vendiese slo los productos que ella
fabricaba. La panificadora argument6 que, de no ser asi, € distribuidor podria vender productos de menor
calidad, o que la perjudicaria respecto de la reputacion que habia generado. Por otra parte, si se percibe en
la doctrina de las comisiones una preocupacion por e hecho que, a través de la distribucion exclusiva, se
pudieran facilitar acuerdos colusivos de precio. En particular, las comisiones objetaron que un distribuidor
exclusivo fuera distribuidor de varias empresas potencial mente competidores.

El cambio de criterio hacia una doctrina més positiva se percibe con ocasion de la consulta de
Nichimen-Daihatsu (Dictamen N°808). En este caso se aprobd ampliamente la distribucion exclusiva en
base a argumento que el mercado de los automoviles era lo suficientemente competitivo como para que no
fuera posible un aprovechamiento monopdlico a partir de esta préactica. Ello claramente representd un
avance sustancial en € criterio de la Comision, por cuanto se incluye un factor econémico determinante en
la potencialidad negativa de cualquier conducta.

Por dltimo, en Paredes-Molina (1995a) se observa de la fata de claridad y decisién de las

Comisiones en |os casos importantes que han envuelto episodios colusivos.
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4. Conclusiones

La politica de competencia no tiene posibilidad de implementarse exitosamente s no es guardando
coherencia entre los diversos cuerpos legales y sin que haya un verdadero interés por entregar al mercado e
rol de regular laactividad econdmica. La experiencia de Argentinay Chile, previo alos afios setentailustran
bien estos dos aspectos. En Argentina la legidacion antimonopolios, pieza clave en una politica de
competencia, es de larga data. Sin embargo, ella nunca se ha aplicado, siendo larazén e que el Ministerio
de Economia centré todo € poder de decision sobre e tema antimonopolios. Por otra parte, en Chile la
legidacion antes de 1973 no se aplico en forma adecuada, entre otras razones, porque a menor sintoma o
discusion sobre € abuso de un monopolio, € gobierno procedia a fijar los precios. En otras paabras, en
Argentina se presionaba al Ministerio y en Chile al regulador de precios; en ambos casos, en definitiva, se
resolvian en instancias distintas ala que debi6 corresponder.

Una legislacion antimonopolios entonces no es posible de evaluar sino en un contexto global, que
es dentro de una politica de competencia. En efecto, la "vaguedad” de los primeros dos articulos de la ley
antimonopolios chilena y las aparentes exclusiones del articulo quinto, pudieran ser e "diablo en los
detalles’ y hacer totalmente inoperante laley. Sin embargo, el contexto le di6 fuerzaalaley y ala politica
global de competencia. Asi, las restricciones a la autoridad para que fije precios, a menos que lo haga por
ley y con la venia de la Comision Resolutiva, la rebgja de aranceles y de barreras a la entrada son més
importantes que una norma especifica, como una ley, la que eventualmente puede resultar interpretable en
cualquier sentido y por ende totalmente reversible.

Elementos tan centrales como la misma legidacién antimonopolios han sido en Chile la
eliminacién de otra trabas ala competencia, la inhibicion a la autoridad administrativa para fijar precios, la
degravacion arancelaria y la uniformidad tributaria. Se debe de cualquier forma destacar en la operacion
antimonopolios la relativa independencia con que se generan los comisionados, aun cuando hay mucho que
hacer todavia a respecto, y la competencia técnica de algunos de sus miembros. Sin embargo, y
nuevamente, no esta en laley otro de los principales atributos que se pueden destacar de su operacién, cua
es la cautela con la que ela se aplico en los primeros afios, y la forma en que fueron asimildndose nuevos
conceptos e ideas que han permitido perfeccionar lajurisprudencia

Aparte de los méritos sefidados, existe un gran espacio y necesidad de perfeccionar las
legislaciones antimonopolio en e mundo, paralo cual la experiencia chilena, con sus errores y virtudes, y
no como modelo, puede ayudar. Por gjemplo, la promocion de la competencia y la represion de los

monopolios debe hacerse a través de una Unica ingtitucion, con un propésito explicito de vigilar por €
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bienestar de los consumidores (los productores también son consumidores). Especia mente se debe tener en
consideracion que los ministerios, y especialmente los ministros, suelen tener objetivos diferentes a aquel.

Sin la pretencion de hacer una teoria del comportamiento de los ministerios, la evidencia es muy
consistente en sefialar que los ministros de agricultura tratan de favorecer alos agricultores nacionales; que
los ministros de transporte tratan de favorecer a los transportistas nacionales y que los de obras publicas,
tratan de inagurar obras publicas. Los ministerios sectoriales no son mecanismos viables para promover una
politica de competencia, la que muy posiblemente deteriorardla situacion de las empresas de su sector.

Por otra parte, una forma eficiente de hacer més predecible el comportamiento de las comisiones
antimonopolio y reducir € problema de incerteza juridica es la publicacion de guias de criterio (guidelines).
En los Estados Unidos y Canada las ingtituciones antimonopolio publican esas guias, que eshozan los
elementos de juicio que consideran para emitir sus fallos. Tales guias no deben estar redactadas en forma
gue se traduzcan en criterios inflexibles, y deben incluir los criterios basicos, muchos de los cuaes no estan
en las legidaciones. Ello aumenta la certeza juridica, sin quitarle flexibilidad a la legislacién, que por su
naturaleza la requiere. En igual direccion, es absolutamente fundamental que sino el Fiscal, al menos los
comisionados tengan la libertad plena para comentar |as opiniones sobre |0s casos resueltos y las doctrinas
que cuestionen. Ello permitiria generar doctrinas més robustas, donde la jurisprudencia tenga un valor
mayor Yy facilite cierto escrutinio publico que sin duda reduce posibles engafios y males mayores.

Lo anterior toma especia fuerza cuando se considera que la jurisprudencia de las comisiones
antimonopolio en Chile es e fruto de un proceso largo de experiencias acumuladas, € cual se ha ido
perfeccionando. Este proceso no ha sido traumético en Chile porque la legisacion y la jurisprudencia
implicaron una aplicacion muy suave y cuidadosaal principio, de modo que se evité que |0s no poco errores
de apreciacion y conceptual es de las comisiones se tradujeran en fallos que tenian un potencial de dafio alto.
Por ello, es fundamental que en losinicios de la aplicacion en paises con poca cultura de competencia, como
muchos de |os latinoamericanos y de Europa del Este, se empiece no sélo con un foco preventivo, sino que
la misma ley no sea tan ambiciosa y represiva, |0 que seguramente se traduciria en una falta de

implementacion de lamisma.
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