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INTRODUCCION

La existencia de competencia como principio rector de toda economia de mercado
representa un elemento central no Unicamente para el crecimiento econémico sino también
en el aspecto social al permitir desarrollo de las libertades individuales basicas, entre ellas, la
primera y mas importante en un sistema capitalista, el ejercicio de la libertad de empresa. En
un contexto competitivo, existe un gran niumero de empresas en la industria produciendo un
bien mas o menos homogéneo, ninguna de ellas puede elevar el precio, porque los
consumidores cambiarian de proveedor; tampoco pueden restringir su oferta, porque sus
ingresos disminuyen al mantenerse el precio fijo (Aguilar, Javier: 1994). De tal manera tanto
los productores como los consumidores maximizan su bienestar. Sin embargo, en el caso de
México, las caracteristicas bajo las cuales se desarroll6 la economia en la etapa
posrevolucionaria no proveyeron de un ambiente propicio para incentivar la creacion de
competencia en los mercados.

En cierta medida, las reformas econémicas iniciadas en México a principios de los afios 80°s,
se encaminaron a dar al mercado un papel protagonico pero desafortunadamente no han
generado los resultados de ellas esperados. Y es que si bien, los procesos de privatizacién
y liberalizacion son condiciones necesarias para el desarrollo de los mercados no son
suficientes. Por tal motivo, se ha reconocido la importancia de la intervencién gubernamental
en la economia, a través, de la creacion de politicas de competencia, desregulacion y como
recurso de Ultima instancia de regulaciones.

La desregulacion, la politica de competencia e incluso la regulacién, se han convertido un
fenémeno econdémico tan trascendente a nivel mundial que ocupan un lugar privilegiado en
las agendas de muchos gobiernos en paises con distinto grado de desarrollo, lo mismo
sucede con organismos multilaterales como el Banco Mundial (BM) y la Organizacién para
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).

En esa légica, el presente trabajo describe y en menor grado analiza, la aplicaciéon de las
politicas de competencia y regulacion en México durante el periodo 1993 — 1999. El enfoque
tedrico utilizado es el neoinstitucionalismo. Aunque en rigor, no se emplean todos los
instrumentos de dicha teoria, se le intenta vincular con la aplicacion de la politica de
competencia y de regulacién en México. Pensando que la utilidad de estudiar tales procesos
radica en conocer su efecto en el desempefio de distintos mercados y su contribucién al
crecimiento de la economia mexicana, se analiza el marco legal que los soporta y se
describen los resultados de su aplicacién principalmente en términos cualitativos.

A fin de lograr el objetivo antes citado, se consider6 necesario comentar las siguientes
situaciones:

a) Si bien la instrumentacioén de la la regulacion se debe a la existencia de fallas del
mercado, es necesario considerar que la intervencion gubernamental no esta libre de fallas -
inclusive en muchos casos propicia la formacién de monopolios-. Por ello, mas que un
sustituto dicha politica debe considerarse como un complemento del mercado. En el
presente trabajo se reconoce la importancia tanto del mercado como del gobierno para la
economia por lo cual no se presenta un debate de caracter ideolégico al respecto.
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b) La desregulacion, la politica de competencia y la regulaciéon, en su disefio e
instrumentacion se ven influenciadas por hechos extraeconémicos, porque como cualquier
politica conllevan un proceso de negociacion entre los grupos afectados por su aplicacion (la
mayor influencia la pueden ejercer los grupos mejor organizados y con mayor respaldo
econdmico y politico).

C) No obstante, la aceptacién generalizada de los beneficios de la competencia hay
grupos interesados en que ésta no se desarrolle porque en la situaciéon actual estan
obteniendo una renta monopdlica, ya sea econémica o politica o bien pueden intentar que
las nuevas politicas les sean favorables. Por tanto, la competencia no surge, por decirlo de
manera simple, por generacién espontanea. Por tal motivo es necesario un ordenamiento
juridico cuyo objetivo sea asegurar que los mercados tengan un comportamiento adecuado.
"Lo anterior significa que si bien los mercados ofrecen sefiales correctas para la asignacion
optima de los recursos, no todos ellos son perfectos ni resuelven todos los problemas; es
decir, no se le puede dejar todo al libre mercado. Es indispensable que exista una autoridad -
independiente y profesional - que evite malos comportamientos y distorsiones en el mercado,
y concentre su atencién en la competencia." (Aguilar, Javier: 1994).

d) El encargado de tutelar el proceso de competencia es el gobierno porque la
competencia entendida como el libre funcionamiento del mercado surge a partir de las
condiciones que a través de sus poderes puede propiciar, al brindar certeza sobre los
derechos de propiedad, sobre el cumplimiento de los contratos y obviamente, al instrumentar
y hacer cumplir la politica de competencia y la regulacion. Por ello, durante todo el desarrollo
de la tesis cuando se hable de regulador debe entenderse al gobierno o bien a la agencia
reguladora que lo representa.

e) Es conveniente resaltar que los términos regulacion, desregulacién y politica de
competencia, si bien, se refieren a procesos ampliamente ligados no son lo mismo. La
regulacioén, es un medio para controlar la actuacién de algun agente econémico o bien para
modificar su conducta; la desregulacion, es la eliminacién de regulaciones y su fin es facilitar
la realizacion de negocios; y, la politica de competencia, se refiere a la promocion de
condiciones propicias para el mejor y mas libre funcionamiento de los mercados.

f) Un tema no considerado en este trabajo es el referente a las regulaciones enfocadas
al sector financiero, esto es asi, por dos hechos: primero, la naturaleza de las transacciones
realizadas en ese ambito hace necesaria una regulacién prudencial y en menor medida
econdmica (la regulacién en el sector financiero no necesariamente se enfoca a la creacién
de situaciones competitivas sino a la prevencién de actitudes que dafian al sistema
financiero o bien a sus usuarios); y, segundo, realizar un trabajo como ese requeriria de
mayor espacio y tiempo por la cantidad de instituciones y organismos creados en los
ultimos afios en México.

Una vez hechas las anteriores consideraciones; el siguiente punto es describir los cuatro
capitulos que integran el trabajo:

En el primero, se define el término regulacion, la desregulacién y la politica de competencia;

las partes fundamentales de la teoria de la regulacion; los argumentos a favor y en contra de
la misma; los formas e instrumentos utilizados en su aplicacién; los problemas que enfrenta
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la aplicacién de la regulaciéon; y por dltimo, un resumen sobre las principales ideas del
neoinstitucionalismo

El segundo capitulo, contiene la experiencia de procesos de regulacion en paises como:
Estados Unidos, Reino Unido, Australia y Chile. Se consideré conveniente incluir un capitulo
de esta naturaleza porque permite conocer cuales son las caracteristicas de la regulacién
en paises con gran experiencia en procesos de este tipo como los Estados Unidos y el Reino
Unido, y en paises como Australia y Chile, donde tales procesos a pesar de ser recientes son
de gran magnitud y de un rapido desarrollo. El desarrollo de este capitulo nos permitira
realizar una comparacion de los sistemas regulatorios de esos paises con el de México.

El tercer capitulo contiene un panorama de la regulacion econémica en México se
presentan sus marcos institucional y organizacional. Se consideraran los argumentos de la
OCDE principalmente y en menor medida del BM para explicar la importancia y necesidad de
la mejora en los marcos regulatorios en cada pais. Se incluyen antecedentes de la politica
de competencia en México; se hace una clasificacion entre las acciones consideradas como
parte de la desregulacion, en especial la Ley Federal de Competencia Econdmica; y las
consideradas como regulaciones sectoriales: Ley Federal de Telecomunicaciones y Ley de
la Comisibn Reguladora de Energia. Por Ultimo, se incluye, la importancia del
establecimiento de estdndares de calidad como forma de regulacién y de la politica de
competencia en los tratados comerciales.

En el cuarto capitulo, se realiza una evaluacion breve de los avances que han tenido la
desregulacion, la politica de competencia y la regulacién en México. Para lograr el objetivo
se utilizan algunos datos disponibles, asi como, las percepciones de los empresarios, el
gobierno, académicos y los organismos multilaterales antes mencionados. También, se
presentan algunas consideraciones cuyo fin es ayudar mejorar la instrumentacion de la
politica de competencia y de regulacion en nuestro pais.

Las conclusiones presentadas —en el trabajo- son sélo parciales: primero, por la relativa
premura del proceso en cuestién; segundo, porque no existe un método considerado
adecuado para realizar mediciones sobre el impacto de la politica de regulacion vy
competencia; y tercero, varios procesos iniciados en México aln no han concluido. La
principal conclusion del presente trabajo es que la instrumentacién de la politica de
competencia y regulacion en México esta lejos de conseguir los resultados que motivaron su
creacion. Por tanto, es necesario realizar reformas que refuercen su aplicacién y el sentido
de su existencia.
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CAPITULO 1. LA COMPETENCIA, LA REGULACION Y LA DESREGULACION

1.1 Laimportancia de la competencia para una economia

La existencia de competencia como principio rector de toda economia de mercado
representa un elemento central no Unicamente para el desarrollo econémico sino también en
el aspecto social al permitir el ejercicio de las libertades individuales basicas, entre ellas, la
primera y mas importante en un sistema capitalista, el ejercicio de la libertad de empresa. En
términos econdémicos, el libre funcionamiento de los mercados es la mejor manera de asignar
bienes y servicios entre los miembros de una comunidad; de asegurar que un bien o servicio
sea producido eficientemente y al menor costo.’ Los mercados competitivos, incentivan la
innovacion de las empresas tanto en sus técnicas y procesos de produccién como en la
creacion de nuevos productos y por tanto, aumentan las opciones de los consumidores. El
resultado es que el bienestar econdmico de la sociedad es maximizado aumentando el

bienestar social.

“La competencia lleva a las empresas a mejorar continuamente su eficiencia, que es sine

quo non para una mejoria constante en el nivel de vida.”

Debido a los beneficios de la competencia para una sociedad, Jean Laffont sefiala, “sin
ambigledades, la competencia es una cosa buenay es el mejor y el mas deseable mundo

para los economistas.”

Los beneficios de la competencia son mostrados en el modelo de competencia perfecta,

creado a partir de ideas diversas de economistas denominados neoclasicos.” En la

! “Cuando un mercado es competitivo, los empresarios reciben a cambio del bien o servicio que producen, un
monto de ingreso por cada unidad adicional igual al costo adicional (que incluye también la remuneracion al
empresario) en que incurrieron para producirla, dicho ingreso es asimismo equivalente al precio que los
consumidores estan dispuestos a pagar por el bien.”, en Aguilar, Javier, “Caracteristicas esenciales de la Ley
Federal de Competencia Econdmica”, en pagina de Internet de la CFC: http/: www.cfc.gob.mx

2 cabral, Luis, Economia industrial, McGraw-Hill, Espafia, 1997, p. 174.

3 Laffont, Jean, “Competition, information and development”, texto presentado en la Conferencia Anual de
Desarrollo Econémico del Banco Mundial, Washington, D.C., abril 20-21,1998, p.1. Ademas, asevera que las
economias, en especial las subdesarrolladas estan muy lejos del mundo ideal de la competencia.

* Keynes en el primer capitulo de su libro la Teoria General sefiala los postulados basicos de la economia clasica
a nivel macro, especialmente enfatizé en las ideas de Pigou y Marshall. Keynes, J., La teoria general de la
ocupacion, el interés y el dinero, FCE, México, decimocuarta reimpresion 1997. Una revision de la teoria de la
competecia se puede hacer en Arrow K. y R. Hahn, Analisis General competitivo, FCE, México, 1971.En tanto, los
libros de microeconomia de autores como Varian, Pindyck, Mankiew y Schooter, entre muchos otros, dedican
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competencia perfecta se alcanza la eficiencia lograndose mayor bienestar social debido a la
inmejorable asignacion de recursos y a la conducta maximizadora de los individuos. Todo
bajo los supuestos de la cantidad ilimitada de compradores y vendedores, la no existencia de
barreras a la entrada ni a la salida de empresas en una industria, la existencia de un
producto homogéneo sin sustitutos y sobre todo informacién completa y perfecta (precio,

cantidad, caracteristicas). °

“También se alcanza la eficiencia productiva en un mercado competitivo, porque el nimero

de empresas por industria es el mas eficiente: si una industria resulta atractiva por generar

beneficios superiores a los normales, acudirdn nuevas empresas, lo que provocara que la

demanda de insumos crezca, el precio de los mismos se incremente y los costos se eleven

eliminando los beneficios "extra - normales” de la industria, con lo que algunas empresas
n 6

saldran de ella y solo permanecera el numero socialmente 6ptimo”.” En el largo plazo los

precios son los mas bajos posibles al igualarse al costo marginal y al costo medio.’

Esta estructura de mercado se sustenta en dos ideas fundamentales conocidas como los
teoremas del bienestar.? En ellos se encierran dos conceptos clave, la eficiencia y bienestar
social.

algunos capitulos a la explicacion del modelo de competencia perfecta y las estructuras de mercado distintas a
ésta como los oligopolios y los monopolios.

® “Para Léon Walras, el hecho de que todos los agentes de la economia afronten los mismos precios, provee el
flujo comun de informacion necesario para la coordinacion del sistema. Se sostuvo que existe un conjunto de
precios, uno para cada bien, que igualara la oferta y la demanda de todos los bienes. De tal forma, se obtiene un
equilibrio llamado general porque la oferta y demanda de un bien en cualquier mercado dependen de los precios
de otros bienes, no se habla de equilibrio respecto a ningln bien en particular”, en Conferencia Nobel de Kenneth
Arrow. Los premios Nobel de economia, 1967 — 1977, FCE, México, 1978, pp. 155 — 187.

® Aguilar, Javier, op. cit.

" “En las presentaciones clasicas del modelo de competencia perfecta, el equilibrio a largo plazo se describe
como un punto limite al que se converge progresivamente a través de un proceso de entrada y salida: si las
empresas activas tienen beneficios, entonces hay entrada de nuevas empresas; y, en caso contrario, si las
empresas activas tienen pérdidas, algunas empresas salen de la industria. Por dltimo, en el equilibrio a largo
plazo, cada empresa recibe beneficios nulos, siendo el precio igual al minimo del coste medio a largo plazo (coste
medio que incluye una remuneracién normal a los factores productivos, incluyendo al factor capital). El coste
medio, en el equilibrio a largo plazo, es el mismo para todas las empresas, porque todas adoptan la misma
tecnologia, la tecnologia éptima”. Cabral, op. cit., p. 93.

8 a) El primer teorema tiene su base en los supuestos del modelo de competencia perfecta y sefiala que bajo
estas circunstancias y considerando las restricciones existentes, la economia alcanza un punto en la frontera de
posibilidades de produccion que es eficiente en el sentido de Pareto (la mejora de un individuo forzosamente
implica la disminucién en el bienestar de otro); y, b) el segundo teorema nos indica que para alcanzar la eficiencia
en el sentido de Pareto debe haber una correcta asignacion de recursos con lo cual la libre accion de los
mercados mediante el mecanismos de precios llevara a la economia a alcanzar esta eficiencia. Para los
teoremas no es importante como sea la distribucién del ingreso, inclusive se piensa que el Estado solo debe crear
las politicas deseables y vigilar que la asignacién de recursos sea la correcta a fin de alcanzar la eficiencia
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De acuerdo a los teoremas del bienestar los mercados competitivos generalmente funcionan
al maximo de eficiencia, por lo cual, la accidn gubernamental es innecesaria — la intervencion
del gobierno en un mercado competitivo provoca distorsiones -, y en caso de ejercerla, ésta
probablemente producira efectos indeseables.® “Por el primer teorema de la economia del
bienestar se tiene que si no hay poder de mercado (junto a otras condiciones), la solucién de
equilibrio es eficiente, con lo que no hay necesidad de ninguna intervencion estatal (excepto

aquellas que se dirigen a conseguir una mejor distribucién de la riqueza).”°

Sin embargo, es necesario considerar dos situaciones: 1) la existencia de practicas
monopdlicas como: la discriminacion y la predacién de precios, la division de mercados para
mantener el poder en un mercado o regién, control de informacion relevante para otras
empresas o bien para los consumidores, colusidon entre productores, concentraciones y

fusiones que perjudiquen el proceso de competencia.

“Aunque en una situacién de competencia perfecta cada empresa decide su comportamiento
con la intenciébn de maximizar sus beneficios, para las empresas, es facil, en general,
establecer acuerdos, que si se cumplen, hacen que todas las empresas aumenten sus
beneficios (casi siempre a costa del consumidor). Como las empresas se dan cuenta de que
sus beneficios podrian crecer de ese modo, es Idgico que intenten establecer acuerdos entre
si para aumentar su poder de mercado. A los acuerdos entre empresas con el objeto de
aumentar su mercado, disminuyendo, en consecuencia, la competencia se les llama,

colusién o bien cartel.”**

En el caso de los monopolios puros no es necesario ningun acuerdo, al no haber sustitutos
cercanos al bien que una empresa produce, ésta ejerce su poder de mercado fijando el

precio o la cantidad.

paretiana. En ese sentido el Estado puede lograr redistribuir los factores logrando por ejemplo que algun grupo
mejore su nivel de ingreso pero la sociedad como un todo no mejorara. Resumidos de José Ayala, Mercado,
eleccién publica e instituciones. Una revision de las teorias modernas del Estado, Miguel Angel Porrdia, México,
1996, pp. 95 — 100.

® State Government of Victoria, Principles of good regulation”, Office of Regulatory Reform , Australia,1999 , p. 6.
10 Cabral, op. cit., p. 5.

Y Ipid., p. 55.
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2) Al considerar la competencia perfecta también debe tenerse presente el alto grado de
restriccion impuesta por los supuestos del modelo, por ejemplo, en el mundo real la
informacién no es perfecta generando fallas de mercado. En realidad no todos los agentes
econdmicos disponen de la informacion completa o al menos no disponen de la misma

informacion.

De las anteriores consideraciones, se desprenden dos preguntas importantes: ¢por qué
regular? Y ¢por qué desregular y promover politicas de competencia? Es importante aclarar
que el presente trabajo hace especial énfasis en la regulacion, sin embargo, también se
creyo pertinente revisar aspectos relativos a la desregulacién y especialmente a la politica de

competencia como parte de tal proceso.

1.2 ¢Por qué regular?

1.2.1 La definicion de regulacion

Antes de contestar la pregunta ¢por qué regular? Es conveniente presentar la definicién de

regulacién en términos econémicos.

Para George Stigler, el término regulacién “se refiere a un amplio abanico de politicas tales
como los subsidios, las cuotas, las importaciones, las modalidades de empresas publicas o
privadas, e incluso, la creacién de nuevos derechos de propiedad y de mercados especificos

para intercambiarlos.” *2

La regulacion, segin Roger Noll, “se refiere a una forma de alterar el comportamiento de un
mercado mediante la promulgacién de reglas coactivas que gobiernan algin aspecto de la
produccidn, los atributos cualitativos, la entrada y/o el precio a los que un bien es adquirido y
vendido por otros; todos estos instrumentos pueden usarse para alterar los resultados en el

conjunto de mercados sefialados.”?

12 Gil, Olga, “Politicas publicas de regulacion de las telecomunicaciones: las instituciones politicas, econémicas y
%)ciales, como condicionantes de la economia”, Instituto Universitario Ortega y Gasset, Madrid, 1997, p. 3.
Ibid., p. 3.
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José Ayala sefiala, “en sentido amplio la regulacién consiste en un conjunto de acciones
gubernamentales para controlar los precios, ventas y decisiones de produccién de las
empresas, como un esfuerzo para prevenir que las empresas privadas tomen decisiones que
podrian afectar el bienestar de los consumidores y del interés publico. Asi la regulacién
restringe y vigila las actividades privadas (en su mayoria son privadas aunque también lo

puede hacer en el &mbito publico) con respecto a una regla prescrita en el interés puablico.”**

Las regulaciones, segun la OCDE, “son producto de un amplio sistema regulatorio el cual
incluye los procesos e instituciones a través de los cuales las regulaciones son
desarrolladas, promulgadas y llevadas a cabo. Las regulaciones son entendidas como el
amplio rango de instrumentos legales y decisiones -constituciones, leyes parlamentarias,
legislaciones subordinadas, decretos, ordenes, normas licencias, cédigos y aun los
instrumentos informales- mediante los cuales los gobiernos establecen condiciones en la
conducta de los ciudadanos, las empresas y el gobierno mismo. Los sistemas regulatorios no
solo comprenden las reglas nacionales, sino también las reglas desarrolladas por niveles
subnacionales de gobierno, ademas de la reglas desarrolladas en los procesos

internacionales.”®

Las definiciones presentadas permiten observar que no existe una definicion Unica para el
concepto de regulacién. No obstante, todas ellas contienen elementos en comin. Tomando
en consideracion las similitudes, defino regulacién como: la intervencion gubernamental por
medio de una politica publica (puede ser una norma, ley, control de precios), cuyo objetivo
es, modificar la conducta de los participantes en una actividad econdmica especifica. La
aplicacién de una regulacién, supone, el aumento del bienestar social o evitar la pérdida del

mismo al corregir la falla de mercado a la cual se dirige la accién gubernamental.

Una vez definido el concepto de regulacién y teniendo la idea béasica de sus implicaciones,
la pregunta es, ¢por qué regular? La importancia de la regulacion se observa desde dos
angulos, uno teérico y otro practico, es decir, porque la sociedad debe estar interesada en

cémo se ve afectada por la regulacion.

14 Ayala, José, La economia del sector publico mexicano, FE — UNAM, México, 1999, p. 635.
'* OCDE, The OECD report on regulatory reform, Paris, 1997, vol. II, p. 196.
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1.2.2 El aspecto tedrico

Cuando no es posible alcanzar condiciones de competencia se presenta la necesidad de
aplicar la regulacion. Existe la necesidad de limitar el poder de mercado de una empresa o
industria a fin de evitar pérdidas de bienestar social que dichas empresas pudieran causar a

través de su comportamiento.

A diferencia de la teoria, en la vida real existen situaciones conocidas como fallas de
mercado que impiden alcanzar situaciones de competencia perfecta, las mas comunes son:
las externalidades, los monopolios, los bienes publicos y existencia de informacién

incompleta y asimétrica.

a) Las externalidades, se refieren a la situacion donde las decisiones o acciones de un
individuo para producir o consumir son afectadas por el comportamiento y las decisiones de
otro, lo cual puede beneficiar al individuo A o bien perjudicarlo (segln sean externalidades
positivas 0 negativas). El resultado es una situacion diferente a la competencia perfecta.
Mientras las personas que generan externalidades negativas no internalizan los costos
ocasionados por sus acciones, las personas generadoras de externalidades positivas no
reciben ninglin pago por sus actos. Asi, mientras en el primer caso, se tiene el incentivo de
seguir causando la externalidad debido a que no se toman en cuenta los costos de la misma,;
en el segundo caso, al no haber ninguna ganancia, no se tienen incentivos para continuar
generando la externalidad positiva. Cuando existen externalidades, el mercado no funciona

correctamente, no hay una correcta asignacion de los recursos.

b) Los monopolios, son la parte diametralmente opuesta a la competencia perfecta, esta
estructura de mercado puede deberse a caracteristicas tecnolégicas o comportamientos
oportunistas de las empresas, por ejemplo, al sobornar al gobierno para restringir el nimero
de licencias de entrada en algin sector productivo o bien para imponer cuotas de
importacién. La limitacion de la competencia resulta en una menor produccion y un mayor

precio. El resultado es una pérdida de bienestar social debida a la incorrecta asignacién y
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uso de recursos. Aln, en el caso de los monopolios naturales,'® la pérdida de bienestar
saocial llega a ser mayor que los beneficios de ellos obtenidos, ademas en el caso de éstos,
a las caracteristicas de produccion hay que aunarles las actitudes oportunistas de los

burécratas encargados de administrarlos, el resultado es una mayor ineficiencia.'’

“El monopolio es una forma de organizaciéon que ilustra muy bien la razén por la cual la
informacion es un bien crucial para el desempefio econdmico. Pero también, y al mismo
tiempo ilustra porque la informacion es incompleta y se distribuye desigualmente, es decir, el
monopolio conservara para si la informacion relevante tanto tiempo como sea necesario o
pueda hacerlo. Los monopolios incluso buscaran evadir las regulaciones econémicas que los

obligan a proporcionar la informacién.”®

c) Existen algunos bienes llamados publicos, éstos no son suministrados por el mercado o,
si lo son, la cantidad producida es insuficiente. Tales bienes presentan dos caracteristicas: 1)
en primer lugar, no cuesta nada que una persona mas disfrute de sus ventajas, el costo seria
nulo; y, 2) es dificil o imposible impedir que se disfrute de un bien publico. En tales casos, la
intervencion de Estado se justifica porque son bienes necesarios generalmente a un nivel

social y dificilmente se puede prescindir de ellos.*

d) La informacion puede ser incompleta o asimétrica; en el primer caso, los precios del
mercado no proporcionan la informacién necesaria para realizar una transaccion. En el
segundo caso, existe una distribucion desigual de la informacién entre los agentes
econdmicos, oferentes y demandantes tienen distinta informacion sobre los bienes y
servicios existentes en el mercado. Ambas, informacién asimétrica e incompleta, ocasionan

una distorsion en el funcionamiento de los mercados. Los individuos siempre intentan

16 por monopolio natural se entiende la estructura de mercado donde se considera mas conveniente la existencia
de un unico productor debido a que la curva de costo medio es decreciente, es decir, disminuye al aumentar la
produccién (hay economias de escala). En caso de que existieran varios productores se haria una asignacion de
recursos mas ineficiente en relacion a la existenia de un monopolio: el precio resultante seria mayor.
7 Como en el presente trabajo no se hace énfasis en algin modelo o forma de regulacion en especial, es
conveniente sefialar que para el caso de los monopolios naturales se puede consultar a Braeutigam, Ronald,
“Optimal policies for natural monopolies”, en Schmalensee y Willig, Handbook of industrial organization, North-
Holland, Amsterdam, 1997, vol. I, pp.1290-1346. En este articulo, el autor realiza una descripcion de los
mecanismos mas convenientes para regular un monopolio natural.
18 Ayala, José, Instituciones y economia. Una introduccioén al neoinstitucionalismo econémico, FCE, México, 1999,
Pg' 143.

Stiglitz, J., El sector publico de la economia, Antoni Bosch, Barcelona, p. 78.

195



comportarse de la manera mas racional posible pero en las situaciones donde la informacion

es incompleta la racionalidad es limitada.

Las fallas de mercado al impedir el cumplimiento de los teoremas del bienestar y provocar

una pérdida de bienestar social justifican la intervencion gubernamental. En el presente

trabajo, la regulacién se considera una herramienta Util para corregir estas fallas y con ello,

lograr condiciones propicias para cumplir los teoremas en la medida de lo posible. Sin

embargo, como la intervencion gubernamental es imperfecta no se logra cumplir de manera

absoluta el contenido de los teoremas. El diagrama 1.1 resume el proceso de regulacion

desde sus causas hasta sus resultados.

Diagrama 1.1 Mecanismo de regulacion

Fallos del mercado.

|

| REGULACION |
Publica Privada » Ausencia de
Autorregulacion Regulacion
INCENTIVOS DEL REGULADOR
Informacion - -
Imperfecta Regulador Cautivo Independencia

Efectividad de la

Competencia

Regulacion
Marco — !
Regulatorio Modelizacion del
Comportamiento
estratégico
Incentivos
v
Equilibrio(Asignacion de recursos)

v
Medida de la Eficiencia

Fuente. Xavier Freixas, Moneda y Crédito, nim. 206, 1998, p.16.
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De acuerdo con Vickers y Yarrow, “el proceso competitivo proporciona en muchas
circunstancias un sistema de incentivos que impele a las empresas privadas a comportarse
en formas por lo general consistentes con la asignacion eficiente de recursos. Pero tales
condiciones no siempre se presentan, y las fuerzas de la competencia son inevitablemente
débiles o inexistentes en algunas industrias. Existe entonces la necesidad de una politica
reguladora que influya en el comportamiento del sector privado, estableciendo un sistema de

incentivos apropiado para guiar o restringir las decisiones econémicas.” %°

Ademas de las fallas del mercado, es necesario considerar la poca atencién puesta (en
México) en la creacion de circunstancias adecuadas para que en los mercados establecidos
o bien en los nuevos exista competencia. Contrario a la creencia general, las situaciones de
competencia en los mercados no surgen de manera espontdnea solo porque existen
mercados y varios agentes econdémicos. En realidad, incluso la teoria clasica aun cuando
considera a las instituciones como un factor exégeno, supone que los mercados competitivos
se pueden desarrollar y mantener gracias a la existencia de instituciones resultado del
intercambio en el mercado mismo siendo esas instituciones las mas eficientes que pueden

existir.?

José Ayala sefiala, “seria poco realista suponer que el mercado es el Unico mecanismo de
asignacién de recursos en una economia, sin advertir que, muy frecuentemente, el mismo
desarrollo de los mercados es el resultado de una accién estatal deliberada”.?> De hecho el
mercado, es una institucion econdmica mas, pero su existencia supone una institucionalidad
més amplia de la cual forma parte. Cuando un agente individual transa con otro, ello se hace
en el marco de una institucionalidad que regula y determina las condiciones de derechos y

deberes que involucra esa transaccion. %

En los dltimos afios, varios teéricos de renombre mundial y organizaciones multilaterales han
comprendido que ademas de establecer mercados para crear competencia debe incentivarse

Su existencia, a través, de normas regulatorias y politicas de competencia.

% vickers y Yarrow, Un andlisis econémico de la privatizacion, FCE, México,1994, capitulo 3.
Zpyala, José, Inst., op. cit., FCE, México,1999, p. 56.
2 pid., p. 26.
Mufioz, Oscar (Coordinador), Después de privatizacion hacia un Estado regulador, Corporacion de
Investigaciones Econdmicas para América Latina,Chile,1993, p. 36.
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En ese sentido, Joseph Stiglitz apunta, el Banco Mundial esta ayudando a establecer centros
de investigacion alrededor del mundo, cuyo fin es promover el entendimiento de la
importancia de las politicas de competencia y de regulacién. Asimismo, dice, “hay un
creciente reconocimiento de la importancia de la competencia para el éxito de los mercados
y de la necesidad de la acciéon gubernamental, ambas para mantener la competencia y
regular las industrias donde la competencia se mantiene limitada. Las politicas de

competencia y de regulacion son vitales para una economia de mercado.”*

Por tanto, la existencia de las fallas del mercado y la generacién de incentivos adecuados
para el desarrollo de mercados verdaderamente competitivos, hacen necesaria en el primer

caso, la regulacién y en el segundo, la politica de competencia.

1.2.3 Lo relativo a la vida diaria

Una vez resefiada la importancia de la regulacién en un nivel tedrico, podemos situarnos en

una pregunta:¢ por qué es importante la regulacion para la sociedad?

La respuesta es simple, las regulaciones como la mayoria de las acciones gubernamentales
tienen efectos sobre la mayoria de la poblacién, hoy en dia, esta situaciéon es mas visible,
porque las regulaciones existentes no Unicamente son de caracter econémico, también se
extienden al ambito social. Las regulaciones van desde el establecimiento de estandares de
calidad en la produccién de los bienes de consumo diario como son los alimentos, medicinas,
etc., hasta efectos en las decisiones de inversion de las empresas o en uso de la propiedad
privada. Incluso, se puede pensar en efectos indirectos en el nivel de empleo, a través de
incentivar o desincentivar la inversion. También deben considerarse los efectos directos,
como son los costos en los que incurre el gobierno al elaborar, ejecutar y monitorear la
regulacion, estos costos a su vez se reflejan en mayores impuestos a las empresas y pueden
ser trasladados a los consumidores en forma de mayores precios o verse reflejados en la

reduccion de la calidad o disponibilidad de los bienes y servicios.

2 Stiglitz, Joseph, “Promoting competition and regulatory policy: with examples from network industries”,
Research Center for Regulation and Competition (The World Bank), Beijing, China, 25 de julio de 1999, p. 2.
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De esa forma la regulacion afecta el nivel de vida de la poblacion, la cuantia en que ésto
suceda, dependera de la calidad en el disefio y aplicacién de las regulaciones.?® Joskow y
Rose, argumentan que la caracteristica mas importante de la regulacion a nivel tedrico y

practico radica en que redistribuye el ingreso, creando ganadores y perdedores.?®

1.3 ¢ Cuéndo regular?

La regulacion es necesaria cuando no existen las condiciones necesarias para el desarrollo
de los mercados competitivos, es decir, cuando existe alguna falla de mercado debe
implementarse un mecanismo corrector. Sin embargo, la existencia de una falla de mercado
si bien es condicion necesaria para aplicar la regulacion no es suficiente porque llevar a cabo
un proceso de regulacion implica costos de proporciones considerables y ademas, limitar la
conducta de las empresas o los individuos en relacion al consumo e inversion. La idea
principal es que los costos de la accion gubernamental deben ser menores a sus beneficios

o bien menores a los costos de que no exista la intervencion gubernamental.

En concreto, las limitantes impuestas a la actividad econémica por la regulacion deben
producir mejores resultados que los impuestos por el mercado. Ademas, la accion regulatoria

debe ser una alternativa superior a todas las otras formas posibles de accion.?’

Por lo tanto, los gobiernos deben usar la regulacion Unicamente cuando tienen clara

evidencia de que:®

1. Existe un problema,;
2. La accién gubernamental estd justificada; vy,

3. Laregulacion es la mejor alternativa que el gobierno tiene.

% Joskow, P. y Nancy Rose, “The effects of economic regulation”, en Schmalensee y Willig, Handbook of
industrial organization, North — Holland, Amsterdam, 1997, vol. Il, pp. 1450 — 1506.

% Braeutigam, Ronald, op. cit., p. 1299.

% state Government of Victoria, op. cit., p. 6.

% bid., p. 4.
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Cada uno de los puntos planteados implica una gama de analisis a fin de concluir que en

realidad los costos asociados a la regulacién son menores a sus beneficios.?

1.4 Comentarios sobre la teoria de la regulacién

La teoria de la regulacién es muy amplia y bastante técnica, realizar una revision detallada
de la misma esta fuera del objetivo principal del presente trabajo. Por lo anterior, este
apartado solo contiene algunos comentarios sobre los aspectos bésicos de la teoria de la
regulacion.®® Una vision mas profunda, en especial de los aspectos de caracter técnico,
puede realizarse en los originales de Averch y Jonhson; Laffont y Tirol; Stigler; Becker;
Peltzman, Posner; Noll, o bien en los libros de Vickers y Yarrow o Anthony Ogus, estos

Ultimos muestran casos practicos de regulacion para Inglaterra y los Estados Unidos.

1.4.1 Dos vertientes de la teoria de la regulacion

La teoria de la regulacion ha sido estudiada desde dos enfoques.®* Por una parte, esta la
teoria del interés publico®* y por el otro, la teoria del interés privado.* La primera, es de
caracter normativo, se basa en lo que “deberia” perseguir el Estado, es decir, el bienestar
social por encima de todo y no toma en cuenta las desviaciones presentes al perseguir dicho
objetivo, por ejemplo, de la burocracia o bien del regulador. La regulacién estudiada desde el

punto de vista del interés publico es considerada como la parte tradicional de la teoria de la

2 Al respecto se puede consultar: “Principles of good regulation”, de la Office of Regulatory Reform de
Australia,1999.

%0 Roger Noll sefiala que la teoria de la regulaciéon ha sido estudiada en tres temas principales, 1) las fallas del
mercado y las acciones correctivas que el gobierno puede emprender para aminorarlas; 2) los efectos de la
politica reguladora, en este caso los modelos matematicos y econométricos son de gran utilidad, y; 3) la
investigacion de las causas politicas de la regulacion, “The economics and politics of regulation”, en Schmalensee
XIWiIIig, Handbook of industrial organization, North-Holland , Amsterdam, 1997, vol. Il, p. 1254.

La division que se hace de la regulacion en teoria del interés puablico y del interés privado puede resultar
arbitraria. Para hacer esa divisién, se toman como base los textos de Vickers y Yarrow, capitulo 3, Un analisis
economico de la privatizacion, México, FCE, 1994 y Anthony Ogus en el capitulo 4 de su libro, Regulation. Legal
form and economic theory, Clarendom Press, Oxford, 1994.

2 a teorfa del interés publico se basa en el supuesto de que en sus tratos con el sector privado las agencias
publicas tratan de maximizar el bienestar social; es decir, no hay problemas de incentivos al interior del gobierno.
Imperativo moral basado en la suposicion de que existen ciertos intereses colectivos, comunales o nacionales, a
los que se debe servir por encima de los privados.

% Esta teoria trata de no ser normativa (como si lo es la teoria del interés publico), ha sido principalmente
desarrollada por estudiosos norteamericanos y su objetivo es analizar la forma en la cual los procesos politicos
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regulacién. Por su parte, la teoria del interés privado, es de caracter positivo y analiza las
conductas que provocan desviaciones del Estado en su busqueda del bienestar social.

En el diagrama 1.2 se exponen los principales autores tanto desde la perspectiva del interés
publico como lado del interés privado. Las presentaciones posteriores de la teoria de la

regulacidn tienen su base en los modelos de los autores citados en el diagrama.

Diagrama 1. 2. Lateoria de la regulacion

La Teoria de la Regulacion

Interés Publico ‘ ‘ Interés Privado
Problemas de Inversién Teoria econémica de la Regulacién
Tasa de rendimiento Se ocupa de los determinantes de la oferta
Averch-Jhonson y la demanda de actividades reguladas
1962
Retraso de la Regulacion Colusién entre el Regulador y la Empresa
Bayley y Coleman, 1971
Davis, 1975
Bayley, 1974
Revisién Reguladora Estocastica Captura Regulatoria
Klevorick,1973 y
Bawa y Sibley, 1980 Grupos de Interés
Regulacién con Informacién Asimétrica. Stigler, 1971
Posner, 1971
Becker, 1974
Peltzman, 1976
Teoria del Agente-Principal Roger Noll
Loeb y Magat, 1979 The Politics of Regulation, 1989

Regulacion con Costos Desconocidos
Baron y Meyerson, 1982

Regulacién con un esfuerzo inobservable
Laffont y Tirol, 1986

Fuente. Elaboracién propia con base en el capitulo 3 de Vickers y Yarrow.

En el caso del interés publico se toman como subtemas, los problemas de inversién, en este
subtema se consideran: la regulacién de la tasa de rendimiento; el retraso de la regulaciéon y

la revision reguladora estocastica. El segundo subtema, es la informacién asimétrica, aqui

y/o la realizaciéon de leyes pueden ser usados por grupos de interés privados para asegurar para si mismos los
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se incluyen: el problema agencia — principal; la regulacion con costos desconocidos y la
regulacion con un esfuerzo inobservable.** Desde el punto de vista del interés privado, se

consideran la captura regulatoria y los grupos de interés.

A. El interés publico

A.1) Problemas de inversién. Este modelo indica que la regulacién generalmente se refiere
a los precios o calidad, sin embargo, es importante considerar que el establecimiento de una
politica reguladora tiene efectos sobre la inversién, esto a su vez, tiene efectos en el
bienestar social, por ejemplo, a través de la creacion de empleos y del desarrollo de
infraestructura como en el caso de las telecomunicaciones, la electricidad y el gas. Esta parte
de la teoria de la regulacién tiene su base en el articulo elaborado por Averch y Jhonson en
1962.%°

A.1.1) El modelo de regulacion de la tasa de rendimiento fue desarrollado por Averch y
Jhonson, se intenta fijar unos precios tales que permitan alcanzar a la empresa una tasa de
rendimientos razonablemente justa. En el modelo, los reguladores no disponen de toda la
informacidn necesaria para alcanzar la eficiencia, en ese sentido la empresa puede
manipular la informacién sobre la cantidad de capital que utiliza a fin de obtener un mayor
beneficio; ademas, es dificil determinar cual es la tasa de rendimiento justa para una base de
capital. La conclusién fundamental de Averch y Jhonson es: efectivamente las empresas
intentan influir sobre los precios que cobran mediante decisiones que afectan su base de
capital. En resultado es ineficiente debido al exceso de capital utilizado en la produccién. La

empresa obtiene beneficios gracias a la informacion que posee.

A.1.2) El modelo de la demora en la regulacion también tiene como punto de partida, el
desarrollo de Averch y Jhonson. Se intenta introducir un sentido dinamico al argumentarse

que la regulacién no es continua, ya sea porque se reemplaza una regulacion por otra o bien

beneficios emanados de estos procesos, en nuestro caso la regulacion.
3 Una revisién completa de los siguientes apuntes sobre la teoria de la regulacion, el lector la puede hacer en
Vickers y Yarrow, Un analisis econémico de la privatizacién, FCE, México, 1994.

% Averch , H. y L. Jhonson, “Behavior of de firm under regulatory constraint”, American Economic Review, 1962.

Este articulo es considerado la base para los estudios posteriores sobre regulacién, en la mayoria de libros que
contienen algun capitulo de regulacion se desarrolla el modelo de Averch y Jhonson.
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porque las regulaciones son sujetas de revisiones periodicas. La empresa en el lapso entre
una regulacién y otra, puede escoger sin ninguna restriccion, la combinacién de insumos a
utilizar, con lo cual puede disminuir el nivel de costos y obtener entonces una mayor
ganancia al menos hasta la siguiente revisién. En este modelo se presentan dos situaciones:
1) cuando el periodo entre una revisién y otra es muy largo, a pesar de que las empresas
tienen incentivos para innovar y reducir costos, los beneficios para los consumidores tardan
en ser realmente observados; y, 2) en sentido contrario, una revision con un plazo menor

beneficia a los consumidores pero no brinda incentivos a las empresas para innovar.*®

Las conclusiones sobre la demora regulatoria son: a) los incentivos de la demora reguladora
no necesariamente son benignos en todo momento. El comportamiento estratégico
destinado a influir sobre la revision reguladora podria involucrar importantes pérdidas en
términos de la eficiencia de la asignacion y produccién, lo que contrarrestaria el estimulo
proveido por la demora reguladora para la innovacion; b) Las pérdidas potenciales del
comportamiento estratégico, se reducen cuando la revision reguladora es menos sensible a
las condiciones de costo corrientes; y, c) la cronologia de las revisiones reguladoras es
importante, en términos de la duracion de la demora y segun, la revisién ocurra a intervalos

regulares o en forma estocéastica.®’

A.1.3) Revision reguladora estocéastica. EI modelo fue desarrollado por Klevorick en 1973,
utiliza herramientas estadisticas y coloca la revisién reguladora como una probabilidad entre
cero y uno. Cuando ocurre la revision, se fija el precio de forma que se establece una tasa de
rendimiento “justa” s , sobre el acervo de capital. Se pueden presentar tres casos: a) la
existencia de una sobreinversion en capital a fin de influir sobre los precios fijados en la
revision de la regulacién, en este caso, la probabilidad seria igual a uno, éste seria un
contexto explicitamente dinamico; b) el caso intermedio, es aquél donde hay sobreinversion
en capital; y, ¢) cuando la probabilidad es cero, se presenta una demora reguladora infinita y

la empresa tiene siempre incentivos para ser eficiente.

Para Vickers y Yarrow el modelo de revisidén reguladora estocéstica mas adecuado es el de

% Este modelo se considera el antecedente del método de fijacion de precios RPI —X, en la actualidad el método
mas utilizado para regular precios.
87 Vickers y Yarrow, op. cit., p. 113.

203



Bawa y Sibley (1980). En este caso, la probabilidad es una funcion del beneficio corriente en
exceso del nivel permitido por la tasa de rendimiento s. La empresa debe equilibrar su deseo
de beneficios a corto plazo y el riesgo de poner en peligro los beneficios futuros al originar

una revision de sus precios. *®

A.1.4) Credibilidad, compromiso e inversion deficiente. Se considera importante la figura de
los monopolios naturales, son de relevancia los costos irrecuperables y los costos de ajuste
gue provoca un cambio en la actividad de la empresa. Dichos costos pueden afectar la
elaboracion y ejecucién de una politica reguladora, esto es asi, porque el regulador al
anunciar su politica obtendrd una respuesta favorable de la empresa, si la regulacion le
permite obtener beneficios ¢ desfavorable, si la empresa considera que el precio fijado le
ocasionara pérdidas. Por lo anterior, la empresa podria modificar sus decisiones de inversion
para el préximo periodo, lo cual a la vez, influye en el siguiente esquema regulatorio. En
sintesis, la empresa puede ver la regulacibn como justa o injusta, y por tanto cambiar o
continuar con sus decisiones de inversion. Elementos importantes son: el grado en que la
empresa pueda influir en los esquemas de regulacion y la disponibilidad de informacién

sobre la empresa a la que tiene acceso el regulador.

A.2) Laregulacion con informacion asimétrica. A diferencia de los modelos anteriores, en
los siguientes se toma en cuenta de forma explicita la existencia de informacién asimétrica;
se parte parte del hecho de que las empresas tienen informacién bastante mas real y

completa sobre si mismas en relacion a los organismos reguladores.

“El problema de informacién de mayor importancia en la economia moderna de la regulacion,
se refiere a la informacidén asimétrica entre el regulador y la empresa. Una empresa esta
generalmente mejor informada que el regulador sobre (1) las condiciones de costos y
demanda de la industria y (2) sobre sus acciones, por ejemplo, su nivel de esfuerzo por

reducir los costos.”®

Segun Vickers y Yarrow, los modelos de regulacién desarrollados bajo la tradicion Averch —

38 |hi

Ibid., p. 114.
39 Armstrong, Cowan y Vickers, Regulatory Reform. Economic Analysis and British Experience, MIT Press,
Cambridge, Mass., 1994, p. 27.
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Jhonson, no consideran de forma abierta la existencia de informacién asimétrica y su
principal propdsito es examinar las consecuencias de ciertos esquemas de regulacion para el

comportamiento de la empresa.*°

El problema de la informacién asimétrica se puede visualizar desde los siguientes enfoques:

A.2.1) La teoria del agente — principal. La utilizacion de una relacion de este tipo en la
regulacién tiene como fin elaborar incentivos para la eficiencia bajo condiciones de
informacién asimétrica, es decir, cuando alguna de las partes involucradas en la regulacion
tiene informacion que la otra no y por tanto, la utiliza en su propio beneficio. Armstrong,
Cowan y Vickers, indican que la regulaciéon con informacion asimétrica vista desde el

paradigma de agencia principal resulta en actos de seleccién adversay dafio moral.

En el caso de las empresas de gran tamafio, los administradores se enfrentan a dos
principales. Por un lado, el cuerpo regulador y por el otro, los accionistas de la empresa. En
este caso, los principales tienen objetivos totalmente diferentes, lo que dificulta la accion
reguladora. Por ejemplo, el regulador y los accionistas pueden estar de acuerdo en que el
administrador debe hacer un esfuerzo por reducir los costos, sin embargo, las diferencias se
presentan cuando se elige la politica para establecer precios.*

“Con esta perspectiva, un sistema de regulacion puede considerarse como un mecanismo de
incentivos. La empresa esta mejor informada que el regulador acerca de las condiciones de
los costos, por ejemplo, y el regulador trata de inducir a la empresa a que tome sus
decisiones de precios, produccion e inversion de acuerdo con el interés publico, dadas las
condiciones de costos existentes. Pero la empresa esta interesada en la maximizacion de
sus beneficios, de modo que actuara en su propio interés, cualquier que sea el esquema de

regulacién.”*?

A.2.2) La regulacion con costos desconocidos. Este modelo supone un nivel de los costos

dado para la empresa, pero el regulador no puede observarlos y desconoce el costo unitario.

0 vickers y Yarrow, op. cit., p.128.
“L bid., p. 28.
2 Ibid., p.120.
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Por tanto, la empresa obtiene el excedente del consumidor menos una cantidad fija, porque
el regulador al fijar el precio igualdndolo al costo marginal realiza transferencias a la
empresa, lo que resulta en grandes beneficios para ésta. Situacion posible porque la
empresa posee informacién verdadera sobre sus costos, a la cual, el regulador no tiene
acceso. Se presenta una pérdida parcial de la eficiencia en la asignacién y una pérdida
adicional porque la empresa siempre obtiene una ganancia extraordinaria gracias a las

transferencias.

“Por lo tanto, la asimetria de la informacién provoca dos clases de ineficiencia en detrimento
de los consumidores y del objetivo del regulador. Sin embargo, la empresa gana con la
informacién imperfecta del regulador porque obtiene una renta monetaria bajo la forma de
transferencias mas que suficientes para satisfacer su restriccion de cubrir todos sus

gastos.”

A.2.3) La regulacién con un esfuerzo inobservable. Modelo desarrollado por Laffont y Tirol,
en este caso el gobierno conoce los costos de la empresa, pero no sabe cual es el esfuerzo
real por reducirlos. No importando cual sea la fuente de la reduccion, la empresa puede

recibir amplios beneficios y presentar ineficiencias en la produccion.

Los precios se fijan al nivel del costo unitario y se crea un incentivo para la eficiencia en la
asignacion, pero no se crean incentivos para la reduccién de costos. El resultado 6ptimo con
informacién asimétrica implica una produccién menor y un precio mayor que en el 6ptimo con
informacion simétrica. La empresa se beneficia de su “monopolio de la informacién”, y el

gobierno es afectado por la asimetria de la informacion.*

B. El interés privado

B. 1) La teoria del interés privado considera la captura regulatoria y los grupos de

interés.®

3 1bid., p.124.

* vickers y Yarrow, op. cit., p. 129 y Armstrong, Cowan y Vickers, op. cit., pp. 24 —25y 33 — 36.

* Anthony Ogus en el capitulo 4 de su libro Regulation. Legal form and economic theory, realiza una explicacion
bastante amplia sobre la relacion entre la regulacién y el interés privado, incluye temas como la eleccién publica,
la teoria de la burocracia de Niskanen y el papel de los grupos de interés.
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La captura regulatoria, se refiere a la colusion entre el regulador y la empresa o industria que
regula. George Stigler sefial6, la industria regulada se convierte en consumidora de ventajas
politicas que mejoran su nivel actual mediante las regulaciones. Este modelo parte de la
existencia grupos de poder intentando que las regulaciones les sean favorables de algin

modo, ya sea econémico o politico.

Algunas de las presiones de los grupos de interés sobre los reguladores que fijan los precios
de las empresas monopdlicas son bastantes claras: los consumidores se benefician de la
reduccion de los precios y los productores ganan con la elevacion. “La filtracion de estas
presiones diversas hacia las politicas de los reguladores se ve afectada por los arreglos
institucionales de las agencias y por las restricciones que se les impongan bajo la forma de

mandatos delegados y decisiones judiciales.”*®

Arsmtrong, Cowan y Vickers sefialan, “la captura regulatoria implica que los reguladores
podrian utilizar cualquier discreciébn a su disposicién para favorecer a aquel grupo que
pudiera ejercer la mayor presion en la toma de decisiones. Ademas del tipico soborno, las
empresas reguladas pueden y de hecho ofrecen posiciones lucrativas dentro de la empresa
a ex reguladores. De tal forma que siempre hay peligro de que existan contratos implicitos
de algun tipo entre los reguladores y las empresas reguladas que establezcan que un
régimen regulatorio generoso hoy, sera recompensado generosamente una vez que los
primeros dejen de ser servidores publicos. La posibilidad de esta captura se acrecenta en la
medida que los regulados deban entrevistarse con cierta frecuencia con los reguladores.
Esto dltimo porque los regulados, quienes por lo general constituyen un grupo pequefio y
homogéneo, tienen mayor facilidad para integrar grupos de cabildeo mas coherentes y mejor

organizados que los consumidores.™’

La captura del regulador es posible gracias a la existencia de grupos de interés intentando
que las regulaciones vigentes o bien las de nueva creacion les favorezcan, tal situacion es
posible porque la regulacién tiene un caracter econémico y politico. Los estudios de Anthony

Downs y Mancur Olson sobre organizacion politica en la economia son la base para analizar

% vickers y Yarrow, op. cit., p. 138.

47 Armstrong, Cowan, y Vickers, op. cit., p. 91.
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el papel de los grupos de interés en la regulacion. Stiglitz argumenta, “un regulador puede
ser capturado por el simple hecho de convivir cotidianamente con la empresa a la que
regula; por simples lazos de amistad o bien porque al finalizar o abandonar su trabajo como
servidor publico, su proximo empleo puede ser en la empresa o industria a la que

regulaba.”®

Para Roger Noll, la regulacién llega a convertirse en un foro entre los diferentes grupos para
crear y dividir rentas. “Cuando hay un grupo con mejor organizacion la situacion resultante es
la existencia de un céartel o monopolio que es protegido por el regulador. Una situacion mas
comun, es aquella donde existen varios grupos, incluyendo productores, consumidores y
firmas mudltiples, en este caso, el resultado depende del grado de organizacién de los grupos

representados y por tanto de su influencia en el disefio y aplicacion de las regulaciones.” *°

“Una generalizacidon de la teoria de la captura del regulador y los grupos de interés es que
varios grupos son afectados de manera diferente por la regulacidon. Los grupos de interés
compiten por influir en la legislacion: aquellos que estan mejor organizados y son mas
afectados por la regulacién gastan dinero intentando promover sus propios intereses a través
de la legislacion y de la simpatia de los reguladores. En la teoria mas general de los grupos
de interés, las firmas, los consumidores u otros grupos pueden capturar al cuerpo regulador
(Stigler, 1971; Posner, 1971; Becker 1874 y 1983; Peltzman, 1976).”50

Debido a las anteriores situaciones la regulacién resulta ser un sustituto imperfecto a una
situacién de competencia en el mercado. Pero mas que un sustituto, la regulacion debe ser
vista como un complemento a situaciones donde la competencia es limitada por fallas del

mercado.

Las presentaciones hechas son sélo algunas de las mas destacas aportaciones a la teoria
de la regulacion, mas no todas. Sin embargo, el breve esbozo presentado sobre la teoria de

la regulacién es suficiente para los fines practicos de esta tesis.

“8 stiglitz, Joshep, Economia, Ariel, Barcelona, 1994, p. 503.

49 Noll, R., “The econ...”, op. cit., p. 1266 y Noll, “The economics and politics of the slowdown in regulatory reform”,
AEI — Brookings Joint Center for Regulatory Studies, Washington, D. C., 1999, capitulo 2 (Interest groups and
capture).

%0 carlton y Perloff, Modern industrial organization, Harper Collins, New York, 1994, p. 855.
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1.4.2 Algunos métodos de regulacién

La regulacion se puede llevar a cabo controlando precios, emitiendo algunas prohibiciones o
restricciones sobre las empresas o0 bien mediante la existencia de empresas de propiedad
publica, en estos casos se dice que la regulacién es directa. También, existen regulaciones
indirectas tales como, los subsidios; los impuestos; las transferencias; las franquicias; las
concesiones; las licencias y los permisos. Ademas, debe considerarse el establecimiento de

estandares de calidad y desempefio.**

Independientemente del método de regulacion aplicado debe tenerse en cuenta que el
principal objetivo de la regulacion es crear competencia y con ello aumentar el bienestar

social.

La propiedad publica

La propiedad publica, representa el ejemplo de regulacion mas completo y radical, puede
darse de distintas formas. El caso mas comun de propiedad publica como forma de
regulacién se presenta cuando existe un monopolio natural. En la actualidad, muchos
sectores antafio considerados monopolios naturales han dejado serlo principalmente gracias
a los avances tecnoldgicos, por ello, esta forma de regulacion es cada vez menos frecuente

o bien puede darse de forma temporal. *?

Se puede presentar la situacién donde la propiedad publica solo es parcial, un ejemplo, son
los sectores eléctrico y de gas natural en paises como los Estados Unidos e Inglaterra, en

estos sectores existe inversion publica y privada.

La defensa del interés publico es el argumento basico para la existencia de la propiedad
publica. En el caso de la privatizacién de un monopolio natural, la regulacion debe existir
para limitar el poder de mercado de la nueva empresa privada y evitar las consecuencias

negativas de su comportamiento (fijar precios elevados, baja calidad, escasez de productos).

*1 Para una revision mas amplia véase Anthony Ogus, op. cit., parte 4 y Armstrong, Cowan y Vickers, op. cit.
2 Ogus, Anthony, op. cit., p. 265.
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Las franquicias y concesiones

La propiedad publica como forma de regulacién esta siendo reemplazada por las franquicias
y las concesiones. Sobretodo porque en algunos mercados los encargados de elaborar la
politica de competencia consideran mas conveniente la existencia de un nimero limitado de
productores. Incluso, podria pensarse en la creacién de una empresa publica, sin embargo,
al ser propiedad del gobierno su manejo generalmente no es el mas eficiente. Por tanto, la
principal alternativa a esta situacion es transferir los derechos a uno 0 mas agentes privados,
para esto, es necesario crear instituciones y organizaciones (agencia especializada), a fin de
realizar una correcta seleccion de la 60 las empresas concesionarias para establecer

claramente los derechos de propiedad y las condiciones bajo las cuales la firma debe operar.

Al otorgar una franquicia, el gobierno debe comprometer a la empresa franquicitaria ha
operar incrementando el bienestar social sobre el nivel de monopolio. Debe tomarse en
cuenta que si bien las franquicias pueden eliminar las brechas de monopolio, no
necesariamente resultan en precios eficientes. Para lograr la eficiencia, la firma debe
establecer un precio igual al costo marginal, lo cual, no es posible cuando la franquicia es un

monopolio natural, el concesionario incurriria en pérdidas.>

Laregulacion de precios

En los mercados competitivos, la existencia de la competencia aseguraria que los precios no
excedieran significativamente al costo marginal. Sin embargo, como ya antes vimos, hay
circunstancias que impiden la existencia de este tipo de mercados. En esa situacion, los
precios cobrados por algunos bienes o servicios difieren de su costo marginal, en algunas
ocasiones de manera substancial, generando una pérdida de bienestar social y justificando

la regulacién de precios. **

%3 carlton y Perloff, op. cit., p. 862.
* Existen varias formas de regulacion de precios, en el caso de la tesis debido a que son los métodos mas

comunes Unicamente se presentan la regulacién de precios por tasa de retorno (ganancia) y el método de precios
tope (price cap).
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Regulacién por tasa de rendimiento

Debido a la gran cantidad de informacién requerida para fijar el precio por los costos medios
a menudo se sugiere la utilizacion de la tasa de rendimientos, variable mas facil de calcular.
Cuando las personas invierten su dinero en una empresa esperan recibir una tasa de
rendimiento que sea por lo menos tan buena como la tasa de rendimiento que podrian haber
ganado al invertir su dinero en algun otro lugar, quiza en el banco. En esas circunstancias, la
agencia reguladora debe permitir a las empresas bajo su control obtener una tasa de
rendimiento para sus inversionistas que sea suficiente para garantizarles un beneficio

adecuado y por tanto, el incentivo de mantener su capital en la empresa.>

Cuando una compaiiia desea modificar los precios, debe realizar una solicitud al regulador,
habiendo calculado previamente los costos de operacién, de capital empleado, asi como
sus costos de capital total. El regulador audita la informacion y establece una tasa de
rendimiento razonable sobre el capital. Sin embargo, tal solucién presenta serios problemas;
no genera incentivos para reducir los costos y valida cualquier ineficiencia aumentando los
precios. Este tipo de regulacion, induce a sobreexpandir el capital con objeto de aumentar el
flujo de beneficios.*®

Regulacién por precios tope (Price Cap)

Este método fue desarrollado en Gran Bretafia. Se vislumbré como una mejor alternativa que
la regulacién de tasa de rendimiento, al proveer de mejores incentivos para la eficiencia de

costos; ser un método mas sencillo de aplicar y menos vulnerable a la captura.

Se conoce como RPI — X, donde RPI es el indice de precios al consumidor (retail price
index por sus siglas en inglés) y X, es una estimaciéon ex-ante del aumento en la
productividad de la empresa y se fija exdgenamente.>” “Se pueden establecer los precios

regulados por un periodo de 5 afios y éstos no pueden crecer mas que el RPI — X. Al término

%5 Un revision breve y concreta sobre este método puede realizarse en Carlton y Perloff, op. cit., pp. 877-887.
*® Mufioz, Oscar (Coordinador), op. cit., p. 262.
" |bid., p. 262.

211



de cada afio se define el valor que tomara X y cualquier aumento en la productividad durante

el periodo que se establecié X significa beneficios para las empresas.”®

“El hecho de que este método se base en limitar los precios mas que las ganancias da a las
empresas un incentivo para lograr la eficiencia y promoveria la innovacion porque cualquier
reduccién en los costos seria conservada por la empresa. La carga de regulacion seria la
menos posible porque solo se requiere el célculo de un indice de precios simple, no habria
necesidad de medir el valor de la base o tasa de retorno, los costos de asignacion entre las
partes competitivas y monopolisticas de la firma son innecesarios y los futuros movimientos
de costos y demanda no tendran que ser pronosticados. Debido a que la regulacion con este
método seria relativamente simple, habria menos peligro de captura regulatoria que con la

regulacién de la ganancia.”™®

Estandares de calidad

La ineficiencia en la produccion de un bien o servicio no sélo se relaciona con el precios sino
también con la calidad del bien o servicio. La calidad del bien o servicio se relaciona con la
utilidad de él obtenida por un consumidor.?® Por ello, se debe considerar al establecimiento
de algunos patrones de calidad como un método de regulacion. Al igual que con los métodos

anteriores se busca evitar la pérdida de bienestar social o0 aumentarlo.

La importancia del establecimiento de patrones de calidad es creciente, sobretodo debido al
aumento en los flujos comerciales a nivel mundial. Los gobiernos establecen las
caracteristicas y nivel de calidad con la que deben cumplir los bienes y servicios importados
o bien la tecnologia con la cual una empresa extranjera produce en el territorio nacional, el
fin principal es evitar dafios al medio ambiente (deben considerarse los efectos sobre la

inversion extranjera directa).

1.5 Laregulacion en la actualidad

8 Una revisién bastante completa sobre este método incluso con su aplicaciones practicas para Inglaterra se
uede encontrar en Armstrong, Cowan y Vickers, op. cit., capitulos 6 al 10.
9 Armstrong, Cowan y Vickers, op. cit., pp. 265 — 266.
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En la actualidad la regulacion no se aplica como un medio para obstaculizar el libre
desarrollo de los mercados. Por el contrario, la regulacion es en si misma una politica de
competencia cuyo objetivo es incentivar la actuacién de los agentes econdémicos para que
éstos con su desempefio desarrollen la competencia brindando con ello bienestar a la
sociedad. Las empresas mismas son quienes exigen reglas para reducir sus costos y

obtener mayores ganancias (Ver tabla 1.1 sobre tipos de instituciones para regulacion).

Tabla 1.1 Tipos de instituciones en laregulacién

Tipo de Institucion Servicios Publicos Medio Ambiente Financiera
e Precios Fijos. . .
105 e Reglas Precisas|e Regulaciéon
* Regulador fija el establecidas por la detallada
Instituciones precio. ; P ) y
Fuertes e Regqulacion con agencia o] la monlt_oreada por
ne? comision legislatura. autoridades
u . competentes.
independiente.
e Simplificacion e Regulacion desde |e Esquema de
Instituciones admlnlstratlva. apa]p, .cqr!su.ltas incentivos entre
Ligeras e Reglas simples. publicas, iniciativas banqueros y
e Cooperacion de gobiernos ahorradores para
Internacional. locales. garantizar ahorros.

Fuente. Informe del Banco mundial 1997, en José Ayala, Economia del Sector Publico Mexicano, p. 640.

Por otra parte, la politica de competencia es un complemento necesario de la privatizacion, la
desregulacion, la apertura comercial y sin lugar a dudas, de la regulacion en su busqueda de
crear mercados competitivos. El papel de la politica de competencia puede ser
malinterpretado por algunos al considerarla como un mecanismo que interfiere en la forma
de hacer negocios. Por el contrario la politica de competencia contiene un caracter neutral,
en tanto no busca la defensa de los intereses de ningun agente.

% Ogus, Anthony, op. cit., p. 285.
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“El enfoque de la OCDE sobre la reforma regulatoria se refiere en realidad al nuevo marco
institucional de leyes, normas, reglamentos, etc., que deben enmarcar los procesos de
privatizacién, de apertura y liberalizacién de los mercados para alcanzar el objetivo de ser

competitivos y por tanto eficientes.”®

Los criterios especificos que las reglas y regulaciones deben satisfacer son los siguientes®:

e Habra una clara justificacién para la intervencion gubernamental. Las regulaciones deben
ser vehiculos para el procesamiento de los servicios de gobierno o a problemas
econdmicos y/o sociales concretos tales como la salud, dafios ambientales o inadecuada

informacion al consumidor.

e Las regulaciones deben ser mantenidas o emitidas solo con evidencia de que sus

beneficios potenciales exceden a sus costos.

e No deben existir regulaciones alternativas que cumplan el mismo objetivo a un menor

costo.

e Las regulaciones deben minimizar el impacto negativo de las mismas sobre los negocios,

especialmente los pequefios y medianos.

e Las regulaciones deben ser respaldadas por suficientes recursos presupuestarios y

administrativos para asegurar su efectiva administracion y ejecucion.

®! Villareal, R., “Hacia una Economia Institucional de Mercado”, en El Mercado de Valores, nim.10, octubre de
1999, p. 58.

62 os puntos aqui sefialados se basan en los siguientes documentos de la OCDE , “Improving the quality of laws
and regulations: economic, legal and managerial techniques”, OCDE, Paris,1994 y en Kumiharu Shigehara,
“Regulatory reform: building a dynamic economy for the future”, Conferencia dictada en la Semana de Negocios
de Erasmus University of Rotterdam, el 17 de marzo de 1997 (Ambos documentos tomados de la pagina de
Internet de la OCDE).

214



Tabla 1.2 Laregulacion tradicional

las nuevas formas de regulacion.

Reflexiva Escéptica
(Respuesta automética al problema) (¢ Es realmente necesaria la intervencién?)
Estatica S
Dinamica
Estandarizada. Flexible
Deliberativa Sensible

Orientada al Objetivo

Orientada al resultado

Opaca y basada en intereses de grupos

Transparente y empiricamente basada

Misién Unica

Balanceada e integradora

Nacional

Coordinada y armonizada internacionalmente

Reemplazar mercados

Uso estratégico de mercados

Efectividad

Costo — efectividad y eficiencia

Autoritaria

Cooperativa

Fuente. The OECD report on regulatory reform, vol. Il, p. 208.

1.6 Argumentos a favor y en contra de la regulacion

La intervencion del Estado en la economia es un tema controvertido. La regulacién no podia
estar exenta de tal debate. Hay quienes la consideran benefica y quienes la consideran

dafiina, los argumentos de ambos grupos son los siguientes.

Los argumentos a favor de la regulacién son:

e Combatir el poder de los monopolios. En una situaciéon de monopolio, los precios fijados
por las empresas son mayores y la cantidad producida es menor comparada con una
situacién de competencia. La diferencia en precios, entre el monopolio y una industria
competitiva da como resultado una pérdida de bienestar social, por ello, se plantea la
intervencion del Estado.
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Distribuir los costos de las externalidades negativas debidas a los costos sociales

asociados con la produccidn de ciertos bienes .

El mercado no genera la informacién adecuada (problemas de informacion incompleta e
informacion asimétrica). El papel del Estado es compensar la carencia o insuficiencia de

informacion decisiva en ciertos mercados particularmente los menos competitivos.

Los anteriores argumentos se refieren a la proteccion del interés publico y son la prioridad de

la regulaciéon econémica.®®

Los argumentos en contra de la regulacién econémica son:

La regulacion puede imponer a las firmas costos financieros y administrativos; crear
incertidumbre; reducir la flexibilidad de las firmas y retardar el proceso de toma de

decisiones.

La regulacion puede ser una barrera de entrada al mercado para nuevas compafias,

evitando la competencia y generando pérdida de bienestar.

La regulacion puede proteger los intereses de un grupo en detrimento de la sociedad en

Su conjunto.

La regulacion al proteger a una firma y evitar la competencia, desincentiva la innovacion
(incluso en la exploracién de nuevos procesos de produccion) y por tanto, el desarrollo
de nuevos bienes y servicios, inclusive puede no permitir elevar la calidad en los ya

existentes.

Carlton y Perloff sefialan tres casos donde las regulaciones son inncesarias o dafiinas:

“Primero, cuando las empresas tienen un incentivo para desarrollar un nuevo producto, hacer

nuevos descubrimientos u obtener una nueva tecnologia mas eficiente que nadie mas para

8 Ayala, José, Econo., op. cit., p. 636.
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llegar a un monopolio. La regulacion que remueve este incentivo para innovar sin
reemplazarlos por otros incentivos puede ser mas dafina. Segundo, si el mercado es
contestable, si la entrada y salida ocurren sin costo, hay una pequefia o ninguna necesidad
de para regular porque las presiones competitivas eliminan el poder del monopolio. Tercero,
el costo de la regulacion puede ser tan alto o los reguladores tan ineptos que la sociedad es

dafiada por las regulaciones.”®

1.7 Los problemas que enfrenta la regulacion

Considerar los problemas enfrentados por la regulaciéon permiten tener una idea de la
dificultad de instrumentarla. Dentro del presente trabajo los problemas considerados son: la
existencia de informacion asimétrica; la relacion agencia — principal; y, la relacién entre

grupos de interés, la busqueda de la renta y la captura del regulador.

Los problemas presentados estan estrechamente ligados y se pueden presentar al mismo

tiempo, no existe un limite o separacion exacta entre ellos.

1.7.1 Informacién asimétricay el paradigma de agencia - principal

La informacidon asimétrica, es el principal problema enfrentado por la regulacion. La
informaciéon proporcionada por el mercado es generalmente incompleta. En algunas
ocasiones, la informacién puede ser completa, el problema se presenta en su distribucion.
Armstrong, Cowan y Vickers sefialan que los problemas de informacion estan ubicados en el

corazon de las teorias modernas de la regulacion.®®

“Convendra observar el problema como un juego entre el gobierno (o su dependencia) y la
empresa. Con esa perspectiva es necesario especificar las posibles estrategias de los
jugadores, sus objetivos, el orden de sus movidas, y las condiciones de informacion del

juego. La empresa debe tomar decisiones acerca del nivel de precios, los niveles de

& carlton y Perloff, op. cit., p. 859.

% Existe un problema de informacién asimétrica cuando un grupo de individuos involucrados en el intercambio de
ciertos bienes tiene un acceso mas facil y barato a la informacion, y entonces este grupo tendrd mayor poder de
negociacion de precios y cantidades, porque esta mejor informado que su contraparte, y usard su ventaja para
obtener mayores beneficios. Ayala, José, Inst., op. cit., p. 143.
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produccién, la inversion de capital, la calidad del producto, la inversién en reduccion de
costos, la innovacion de productos, etc. El gobierno podria tratar de regular algunas de estas
variables (por ejemplo, los precios, la calidad del producto o los beneficios), pero a menos
gue estuviese extraordinariamente bien informado acerca de las condiciones y el
comportamiento de la industria, es improbable que pueda regular otros aspectos de las
actividades de la empresa (no sélo influir en ellos). Este problema de informacion es crucial
porque el gobierno puede condicionar su politica s6lo a lo que sepa. En efecto, la asimetria
de la informacion entre el gobierno y la empresa es un tema central de la teoria de la
regulacién. Un regulador perfectamente informado, equipado con sanciones adecuadas,
podria sin mas complicaciones ordenar a los tomadores de decisiones de la empresa que se
comporten de acuerdo al resultado 6ptimo. Pero en realidad hay numerosas limitaciones
practicas a lo que el regulador puede saber y por ende, a los resultados que puede

producir.“®®

La existencia de informacién asimétrica resulta en varios problemas, situacién que
representa un obstaculo de grandes dimensiones para las agencias gubernamentales
encargadas de disefiar los esquemas regulatorios. La naturaleza de cualquier empresa es
obtener beneficios, por lo tanto, si dar informacion completa al regulador significa obtener
menores ingresos, no tendra incentivos para hacerlo o bien tendra incentivos solo para

proporcionar la informacién que crea conveniente.

El problema de agencia — principal generado por la existencia de informacién asimétrica, se
incrementa por los altos costos que implica monitorear a las empresas constantemente con

el fin de verificar si la informacidn que proporcionan es fidedigna.

“La politica regulatoria es promulgada a través de un complejo conjunto de relaciones de
agencia, cada una de la cuales generalmente envuelve multiples agencias y principales. El
resultado de esta estructura institucional es un conjunto muy complejo de relaciones de
agencia que media la relacién entre las preferencias politicas de los ciudadanos y los
resultados de la politicas de las agencias. En cada etapa, el grado en el cual los agentes

cumplan con las preferencias de los principales depende de varios factores importantes: (1)

% Vickers y Yarrow, op. cit., pp. 105 — 106.
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el grado para el cual los agentes y los principales tienen conflictos de intereses; (2) el costo y
la precisién de los métodos de los principales para monitorear al desemperio de los agentes;
Yy, (3) el poder de los mecanismos de ejecucién (enforcement) de los principales para redirigir

los incentivos de los agentes.” ¢

La conclusidbn mas importante de la situacion antes descrita, es que se tendra ineficiencia
porque la empresa al tratar de maximizar sus beneficios impone precios mayores a los de
una situacion donde la informacion fuera completa y por tanto, el mercado competitivo. En
muchos casos, las empresas no son administradas por los duefios, el administrador se
enfrenta a la disyuntiva de cumplir las regulaciones no obstante que éstas impidan a la
empresa obtener mayores beneficios o bien, obtener mayores beneficios a costa del
bienestar social, entregando mejores resultados a los accionistas y con ellos, obteniendo
una mejor remuneracion. En un caso como éste se tiene la presencia de varias relaciones
agencia — principal; una entre la empresa y el regulador; entre el administrador y los
accionistas; entre el regulador y el gobierno. Se dificulta, el disefio, la aplicaciéon y

cumplimiento de la regulacién.

1.7.2 Los grupos de interés, la busqueda de larentay la captura del regulador

Los grupos de interés® juegan un papel relevante en el disefio y la aplicacion de los
esquemas regulatorios, pueden estar formados por politicos, empresarios o bien pueden ser
una mezcla de los diversos grupos que intervienen directa o indirectamente en los procesos
econdmicos y cuyo proposito es obtener algin beneficio. Los beneficios que se intentan
obtener en muchas ocasiones van mas alld de lo econémico, especialmente se pueden
relacionar a intereses politicos. La forma como funcionan estos grupos es ejerciendo presién
sobre los 6rganos de gobierno a fin de influir en sus decisiones y de esta forma, sesgarlas

para obtener algun beneficio.®

Roger Noll ha estudiado los grupos de interés desde el punto de vista de los costos de

transaccion y sefiala, los grupos de interés constituyen una parte importante de los

" Noll, Roger, “ The econ...”, op. cit., pp. 1262 — 1263.

% Estos problemas estan ampliamente relacionados a teorias como la de burocracia maximizadora y a problemas
de votantes, ésto puede consultarse en Roger Noll, op. cit., y en Anthony Ogus, op. cit.

% Noll, Roger, “The econ..”, op. cit., p. 1264.
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costos de transaccion de las acciones gubernamentales, la magnitud de los costos de
transaccion dependen de la naturaleza de estos grupos. Primero, porque una
organizacion efectiva requiere coordinacion y comunicacion entre los miembros del
grupo, los costos de transaccion son mas grandes para los grupos mas grandes. Segundo,
el grado de homogeneidad de las preferencias del grupo afecta su capacidad para

alcanzar un consenso estable.

Los grupos de interés con una mayor capacidad para influir en las regulaciones son los mejor
organizados, intentaran influir en el disefio de las nuevas regulaciones a fin de que les
favorezcan ya sea econémica y/o politicamente o trataran de conservar los esquemas de
regulacién existentes que les favorecen. Los grupos de interés, son buscadores de rentay
ejercen presion sobre las decisiones del gobierno, en este caso, sobre las de las agencias

reguladoras intentando mantener rentas monopélicas econémicas o bien politicas.

Cuando un grupo de interés consigue que la regulacién se desvie en su beneficio, se
presenta la captura del regulador; los esquemas de regulacion y los encargados de
aplicarlos sirven mas a los intereses de esos grupos que al interés publico generando
ineficiencia y pérdida de bienestar social reflejada en la mala asignacion y utilizacion de los
recursos productivos y en mayores precios, obviamente en detrimento de los consumidores

o al menos de los que estan fuera del grupo de interés triunfante en la lucha politica.

“Los académicos han apreciado que la regulacion esta sujeta a influencias politicas y es
raramente implementada con el Unico propdésito de mejorar la eficiencia econdmica; en

muchos casos la regulacion ha tenido efectos adversos en la economia.””
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1.8 ¢ Por qué desregular?

En los parrafos precedentes se sefialaron algunos de los principales problemas enfrentados
por la regulacion. Desafortunamente tales situaciones se reflejan de diversas formas en la

realidad incrementado la resistencia a la instrumentacion de regulaciones.

“La regulacibn mal entendida, es decir, aquélla que aunque intenta limitar el poder
monopdlico de una empresa, termina protegiendo a ciertas empresas o industrias, trae
consigo costos econdémicos importantes a la sociedad en su conjunto. Por ejemplo, se
argumenta que la regulacion del monopolio aumenta el bienestar porque “controla” su poder.
La literatura y la experiencia en muchos paises se han encargado de desacreditar esta idea,
puesto que lo que realmente termina haciendo la regulacién es limitar la competencia, es
decir, la entrada de otros oferentes. Es bien sabido, ademas, que ciertas regulaciones
obligan a las empresas a ser mas intensivas en el uso de capital de lo que dicta una
operacion eficiente. Adicionalmente, la regulacion excesiva impide ajustarse a choques
externos no esperados, como el caso de las recesiones o cambios no anticipados en la

demanda (de viajes en avi6n), o ante la posibilidad de abarcar nuevos mercados.”’*

¢ Cuando desregular? Cuando la regulacién de la actividad econdmica esta mal disefiada o
concebida, impone obstaculos innecesarios a las empresas, especialmente a las de menor
tamafio; eleva los precios para los consumidores; desalienta la inversion productiva
(creadora de empleos); y, merma la calidad de los servicios gubernamentales a los

ciudadanos.”

Las regulaciones deben eliminarse:

e Si no responden a auténticas fallas de mercado (de lo contrario las regulaciones suelen

ser ineficientes);

™ Guasch y Hahn, “The costs and benefits of regulation: implications for developing countries”, en The World
Bank Research Observer, vol. 14, nim. 1, febrero de 1999, p. 137.

n Tijerina, A., “Experiencias con la desregulacion de la industria aérea: perspectivas para México”, CADE,
México, mayo de 2000, p. 1.
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e Las regulaciones ineficientes tienden a proteger empresas ineficientes al limitar la
competencia;

e Dado que la ineficiencia empresarial deriva de politicas gubernamentales, es mas facil
convencer a los gobiernos a mantener la proteccion; y,

e Laregulacién se vuelve un asunto politico, intimamente ligado a la apertura comercial (o

a la falta de apertura)

1.8.1 ¢Qué es la desregulacion econémica?

“Desregulacion econdmica en el sentido amplio del término es la eliminacion de una
restriccion, relacionada con alguna actividad econémica, impuesta por el gobierno a los
agentes. Se refiere a la liberalizacion de las fuerzas competitivas y la “no”
obstaculizacion a la entrada y salida del mercado, que son sinénimo de la libertad de
competencia. Se consideran como politicas complementarias a la desregulacién, la
privatizacion y la liberalizacion de los mercados, las cuales han alcanzado notoriedad en
todo el mundo en los ultimos veinte afios. En el caso de México, por ejemplo, durante los
afnos ochenta se inicié un largo proceso de desburocratizacion y simplificacion de
tramites requeridos para la apertura de negocios, licencias de construccion, permisos

sanitarios, etc.””

La desregulacion se puede resumir en:

e Simplificaciébn administrativa de tramites para el establecimiento y operacion de
empresas.

e Revisién y adecuaciéon del marco normativo vigente

e Revisibn de proyectos de iniciativas y modificaciones normativas mediante el

Manifiesto de Impacto Regulatorio (MIR).”

2 Comisién Federal de Mejora Regulatoria, Informe Final del Comisionado 2000, COFEMER, México, noviembre
de 2000, p.1.

IS Ayala, José, Economia publica. Una guia para entender al Estado, FE — UNAM, México, 1997, p. 252.

™ Las ideas presentadas sobre las metas, beneficios y en qué consiste la desregulacion fueron tomadas de la
pagina de Internet del gobierno del estado de Chiapas: http/: www:chiapas.gob.mx
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Objetivos de la desregulacion: llevar a cabo la desregulacion de requisitos y plazos
relacionados con el establecimiento y operacién de empresas, orientado a mejorar la

eficiencia de la regularizacién vigente.

Metas de la desregulacion: lograr la desregulacion efectiva de los distintos ordenamientos y

normatividad que integran el marco regulatorio de la actividad econémica.

Beneficios de la desregulacién: impulsar la actividad econémica y crear empleos,
propiciando con ello el desarrollo integral de la entidad.

1.8.2 La aspectos tedricos de la desregulacion

En términos tedricos la desregulacion tiene su base en la misma teoria de la regulacién, del
lado de la ya resefiada teoria del interés privado. Stigler, Posner, Peltzman y Demsetz, mas

que por aplicar regulaciones opinaban en sentido contrario, es decir, por desregular.”

“La idea basica presente en el pensamiento de la Universidad de Chicago es que el modelo
de competencia perfecta constituye una buena aproximacion del modo en que funcionan los
mercados, o funcionarian —en los casos en que el Estado interviene- si el Estado no
interviniese. El poder de mercado, si existe, es normalmente transitorio: la amenaza de
entrada de nuevas empresas constituye una presion suficiente para mantener la disciplina
competitiva. Las Unicas situaciones en las que se encuentra poder de mercado permanente,
son precisamente aquéllas en las que el Estado interviene, habitualmente a través de
restricciones a la entrada. La intervencién gubernamental, segin estudios de la Universidad
de Chicago, conduce a un tercer 6ptimo, en lugar de un segundo Optimo; es decir, la

intervencion gubernamental puede provocar una pérdida neta de bienestar.” "

5 Kroszner y P. Strahan, “What drives deregulation? Economics and politics of de relaxation of bank branching
restrictions”, NBER, Working Paper W6637, julio de 1998.
"6 cabral, op. cit., p.10.
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1.9 La politica de competencia ¢Qué es y cual es su importancia?

No obstante, la aceptacién de los beneficios para la sociedad de la competencia, hay grupos
gue no estan de acuerdo en su existencia porque gozan de alguna renta monopdlica, por
ello, es necesario instrumentar politicas de competencia y en el Ultimo de los casos la

regulacion, a fin de evitar pérdidas de bienestar social.

La politica de competencia en términos generales es la prohibicién del abuso de poder de
mercado por parte de empresas monopolistas o dominantes y en la valoraciéon de las
peticiones de fusiones o adquisiciones. La importancia de la politica de competencia radica
en que pretende garantizar la existencia de una competencia suficiente y protegerla frente a
todo ataque contrario al interés publico siendo asimismo compatible con otras leyes que
regulan el mercado conforme a otras exigencias juridicas o econémicas, de orden publico o
privado. Por ello, la defensa de la competencia de acuerdo con las exigencias de la
economia general y, en su caso, de la planificacion, ha de concebirse como un mandato a

los poderes publicos.

El objetivo de la politica de competencia es crear condiciones que permitan e incentiven la
existencia de condiciones competitivas en los mercados. Una politica de competencia debe
poner énfasis en la igualdad de trato en la entrada y salida de todos los participantes, en
caso de que esto no sea posible entonces es importante un marco de regulaciéon que defina

claramente los derechos de propiedad.”’

Por dltimo, es conveniente aclarar que para los fines del presente trabajo la politica de
competencia se considera como parte del proceso de desregulacion, los motivos por los
cuales se asume tal situacion son explicados en el capitulo tercero, en la parte referente a la

desregulacion.

7 |deas resumidas de Cabral, op. cit., capitulo 10 y A. Tijerina, op. cit., pp. 1 — 2.
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1.10 El neoinstitucionalismo

La economia neoclésica es la principal fuente de la teoria econémica convencional. Su
sustento microecondmico es el modelo de competencia perfecta, para el cual, el mercado es
el protagonista y de acuerdo a los supuestos ahi establecidos, siempre se alcanza

eficiencia.

Las circunstancias que impiden la competencia han sido tomadas en cuenta por importantes
economistas quienes han desarrollado diversas teorias alternativas. Algunas de esas teorias,
estan agrupadas en la escuela denominada neoinstitucionalismo econémico’® y no obstante,

la diversidad de los temas, tienen en comun, las dos siguientes caracteristicas:

1) Reconocen la importancia del mercado como la mejor forma de asignar los recursos; sin
embargo, enfatizan que la mayoria de los mercados son imperfectos y por tanto, deben
considerarse las fuentes de dicha imperfeccion.

2) Aceptan que una de las formas vitales para hacer que un mercado sea lo mas eficiente
posible, son las instituciones, mediante éstas se pueden evitar muchas de las

imperfecciones del gobierno.

“En los ultimos afios, se ha venido reconociendo que en contraste con lo planteado
por el modelo competitivo tradicional, que supone mercados perfectos, informacién
completa de los agentes econdmicos y una adecuada capacidad para interpretar y
procesar los ajustes de los mercados, todo lo cual conduce a decisiones racionales y
oOptimas, la literatura ha venido reconociendo progresivamente que en la realidad
abundan mercados imperfectos, la informacion es incompleta y los agentes tienen
una capacidad muy limitada para interpretar los desequilibrios de los mercados y sus
ajustes. Estas deficiencias pueden reducirse a medida que se desarrollan las
economias y se avanza en el conocimiento , pero este mismo proceso supone un auge
institucional que defina las reglas del juego y los sistemas de incentivos en los
nuevos mercados. Estas se fundamentan en las instituciones politicas y econémicas,
incluidas las regulaciones estatales.” "

8 Para una revisién mas amplia de esta escuela, se pueden consultar autores como Douglas North, Ronald
Coase y Oliver Williamson, entre otros. Una obra que recoge las principales ideas del neoinstitucionalismo es:
José Ayala, Instituciones y Economia. Una introduccién al neoinstitucionalismo econémico, México, FCE, 1999.

o Mufioz, Oscar, op. cit., p. 36.
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Por otra parte, para fines practicos del presente trabajo resulta necesario definir el concepto
de institucion porque generalmente se utiliza como un sin6nimo de organizacién. Por
organizacion se entiende: un individuo o conjunto de individuos que tienen un mismo fin.
También, se puede entender organizacién como el espacio fisico donde los individuos entran

en contacto para llevar a cabo su cometido actuando de acuerdo a las reglas existentes.

En tanto institucion se define como:

“El conjunto de reglas que articulan y organizan las interacciones econémicas, sociales y
politicas entre los individuos y los grupos sociales. Las instituciones son construcciones
histéricas que, a lo largo de su evolucion los individuos erigen expresamente (....) Un
conjunto de reglas solo se transforma, strictu sensu, en institucién cuando se comparte su
conocimiento y se acepta su cumplimiento, voluntaria o coercitivamente impuesto por el

Estado.”®°

Las organizaciones y los individuos, intentan alcanzar sus intereses dentro de un ambito
institucional delimitado por reglas que pueden ser formales (constituciones, cdédigos,
reglamentos) y/o informales (ética, preceptos religiosos y valores personales).

La justificacion para utilizar la teoria neoinstitucionalista es el creciente reconocimiento de
que las reformas de primera generacion contenidas en el Consenso de Washington,® si bien
son condiciones necesarias para el crecimiento y el desarrollo hasta el momento no han
generado los resultados de ellas esperados. Por lo cual, se busca complementar dichas
reformas con el desarrollo institucional — en un principio irrelevante - que les sirva de
soporte.

“Si bien existe un amplio reconocimiento - aunque no pleno- de que las reformas de “primera
generacion” -que dieron origen a un nuevo estilo de desarrollo— indujeron importantes
progresos en distintos &mbitos del acontecer econdémico, aun es preciso profundizar en

algunas de ellas y emprender otras. “Una segunda ola de reformas” para encaminar a las

8 ayala, José, Inst., op. cit., pp. 62-64.

81 Segun Jhon Williamson, los puntos béasicos del Consenso de Washington son lo diez siguientes: disciplina
fiscal; priorizacion del gasto publico en educacion y salud; reforma tributaria; tasas de interés determinadas por el
mercado; tipo de cambio competitivo; politicas comerciales liberales, apertura a la inversién extranjera;
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economias hacia tasas sostenidas de crecimiento econémico y abatir la pobreza en mayor

medida. Se trata, de ir mas alla del Consenso de Washington.”®?

El Banco Mundial destaca, “si bien se preveia que la globalizacién y las reformas conducirian
a mas altas tasas de crecimiento y reducirian notablemente la pobreza y la desigualdad, “ello
no ocurri¢”. Esos resultados, reitera, exigen profundizar las reformas de “primera generacion”
y poner en marcha reformas de “segunda generacién” que entrafian cambios institucionales

significativos.” %

La globalizacion de las economias, la aplicacion de las reformas de primera generacioén y el
proceso de democratizaciéon en los paises de la América Latina estan contribuyendo a

aumentar la demanda por reformas institucionales.?

“Lo que esta en debate durante los afios noventa es una reforma del Estado en sus
dimensiones politicas e institucionales de acuerdo al llamado de democratizacion y de
modernizacidén. Los primeros aspiran a una participacion que vaya mas alla de las puras
formas electorales y al desarrollo de una institucionalidad politica estable. Las segundas
surgen a partir de la vocacion internacional que se afirma en todos los &mbitos de la
sociedad. Esta modernizacion institucional del Estado parece ser una condicién de viabilidad

para la consolidacién de las relaciones econémicas.”®

El neoinstitucionalismo se inserta en lo que el Banco Mundial denomina “reformas de
segunda generacién”. En el caso de la OCDE las ideas neoinstitucionalistas se reflejan en lo
gue ese organismo ha denominado la “reforma regulatoria”, estas reformas no tienen como
fin regresar a una participacion estatal directa en la economia, sino mas bien que el gobierno
en su papel de regulador propicie -a través de crear reglas claras- el mejor funcionamiento

posible de los mercados.

privatizacion; desregulacion; proteccion a la propiedad privada. “Democracy and the Washington Consensus”, en
World Development, vol. 21, 1993, pp. 1329-36.

82 Ocampo, José, “Mas alla del Consenso de Washington: una vision desde la Cepal’, Revista de la Cepal, nim.
66, diciembre de 1998.

8 Urias, Homero, “Economia y desarrollo: el debate en democracia”’, en Comercio exterior, vol. 49, marzo de
1999, p. 165.

84 Burkpy y Perry, Mas alla del Consenso de Washington. La hora de la reforma institucional, Banco Mundial, 1998,

B2

Mufioz, O., op. cit., p. 25.
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CAPITULO 2. LA POLITICA DE COMPETENCIA Y DE REGULACION EN
OTROS PAISES: ESTADOS UNIDOS, EL REINO UNIDO, AUSTRALIA Y
CHILE

2.1 ESTADOS UNIDOS

2.1.1 Antecedentes

La aplicacion de la regulacion y la politica de competencia en los Estados Unidos tiene mas
de 100 afios de antigliedad. El desarrollo de politicas de competencia y leyes anti - trust
encuentran a finales del siglo XIX y principios del XX, su primer expresion legal en la
promulgacion de la Ley Sherman en el afio de 1890 y de la Ley Clayton en 1914; ya en
1887, se habia creado una comision reguladora, la Interstate Commerce Commission, cuyo
propdsito en principio fue controlar las tarifas de carga y pasajes de los ferrocarriles,
posteriormente la telefonia y transporte de combustibles. Una revision de estas leyes en sus
origenes nos haria comprender que el proceso de regulacion en sus inicios fue
esencialmente legal, debido entre otras cosas a que la teoria econGmica existente y
dominante enfatizaba las virtudes del mercado y solo después de la crisis de 1929, el papel

del Estado (incluso en términos tedricos) en diversos ambitos de la economia se acrecento.

En los Estados Unidos, “han habido tres ondas de politicas de competencia y regulacion. La
primera se dio entre 1885 — 1915, cuando las politicas reguladoras y antitrust inician.
Después, una segunda ocurrié de 1933 a 1950, especialmente en aerolineas, teléfonos y

electricidad. Finalmente, entre 1965 y 1975, se presentd la tercera fase donde se crearon un

conjunto de agencias de seguridad y salud (regulacion social).”

El cuadro 2.1 contiene algunas de las mas importantes leyes y organismos existentes
en Estados Unidos referentes a la regulacidon y la politica de competencia. En el
gréfico 2.1, se muestran los més importantes asuntos relacionados con la aplicacién
de las leyes antitrust y de la regulacion, la grafica abarca el periodo comprendido entre
1880 y el afio 2000.

Tabla 2.1 Leyes y organismos de regulacién y politica de competencia en Estados
Unidos

LEY U ORGANISMO AMBITO DE APLICACION

8 Williams, S., The economics of industrial organization, Printice Hall, New Jersey,1990, p. 457. En este libro se
puede hacer una revision de lo que ha sido la historia de la politica de competencia y la regulacién en los Estados
Unidos.
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Interstate Commerce Commision, 1887

En su origen fue creada para regular las
actividades relacionadas con los ferrocarriles.

Sherman Act , 1890

Restringe las practicas consideradas ilegales,
especialmente las monopdlicas.

Clayton Act, 1914

Restringe las fusiones entre empresas que
pueden reducir substancialmente la
competencia.

Federal Trade Comission (FTC), 1914

Los métodos inequitativos de competencia
fueron declarados fuera de la ley. La FTC se
establecio para investigar préacticas
inequitativas.

Federal Communications Commission

(FCC), 1934

Se establecio para regular las comunicaciones
interestatales e internacionales.

Robinson — Patman Act, 1936

Refuerza las previsiones de la Clayton Act,
discriminacion de precios.

Celler — Kefauver Act, 1950

Pone mayores restricciones a las fusiones que
dafian la competencia.

Fuente. Joseph Stglitz, cap.16 y Carlton y Perloff, cap.

21.

Grafica 2.1 Politicas antitrust y de regulacién en los Estados Unidos.
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En el caso de los Estados Unidos lo sobresaliente es la experiencia en la instrumentacion de
procesos de regulacion y promocion de la competencia, de hecho podria hacerse mencion
de otras leyes y organismos, pero los contenidos en el cuadro son los mas representativos y
a pesar de su antigiiedad aun estan vigencia, obviamente con las modificaciones que han

sido consideradas necesarias.

A continuacién se hace una breve descripcién de las caracteristica de las agencias mas
importantes en la aplicacion de la politica de competencia en los Estados Unidos a nivel
general.

La Federal Trade Commission (FTC)

Es un organismo con caracter general en lo que se refiere a la aplicaciéon y ejecucion
de las diversas disposiciones encaminadas a promover la competencia, se encarga de
ejecutar y hacer cumplir las leyes anti trust, por ejemplo, las Leyes Sherman y
Clayton; de hacer cumplir las leyes relacionadas proteccion al consumidor, ademas
brinda asesoria a las empresas o a toda la industria sobre como interpretar las leyes,
tanto a nivel general como en casos especificos. La FTC es un cuerpo independiente,
esta ubicada entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Se cred a fin de tener apoyo
técnico en la aplicacién de la politica de competencia.

La Division Antitrust del Departamento de Justicia

Es parte de la rama ejecutiva del gobierno. El hecho de que esta divisién se ubique en
el Departamento de Justicia mas que en uno relacionado con aspectos econémicos,
se debe a que en sus origenes la Ley Sherman tenia un caracter de estatuto criminal.

La Divisioén lleva a las empresas a corte buscando alcanzar veredictos y remedios. La
Divisién y las empresas pueden negociar alguna solucién antes de llegar a un juicio
final afin de evitar resultados que se consideren negativos para ambas partes.

No hay discusion de que la regulacién en los Estados Unidos no seria completa sin el
papel que juegan las cortes en las decisiones regulatorias. Hechos que en otros
paises son resueltos por medio de la administracién y el dialogo son resueltos en los
Estados Unidos por las cortes. “Las cortes han jugado un muy importante papel en
establecer los limites de la influencia del Congreso, el Presidente y Judicial sobre la
elaboracion de la politica regulatoria en las agencias..” ( Kerwin , 1994, p. 40). El papel
de las cortes en proveer una alternativa a la regulacion también es importante. En los
Estados Unidos, las acciones legales privadas complementan el fragmentado sistema
de regulacién, lo cual tiene muchas ventajas.”®

8 OCDE, Regulatory reform in the United States, OCDE, Paris, 1999, p. 41.
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La FTC y la Division Antitrust del Departamento de Justicia actidan en coordinacion
para llevar a cabo sus funciones, sin embargo, las dos agencias tienen estrictamente
delimitadas sus funciones a fin de evitar la duplicacion de esfuerzos.

Ambas agencias tienen la autoridad suficiente para tomar acciones de manera
independiente, siempre tratando que sus programas de cumplimiento de las politicas
de competencia sean consistentes con las iniciativas de reforma regulatoria. Estas
agencias pueden realizar consultas de manera informal a otras agencias
gubernamentales sobre la situacién en alguna industria o empresa y tienen la
capacidad de llevar a cabo sus programas de ejecucion de la politica de competencia
sin la necesidad de pedir la autorizacién de otras agencias gubernamentales.

Los procesos de ejecucion (enforcement) de ambas agencias difieren muy poco. La
Division Antitrust aparece en las cortes federales como demandante o fiscal,
presentando una demanda o acusacion convencional, a lo cual, sigue un proceso de
juicio o un arreglo antes de la decisién final de un juez federal. En tanto, las quejas de
la FTC conllevan a un proceso interno, el cual, lleva a una audiencia similar a un
proceso judicial pero ante un juez administrativo (administrative law judge). La idea
inicial para llevar a cabo este proceso fue encontrar formas mas eficientes para la
solucién de conflictos referentes a la aplicacion de la politica de competencia, sin
embargo, dicho método no ha probado ser mas rapido o menos costoso que la
litigacion en las cortes federales.®

2.1.2 El proceso de regulacion actual y su desarrollo a nivel sectorial

Como parte del programa de reforma regulatoria iniciado por la OCDE a principios de los
80’s, el gobierno del Presidente Reagan inicié6 un fuerte proceso de desregulacién y de

mejora en la calidad de las regulaciones existentes.

“En los afios setenta, muchos economistas arreciaron sus criticas contra la regulacion, tanto
de agencias reguladoras como de monopolios publicos y abogaron por una profunda
desregulacion eliminando o disminuyendo las agencias, acompafiada de una privatizacion de
empresas publicas. En los gobiernos de M. Thatcher y R. Reagan se iniciaron sendos
procesos de desregulacion y privatizacion. Se eligieron las actividades econémicas mas

reguladas para iniciar la aplicaciébn de estas politicas. Las lineas aéreas, el transporte

8 Todo lo referente a la Federal Trade Commission y la Divisién Antitrust del Departamento de Justicia se tomoy
resumié de “Background report on the role of competition policy in regulatory reform”, en Regulatory refom in the
United States, OCDE, Paris, 1999, pp. 179 — 221.
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publico, la telefonia, las actividades concesionadas y ciertos servicios bancarios fueron

desregulados.”®

En tanto, la OCDE sefala en su analisis de la reforma regulatoria en Estados Unidos que la
expansion del proceso de desregulacién de la economia ha removido casi todas las barreras
a la entrada, lo cual, ha redundado en mejores resultados en términos de precios para los
consumidores, calidad en los servicios y mayores posibilidades de eleccién. No obstante, el
gran proceso de desregulacion la OCDE también sefiala que tomando en cuenta el volumen
y detalle de la regulacion nacional y el tamafio de la administracion regulatoria los Estados
Unidos no parecen estar menos regulados que otros paises pertenecientes a este
organismo. Lo contrastante se encuentra en que generalmente los Estados Unidos estan
regulados de forma diferente ain cuando los objetivos de las politicas son similares. Dichas
diferencias radican en la real independencia y atribuciones con que las estan envestidas

tanto la FTC como la Divisién Antitrust del Departamento de Justicia.*

Las regulaciones en Estados Unidos apoyan el dinamismo econdémico y el ajuste de

mercado:

e La postura de politica pro—competitiva de los regimenes de regulacién federal,
apoyados por fuertes instituciones, han significado que los reguladores tiendan a
preferir los instrumentos de politicas tales como la regulacion social y sugerencias en el
manejo del mercado que son neutrales para la competencia sobre la propiedad publica
y las regulaciones que la impiden. En los afios de la post-guerra, la regulacion ha sido

usada para establecer condiciones para la competencia mas que para reemplazarla.

e La apertura y contestabilidad (contestability) de los procesos regulatorios debilitando
los monopolios de informacion y los poderes de intereses especiales, mientras anima, la
actividad empresarial, la entrada al mercado, la confianza del consumidor y la continua

investigacion para mejorar las soluciones regulatorias.®*

89 Ayala, José, El sector publico de la economia mexicana, FE — UNAM, México, 1999, p. 640.
% OCDE, Reg., op. cit., p. 31.
% bid., p. 31.
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La diferencia con otros paises Estados Unidos la encuentra en su amplia experiencia en este
tipo de procesos y en las fuertes instituciones de justicia que apoyan a las instituciones

reguladoras en la aplicacion y ejecucién de las politicas de competencia.

Una vez establecidos los anteriores preceptos se procede a realizar una rapida
revision de los sectores como el eléctrico y el gas, ademas de las telecomunicaciones.

2.1.2.1 El sector eléctrico y el gas

Ambos sectores son regulados por la Federal Energy Regulatory Commission (FERC), dicha
agencia fue creada a través del Department of Energy Power Commission Act el 1 de
octubre de 1977. Su antecesor, la Federal Power Commission (FPC) se establecié en 1920,
fue abolida y se cre6 la FERC como una nueva agencia heredando la mayoria de las
responsabilidades regulatorias de la FPC. La FERC administra las leyes y regulaciones
referentes a las hechos claves del sector energético. Esto incluye la transportacion y la venta
de gas natural en el comercio interestatal; la regulacién de las empresas de electricidad en la
venta al por mayor; las licencias, inspeccion y administracién de proyectos hidroeléctricos no
federales; los ductos de petroleo; v, la vigilancia de los relacionado con el medio ambiente.®?

La FERC utiliza como método de regulacion, las recomendaciones que aumenten la
competencia en los mercados en donde sea posible, asegurando el acceso a los
servicios aun precio razonable y dando una completa consideracion a lo ambiental.

Las metas de la comision se agrupan en tres:

e Regulacion de mercados y tarifas, términos y condiciones de los servicios de energia;
e Autorizar y monitorear proyectos de energia,; v,
e Administrar y vigilar las acciones de la misma.

A) Sector eléctrico

La regulacion del sector eléctrico en los Estados Unidos inicié a nivel municipal en
1885, con el uso de licencias para otorgar franquicias. Las municipalidades tenian
poco control sobre las tarifas, por ello, se centraban en controlar el nimero de
franquicias. Aunque, en larealidad el nUmero de franquicias no fue bien controlado, en
New York para 1887 operaban seis empresas, mientras que en Chicago en 1907, lo

92 Resumen elaborado a partir de informacién tomada de la pagina de Internet de la FERC: http/: ferc.gov.us.
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hacian catorce. Obviamente, se tenia una pérdida de eficiencia debido a la duplicacién
en las lineas.”

La regulacién a nivel estatal se inicié en 1907, cuando los gobiernos de Wisconsin y
New York pidieron al legislativo extender el ambito de las comisiones que regulaban
los ferrocarriles e incluir a las compafiias de electricidad y gas. En principio, la
regulacion a nivel federal no fue necesaria porque pocos empresas tenian redes en
dos estados, sin embargo, en 1920, se cre6 la Federal Power Commission cuyo papel
era limitado. Unicamente vigilaba lo referente a la transmision de electricidad a nivel
interestatal dejando alas comisiones estatales el control en las acciones regulatorias.

La industria eléctrica se estructura en cuatro componentes: la generacion de electricidad,
distribucidn, distribucién y la transmision. Paul Joskow sefala, “es muy importante conocer
los atributos de la oferta y demanda de electricidad, asi como las limitaciones fisicas que en
esta industria se presentan, para entender la estructura organizacional que ha estado
presente en este sector desde el siglo XIX.” %

La industria eléctrica norteamericana esta verticalmente integrada. Su desempefio, Joskow lo
califica de bueno. Entre 1900 y 1970, el promedio de precios cay6 rapidamente debido a que
la productividad en la industria fue creciente. Entre 1970 y 1980, los precios aumentaron
debido al aumento de los precios de energéticos basicos, aumentos en las tasa de interés, el
surgimiento de estrictos estadndares ambientales e inversiones en plantas nucleares
generadoras intensivas en capital. Para mediados de los ochenta y adn durante los noventa,
los precios promedio de la energia eléctrica comenzaron a caer. No obstante, el
comportamiento de la industria, el mismo autor, sugiere la necesidad de realizar cambios en
la industria a fin de evitar ineficiencias presentes en la industria y que seran mas evidentes

en el largo plazo.®

La principal reforma a la que Joskow se refiere es la reestructuracion de la industria a fin de introducir una mayor competencia en areas
donde sea posible. Los esfuerzos encaminados a este fin se iniciaron en 1978, con la promulgacién del titulo segundo de la Public Utility
Regulatory Act, con la cual, se estimul6 la entrada de productores independientes y se establecié la base para la reestructuracion de la
industria.

El proceso de reformas méas importante desarrollado en los Gltimos afios, fue la Comprehensive National Energy Policy Act (EPA) de 1992.
Esta ley, fue disefiada para promover el desarrollo de productores de energia independientes, pudiendo elegir el tipo de método de generacion,
en tanto los precios se determinaran de acuerdo al mercado. Con EPA, se eliminan las barreras y se permite la participacion de
inversionistas privados en compafiias de servicio publico como en las que no lo son (utilities and non-utilities).

9 Knittel, C., “The origins of State electricity regulation: revisitng an unsettled topic”, Department of Finance and
Economics - Boston University, noviembre de 1999, pp. 2-3.

o4 Joskow, Paul, “Deregulation and regulation reform in the U.S. electric power sector”, MIT, febrero de 2000, p. 3.
En este texto se puede hacer una revision muy completa de la industria eléctrica norteamericana.

% Joskow, Paul, op. cit., p. 10. Las deficiencias de largo plazo a que se refiere al autor se pueden consultar en el
original.
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Sin embargo, a pesar de los importantes cambio en los Ultimos afios, la industria ain se mantiene dominada por una estructura de produccion
verticalmente monopélica, provocando grandes disparidades en los costos lo que sugiere la existencia ganancias substanciales. Durante los
afios de la crisis petrolera se implementé una legislacion a fin de que surgieran productores independientes quienes si bien han ganado
terreno, tienen en su poder una pequefia parte del mercado. En 1992, se implementd la EPA, la cual se espera resulte en la eliminacion de la
mayoria de las limitantes regulatorias para la generacion independiente de energia y con ello conseguir importantes mejoras en la
productividad.®®

No obstante, las mayores atribuciones con las que ahora cuenta la FERC otorgadas a partir de la EPA, la regulacién sigue basandose en la
mayor parte de los estados en el método de tasa de retorno, aunque en algunos estados se utiliza actualmente el método de precios tope (price
cap).

LA FERC en el sector eléctrico

La Comision regulard la transmisién eléctrica y el tamafio de poder de mercado para:
e Aumentar la eficiencia, la competencia en los mercados de estos servicios; v,
¢ Aumentar las proteccion a los consumidores de precios excesivos en la transmisién y

discriminacién en la oferta del servicio.

Para concluir lo referente al sector eléctrico, la siguiente nota de la OCDE resume desde

diversas perspecticvas lo que es la industria eléctrica en los Estados Unidos actualmente.

“En el sector eléctrico, los Estados Unidos estan apoyandose mas en los mercados para
lograr los objetivos econémicos y sociales, pero el cambio ha requerido nuevas instituciones
y politicas complementarias que estdn aun en transicion. Las reformas en este sector
apuntan a incentivar la competencia en la generaciéon de energia mediante la disminucion de
la amenaza de discriminacion en el acceso a las redes y por despojo de algunas posesiones
de generacion. El nivel de competencia en ventas al menudeo esta siendo promovido a nivel
estatal. Las metas ambientales para el sector se estdn incrementando a través de
mecanismos basados en el mercado, tales como establecimiento de niveles de emisién de
SO,, mientras la eficiencia en la generacion de energia “verde” es animada por el uso de
mecanismos de mercado para determinar la eleccion de tecnologia, generador y precio.
Incrementar el papel de los mercado ha requerido la experimentacion con nuevas
instituciones —sistema independiente de instituciones— para salvaguardar la competencia,

otras opciones estan siendo examinadas, tales como las compafias de transmision. La
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diversidad de estructuras estatales ha promovido rapidamente la innovacioén y el aprendizaje
en regimenes regulatorios y ha promovido la reforma por un estandar de buen desempefio.
La estructura federal ha complicado la reforma, porque el ambito de una regulacién
eficiente, como es el ambito de muchos mercados de electricidad, se extienden mas alla de
los limites estatales. Como la eleccién se expande es necesaria la proteccion al consumidor.

Algunos estados han respondido con iniciativas para informar a los consumidores sobre sus

nuevos derechos.”’

B) Sector de gas

Aunque el uso de gas natural en los Estados Unidos data del siglo XIX, el uso de este
combustible como fuente de energia a gran escala se da hasta mediados del siglo XX.

La estructura actual de la industria del gas natural se compone de tres partes:
productores, los gasoductos y los distribuidores. Los productores se encargan de
extraer el gas del subsuelo y realizan lo que se conoce como primeras ventas; los
encargados de los gasoductos compran el gas y lo envian a las compaiiias
distribuidoras. Los distribuidores hacen llegar el gas hasta los consumidores finales
(industriales, comerciales y residenciales). A diferencia de la industria eléctrica en la
industria del gas natural no existe una integracion vertical y en caso de existir no
domina el mercado.®

El sector de produccion de gas natural es considerado como competitivo y fue
desregulado mediante la Natural Gas Policy Act de 1978. Las actividades relacionadas
con los gasoductos asi como la distribucién debido a su caracter interestatal son
reguladas por la FERC. Para la regulacion de estas actividades generalmente se utiliza
el método de tasa de rendimiento.

La OCDE en su informe sobre la reforma regulatoria en los Estados Unidos destaca,
“la estructura regulatoria en esta industria no excluye la politica de competencia sino
gue coexiste con ella y las cortes han instruido a los reguladores para incluir la
politica de competencia en la aplicacion de los criterios de interés publico.”*

El papel de la FERC en la industria del gas natural

La comision regulara los gasoductos para:

% para un amplia revision a nivel sectorial por pais, las obras de la OCDE son la referencia inmediata, The OECD
review on regulatory reform, vol. | y I, Paris,1997.

" OCDE, The OECD, op. cit., p. 32.

% Knittel, C., “Regulatory imperfections in the electricity and natural gas industries: evidence from the princing and
the invesment decisions of single and multi-product electricty firms”, Deparment of Finance and Economic- Boston
University and Energy Institute -University of California, septiembre de 1999, p. 5.

% OCDE, The OECD, op. cit., p. 206.
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e Asegurar que el servicio de transportacion de los gasoductos apoye la eficiencia en los
mercados competitivos;

e Proteger a los consumidores de tasa excesivas en las transportacién y discriminacion de
servicio; y,

e La comisién regulara los gasoductos de gas natural para asegurar una capacidad
adecuaday confiable, ademas de servicios flexibles disponibles en los sistemas de

transportacién de gas natural.

2.1.2.2 Sector telecomunicaciones

El primer antecedente de politicas de regulacidon y competencia importante en el sector, se
puede ubicar a principios de los afios 60°s, cuando se inicio el proceso de desintegracion de
la empresa ATT. Esta empresa tenia un monopolio en la manufacturaciéon de equipos
telefonicos y en la prestacion del servicio de larga distancia, ademas, controlaba cerca del
80% del servicio local a través de sus subsidiarias. ATT mantuvo su monopolio restringiendo
el servicio de interconexién de sus competidores a sus redes y disminuyendo sus tarifas,
situacion por mucho tiempo apoyada en la forma de actuar de la Federal Communications
Commission (FCC), cuyo comportamiento inhibia la entrada de otras empresas a la

industria.®

La desregulacién del sector ha sido gradual desde los afios 60°s y 70’s, sin embargo, un
hecho determinante fue el establecimiento de una investigacion por conductas
anticompetitivas iniciado por la Division Antitrust del Departamento de Justicia contra ATT, lo
gue sirvi6 para eliminar el monopolio de dicha empresa. La investigacion concluyé en
1982, se ordend la desintegracion ATT para el primero de enero de 1984. A partir de este
hecho, se logré abrir el mercado interestatal a la competencia y desregular la provisién de
equipo telefénico. ATT fue confinada a proporcionar los servicios telefénicos nacionales e
internacionales de larga distanciay a manufacturar equipos telefénicos. Las subsidiarias de
la empresa (Compafia Regional Bell (CRB)) fueron restringidas a brindar el servicio dentro

de sus mercados locales. Como resultado de la desregulacion, el mercado ya no es

100 Armstrong, Cowan y Vickers, Regulatory Reform. Economic Analysis and British Expirience, MIT Press,

Cambridge, 1994, pp. 211-212.
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dominado por una sola empresa, hay compariias importantes en el sector como MCI y Sprint,
la participacion de ATT en el mercado para 1996 habia disminuido a 56.7%.

La Federal Communications Commission (FCC) regula los precios y la entrada al mercado a
nivel interestatal, el servicio local es regulado a nivel estatal. La FCC, es una agencia de
gobierno independiente, fue establecida en 1934 mediante el decreto de la Ley de
Comunicaciones, su jurisdiccion comprende un nivel federal y se encarga de regular las
comunicaciones interestatales e internacionales de radio, television, satélite, cable y circuito.
A partir de 1989, la FCC empez6 a utilizar como método de regulacion en el servicio de larga
distancia los precios tope; para el servicio local, el método entr6 en vigor en 1990 (aunque se

combinaron los precios tope y el método de tasa de rendimiento).

En los ultimos afios, el proceso de desregulacion se ha visto reforzado por la rapida
evolucién de las tecnologias, combinado con fuertes politicas de competencia y reformas
regulatorias, ademas, la apertura del servicio de larga distancia a la competencia. La Ley de
Telecomunicaciones (Telecommunications Act) de 1996, sirvié para eliminar las barreras a la
entrada, pero la regulacion de precios se ha mantenido sin cambio, basandose en una tasa
de rendimiento de acuerdo a los criterios establecidos por la FCC.

“Los retos de la regulacién en este dindmico campo son: la extension de la competencia a
los mercado locales y el disefio de regimenes consistentes con la convergencia de las
telecomunicaciones y la transmisién. La reforma regulatoria y la aplicaciéon de la ley de
competencia han facilitado a un nivel extraordinario la innovacién, transformando la industria,
estimulando nuevos productos e incrementando las elecciones del consumidor, con
significantes efectos positivos para toda la economia. Los recientes acuerdos de la World
Trade Organization (WTO) y sus resultados han demostrado los vinculos entre liberalizacién
doméstica y apertura internacional de mercados. La extension de la apertura de los
mercados a un nivel local ha presentado dificultades. La Ley de Telecomunicaciones de
1996 cred tres rutas de entrada a los nuevos competidores -reventa, desmembramiento y
separacion de las instalaciones- pero la litigacion retrasé su instrumentacion y la

competencia no ha sido desarrollada rapidamente.”*%*

1 OCDE, The OECD, op. cit., p. 33.
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2.2 EL REINO UNIDO

2.2.1 Antecedentes

Al igual que los Estados Unidos, el Reino Unido tiene una amplia experiencia en procesos
regulatorios. Desde el siglo XIX, hubo algunos intentos por crear cuerpos encargados de
llevar a cabo el proceso regulatorio, sin embargo, eran independientes del gobierno y no
tenian ningun vinculo con el parlamento, y por tanto, ningin poder de coercién. También, se
intentd crear algunas medidas de proteccion al consumidor. Una mayor necesidad de
regulacién se vio impulsada por el fuerte proceso de industrializacion y urbanizacién, junto a
estos procesos se desarrolld la industria ferroviaria y la oferta masiva de agua, gas y
electricidad, industrias en las cuales la competencia no era factible y por lo tanto eran

sectores manejados por el sector publico, regulando precios y la calidad de los servicios.

Para el siglo XX, el punto mas alto en el proceso de regulacién se alcanzé a finales de los
afios 70’s. La regulacion habia ido creciendo debido a factores como la percepcion del papel
del Estado después de la Segunda Guerra Mundial, el crecimiento de varios mercado y los

avances tecnolégicos en varias industrias.

Para finales de los 70°s, se presentd un importante proceso de desregulacion. Durante la
administracion de Margaret Thatcher, se dio una fuerte ola de privatizaciones de empresas
publicas, lo cual requirié el desarrollo de nuevas estructuras regulatorias mas acordes con la
nueva situacion y del desarrollo de politicas de competencia especialmente en las industrias

consideradas relevantes tales como las de bienes publicos.
Anthony Ogus sefiala que durante la administracion de Margaret Thatcher se dio un proceso

de reduccion de la intervencion estatal en la economia y se concedié gran importancia al

mecanismo de mercado.
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“La reafirmacién de la fe en la eficiencia de los mercados competitivos y el compromiso de
controlar el gasto publico y limitar el sector publico en general (obviamente) tuvieron un

impacto muy significativo en las politicas de regulacion.”**

2.2.2 El proceso de regulacién actual y laregulacion a nivel sectorial

La principal forma de regulacion en el Reino Unido es el control de precios. Generalmente
se utilizaba el método de la tasa de rendimiento pero debido a los cambios en la economia
de ese pais, la necesidad de encontrar un método mas apropiada de regulacién de precios
fue creciente. Se pensé que el método hasta entonces utilizado era inadecuado a las nuevas
caracteristicas de la economia. El método propuesto fue el de precios tope mejor conocido
como RPI — X, este método consiste en la utilizacion del indice general de precios (Retail
Price Index), donde X, representa una estimacion del aumento en la productividad de la
empresa y es fijado por el regulador, los factores que se toman en cuenta para determinar X
son: el costo del capital, el capital base, el crecimiento de la demanda, las expectativas de
mejoras en la productividad y el uso de informacién de referencia o estandar. Los factores X

determinan la tasa de crecimiento de los precios reales en el tiempo.

Esta forma de establecer los precios se creydé mas conveniente pues incentiva la eficiencia
en costos, su implementacion presenta una mayor facilidad y al hacer uso del indice general
de precios y no el de una industria en particular, se dificulta su manipulacién y la captura del

regulador.

El método de regulacion de precio antes descrito es utilizado en sectores como las

telecomunicaciones, el sector eléctrico, el gas y el agua.

La Competition Commission (CC)

La Comisién de Competencia es un cuerpo independiente establecido por la
Competition Act de 1998. La CC, reemplazé a la Monopolies and Merger Commission
(MMC) en abril de 1999. La CC, tiene dos funciones distintas: una es el tomar y llevar a
cabo las funciones de la MCC sobre las averiguaciones referentes a los monopolios,

102 Ogus, Anthony, Regulation. Legal form and economic theory, Clarendon Press, Oxford, 1994, p. 11.
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fusiones y a laregulacion econémica de las empresas de bienes publicos que llevan a
cabo otras autoridades de competencia. La segunda funcion, se refiere al
establecimiento de los Tribunales de Apelacion en contra de las decisiones de la
Direccion  General de Libre Comercio (Director General Fair Trading) y los
reguladores de bienes publico al infringimiento de las prohibiciones contenidas en las
leyes referentes a los acuerdos anti-competitivos y el abuso de posicién dominante en
un mercado. En la tabla 2.2 se pueden observar algunas de las cuestiones que la CC
se encarga de llevar a cabo.

Tabla 2.2 ¢;Qué es lo que la Competition Commsion investiga?

Director General of Fair Trading,
Monopolio Fair Trading Act 1973 Secretary of State or certain Utility
Regulators
Fusiones Fair Trading Act 1973 Secretary of State

Director General of Fair Trading or

Précticas anticompetitivas | Competition Act 1980 certain Utility Regulators

Director General or

Telecomunicaciones Telecommunications Act 1984 S
Telecommunications
Director General of Gas Supply
Gas Gas Act 1986 and 1995 Director General of Gas Supply for

Gas (N Ireland) Order 1996 Northern Ireland

Agua Water Industry Act 1991 Director General of Water Services
Electricity Act 1989 Director General of Electricity Supply
Electricidad Electricity (N Ireland) Order Director General of Electricity Supply
for Northern Ireland
1992
Ferrocarriles Railways Act 1993 Rail Regulator

Fusiones en la industria del

a00a Water Industry Act 1991 Secretary of State
Aeropuertos Airports Act 1986 Civil Aviation Authority
AEropuertos Airports (N Ireland) Order 1994 | Civil Aviation Authority

Fuente. Competition Commission, 1999.

2.2.2.1 El sector telecomunicaciones
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En Inglaterra, las telecomunicaciones fueron la primera industria publica de redes (network)
en ser privatizada. Hasta 1981 la British Telecom (BT) mantuvo un monopolio en todos los
servicios de operacion de las redes telefénicas y en casi todos los aspectos de la oferta de
aparatos telefénicos. En el mismo afio el monopolio legal de la BT fue abolido a través de la
British Telecommunications Act, ademas, se otorg6 una licencia a la empresa Mercurio para

operar redes de telecomunicacién en todo el pais.

En 1982, el gobierno plante6 las intenciones de venta del 51% de la British Telecom y la
creacion de un cuerpo regulador denominado Office Telecommunications (Oftel), aunque su
funcionamiento fue oficial hasta 1984. El gobierno decidié privatizar la BT como una empresa
integrada y dominante, la principal razén de esta decisién fue el deseo del gobierno de
realizar una rapida privatizacion. La condicionante para mantener a la empresa integrada fue

la separacién de la contabilidad de cada una de las unidades que la integran.

En 1983, el gobierno decidié aceptar las recomendaciones del ex-presidente de la MMC, el
profesor Litlechild, para adoptar el método RPI — X en la regulacion de los precios del sector
telecomunicaciones. Otro cambio significativo, se presentdé 1991, cuando por medio de la
publicacién del documento The duopoly review white paper competition and choice:
telecommunications Policy for the 1990s, el Departamento de Comercio e Industria puso fin
a la situacién de duopolio mantenida por Bristish Telecomm y Mercurio. No obstante la
entrada de nuevas compafiias al mercado incluyendo extranjeras, la BT sigue siendo la
firma dominante con el 95% del ingreso por llamadas locales y el 75% en cuanto a lineas

comerciales, ambas cifras para 1994.'%

La Oftel

la Oficina de Telecomunicaciones (Oftel) es el regulador de la industria en el Reino
Unido. Fue creada en 1984, al promulgarse la Ley de Telecomunicaciones de ese
mismo afio, es un departamento no ministerial y es independiente. La principal forma
de regular de la Oftel es monitoreando los precios y ejecutando las condiciones
establecidas en todas las licencias otorgadas.*®

193 ) a informacién sobre el sector de las telecomunicaciones en el Reino Unido fue tomada en su mayor parte de

Arsmtrong, Cowan y Vickers, op. cit., capitulo 7 sobre telecomunicaciones.
* La informacién que a continuacion se presenta fue tomada de la péagina de Internet de la Oftel,
http/:www.oftel.Gov.Uk
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Las funciones desempefiadas por la Oftel de forma muy concreta y de acuerdo a lo
establecido en la Ley de Telecomunicaciones de 1984, son las siguientes:

e Asegurar que los poseedores de licencias cumplan con las condiciones establecidas en
las mismas.

¢ Iniciar la modificacion de las condiciones de licencia, ya sea por un acuerdo con el
poseedor de la misma o de segun lo dispuesto por la MMC vy el Director General de
asuntos de Comercio en referencia al cumplimiento de la legislacion de competencia -
bajo la Fair Trading Act de 1973 y la Competition Act de 1980- en relacion a las
telecomunicaciones.

e Obtener informacion y realizar publicaciones que ayuden a los usuarios a considerar

leyes y reglamentos, sobre servicios 0 aparatos de telecomunicaciones.

Ademas, a través de su director general debe:

e Promover los intereses de los consumidores; mantener y promover una competencia
efectiva; asegurar que los servicios seran proveidos eficientemente; promover la
investigacion y el desarrollo; habilitar a las compafiias del Reino Unido para que puedan

competir efectivamente en el exterior.

Las metas de Oftel se enfocan a la ayuda al usuario para que éste pueda obtener el
mejor trato posible en términos de calidad, eleccidon y valor de su dinero. Todo ésto a
través de mantener una efectiva competencia provocando que los operadores
ofrezcan a los usuarios un mayor conjunto de servicios y mejores precios.

En 1998, la Oftel sufrid6 algunas modificaciones a fin de hacer de ella una institucion mas
flexible y con mayor capacidad de reaccién acorde con los rapidos avances tecnoldgicos

presentes en el sector.

2.2.2.2 Electricidad y gas

A) Sector eléctrico
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El sector se compone de cuatro actividades basicas: generacion, transmision, distribucion y
venta final. Todas estas actividades durante mucho tiempo estuvieron en manos del Estado,

sin embargo, esa situacién ya se ha modificado mediante procesos de privatizacién.'®

El hecho mas importante antes de la privatizacidon de este sector fue la nacionalizacién
del mismo en 1947. Este suceso fue importante al permitir la creacion de una industria
centralizada y responsable de la generacién y oferta de energia, obviamente también
un monopolio. Los afios siguientes fueron de importantes procesos de reorganizacion.
En 1983, se presentd una importante medida de regulacién, se decretd la Ley de
Energia, con la cual se empezaba a desintegrar el monopolio en generacion y
transmision, ademas, se hizo obligatoria la publicacién de tarifas. En realidad, no se
generd mayor competencia, debido a que el acceso alas redes continud restringido.

En 1988, el Departamento de Energia anuncié las intenciones del gobierno de privatizar el

sector eléctrico como parte de la reforma regulatoria, los puntos clave son:

Separacion vertical entre las actividades de generacion y transmision;
Desintegracidn horizontal y liberalizacion de la generacion;

Crear una estructura regional para la distribucion y venta al detalle; v,

W nh PR

Fase de liberalizacion de la venta al detalle.!

La nueva estructura entré en vigor en 1990, después de importantes negociaciones y
arreglos sobre la nueva estructura regulatoria y contractual. Lareforma es comparada
por Armstrog, Cowan y Vickers con la desintegracion de ATT en los Estados Unidos.
La Central Electricity Board (CEBG) empresa propiedad del Estado fue separada en
tres compafias: National Grid Company, propietaria de la principal red de transmision;
y dos compafias propietarias de la mayoria de las estaciones de energia, National
Power y PowerGen.

Al igual que en las telecomunicaciones, el método para regular los precios es el RPI — X,
aunque, la aplicacion de este método no es uniforme en las cuatro actividades, cada una
tiene un factor X diferente, lo cual resulta obvio si se consideran los factores utilizados para
determinar el factor X (relacionados con la productividad), variable diferente en cada una de

las cuatro actividades.

15 Ademas del cap. 8 de Armstrong, Cowan y Vickers sobre la industria eléctrica, se puede consultar el

documento de Michel Webb, “Power sector reform and regulation”, presentado en el seminario sobre regulacion
econdmica organizado por la Comision Reguladora de Energia en la Ciudad de México en 1998.
196 Armstrong, Cowan y Vickers, op. cit., p. 279.
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El aparente éxito de los esquemas RPI — X para la British Telecommunications fue seguido
de la aplicacion de esquemas similares en la industria del gas en 1986, los aeropuertos en
1987, agua en 1989 — 90 y electricidad en 1990.*%’

De acuerdo a la OCDE, la utilizacion del método de RPI —X, para fijar los precios en
todas las actividades que comprende el sector eléctrico influye para que los precios
reales se reduzcan en un porcentaje igual a X.

La Offer

La Oficina de Regulacion Eléctrica o del sector eléctrico es una agencia independiente

creada por la Ley de Electricidad de 1989, su fin es regular la oferta de energia eléctrica.**®

Entre sus funciones se encuentran la siguientes:

e Asegurar que todas las demandas razonables por electricidad sean conocidas;
asegurarse de que los poseedores de licencias sean capaces de financiar sus
actividades; promover la competencia en la generacion y oferta de electricidad; proteger
los intereses de los consumidores haciendo respetar los precios establecidos, la oferta de
energia y la calidad de los servicios proporcionados; promover la eficiencia econémica
entre los oferentes de energia; hacer cumplir las condiciones de las licencias y lo
establecido en la Ley de Electricidad; determinar ciertos tipos de disputas entre los
consumidores y los oferentes del servicio; vigilar el desarrollo de la competencia y las
actividades de los poseedores de licencias y lo referente a practicas anti — competitivas
por parte de la Comision de Competencia; establecer estandares desempefio para
aspectos de servicio al cliente y la promocién del uso eficiente de la electricidad;
establecer y publicar los cargos maximos para la reventa de electricidad; publicar

informacion y avisos para beneficio de los consumidores.

197 |bid., p. 168.

198 | 5 informacién sobre este organismo fue obtenido de su péagina de Internet, www.offer.gov.uk. Es importante
destacar que el sector eléctrico y el de gas son regulados en la actualidad por un solo ente denominado Ofgem,
tal situaciéon no modifica el contenido de la tesis porque esta agencia cuenta con una divisién para regula la
industria eléctrica y la del gas, las acciones desempafadas son las mismas que la descritas aqui para la Offer y la
Ofgas.
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La Offer utiliza el método de precio RPI-X en aquellas partes de la industria donde la
competencia no es plena o donde no esta contemplada (especialmente generacion nuclear,
ya que estas plantas permanecen en manos del gobierno). Este método de control impide
gue el precio promedio se eleve por encima de cierto factor X inferior a la inflacién, se busca
proteger al consumidor pero al mismo tiempo fomentar la eficiencia e incentivar a las
empresas al permitirles conservar las ganancias producto de la reduccién de costos a lo
largo del periodo de control de precios. El control del nivel de precios requiere de una
estimacioén del ingreso suficiente para financiar la operacion de un negocio bien manejado,
incluyendo un nivel adecuado de ganancia para los accionistas. Ademas, los precios
establecidos deben conducir al desarrollo de la competencia pero no solo en areas de por si
competitivas sino incluso en areas que lo son potencialmente. La red de transmisién en
Inglaterra y Gales pertenece a la National Grid Company, por lo tanto, el ambiente no es
propicio para el desarrollo de la competencia, para establecer los precios se fijé un factor X
igual a cero en 1990, cuando se privatizé la industria. En julio de 1992, el factor se
incrementd y se mantuvo en X=3 durante cuatro afios. En octubre de 1996, se revisaron los

precios y se establecié que hasta el 1° de abril de 2001, el factor X seria igual a 4.

En cuanto a la distribucion de electricidad cada compafia opera en su propia region y la
competencia directa es poco factible. El factor X en 1990, era negativo, permitiendo
incrementos en el ingreso promedio superiores a la inflacion. Entre 1995 y 1996, se revisaron
los controles de precios y se presentd una disminucién del ingreso real entre el 11y 17% en
1995/96 y de entre 10 y 13 % en 1996/97. La Offer y los poseedores de licencias de
distribucion determinaron el nivel de X en 3 buscando disminuir los precios entre un 10 y 13
por ciento en el periodo 96/97 a 2000. La Offer realiza un proceso de revisién de los
controles de precios en Inglaterra, Escocia y Gales. En 1999, se publicaron los controles de
precios que entrardn en vigor en abril del 2000, al finalizar el periodo de los ahora
existentes. En cuanto a la venta final, los oferentes se encargan de comprar la energia a los
generadores y ofrecerla a los consumidores via transmision y distribucién. En Inglaterra y
Gales, se limita el control de precios para que no se incremente mas que la inflacion, antes
de 1998 el factor X se establecié en 2 y para ese afio se llevo a cabo una revision, lo que
requirié una reduccion en los precios reales del 3% en 1999, se pretende que esta situacién

de disminucién en los precios continué, para lo cual se esta introduciendo competencia .
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“El Reino Unido comenzoé las reformas a la industria eléctrica en 1988 con el fin de
aumentar la competencia y la participacién del sector privado. Segmentaron la
industria en las etapas de generacion, transmision y distribucién, para después dividir
la capacidad de generaciéon en tres empresas, de las cuales dos fueron privatizadas
(sélo la de energia

nuclear siguié siendo de propiedad publica). El precio de la electricidad se basa en un

mercado de oferta y demanda, y las etapas de transmision y distribucién se regularon
mediante el uso de precios tope. Como resultado, entre 1990 y 1998, las tarifas industriales
disminuyeron un 12.3% y las residenciales un 3.7%. Adicionalmente, las compaiiias

generadoras lograron duplicar su productividad laboral.”%

B) Sector del gas

En 1948, la industria estaba fragmentada en 1046 compafiias bajo control privado o
municipal. La Gas Act de ese mismo afilo amalgamé esas compafiias en 12 comités de
area y se cred el Gas Council.

En los 50°s y 60’s, tres desarrollos tecnoldgicos facilitaron la reestructuracion de la
industria. Primero, el incremento en el precio del carb6n estimuld el desarrollo de
tecnologias para producir gas. Segundo, el gas natural licuado empez6 a ser
importado, principalmente de Argelia y fue distribuido via pipas de alta presion.
Tercero, el mas importante fue el descubrimiento sustancial de reservas de gas natural
bajo el Mar del Norte en 1965, lo que permitié implementar un programa masivo de
conversion de la maquinaria para funcionar usando gas natural y para la construccion
de un sistema nacional de transmision de alta presion para transportar el gas a los
comités de area.'™

En 1972, con la promulgacién de la Gas Act, se cambi6 el nombre del Gas Council
por el de British Gas Corporation (BGC). Pero los primeros pasos hacia la
liberalizacién del mercado de gas se presentaron hasta 1982, mediante la Oil y Gas
Act promulgada ese mismo afio, Armstrong, Cowan y Vickers sefialan: el Secretario
de Estado para Energia Nigel Lawson declaré: las fuerzas de mercado deben tener un
mayor papel en la asignacion de recursos en el sector energético y la ley de 1982 es
parte de esta filosofia.

La Ley de Gas de 1986, fue la base para la privatizacién de la BG, ademas establecio
la Office of Gas Supply (Ofgas). Cuando la British Gas (BG) fue privatizada, el gobierno
decidi6 no reestructurar la empresa. La BG se mantuvo como un monopolio
incumbente para la transportaciéon y la venta final, y fue el inico comprador de gas a
los productores del Reino Unido. La BG se enfrent6 a los precios tope en el mercado
para pequefios consumidores mientras en el mercado para grandes no existia

109 OCDE, “Application of competition policy to the electricity sector”, Paris,1997, en Fernandez, Kalifa y
Quintanilla, “La participacion privada en la industria eléctrica: experiencia internacional y el caso de México”,
CADE, Documento de Investigacion num. 6, México, marzo de 1999, p. 14.

19 Armstrong, Cowan y Vickers, op. cit., p. 252 — 253.
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regulacion explicita. Poco tiempo después de la privatizacion, la politica de precios
de la BG en el mercado para grandes consumidores fue criticado en el reporte de 1988
de la MMC, varios remedios fueron propuestos para regular su conducta. Una
investigacion mas profunda de la Office of Fair Trading (OFT) en 1991, sugirié que la
regulacion de la conducta no tenia el objetivo de incrementar la competencia y
propuso que la estructura de la industria debia ser cambiada en particular se
recomendod separar la transportacion y el almacenaje. A partir del reporte de la OFT, la
competencia en el mercado para grandes consumidores ha crecido rapidamente pero
también el desacuerdo entre el regulador de la industria y la BG sobre el futuro de la
regulacion y de la competencia. La OFT recomendo6 en 1993 a la BG separar sus
empresas de transportaciéon de las de venta; eliminar progresivamente el monopolio
de franquicias sobre pequefios usuarios y en compensacion relajar los precios tope
parcialmente.

Desde la privatizacion han habido cuatro principales desarrollos regulatorios: primero,
el precio tope en las tarifas de mercado fue revisado y la nueva férmula comenzé a
operar a finales de 1992. Segundo, apenas después de la privatizacién la politica de
precio de la BG en el mercado no tarifario fue referido a la MMC por la OFT. El
mercado no tarifario habia permanecido desregulado en la privatizacién pero pronto
llego a ser claro que la politica de precios discriminatoria aplicada por la BG en este
mercado era un impedimento para el desarrollo de la competencia. Tercero, en 1991 la
OFT reviso el reporte de la MMC sobre el crecimiento de la competencia desde 1988 y
recomendd un grado de separacion vertical de la BG ademas disefio otras politicas
para facilitar la competencia en el mercado no tarifario. Cuarto, los argumentos sobre
la instrumentacion de las propuestas de la OFT permitieron una segunda sugerencia
de la BG a la MMC en 1992, que resulté en recomendaciones mas radicales para la
reforma estructural.***

La Ofgas

Es el regulador independiente del gobierno para la industria del gas en el Reino Unido,
Creado por la Gas Act de 1986. La Ofgas fija los precios de British Gas donde es un
monopolio, monitorea sus niveles de servicio y protege los intereses de los
consumidores de gas. Segun la Gas Act de 1995, Ofgas es ahora responsable de
asegurar la competencia entre los proveedores de gas doméstico, emitir las licencias a
las compafiias de transporte, embarque y suministro de gas, su directorio técnico
establece las regulaciones sobre la calidad y valor calérico del gas, aprueba y valida
los medidores de consumo y examina las quejas sobre los mismos.*?

La competencia permite a los consumidores elegir entre varios a su proveedor de gas; las

compafias de gas competiran en precio y servicio, permitiendo a los consumidores cubrir

1L Armstring, Cowan y Vickers, op. cit., p. 258.

2 La informacion que a continuacién se presenta fue tomada de la péagina de Internet de la Ofgas,
www.Ofgas.gov.uk.
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mejor sus necesidades, ademas, las compafiias ofreceran significativas reducciones de

precios.
Las compaiias deben cumplir con los siguientes lineamientos:

Ofreceran gas a cualquier persona conectada a la tuberia de gas en el area de licencia
cuando ésta lo solicite; ofrecerdn diversas formas para que los consumidores paguen el
servicio y ademas, las comparfias deberan proveer servicios especiales a pensionados,
enfermos crénicos o discapacitados. Estos servicios incluiran ayuda y asesoria para el uso
seguro del gas.

La competencia se ha ido introduciendo por etapas permitiendo asegurar que los
arreglos -cambios de proveedor— se den fécil y tranquilamente. Al final del proceso se
habran puesto en competencia mas de 153 millones de contratos entre proveedores y
consumidores.

2.2.2.3 Agua

Es importante destacar que las caracteristicas de este sector son indudablemente de
monopolio natural y las mejoras tecnolégicas son demasiado lentas en comparacioén
con otros sectores.

Lo mas conveniente es la coordinacion de los asuntos econémicos con los ecoldgicos
a fin de que las decisiones tomadas no causen ineficiencias que no reflejen los
verdaderos costos de este sector.

La Ofwat

Es la oficina encargada de vigilar la industria de agua y
drenaje en Inglaterra y Gales. Sus obligaciones
generales estan determinadas por la Water Industry Act
de 1991. Ofwat busca promover la eficiencia y la

economizacion del agua, los precios que fija implican

250



fuertes objetivos de eficiencia para las empresas, se
utiliza el metodo (RPI-X), en este caso como minimo
cada diez afos el factor X debe ser revisado. La Ofwat
monitorea la calidad de los servicios, comparando el
desempefio entre compafias, entre sus metas de

eficiencia e inclusive las compara con otros sectores. **°

Algunas de la funciones de la Ofwat son las siguientes:

e Vigilar que los servicios de agua y drenaje se lleven a cabo apropiamente.

¢ Que las compafiias proveedoras tengan capacidad financiera, especialmente para el
logro de tasas de retorno de capital razonables.

e Vigilar que ninguna preferencia o discriminacion en la determinacién de cargos y la
prestacion de servicios sea mostrada.

e Brindar proteccién a los consumidores.

e El organismo regulador del suministro de agua tiene ademas un deber explicito
con el medio ambiente, consistente en mantener y/o ampliar la flora, fauna y los

caracteres geolégicos y fisiograficos de interés.

2.3 AUSTRALIA
2.3.1 Antecedentes

Australia, como otros paises, ha experimentado en los Uultimos 30 afios un

considerable cambio estructural:

e A nivel nacional por lo cambios en la composicién sectorial del producto interno
bruto;

e A nivel regional por los cambios en la composiciéon del empleo en las ciudades y

regiones del pais;

13 | a informacion sobre la Ofwat que a continuacién se presenta se tomé de su pagina de Internet,

www.ofwat.gov.uk.
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e Por las diferentes caracteristicas de las regiones (como son la densidad de
poblacién, la diversidad econémica), lo cual, las hace mas 6 menos susceptibles a
los cambios; vy,

e Por los efectos en las actividades de las empresas.'*

Dichos cambios han implicado la modificacion de la actuacién gubernamental en la
actividad econémica. Durante los ultimos 25 afios, se han reducido los niveles de
asistencia y proteccion gubernamental a la industria y la agricultura. Los resultados
han sido mixtos, mientras algunas industrias han tenido malos resultados, otras han
logrado mejoras en la eficiencia y se ha incentivado el crecimiento. Ademas, deben
considerarse los procesos de reforma de los monopolios publicos. Las reformas han
propiciado la necesidad de crear de organismos encargados de fomentar la
competencia o bien llevar a cabo laregulacién en las actividades donde sea necesario.

2.3.2 El proceso de regulacion actual y su desarrollo sectorial
La Trade Practices Act, Prices Surveillance Act y la Australian Competition and

Consumer Commission (ACCC)

La politica de regulacion y promocion de la competencia en Australia, se sustentan en la
Trade Practices Act de 1974 y la Surveillance Prices Act de 1983.

Los principales objetivos de la primera desde su creacion han sido: prevenir las conductas
anti — competitivas mediante el fomento de la competencia y la eficiencia de las empresas, lo
cual resultard en un mayor conjunto de posibilidades de eleccién para los consumidores
(incluso para las mismas empresas cuando ellas sean compradoras) en precio, calidad y
servicio. Ademas, tiene como mision salvaguardar la posicion de los consumidores en los

contratos con los productores y vendedores, sin olvidar los contratos entre empresas.**®

Las partes mas destacadas de la ley son: a) la parte IV, se refiere a las practicas anti — competitivas; y b) la parte V, referente a la practicas de
comercio inequitativas y los monopolios naturales.

Los principales tipos de conducta anti — competitiva prohibidos por la Trade Practices
Act son: acuerdos anti — competitivos y excluyentes, incluyendo boicots y fijacion de

14 Productivity Commission 1999, Impact of competition policy reforms on rural and regional Australia, Draft

report, Canberra,1999, p. 40. Documento obtenido en Internet en la siguiente direccion:
http://www.pc.gov.au/inquiry/compol/index.html.

15 The Australian Competition and Consumer Commission, Its role and functions. Tomado de la pagina de

Internet de la ACCC, www.accc.gov.au.
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precios; mal uso del poder de mercado con propésitos de eliminar o dafiar a un
competidor, evitar la entrada al mercado o evitar conductas competitivas; tratos
exclusivos que aminoren la competencia; y, las fusiones y adquisiciones que atenuten
la competencia en el mercado.

La proteccién al consumidor destaca los siguientes puntos: busqueda de una
competencia equilibrada para proteger al consumidor; los consumidores tienen
derecho a contar con la mas completa y veridica informacién al adquirir un bien o
servicio; y, se establece la existencia de condiciones y garantias en las transacciones
entre consumidores y productores.

La Prices Surveillance Act, tiene tres objetivos principales:

1) Vetar propuestas de cualquier organizacion para el incremento de precios cuando los
aumentos se consideran dafinos al bienestar social.

2) Mantener investigaciones de practicas de precios y los asuntos relacionados.

3) Monitorear los precios, costos y beneficios de una industria 0 empresa y reportar sus
resultados al Ministro.

Sin embargo, a pesar de la promulgacion de la Trade Practices Act y de la Prices
Surveillance Act, no se cred un érgano encargado de vigilar expresamente el cumplimiento
de dichas leyes. En noviembre de 1995, por medio de la Competition Policy Reform Act, se
cred la Australian Competition and Consumer Commission (ACCC) y el National Competition
Council (NCC). Este ultimo, se encarga de vigilar y asesorar a la Commonwealth en el

progreso de las reformas de la Politica Nacional de Competencia (NCP).

La formacion de esos organismos fue un paso importante en la implementacion del programa
de reforma de la politica nacional de competencia creado por el Council Prices Surveillance
Act.

La ACCC, fue creada para administrar la Trade Practices Act y la Prices Surveillance
Act. Bajo el programa de reforma de la politica nacional de competencia, la Trade
Practices fue enmendada para que junto con la aplicacién de la legislacion de los
Territorios en materia de regulacion y politica de competencia, sus prohibiciones de
conductas anti - competitivas se aplicaran virtualmente en todas los negocios de
Australia. La Trade Practices Act cubre practicas inequitativas y anti — competitivas en
los mercados; fusiones o adquisiciones de compafiias y productos que signifiquen
impedimentos a la competencia. La ACCC es la Unica agencia nacional encargada de
tratar los asuntos referentes a la competenciay con capacidad para hacer cumplir la
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Trade Practices Act y las legislaciones asociadas con la aplicacién territorial. Trabaja
conjuntamente con la Consumer Affairs Division of Treasure y las agencias estatales
y territoriales para brindar proteccion al consumidor.*®

¢, Qué es la Politica Nacional de Competencia?

La NPC es un conjunto de reformas acordadas por los gobiernos de los estados y territorios
de la Commonwealth bajo un acuerdo intergubernamental firmado en abril de 1995. Esas

reformas son:

¢ Vigilar los precios de ciertas empresas del gobierno;

¢ Neutralidad competitiva entre los empresas importantes del gobierno y los competidores
del sector privado;

¢ Reforma de los monopolios de bienes publicos de los estados y de la Commonwealth;

¢ Revision de legislacion que limite la competencia;

e Extension de las reglas de conducta competitiva de la Trade Practices Act de 1974 a
todos los negocios y profesiones, ya sean publicas o privadas; vy,

e Continuacién de los compromisos de reforma en los sectores de gas, electricidad, agua y

transporte carretero acordados por el Council of Australian Goverment.

En resumen, la NPC se refiere a las politicas que intentan fomentar la competencia. La
nocion fundamental es que una mayor competencia usualmente crea incentivos para mejorar
el desempefio econdmico. En la medida que ésto se logre los niveles de ingreso, empleo y
de vida aumentaran. Sin embargo, existen actividades donde no es conveniente promover la
competencia, situacion considerada por la NPC, por lo que, la NPC limita la competencia

donde se muestre la existencia de un interés publico.*’

La NPC ha extendido la competencia a areas de la economia antes dominadas por
monopolios publicos a fin de que los beneficios de la competencia lleguen a la mayor
parte de poblacion.

2.3.2.1 Electricidad y gas
A) Electricidad

16 The Australian Competition and Consumer Commission, op. Cit.
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Sobre la base de la NPC y los acuerdos intergubernamentales se han dado las
reformas sectoriales cuyo fin es promover la competencia y crear un marco
regulatorio.

Hasta finales de los 80’s, la oferta de energia eléctrica se caracteriz6 por ser de
propiedad publica y por tener un mercados divididos estatalmente. Esta actividad era
un monopolio verticalmente integrado, con oferentes operando separadamente e
intensamente regulados, tal situacidon resulté en sobreinversion y contratacion de
personal innecesario, particularmente en el segmento de generacidn, inflando los
costos y los precios de la energia eléctrica.

En julio de 1991, el Council Australian Goverments acordé una reforma a fin de mejorar la competitividad en la industria eléctrica. La
reforma se dirigi6 a la reestructuracion de la industria - en particular la separacion de las actividades de generacion, transmisiéon vy la
distribucién - y la formacién de un mercado nacional de electricidad. En 1995, esas reformas fueron reafirmadas y extendidas bajo el
Programa Nacional de Politica.*®

A partir de 1991, se presentaron importantes cambios a nivel estatal a fin de conformar el mercado nacional. Fue en 1998, cuando comenz6 a
operar el Mercado Nacional de Electricidad (NEM).

El NEM consiste en: a) un mercado comdn de venta al mayoreo para servicio de las jurisdicciones interconectadas; b) un solo controlador
manejando los generadores en las jurisdicciones interconectadas; ¢) consumidores con capacidad de comprar electricidad de un mercado de
pago inmediato o bien bajo contrato con el productor de su preferencia; y, d) establecimiento de una funcién de manejo de las ventas actuales
y futuras en el mercado y de requerimiento contractuales entre los consumidores al por mayor y los generadores.

Los principios de las reformas son:

. Los generadores deben competir por el derecho a ofrecer energia eléctrica;

. Debe haber un libre acceso a la redes; y,

. Los consumidores deben ser libres de elegir a su proveedor de energia eléctrica.'*®

Segun la Productivity Commission hay un conjunto de evidencias que muestran la caida en los precios de la mayoria de las jurisdicciones a
partir del compromiso para reformar el sector eléctrico, la caida en precios ha sido mayor para los usuarios empresariales. EI mismo
organismo indica que la calidad ha llegado a ser una fuente creciente de ventajas competitivas para los productores de energia eléctrica, por
ejemplo, se sefiala que la mayoria de los distribuidores han implementado programas para mejorar la atencion al cliente.'?

El Grupo de la ACCC para la electricidad

El grupo de la ACCC para la electricidad forma parte de la divisién de asuntos regulatorios de la Comisién.*®* Las funciones del grupo
incluyen:

1 Productivity Commission 1999, op. cit., pp.5—6.
18 1pid., p.100.

119 productivity Commission, op. cit., p. 78.

120 1pid, p.103 y 105.
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e Evaluar las aplicaciones de los participantes en la industria de la electricidad para la
autorizacion de conductas potencialmente anti — competitivas bajo la parte VIl de la
Trade Practices Act de 1974, incluyendo cambios en el Cddigo Nacional de la

Electricidad.

e Evaluar las aplicaciones de los participantes en la industria eléctrica para aceptar los

cambios en el Cédigo de Acceso al Mercado Nacional de la Electricidad.

e Evaluar el acceso de empresas al mercado sugeridos a la ACCC por los proveedores de

servicios de red y aprobar los cambios sugeridos por las empresas; v,

e Regular el ingreso de los proveedores de servicio a la red de transmisién, incluyendo la
formulacion de planes de trabajo sobre los principios para la regulacion de ingresos por

transmision realizada en mayo de 1999.

B) Gas

El gas natural es una importante materia prima y una fuente alternativa de energia
respecto al petrdleo y al carbdn. La industria del gas natural se habia desarrollado
sobre la base de un control estatal, con exploracion y distribucidon orientadas a
satisfacer las necesidades de las jurisdicciones. Sin embargo, la legislacion en
algunos estados ha restringido el flujo de gas natural dentro y mas alla de los limites
estatales. Tales restricciones fueron generalmente instrumentadas para evitar el
riesgo de futuras faltas de gas y para asegurar su disponibilidad, apuntalando de esa
manera el desarrollo industrial en el pais. '*

La dominancia de pocos productores, la existencia de monopolios, la ausencia de
interconexiones entre sistemas y la falta de acceso a los gasoductos, limitaban la
competencia en la industria de gas. Como resultado, los costos y los precios
estuvieron por encima de los niveles eficientes causando pérdidas a los
consumidores.

121 | a informacion sobre los Grupos la ACCC para la regulacion de las telecomunicaciones, la electricidad y el
9as fue tomada de la pagina de Internet de la ACCC.
%2 productivity Commission, op. cit., p.117.
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La reforma en el sector del gas inici6 a finales de los 80’s, con iniciativas tales como
los intentos de privatizacion de los gasoductos de Moomba — Sydney y el fin del
monopolio de la Comision Estatal de Energia del Oeste de Australia sobre la oferta de
gas. La reforma en el sector se profundizé en 1991, asumiéndose como una prioridad
en el documento de estrategia del Gobierno de la Commonwealth. Se enfatizé el
desarrollo de un comercio libre y equitativo, la integracion de una red de gasoducto
nacional y la introduccioén de un libre acceso a los gasoductos. Entre 1992 y 1994, se
prepf\zgaron algunas reformas, las cuales se implementaron en julio de 1996, éstas
son:

1) La eliminacion de todas las limitantes legislativas y regulatorias para liberar al
mercado y tener un comercio equitativo en la industria del gas;

2) laintroduccién de una estructura uniforme para el acceso de la transmision de gas
mediante los gasoductos;

3) la corporatizacion de los utilities mantenidos por el gobierno;

4) separacion de la estructuras de propiedad publica o privada verticalmente
integradas para las actividades de transmision y distribucion; y,

5) la reforma de los arreglos para las franquicias de gas (sin limites para su

implementacion).

En abril de 1995, las reformas fueron incluidas en el proceso de reforma de la NPC,
con lo cual se han tenido avances en tres areas clave: el desarrollo de un régimen de
acceso hacional, la eliminacion de barreras regulatorias a la competencia y a la
reforma estructural de las utilities de gas.

La importancia en la reforma de este sector no solo brinda beneficios econémicos
sino también ambientales. Al mejorar la accesibilidad al gas natural, se tendra una
fuente mas limpia, eficiente y competitiva de energia, ademas, se incentiva la inversion
en el sector, lo que propicia efectos positivos en el empleo y la reducciéon de los
costos para las industrias donde se utiliza el gas como fuente de energia.

A partir de las reformas, los resultados obtenidos si bien no son evidentes por
completo debido a la falta de informacion, si permiten concluir en términos generales
gue los precios han disminuido, especialmente para los usuarios industriales y
comerciales; mientras, los servicios proporcionados por las empresas han presentado
mejoras en su eficiencia.

Grupo de la ACCC parael gas

123 productivity Commission, op. cit., p.118.
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El grupo de la ACCC para la industria del gas forma parte de la Division de la ACCC para

asuntos regulatorios, sus funciones incluyen:

1) Contribuir al proceso de desarrollo de la estructura nacional para el acceso a la
infraestructura de transmision y distribucion en la industria del gas; 2) considerar y aprobar
los arreglos de acceso propuestos por los proveedores del servicio bajo la Tercera Parte del
Cddigo de Acceso al Sistema de Gasoductos para gas hatural. Este proceso se enfoca a
establecer tarifas de referencia, lo cual requiere la determinacién de un rango de medidas,
incluyendo evaluaciones, una justa asignacién de la justificacion de los costos, una tasa
razonable de rendimiento y una aceptable metodologia de depreciacion; 3) arbitrar en las
disputas relacionadas a los términos y condiciones de acceso; y, 4) participar en la
consideracion de adjudicaciones, fusiones y ejecucion de los asuntos relacionados a la

industria del gas que son anteriores a la ACCC.

2.3.2.2 Telecomunicaciones

La importancia de las telecomunicaciones para el desarrollo de una economia no
requiere mayor comentario y resulta mayor cuando las distancias dentro del territorio
nacional son muy grandes como en Australia. Los grandes avances tecnholégicos que
se han presentando en el sector han propiciado procesos de reforma en las distintas
actividades que lo componen, para nuestros fines conviene destacar principalmente lo
referente a la telefonia.

Las reformas en el sector telefénico estan comprendidas en las reformas de los monopolios
publicos llevadas a cabo a partir de establecimiento de la NCP reflejando el reconocimiento

del gobierno sobre la necesidad de mejorar el desempefio de esas actividades.

El desempefio de los monopolios publicos como era el caso de las telefonia y los servicios

postales es importante porque:*?*

e Son materia prima para el resto de la economia y existen pocas alternativas o ninguna de

oferentes de los servicios;

124 productivity Commission, op. cit., pp.158-164.
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¢ Los gobiernos estan crecientemente comprometidos con lograr ganancias satisfactorias
de los fondos de inversién publicos; vy,
e Hay costos de oportunidad alternativos en los cuales usar los fondos publico, como la

construccién de escuelas y hospitales.

La necesidad de mejorar el desempefio de los monopolios publicos llegd a ser
evidente en los afios 80’s, estudios realizados por el gobierno encontraron la
existencia de una excesiva inversion en capital y en empleo de personal,
distorsionando los costos reales. Ademds, se encontr6 que frecuentemente los bienes
y servicios proporcionados no cumplian con los estandares deseados por los
consumidores.

La reforma estructural de mayor relevancia en la historia de las telecomunicaciones

australianas fue una prioridad del NCP. Las madificaciones incluian, la corporativizacion de
Telecom vy la introduccién de un limite de competencia.'®® Telecom fue corporativizada en
1989 y un cuerpo regulatorio independiente, AUSTEL, fue establecido. Se mantuvo el
monopolio sobre todos los servicios telefénicos hasta que la competencia fue introducida en
1991 con la entrada al mercado de servicios fijos de Optus y de Vodafone en el mercado de
telecomunicaciones maviles. Telecom (cambio su nombre por el de Telstra), fue parcialmente
privatizada y la competencia en todos los servicios comenz6 en 1997, incrementandose el

namero de licencias otorgadas.

Con la Telecommunications Act de 1997, Telstra se vio obligada a proveer un estandar de
mejor y mayor calidad en los servicios que brinda, en las formas de pago y a proporcionar el
servicio sin discriminacién a quienes se lo soliciten, todo ello debido a la clausula de Servicio
Universal. ElI esquema de competencia disefiado ha servido para incrementarla en la
provision del servicio en las &reas con mayor poblacién, sin embargo, el cambio ha sido

pequefio o nulo en las zonas rurales.**

El grupo de la ACCC para la telecomunicaciones

El grupo de la ACCC para la regulacibn de las telecomunicaciones tiene como

responsabilidad, administrar las funciones de la comision en la regulacién econémica y la

125

. Productivity Commission, op. cit., p.158.

Productivity Commission, op. cit., capitulo 6 sobre la reforma de los monopolios publicos australianos.
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competencia, el grupo forma parte de la Divisién de Asuntos Regulatorios de la ACCC (en
términos de regulacién de precios y licencias de acceso) y de la Division de Cumplimiento

(en términos de ejecutar las disposiciones legales en el sector), sus funciones incluyen:

1) Administrar las salvaguardas competitivas especificas de las telecomunicaciones bajo el
regimen de la parte XI B de la Trade Practices Act, dando a la ACCC la facultad de tratar
conductas anti - competitivas de los proveedores del servicio, ademas, puede intervenir

en las decisiones sobre tarifas.

2) Administrar el régimen especifico de las telecomunicaciones establecido bajo la parte Xl
C de la Trade Practices Act para facilitar el acceso a la redes. Esto incluye, declarar
servicios de acceso, aprobar cédigos de acceso, aprobar acceso de empresas, arbitrar

disputas y registrar acuerdos de acceso.

3) Administrar otras legislaciones referentes a las telecomunicaciones, incluyendo las
relativas al control de precios de Telstra en sus servicios residenciales, reglas de
conducta internacional, servicios de operadora, arbitrar las disputas, acceso a las
instalaciones e inclusive lo relacionado al acceso de los servicios para uso de las fuerzas

de la Defensa.

2.3.2.3 Agua

El desarrollo de la infraestructura de la industria ha sido muy importante para el progreso de
las zonas rurales en Australia, mas aun al considerar las condiciones climaticas y
ambientales del pais. La regulacion del sector reviste especial importancia, incluso se han
identificado algunos de los problemas de la industria, por ejemplo, ineficiencias en el servicio
de bombeo, regimenes de precios que presentan sobre carga para los usuarios industriales
y comerciales, ademas, se encontré una indefinicion del papel y las responsabilidades de los
cuerpos de gobierno relacionados con la industria. También, se encontraron problemas de

degradacion ambiental asociados con la industria del agua.**’

127 productivity Commission, op cit., p.127.
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Las reformas que se han implementado en este sector van dirigidas a mejorar la
viabilidad econdmica y la sustentabilidad ecolégica en la oferta de agua. En 1994, se
inici6 con la reforma de la infraestructura de la industria lo cual se realizara
progresivamente hasta el afio 2000. Se incluyen reformas en precios, inversién, venta
del agua y una reforma institucional, los cambios estan inscritos en el NPC, el
responsable de su ejecucion es el Council of Australian Goverment.

2.4 CHILE

2.4.1 Antecedentes

En las ultimas décadas, la economia chilena ha experimentado importantes cambios.
Incluso durante el régimen militar mantenido por casi 20 afios, se llevaron a cabo
procesos de privatizacion posibilitando una mayor participacion del sector privado
en la actividad econémicay un mayor dinamismo y fortaleza en los distintos mercados
gue componen la economia chilena. En 1989, se llev6 a cabo la primera eleccién
presidencial en Chile en casi 20 afios resultando triunfador el candidato opuesto al
régimen militar. Tal situacién hizo pensar que los cambios en la economia
implantados por el gobierno militar, serian revisados y se les daria marcha atras. En
realidad, esto no sucedié. Por el contrario, se ha apuntalado la participacién del
mercado en los procesos econémicos y se ha profundizado la integracion de ese pais
al mercado internacional.

“Las nuevas autoridades economicas no pretendieron revivir el modelo del Estado
empresario. Pero tampoco ignoraron que por si solos los mercados no son suficientes para
desarrollar una economia eficiente y dinamica. En cuanto se trata de acuerdos voluntarios
entre agentes que desean transar bienes o servicios, los mercados suponen reglas claras y

normas de conducta amparadas por la institucionalidad, la tradicién y las leyes.” *#

La privatizacion de empresas se dividi6 en dos etapas: en la primera, se privatizaron
empresas sin justificacion economica o social para ser de propiedad publica. Tales
empresas, eran productivas, sin poder monopdlico o bien estaban en mercados competitivos
incluso con el exterior. La segunda etapa, comprendié la privatizacion de las empresas de

utilidad publica, consideradas generalmente monopolios naturales, aunque, en algunos

128 Mufioz, Oscar (Compilador), “Hacia el Estado Regulador”, en Después de la Privatizacion hacia un Estado

Regulador, CIPLAN, Santiago de Chile, 1993, p. 19.
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casos, gracias a los avances tecnologicos han dejado de serlo. Esta segunda etapa se
intensificé a partir de 1985.

2.4.2. El Proceso de regulacién actual y su desarrollo sectorial

En Chile ya existia una legislacion antimonopolios que sirvi6 de base a los procesos de
privatizacion, a su vez, estos mismos procesos hicieron evidente la ambigledad de la
legislacion y que si bien, el Estado no debia tener una participacion en los procesos de
inversion y produccioén, si era necesaria su intervencion para regular las nuevas empresas y
de crear competencia en los mercados. Las funciones del Estado chileno dentro de la
economia en la actualidad se dirigen principalmente a realizar acciones de regulacion
cuando se justifica por razones de bienestar comun. De lo anterior, se desprende la accion
mas importante durante la administracién de Eduardo Frei en cuanto a la regulacion se
refiere. En 1997, se dio la orden al Comité Interministerial de Modernizacion del Estado
para que presentara un proyecto de modernizacion de las instituciones encargadas de
promover la competencia, regular los servios béasicos, proteger el medio ambiente y velar por

la explotacion sustentable de los recursos naturales renovables. **°

El proyecto concluyé en agosto de 1998, con la elaboracion del Informe Final para la
Modernizacién de las Instituciones Reguladoras, compuesto de tres voliumenes; el primero,
incluye los aspectos referidos al medio ambiente y los recursos naturales renovables; el
segundo volumen, recoge los planteamientos respecto a la libre competencia, los derechos
del consumidor y los servicios basicos; un tercer volumen, contiene anexos que resumen los

resultados de una conferencia internacional organizada por la Comision en abril de 1998.

El Minecon

129 Ministerio Chileno de Economia, Informe (Jadresic) Final sobre la Modernizacion de la Institucionalidad

Reguladora, Minecon, Santiago de Chile, 1998, vol. I, p. 5 — 6.
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Las funciones relacionadas con la definicion de politicas, el establecimiento de normas
generales y la proposicién de reglamentos y leyes en materia de regulacion, se encuentran
radicadas fundamentalmente en el Ministerio de Economia (Minecon).™*° La Subsecretaria de
Economia cuenta con una Divisién de Desarrollo de Mercados que asesora al ministro en
materias de competencia y proteccién del consumidor y en temas de regulaciéon econdémica,
incluyendo los servicios basicos y la proteccién del medio ambiente e interactlia con otros

organismos relacionados.

Las funciones especificas de fiscalizacion y adopcion de sanciones, son ejercidas por los
“organismos antimonopolios”; a saber, la Comisién Resolutiva, las Comisiones Preventivas y

la Fiscalia Nacional Econémica.

2.4.2.1 Telecomunicaciones

Hasta finales de los 50's, la mayor parte de las empresas del sector
telecomunicaciones eran privadas. En 1959, se establecid6 la Ley General de
Telecomunicaciones (LGT), se adopté un régimen de concesiones y se tomé un mayor
control de la industria por parte del sector publico.

Para 1960, tres empresas operaban en el servicio telefénico (CTC,CNT y Telcoy). En
1964, se cre0 la empresa privada Entel para establecer un sistema satelital y crear una
red nacional de larga distancia. En 1974, las compafiias telefénicas fueron estatizadas
guedando en manos de la CORFO. En 1977, se cre6 la Subsecretaria de
Telecomunicaciones (Subtel) y al nombre del Ministerio de Transportes se le agreg6
de Telecomunicaciones. En 1982, se decreté una nueva ley, con la cual se pretendia
promover la eficiencia y crecimiento en el sector, eran los primeros pasos hacia la
privatizacion. En la ley se sefialaba el libre acceso a las concesiones a todos aquellas
personas que cumplieran con los requisitos establecidos. No obstante esta
modificacidn el Estado sigui6 teniendo un papel hegemdnico en el sector.

En 1987, se realiz6 otra modificacién, su mayor importancia se centré6 en el
establecimiento de tarifas para los servicios en los que el Estado consideraba no
conveniente la fijacion de tarifas segun el mecanismo de mercado. Las modificaciones
posteriores a la LGT, se han orientado a promover la competencia en los servicios,
destacando la reforma de 1994 que establecid la apertura en el mercado de servicios
de larga distancia.

130 Ministerio Chileno de Economia, Informe (Jadresic) Final sobre la Modernizacion de la Institucionalidad

Reguladora, Minecon, Santiago de Chile,1998, vol. Il, p. 22.
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El marco normativo que rige al sector esta dado por las siguientes leyes:

Ley General de Telecomunicaciones, es el principal cuerpo legal del sector: regula el
otorgamiento y operacién de concesiones y permisos de los distintos servicios de
telecomunicaciones y establece las normas para la fijacion de tarifas en los servicios de
caracter monopolico. Define el marco en que se debe desarrollar la competencia en los
servicios. Ademas crea el Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones y regula su

operacion. **

Ley que crea la Subsecretaria de Telecomunicaciones: crea la Subtel en el MTT y
define sus funciones y atribuciones generales.

Los servicios de telecomunicaciones en Chile actualmente son prestados por nueve
empresas de servicio publico telefénico, diez empresas que prestan servicios de larga
distancia y seis compafilas de telefonia movil. Sin embargo, algunas de ellas tienen

representacion tanto en el mercado de telefonia fija como en el de telefonia movil.

La Subtel

La mision de la Subtel como principal 6rgano regulador en el sector de la telecomunicaciones
es promover el acceso a los servicios de telecomunicaciones a calidad y precios adecuados,
contribuyendo a impulsar el desarrollo econémico y a mejorar la calidad de vida de la

poblacién.'®?

La Subtel intenta lograr sus objetivos mediante la definicion y aplicacion de politicas y marcos regulatorios que estimulen el desarrollo de las
telecomunicaciones en un ambiente de sana competencia y a través de la creacion de los incentivos necesarios para satisfacer los
requerimientos de todos los sectores.

Los objetivos de la Subtel son:
. Fortalecer la institucionalidad reguladora del sector telecomunicaciones;

e  Reforzar las condiciones de competencia en el mercado y grado de cumplimiento de las normas que lo rigen;
. Establecimiento de los mecanismo que aseguren y promuevan los derechos de los usuarios;

e  Aumento de la cobertura geogréafica y penetracion de los servicios publicos telefénicos;

131 Ministerio Chileno de Economia, Informe (Jadresic) Final sobre la Modernizacion de la Institucionalidad

Reguladora, Minecon, Santiago de Chile,1998, vol. Il, pp. 42 — 44.
132 a informacion sobre este organismo fuer tomado de su pagina de Internet, www.subtel.cl/subtel/index.html.
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. Promocidn del desarrollo del sector telecomunicaciones y la introduccién de nuevas tecnologias;
. Optimizacién de la gestion interna para mejorar la capacidad de atencion de operadores y usuarios de los servicios de
telecomunicaciones.

Otros organismo encargados de realizar funciones de regulacion en el sector son:

El Ministerio de Economia: se encarga de pronunciarse sobre las tarifas definitivas
propuestas por los concesionarios y de oficializarlas de no haber objeciones, en conjunto con
el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, a través de la Subsecretaria de
Telecomunicaciones. Participa en el otorgamiento de subsidios a través del Fondo de
Desarrollo de las Telecomunicaciones y en el disefio de la cuenta Unica telefénica con la

Subsecretaria de Telecomunicaciones.

El Ministerio del Transporte y Telecomunicaciones: actla como instancia de apelacién

administrativa para ciertos actos de la Subsecretaria de Telecomunicaciones. *

2.4.2.2 Servicios de energia

A) Electricidad

El desarrollo de la industria eléctrica nacional se inicié a fines del siglo XIX. En 1943, la
CORFO cre6 la Empresa Nacional de Electricidad (ENDESA) para realizar el Plan de
Electrificacion Nacional. Las compafias privadas progresivamente fueron incorporadas al
sector publico. A mediados de los 70's, el Estado controlaba el 90% de la capacidad de
generacion del pais, el 100% de las lineas de transmision de alta tensién y el 80% de los

sistemas de distribucion.

En 1978, se cred la Comision Nacional de Energia (CNE), entidad independiente de las
empresas eléctricas del Estado, con la misidn de proponer politicas, planes de desarrollo y
regulaciones para los diferentes sectores energéticos, entre ellos el eléctrico. La CNE, tenia

como objeto guiar los procesos de transformacién en esos sectores. En 1982, se promulgé la

133 Ministerio de Economia de Chile, “Regulacion de los servicios basicos domiciliarios”, pagina de Internet del

ministerio, www.economia.cl/index.html
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Ley General de Servicios Eléctricos, la cual establece un modelo descentralizado para el
desarrollo del sector.

Las principales empresas eléctricas fueron privatizadas en la segunda mitad de los 80's
después de haber sido separadas en empresas de menor tamafio con la idea de
desconcentrar la propiedad y promover la competencia donde era posible. En la actualidad

s6lo la empresa Edelaysén queda en manos del Estado y esté pronta a su privatizacion.

En Chile existen cuatro sistemas de generacion de energia eléctrica. Ellos son:

- Sistema Interconectado Central (SIC)
- Sistema Interconectado del Norte Grande (SING)
- Sistema Eléctrico de Aysén

- Sistema Eléctrico de Magallanes.

Adicionalmente, algunas empresas industriales y mineras generan electricidad para cubrir

sus propias necesidades.***

B) Gas natural

El desarrollo de la industria del gas natural en Chile es reciente y aunque la idea de construir
un gasoducto desde Argentina es antigua demor6 en materializarse por diferentes
limitaciones de tipo técnico, politico y econémico. Después de un intento fallido (en 1990) de
coordinar la construccién de un gasoducto, los gobiernos de Chile y Argentina determinaron
dejar la iniciativa a los inversionistas privados, estableciendo un acuerdo comercial que no
otorgaba exclusividad ni garantias estatales, permitendo a los oferentes y demandantes fijar
las condiciones de contrato de suministro de gas y requiriendo el acceso abierto para su
transporte. Las condiciones resultaron exitosas construyéndose un gasoducto que empezo6 a

transportar gas en 1997. **°

134 Ahumada, Gabriela, Indicadores de Regulacion. Servicios de Utilidad Publica, Division de Desarrollo de

Mercados del Ministerio de Economia de Chile, Santiago de Chile, 1998, pp. 14 —15.
135 Ministerio Chileno de Economia, Informe (Jadresic) Final sobre la Modernizacion de la Institucionalidad
Reguladora, Minecon, Santiago de Chile,1998, vol. Il, p. 62.
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Desde 1997, la zona central del pais es abastecida de gas natural traido desde Argentina por
el gasoducto. Debido a que Chile cuenta con reservas de este combustible en Magallanes, a
una distancia demasiado grande como para poder emplearlo en forma competitiva en el

centro del pais.

“En el sector hidrocarburos gaseosos, actualmente existen 6 compafiias de transporte de gas
natural por ductos y 5 compafias de distribucion de gas natural por redes. El gas natural
proviene principalmente de la cuenca de Neuquén en Argentina, limitandose el suministro de
gas natural chileno a la zona de Magallanes (Punta Arenas, Puerto Natales y Porvenir). El
consumo total de gas natural en 1998 fue de 33.472 Teracalorias, de las cuales un 36%

correspondieron a produccién nacional.”®

Las empresas transportistas y distribuidoras de gas natural, requieren de concesion. Las
primeras tienen la obligacién de dar acceso abierto y las segundas de dar servicio dentro de

sus respectivas zonas de concesion.

Los principales cuerpos legales del sector son los siguientes:**’

Decreto Ley que crea la Comision Nacional de Energia, establece: las atribuciones,

organizacion, personal y patrimonio de la institucion.

Decreto que crea la Superintendencia de Electricidad y Combustibles y Decreto que Aprueba
el Reglamento Orgénico de la Superintendencia de Electricidad y Combustibles, establecen:

la constitucion, atribuciones y organizacion de la SEC.

Ley General de Servicios Eléctricos: es el principal cuerpo legal de la actividad eléctrica.
Entre otros aspectos, establece la separacion entre generacion, transmision y distribucion; la
libertad de entrada y la competencia en generacion; un sistema de concesiones para
distribucién; y, la creaciéon de un mecanismo de coordinacion para el despacho de carga el

Centro de Despacho Econémico de Carga (CDEC) en cada uno de los sistemas eléctricos.

1% Tomado de la pagina de Internet de la Comisién Nacional de Energia de Chile,

http://cne.cl/cnenew/quees/ques.htm.
137 Ministerio de Economia, op. cit., p. 65.
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Ley de Gas establece el marco de operacion de redes de gas, conteniendo disposiciones
relacionadas con las condiciones para obtener concesiones y causales de caducidad, entre
otras. Existe un anteproyecto para modificar esta ley que, entre otras materias, incluye
disposiciones sobre la constitucion de servidumbres, aspectos tarifarios y de calidad de

servicio y aspectos relativos a la garantia de acceso abierto.

Instituciones que regulan el sector

Comisién Nacional de Energia (CNE)

La CNE es un organismo descentralizado creado en 1978, se relaciona con el Ejecutivo para
fines administrativos a través del Ministerio de Mineria. Su objetivo es elaborar y coordinar
los planes, politicas y normas para el buen funcionamiento y desarrollo del sector energético,
velar por su cumplimiento y asesorar al gobierno en todas aquellas materias relacionadas

con la energia.'*®

Entre sus principales funciones se cuentan preparar planes y politicas del sector energia y
proponerlos al Presidente de la Republica para su aprobacién; estudiar y preparar las
proyecciones de demanda y oferta nacional de energia; elaborar, coordinar y proponer al
Gobierno las normas técnicas aplicables al sector energia y velar por su efectivo
cumplimiento; analizar técnicamente la estructura y nivel de precios y tarifas de bienes y
servicios energéticos e informar al Ministerio de Economia para que fije dichos precios y
tarifas; y, emitir informes en los casos que las normas vigentes lo sefialen, respecto de los
actos administrativos que aprueben concesiones, contratos de operacién, licencias o

autorizaciones que se otorguen o celebren en el area de su competencia.

Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC)

Es un organismo funcionalmente descentralizado que se relaciona con el Gobierno a través

del Ministerio de Economia. Sus principales funciones son fiscalizar y vigilar el cumplimiento

138 Ministerio de Economia, op. cit., pp. 66 — 69.
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de las disposiciones legales y reglamentarias y normas técnicas sobre generacion,
produccién, almacenamiento, transporte y distribucion de combustibles liquidos, gas y
electricidad, para verificar que la calidad de los servicios prestados a los usuarios sea la
sefialada en dicha normatividad y que las operaciones antes citadas y el uso de los recursos

energéticos no constituyan peligro para las personaso o el medio ambiente.

La SEC participa en el otorgamiento y caducidad de concesiones de instalaciones
energéticas (informando al Ministerio de Economia), la fiscalizacion de la adecuada
ejecucion y operacion de las obras destinadas al abastecimiento de energia y el
asesoramiento al Ministerio y otros organismos técnicos sobre tarifas de recursos

energéticos y sobre los reglamentos especiales de servicio.

2.4.2.3 Agua

Caracteristicas generales

El servicio es prestado por empresas de naturaleza privada a través de un régimen de
concesiones de duracién indefinida otorgadas por el Presidente de la Republica a través del
Ministerio de Obras Publicas (MOP). La mayor parte de las citadas empresas (mas del 93%
en cobertura nacional) tienen en la actualidad una participacién mayoritaria del Estado en su
propiedad (100%, salvo en el caso de EMOS y ESVAL que tienen accionistas privados muy

minoritarios (con participacion inferior al 10%)).**°

La fiscalizacibn de los prestadores es de responsabilidad de la Superintendencia de

Servicios Sanitarios, la que ademas fija la normativa especifica del sector.

Existen 20 empresas prestadoras, 13 de ellas estatales representando el 93% de la
cobertura nacional, 1 de servicio municipal (Maipu) y 10 compafiias privadas con un
3.8% en cobertura nacional. Hay ademas una serie de servicios menores de caracter
local.

En 1988, se planted la reformulacion del rol del Estado en el sector en el sentido de: i)
separar las funciones normativas de aquellas productivas y comerciales; ii) establecer

139 Ministerio Chileno de Economia, op. cit., p. 52.
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una legislacién comun aplicable a empresas publicas y privadas; iii) fijar un marco
regulador apropiado a los monopolios naturales; iv) establecer un sistema tarifario
gue incentive la eficiencia empresarial y entregue sefiales correctas a los
consumidores; y, v) instaurar un sistema de subsidio al consumo de los sectores de
menores ingresos. Esta reforma fijo las bases de la actual estructura del sector.

Superintendencia de Servicios Sanitarios

El rol fiscalizador del sector esta entregado a la Superintendencia de Servicios Sanitarios. Se
define como un servicio publico, funcionalmente descentralizado, con personalidad juridica y

patrimonio propios sujeto a la vigilancia del Presidente de la Republica a través del MOP.

Otras instituciones

Los reglamentos del sector son expedidos a través del MOP y en materia tarifaria la
institucion competente es el Ministerio de Economia. No obstante lo anterior, en la préactica la
elaboraciéon de esta normativa de caracter general esta radicada en la Superintendencia de

Servicios Sanitarios (SISS).

Los principales procesos reguladores en este sector son el otorgamiento de concesiones, la

fijacion de tarifas y la imposicion de sanciones.

Las concesiones son en general solicitadas por un prestador o particular. La SISS
informa sobre su conveniencia, y el MOP resuelve sobre su otorgamiento y emite el
correspondiente Decreto de Concesion dictado bajo la férmula “por orden del
Presidente de la Republica”. La fijacién de tarifas, tarea que se realiza cada 5 afios
segun indicado en la ley, considera diferentes etapas: la proposicion de las bases de
calculo por parte de la SISS; la posible presentacién de observaciones por parte de los
prestadores (la reciente reforma legal permite a todos quienes tengan interés,
entendiéndose entre ellos los usuarios y sus organizaciones, hacer observaciones a
estas bases); la realizacion de los estudios tarifarios, tanto por el prestador como por
la SISS. En caso de discrepancia se recurre a una comision de expertos. Una vez
definidas, las tarifas son fijadas a través de un decreto dictado por el Ministerio de
Economia bajo la formula “por orden del Presidente de la Republica”. Las sanciones,
en el caso de las multas y la clausura en la contaminacion por residuos industriales
liquidos (RILES), éstas son establecidas por resolucién de la SISS. El prestador o
afectado puede reclamar ante el juez de letras en lo civil competente. En un plano mas
general la ley N° 19.549 establecio un recurso de reclamacion especial ante la Corte de
Apelaciones. Estos recursos son sin perjuicio de otros existentes en la legislacion
general, como son el de reposicion y el de proteccién o ilegalidad.
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2.5 Comentario final

Como ha podido verificarse en las paginas precedentes, los sistemas de regulacion y las
politicas de competencia en paises como Inglaterra y los Estados Unidos han sido un factor
al que se le ha dado una gran importancia desde los Ultimos afios del siglo XIX. La
preocupacion por el desarrollo de la competencia en los mercados de estos paises se refleja
en las atribuciones de las agencias encargadas de aplicar las regulaciones y la politica de
competencia. Uno de los atributos mas importantes es la independencia que tienen las
agencias reguladoras para emitir sus decisiones, asi como la capacidad de hacer cumplir sus
resoluciones. También destaca la vigencia de leyes que tienen mucho de tiempo de existir,
reflejando la flexibilidad de dichas instituciones, permitiéndoles adecuarse a las necesidades

y condiciones que al paso del tiempo presenta la economia.

En tanto Australia, presenta un desarrollo impresionante de su sistema de regulacién a partir
de 1985, situacién nada extrafia, seguramente el ser miembro de la Commonwealth ha
influido para el desarrollo de dichos esquemas. En el caso de Chile, lo mas importante a
destacar es que en los Ultimos afios, no obstante, haber existido cambios en el gobierno, el
proceso econdmico iniciado durante la dictadura militar no se han detenido o modificado y
por el contrario, ha sido apuntalado de diferentes maneras, una de ellas es la creacion de

instituciones de regulacion a fin de ayudar a desarrollar sus mercados.
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CAPITULO 3. LA REGULACION Y LA POLITICA DE COMPETENCIA
EN MEXICO

3.1 Antecedentes

La promocion de competencia en México no es nueva, la Constitucion de 1857 fue la primera
ley pro — competitiva en el mundo. También la Constitucion de 1917 consider6 la importancia
de la competencia para el desarrollo de la economia. Desafortunadamente, el hecho de que
la promocién de la competencia se considerara en las leyes no ha significado que realmente

exista dicha situacion.

De hecho, la existencia de situaciones contrarias a la competencia han sido mas bien la
regla que la excepcién en la economia mexicana. Desde tiempos coloniales los monopolios
han tenido una importante presencia, por ejemplo, aquellos referidos a la explotacién
comercial de las ciudades como Veracruz y México, tales monopolios en su mayoria eran
controlados por el Estado o hien eran concesiones hechas a personas cercanas a la Corona.
En los tiempos de los liberales, no obstante la Constitucién de 1857, los monopolios de las

haciendas fueron la norma.

En el siglo XX, la referencia importante es el articulo 28 de la Constitucién de 1917, donde se
prohibe la existencia de monopolios y se sefialan las actividades econdmicas exclusivas del
Estado. En el articulo 28 constitucional, se establecid la prohibicién de actitudes que
dafiaran a los consumidores y aunque, el articulo es de caracter general, se hace una
mencién especial de los bienes de consumo necesarios. Miguel de la Madrid sefiala, “el
sistema mexicano es una economia de mercado porque la Constitucién establece y protege
la libre concurrencia o competencia y prohibe los monopolios, las practicas monopdélicas, los
estancos y las exenciones de impuestos asi como las prohibiciones a titulo de proteccién a la

industria.”*°

140 . . . . ..
Y agrega, el articulo 28 establece que la ley castigar4d severamente, y las autoridades perseguirdn con

eficacia, toda concentracién o acaparamiento en una 0 pocas manos de articulos de consumo necesario y que
tengan por objeto obtener el alza de precios ; todo acuerdo , procedimiento, convenio de los productores,
industriales, comerciantes o empresarios de servicios, que de cualquier manera hagan para evitar la libre
concurrencia o la competencia entre si y obligar a los consumidores a pagar precios exagerados y, en general,
todo lo que constituya una ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias personas determinadas y con
perjuicio del publico en general o de alguna clase social. Miguel de la Madrid Hurtado, “Notas sobre las bases
Constitucionales de la Politica de Desarrollo”, en Comercio Exterior, num. 3, marzo de 1999, p.193.
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En realidad, las caracteristicas de la economia mexicana permitieron el nacimiento de
importantes monopolios privados a cambio de apoyo politico y econémico. Aunque en su
mayoria se crearon monopolios publicos, entre ellos, el petréleo, la electricidad, el servicio
telefénico, el correo, entre otros. Tal situacién generd una gran ineficiencia y la captura de

grandes rentas por parte de los monopolistas.

“Este precepto (la prohibicibn de préacticas anticompetitivas), refrendado y ampliado
posteriormente por la Constitucion de 1917, refleja la directriz fundamental de la legislacion
antimonopolica en México. Sin embargo, hay que reconocer que era letra muerta, ya que en
el pais, interesado en promover el crecimiento econdmico a toda costa junto con la carencia
de una autoridad reguladora de las conductas antimonopdlicas, se propicio el silencio de la
autoridad gubernamental ante el surgimiento de numerosos monopolios que controlarian el
sector industrial y comercial del México contemporaneo. En la practica, la intencion del

legislador se tradujo asi en un catalogo de buenos deseos.”**

En 1934, se decreté la Ley Reglamentaria del Articulo 28 Constitucional en Materia de
Monopolios, dicha ley facultaba al Ejecutivo Federal para imponer precios maximos o
restringir la produccién en los bienes considerados necesarios; limitar la entrada a alguna
industria, si a su juicio existian demasiadas empresas; no consideraba monopolio a las
empresas de servicios publicos concesionados o con participacion estatal, ain cuando no

operaran en areas prioritarias. Pero en 1936, el Congreso “expidié un reglamento que

virtualmente nulificé casi del todo su posible efecto.”**

En 1950, se expidi6 la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo en Materia Econémica, que permitia el control de precios a través de la fijacion
de los mismos por parte del Ejecutivo para una gran variedad de bienes (alimenticios de consumo generalizado, vestido, materias primas,
articulos producidos por “ramas importantes”, asi como los servicios que afectaran la produccion, distribucién y comercializacién de las
mercancias anteriores). Esta ley ademas, facultaba al Ejecutivo Federal para establecer las formas de distribucion o la importacion de las

mercancias y el racionamiento cuando a su juicio la oferta fuera insuficiente.'*?

141 Heftye, Fernando, “Promocion y proteccion de la competencia en legislaciones sectoriales y tratados

internacionales”, en Informe de Competencia Econémica, CFC, segundo semestre de 1996, México, p. 136.

142 carber y G. Martinez, Desregulacién econémica (1989 — 1993), FCE, México, 1994, p. 296. Los autores
ademas comentan: tanto el esquema generalizado de proteccionismo como los controles de precios y de
produccién quitaron sentido a esa politica. Y es que no habria sido congruente tener, por un lado, una estructura
de proteccion contra la competencia, para ciertas empresas, y por otro lado un esquema realmente operante de
combate a monopolios.

143 Ambas leyes fueron derogadas en 1992, la abrogracion de tales leyes formaba parte del proceso de creacion
de la Ley Federal de Competencia Econémica.
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De tal forma, las regulaciones existentes mas que corregir la existencia de monopolios
sirvieron para reforzarlos al servir como barreras a la entrada de otras empresas, situacion
gue se profundizé debido a la etapa de economia cerrada vivida en México hasta 1980. En
realidad las regulaciones no fueron un método destinado efectivamente a corregir las fallas
del mercado, por ejemplo, la propiedad publica fue mas un recurso para mantener y
controlar los sectores estratégicos de la economia en manos del gobierno o bien para
cumplir la funcién social de crear empleos e incluso dar alimentos y servicios basicos a
precios bajos, que una forma de evitar ineficiencias. Antes del proceso de desregulacion y
mejora de las regulaciones, éstas se referian mas a una serie de papeleos y tramites que al

cumplimiento de una restriccién o norma de caracter microeconémico.

“Las instituciones, asi como los derechos de propiedad que se derivan de ellas, no siempre son los adecuadas para promover el desarrollo
econémico. La historia es rica en ejemplos de insuficiente o inadecuada especificacion de derechos de propiedad que han conducido a
resultados econémicos ineficientes y a la larga han llevado al atraso a distintas sociedades. El surgimiento de monopolios y de estructuras de
mercado ineficientes ha estado ligado a deficiencias institucionales. Cuando no existen reglas claras para la competencia ni se tiene

certidumbre sobre los derechos de propiedad, los agentes invierten en actividades rentistas de bajo riesgo.”™*

Por lo tanto, no existen argumentos suficientes para creer que la economia mexicana
realmente era de mercado y mucho menos para pensar en un gobierno promotor de la
competencia. Nunca se cre6 un organismo especializado en la vigilancia del cumplimiento
del articulo 28 ni se fomento la existencia de competencia en los mercados. Es decir, no
basta establecer en papel la competencia, deben crearse condiciones propicias para su
desarrollo. Una de tales condiciones es la creaciébn de un conjunto institucional vy

organizacional que lleve a cabo los procesos de regulacion y politica de competencia.

3.2 ¢Por qué no existia la competencia en los mercados mexicanos?

Las caracteristicas de la economia mexicana fueron el factor mas importante para no crear ni instituciones ni organismos encargados de
promover y propiciar la competencia en los mercados. La aplicacion de la ley antimonopolios contenida tanto en la Constitucién de 1857
como en la de 1917, no ocurrid en la practica. En contraste, en paises como los Estados Unidos e Inglaterra, la promocién de la competencia o
bien la instrumentacion de regulaciones han tenido desde el siglo XIX una presencia importante. Aunque es necesario tomar en cuenta que las

144 « " . . : e
Bosch, Pedro, “La politica de competencia, un mecanismo promotor de la democracia econémica”, en Informe
de la Comision Federal de Competencia, México,1997, p.156.
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caracteristicas de esas economias desde entonces han diferido totalmente de las existentes en nuestro pais. En aquéllos paises ha existido

generalmente una gran participacion privada en la economia y la competencia entre las empresas en varias industrias ha sido importante.

Algunas razones del poco énfasis en la regulacién y la politica de competencia fueron:

Proceso de sustitucién de importaciones. A partir de finales de la Segunda Guerra
Mundial, México adopté una estrategia de desarrollo basada en la sustitucion de
importaciones. Se cerraron las fronteras a las importaciones de algunos bienes,
principalmente de consumo no durable que eran los de mayor demanda debido a la
expansion del mercado interno, con el fin de proteger la industria nacional, se aplicaron
excensiones de impuestos en algunos sectores especificos, el Estado cred la
infraestructura necesaria para estimular la industrializacion, ademas de establecer un
esquema de subsidios y controles de precios. EI campo mexicano desempefio en este
periodo un papel muy importante, a pesar de no constituir en si el eje del desarrollo
econdmico: representd una reserva importante de mano de obra, alimentos y materias
primas baratos, asi como divisas que permitian financiar por lo menos en parte las
importaciones de bienes de capital.**

Control de precios y participacion estatal en la actividad econdmica. Durante el
periodo de sustitucion de importaciones “... los controles directos se justificaron por dos
motivos centrales. Por un lado los altos costos de transporte y transaccion, a la falta de
informacion, o a la ausencia de regulaciones adecuadas. En ocasiones, el resultado de
las fuerzas de mercado fue poco eficiente y se alej6 de los objetivos sociales. Cuando
esto sucedia, los controles directos aparecian como una opcion Util para aumentar la
eficiencia o alcanzar dichas metas, considerando sobre todo la ausencia de instrumentos
alternativos que permitieran al Estado alcanzar estos fines. Por otro lado, la organizacion
comercial e industrial de ese entonces, propicio la proteccion de las industrias incipientes
y buscé alcanzar niveles de autoabastecimiento del mercado nacional, superiores a los
gue se consideroé resultarian de sujetar a la industria a la competencia internacional. La
industria recibia proteccién para permitirle contar con un periodo de gestacion sin
interferencia de la competencia internacional. Se pens6é que de esta manera las

industrias protegidas competirian posteriormente en el extranjero para ganar eficiencia y

La informacion de este apartado se basa en el trabajo de Javier Aguilar Alvarez, “Caracteristicas esenciales

de la Ley Federal de Competencia Econémica”, CFC, México, Tomado de la pagina de Internet de la CFC.
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que esa eficiencia repercutiria en el mercado doméstico. Asi, la economia nacional
estaria en una situacion ideal: el consumidor doméstico tendria productos baratos y de
calidad y la industria nacional lograria las escalas necesarias para proveer esos bienes y
servicios."*®

El Estado también se encargd de invertir en la creacion de empresas dedicas sobre todo
al desarrollo de infraestructura porque tanto los montos como el riesgo de la inversion
eran elevados. La creacidon de estas paraestatales tuvo como objetivo asegurar el
abastecimiento de productos y servicios, como energia eléctrica, acero y bienes
intermedios, ya que en estos afos se consideraban indispensables para cualquier pais en
vias de industrializacién. La existencia de monopolios publicos o naturales hizo pensar
que éstos no buscarian maximizar beneficios sino el bienestar social y quizas asi fue,
pero tampoco se pens6é en maximizar los recursos utilizados y menos adn se tenian en

mente aspectos relacionados a la eficiencia e innovacion.

e Incentivos fiscales. Entre los principales incentivos fiscales para la industria en esta
época, se encuentran la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias, la cual exoneraba de
pagar impuestos federales a las empresas que no superaban cierto umbral de capital.
Posteriormente este ordenamiento legal fue derogado por la Ley de Industrias de
Transformacioén, que exentaba de los impuestos a la importacion, exportacion, timbre y
superprovecho, a las industrias que reunian ciertas caracteristicas en cuanto a monto de
capital, proporcion de mano de obra y otras. Mas tarde se decretaron dos nuevas leyes,
la Ley de Fomento de Industrias de Transformaciéon en 1946 y la Ley de Fomento de
Industrias Nuevas y Necesarias en 1954, en la primera se ampliaba el periodo de
exencion de impuestos hasta por 10 afios, previendo incluso la posibilidad de obtener
una prorroga en la exencion, una vez transcurrido el primer periodo, mientras que en la
segunda se otorgaba franquicias fiscales a empresas, que si bien no tenian montos de
capital bajos, se consideraba garantizarian la sustitucion de importaciones de bienes de
consumo Yy algunas materias primas industriales. La Ley de Fomento a las Industrias

Nuevas y Necesarias fue abrogada en diciembre de 1975. Otros estimulos fiscales a la

146 presidencia de la Republica, “Exposicién de motivos para la creacién de la LFCE®, p. VI.
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industria fueron proporcionados durante los afios setenta por el Decreto de

Descentralizacion de Industrias.*’

Ademas, en muchas ocasiones a fin de incentivar la inversion privada, especialmente la
extranjera, se permitieron muchas libertades a las empresas y nunca se restringié su
actuacion en ningun aspecto. Esto dio como resultado la existencia de monopolios

creados artificialmente.

Proteccionismo. A lo largo de 4 décadas, la mentalidad empresarial mexicana estuvo
fuertemente ligada al proteccionismo gubernamental y la ausencia de competencia; como
resultado "la industria nacional, al tener asegurado el mercado doméstico, tuvo pocos
incentivos para competir internacionalmente y prefirié6 proveer al mercado nacional con
productos que frecuentemente eran de baja calidad y alto precio. Si en un principio, se
dio un impulso a una naciente industria manufacturera, eventualmente el costo de la
ineficiencia fue dominante. En un intento por contener la fuerzas monopdlicas derivadas
de la ausencia de competencia vigorosa, la politica comercial e industrial descansoé en los
elementos de control directos, ya sea sobre los precios o con la participacién directa del

Estado en las actividades productivas."'*®

Por otra parte, la etapa en que la economia fue cerrada, no requeria de ninguna regulacioén; las
importaciones eran en su mayoria de maquinaria y equipo (bienes que no se producian en
México); no existia competencia para las empresas nacionales y por tanto, sus productos eran los
Unicos disponibles. El resultado fue la inexistencia de incentivos para regular correctamente la
economia, que por ejemplo, durante el desarrollo estabilizador se comporté de excelente forma,
es decir, no habia indicios de problemas.

En resumen, en México nunca hubo un espacio claro para la actuacién del mecanismo de

mercado (por lo menos hasta antes de mediados de la década de los ochenta), la economia

siempre estuvo supeditada a las decisiones del Estado. La inexistencia un ambiente

competitivo implicaba una necesidad de regulacién bien disefiada pero en la mayoria de los

casos la regulacion obstaculiz6 la competencia. De hecho, las politicas industriales

consistieron en estimulos fiscales pero no se avanzé a una etapa donde se crearan politicas

de competencia. En un primer momento, se debid a la etapa de desarrollo hacia adentro y

Guillén, H., Origenes de la crisis en México. 1940/1982, Era, México, 1984, p. 37, en Aguilar Alvarez, op. cit.
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posteriormente al afan de captar inversién extranjera, por lo cual no se reguld el
comportamiento de muchas empresas, desafortunadamente tampoco se desarrollé la

competencia en los mercados.

No obstante las anteriores consideraciones, “no fue privativo de nuestro pais (el que no se
promoviera la competencia y no se crearan entes reguladores). El desarrollo de la legislacién
y de la politica de competencia en América Latina no puede ni debe tener el mismo ritmo que
en Estados Unidos y Europa. El objetivo mismo de sus politica econémicas es asimétrico. En
América Latina, la finalidad de la estrategia econdémica consistia — y adn consiste — en
promover su desarrollo; en los paises desarrollados, por el contrario la politica de

competencia es una herramienta para regular su propio desarrollo.”°

3.3 (Por qué surge y es necesaria la desregulacion y la creacion regulaciones eficientes en
México?

La crisis de la deuda en 1982, fue el momento culminante del modelo de desarrollo adoptado
por México hacia ya casi cuatro décadas, tal modelo a fin de lograr el rapido crecimiento y la
mejora del bienestar social, permitié la creciente participacion gubernamental en la
economia, lo que en vez de ayudar a conseguir sus propésito provoco distorsiones, al
controlar precios, proteger a la economia de la competencia externa y al utilizar el gasto

publico para subsidiar muchas actividades ineficientes.

“A principios de los 70’s la estrategia de desarrollo basada en la industrializacién por la via
de sustitucién de importaciones empezé a mostrar signos de agotamiento: debido a que la
sustitucion de importaciones estuvo sesgada hacia la produccion de bienes de consumo no
durable, fue necesario importar volumenes crecientes de bienes de capital y materias primas
para la industria manufacturera, lo cual generé desequilibrios importantes en la balanza
comercial del pais. Dichos desequilibrios no se podian financiar mediante inversién
extranjera debido, a las restricciones legales y la falta de seguridad juridica para el capital

externo. El Gnico medio al alcance fue el endeudamiento externo y el incremento creciente

148

Lo Presidencia de la Republica, op. cit., p. VILI.

Heftye, Fernando, op. cit., p. 136.
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de las exportaciones de petréleo. El endeudamiento a partir de 1977 fue también en parte
producto de elevadas inversiones en el sector petrolero, que llegaron a representar casi el 20

de la inversion publica durante el sexenio del Presidente José Lépez Portillo.”*°

De tal forma, en 1982, la vulnerabilidad de la economia qued6 mas que demostrada debido a que su desempefio estaba fuertemente ligado a
factores como los precios del petréleo y las tasas de interés mundiales, es decir, a factores de caracter externo. Tal situacion significo la
imposibilidad de utilizar el gasto de gobierno para dar subsidios, por ello, de forma gradual los precios y las tarifas de los bienes pablicos
fueron reajustandose. Los objetivos eran, por un lado, disminuir el gasto publico a fin de evitar distorsiones y reforzar el control del gobierno
sobre las variables macroeconémicas. Por otra parte, el gobierno fue disminuyendo su papel como agente econémico de forma que el

mercado llegara a convertirse en el mecanismo para asignar recursos y lograr eficiencia econémica.

Para ello, la economia mexicana ha venido sufriendo cambios a partir de 1982, con
importantes procesos de privatizacion, liberalizacion comercial y desregulacion, estos
procesos se agudizaron a mediados de la misma década con la aparicion de Consenso de
Washington.®®® La implementacién de esas reformas tenia y ain hoy tiene por objetivo
ayudar al crecimiento y desarrollo de las economias subdesarrolladas, en un primer
momento especialmente latinoamericanas y ahora inclusive las de Europa del Este y algunas
asiaticas. A nivel mundial afios antes este tipo de reformas habian sido desarrolladas por
paises como Inglaterra y los Estados Unidos, con el fin de adelgazar al Estado y limitar su

participacion en la economia.

En el caso de México, el proceso de privatizacién avanzo tal vez como nunca se ha visto
en el mundo, en aproximadamente una década se privatizaron o bien fueron liquidadas un
gran numero de empresas, de las mil ciento cincuenta y una empresas del gobierno a
principios de los afios ochenta para 1999 solamente se mantenian alrededor de noventa.'*
Dentro de las empresas privatizadas o liquidadas seguramente habra algunas que actlan en
sectores donde el Estado Unicamente cumplia con una funcién social (producir bienes de
primera necesidad o bien crear empleo), en manos de la iniciativa privada seguiran
cumpliendo esta funcién pero sobretodo buscardn la eficiencia para lograr beneficios; sin

embargo, el problema o bien la atencién primordial puede presentarse en sectores donde el

150 aguilar, Javier, op. cit.

151 Segun Williamson el Consenso de Washington incluye los siguientes diez puntos: disciplina fiscal, priorizacion
del gasto publico en educacion y salud, reforma tributaria, tasas de interés determinadas por el mercado, tipo de
cambio competitivo, politicas comerciales liberales, apertura a la inversiébn extranjera, privatizacion,
desregulacion, proteccién a la propiedad privada. Tomado de Shaid Javed Burki y Guillermo Perry, Més alla del
consenso de Washington . La Hora de la Reforma Institucional, Washington, Banco Mundial, 1998, p. 8.

152 Ayala, José, El sector publico de la economia mexicana, FE-UNAM, México, 1999, capitulos sobre empresa
publica y privatizacion.
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Estado actuaba por considerarlos monopolios naturales pero que debido a los avances
tecnolégicos han dejado de serlo permitiendo la inversion privada. Ejemplos son: la telefonia,

los satélites, la petroquimica basica, el gas natural, entre otros.

Por su parte, el proceso de liberalizacion ha sido de una magnitud importante,
intensificAndose en 1985. El marco de sustento son los diferentes acuerdos internacionales
con organismos multilaterales o bien con otras naciones. Por ejemplo, el acuerdo del GATT,
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) con Estados Unidos y Canada
creando el mercado mas grande del mundo; el anterior hecho sirvioé por decirlo de alguna de
boleto directo a ser miembro de la OCDE, integrada por los paises mas desarrollados del
mundo; México también esta incorporado en la Organizacién Mundial de Comercio (OMC)
gue sustituyd al GATT; y ademas, firmé tratados bilaterales de comercio con Venezuela,
Chile, Costa Rica, Colombia, Nicaragua, Colombia, Guatemala, Israel y con la Union

Europea que entrara en vigor en forma parcial en julio del 2000.

Los procesos de privatizacion y liberalizacion comercial, han significado un cambio no sélo coyuntural sino estructural de la economia

mexicana.

“En los ultimo 15 afios aproximadamente México ha expandido la reforma regulatoria como
un elemento central en una amplia transformacion de una economia cerrada a una economia
abierta y basada en el mercado. El rapido ritmo, el amplio ambito y la profundidad de las
reformas excedieron a las mismas en otros paises de la OCDE, aun comparadas con las de
las economias de mercado que estaban surgiendo en Europa del Este quienes
recientemente se unieron a la OCDE. Dos décadas atras, la economia mexicana estaba
fuertemente regulada y protegida. Las industrias y servicios en muchas areas fueron
protegidas de la competencia nacional y extranjera. El gobierno federal operé miles de
empresas en sectores que comprendian desde hoteles hasta la exploracién y extraccion de
petréleo. Las exportaciones jugaban un papel limitado porque casi todas las industrias

estaban concentradas en los mercados internos.”*

Para que México pudiera adoptar los procesos antes citados fue necesario un cambio en las

reglas del juego. Desafortunadamente si bien el objetivo primordial fue facilitar el desarrollo
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de tales procesos no hubo una preocupacién expresa por vigilar el desarrollo posterior de las
empresas privatizadas o bien de los sectores liberalizados. La anterior situacion, se puede
verificar en el caso de la regulacion; el cambio institucional que permitio la privatizacion de
empresas publicas, no fue apuntalado por la creacion de un organismo encargado
expresamente de vigilar el posterior comportamiento de las mismas. En pocas palabras, las
instituciones (y los organismos que de ellas surgen) no recibieron la relevancia que hasta

hace poco se reconocio tienen.

No obstante, los importantes cambios provocados por la liberalizacion y la privatizacion, se
ha reconocido que estas reformas de la primera generacién, no han funcionado como se
esperaba y aunque se han conseguido algunos buenos resultados de caracter
macroeconémico, éstos no se han generalizado y no se ha podido abatir la pobreza y
muchos de los problemas sociales, los cuales, por el contrario han aumentado. Inclusive
muchas economias alrededor del mundo han sufrido crisis de gran magnitud como el caso

de México y las economias del Sudeste Asiatico.

“La privatizacion resulta significativa en tanto conduce a la modificacion en el desempefio de
las empresas por la via del cambio en los objetivos e incentivos, los cuales determinan las
acciones de los agentes involucrados en el manejo administrativo y en la propiedad de los
activos. Pero existe evidencia de que mas importante que la privatizacion es el cambio en

las reglas competitivas y en las medidas que regulan la operacion de los mercados.”>*

“Uno de los objetivos de los procesos de apertura es inducir una mayor competencia y
obligar a los productores nacionales a mejorar la calidad de la produccién, o a reducir sus
precios. Este objetivo no siempre se alcanza con la apertura debido a la existencia de

sectores en los cuales los bienes tienen una naturaleza no comercializable.”**®

Asi dentro del cambiante marco descrito, una de las tareas peor realizadas por el gobierno

ha sido la organizacion del papel de regulacién y la promocién de la competencia en los

153

154 OCDE, Rewiew of Regulatory Reform Summary, Paris, 1999, p. 15.

Bosch, Pedro, op. cit., p. 150.
135 |pid., p. 150.
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mercados. Dicha tarea ha sido subestimada. Los organismos reguladores en el caso de
México eran inexistentes, las regulaciones parecian ser mas el resultado del cumplimiento de
una formalidad que un verdadero instrumento de correccion de las fallas del mercado y del

Estado mismo.

Consecuentemente, una de las principales tareas del gobierno en el futuro sera la de colocar
a la funcioén de regulacion y control en el marco de relevancia que cobra frente a las actuales
relaciones de articulacion social y poder econémico. En ese contexto, la asignaciéon a los
organismos reguladores de mayor poder para el cumplimiento de su misioén especifica pasa a

ser una labor de méxima prioridad.

Por lo tanto, es necesario complementar las primeras reformas, en ese sentido se ha
empezado por reconocer que el desarrollo de mercados a pesar de ser una condicion
necesaria no es suficiente si no viene acompafnado de una serie de reformas institucionales.
En ese tenor han sido las mismas organizaciones internacionales como el BM y la OCDE,
guienes impulsaron la realizaciéon de las politicas de primera generacién en muchos paises,
ahora han empezado a sefalar la importancia de las instituciones para el buen
funcionamiento de los mercados y por tanto para alcanzar el desarrollo econémico. Inclusive
son paises como Estados Unidos, Japon e Inglaterra quienes estan al frente de este

esfuerzo.

El mayor esfuerzo respecto al reconocimiento de la importancia de las instituciones se
puede observar en el proceso denominado por la OCDE “reforma regulatoria”. Este proceso
se inicid6 hace 15 afos, en una primera etapa se compuso Unicamente por las llamadas
reformas de la primera generacion como la privatizacion, desregulacion, liberalizacion; hoy
sin embargo, se reconoce la importancia de las instituciones para la creacion de politicas
publicas correctas, una de esas politicas publicas es la mejora en la calidad de las
regulaciones existentes o bien la creacidon de nuevas regulaciones. A primera vista, no se
nota nada diferente en la forma pero en el fondo estos procesos si son diferentes porque no
sélo tienen como base una economia de mercado sino también el claro establecimiento de la
reglas del juego entre las que destacan definicion precisa de los derechos de propiedad y
disponibilidad de la informacién necesaria para evitar incertidumbre y alcanzar un buen

desempefio econdmico. Otra serie de importantes propuestas estan siendo llevadas a cabo
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por el BM y se refieren a la mejora en los procesos desarrollados por el Estado con el fin de

impulsar el desarrollo de los mercados.*®

“La reforma regulatoria se utiliza en el enfoque de la OCDE para referirse a los cambios que
mejoran la calidad regulatoria, es decir, mejorar el desempefo, el costo o la calidad juridica
de las regulaciones y los correspondientes tramites gubernamentales. La reforma puede
significar la revisién de una sola regulacion, eliminar y reconstruir un régimen regulatorio en
su totalidad, asi como sus instituciones, o bien, mejorar el proceso de elaboracién de
regulaciones y de manejo de la reforma. La desregulacion es un derivado de la reforma
regulatoria y se refiere a la eliminacién total o parcial de la regulaciéon en un sector para

mejorar el desempefio econémico.”>’

El Banco Mundial ha iniciado la instalacion en distintos paises de algunos centros de
investigacion especializados en politica de competencia y regulacién que sirvan para difundir
la importancia de implementar dicha politicas, asi como su contribucién al crecimiento y

desarrollo de una economia.

Es por todo el anterior contexto —nacional y mundial- presentado que México requiere de la
regulacion y de la politica de competencia. Aprovechando el momento de cambio estructural,
se han estado adoptando las nuevas formas de regulacién propuestas y usadas en los

paises con amplia experiencia al respecto como los Estados Unidos e Inglaterra.

La actual necesidad de la regulacion y de la politica de competencia se puede sintetizar en

los siguientes puntos:

e Primero, porque las llamadas reformas de la primera generacion implicaban ya de por si

un cambio estructural en la economia mexicana. Para poder llevar a cabo estos procesos

% De la OCDE pueden consultarse publicaciones como The OECD Report on Regulatory Reform 1997 y OECD

Review of Regulatory Reform 1999 (incluye a Estados Unidos, Japdn, Holanda y México). Del BM, Burki y Perry,
osp. cit. y el Estado en un Mundo Cambiante, Nueva York, Oxford University Press, 1997.
157 Revision de la OCDE sobre la reforma regulatoria en México, Paris, 1999, p. 14.
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se requiri6 de un cambio institucional, desafortunadamente sélo se dio ese desarrollo

institucional en cuanto a lo que se permitia hacer y no como se permitia hacerlo.

e Cuando se reconoce que las reformas de la primera generacién encaminadas a convertir
al mercado en eje central de la economia no estan cumpliendo plenamente con sus
objetivos; se esta buscando apoyarlas a través de un cambio institucional que genere
certeza entre los agentes econdémicos y por tanto permita a la economia desarrollarse
plenamente.

e Lo anterior implica en el caso de nuestro pais la creacion de muchos organismos
institucionales y organizacionales que den viabilidad tanto al cambio estructural como
institucional. No se trata de una reaparicién del Estado como maximo artifice econémico
sino como creador de condiciones que permitan a la economia actuar de la mejor forma

posible.

e Pero la razén primordial para utilizar la regulacién es lograr que los mercados realmente
se desarrollen en un ambiente competitivo, sin duda, los procesos como la privatizacion y
la liberalizacién son importantes, pero no basta llevar a cabo esos procesos si no se

generan las condiciones necesarias para crear competencia.

Se intenta enfocar a la regulaciéon y la politica de competencia como politicas publicas
generaduras de competencia en los diversos mercados de la economia, al aceptarse que la
competencia en casi todos los casos genera externalidades positivas y bienestar a la

sociedad como un conjunto.

3.4 Marco institucional y organizacional de la regulacion economica y la politica de
competencia en México

Los cambios propiciados por los procesos de liberalizacion, privatizacién y la menor
participacion estatal en la economia, “han sido acompafiados por un proceso de
"desregulacién” o, mas apropiadamente, de revisién del marco regulatorio en el que se
desenvuelve la actividad econdmica. A grandes rasgos, este proceso ha tenido dos

vertientes: una vertiente sectorial, cuyos objetivos especificos han sido la regulacion de
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sectores individuales, con el propésito de modernizarlos y adecuarlos a las necesidades
actuales del pais. De esta forma, se ha revisado la legislacién que regula a la mineria, al
turismo, a la electricidad, por mencionar sélo dos ejemplos mas recientes. La segunda
vertiente ha sido la desregulacién que se ha enfocado a sentar las bases microeconémicas
para el desempefio eficiente de la actividad econémica a través de acciones aumenten la

competencia, reduzcan los costos de transaccion para los particulares, disminuyan los costos

de informacion, y en general, mejoren el funcionamiento de los mercados.”**®

Para los fines del presente trabajo, en el primer grupo podemos incluir, la Ley Federal de Telecomunicaciones y La Ley de la Comisién
Reguladora de Energia. En el segundo grupo interesa destacar, la Ley Federal de Competencia Econémica, la nueva Ley Federal de
Proteccion al Consumidor aprobada por el Congreso en diciembre de 1992 y la nueva Ley Federal de Metrologia y Normalizacion que
establece las bases para la expedicion de normas técnicas por parte de las dependencias del Estado.

“Entre 1989 y 1995, se reformaron los marcos regulatorios de los puertos, transporte (terrestre, ferroviario, maritimo y aéreo), electricidad,
turismo, manejo de agua, salud y administracion sanitaria telecomunicaciones, petroquimica, gas natural, empaques, textiles, la industria
salinera, la industria agricola y de pesca, el comercio en general, y la propiedad de la tierra, junto con una mayor revision mayor a las leyes de

competencia, de proteccion al consumidor, de patentes, de notarios, de inmigracion y de inversion extranjera.”

Diagrama 3.1 Tres etapas de la reforma regulatoria

MEJORAR LA ADMINISTRACION
DESREGULACION CALIDAD REGULATORIA
REGULATORIA

Fuente. Elaboracién propia en base al esquema de la OCDE sobre las tres etapas de la reforma regulatoria.

A continuacion se presenta una descripcion de las instituciones y organismos encargados de instrumentar la desregulacion y la regulacién en

México.

3.4.1 La desregulacion

158 Levy, Santiago, “Notas sobre una Nueva Ley Federal de Competencia”, 1993, México, p.1, tomado de la
seccion de articulos de la pagina de Internet de la CFC.

%9 OCDE, Reforma regulatoria en México, Paris, 1999, p. 22. En el siguiente capitulo se hacen algunos
comentarios sobre la desregulacion en el transporte de carga, las telecomunicaciones y el gas natural.
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En afos recientes, la modernizacion y reforma estructural de la economia mexicana ha
tenido importantes avances. La reforma regulatoria ha sido parte integral de este proceso.
Sectores regulados inadecuadamente han sido desregulados o correctamente regulados; el
proceso ha consistido en reducir los costos de las regulaciones, combatir las practicas
monopdlicas de compaifias publicas y privadas, reforzar la proteccion al consumidor y

promover la cooperacion entre los sectores publico y privado.

3.4.1.1 Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI)

La SECOFI*® es una dependencia del Poder Ejecutivo Federal cuyas acciones tienen
gran relevancia para el proceso de regulacién. La decisiéon de incluir esta dependencia
se debe a que coordina organismos como: la Comisién Federal de Competencia (CFC);
la Direccion General de Normas (DGN); la Comisién Nacional de Normalizacion (CNN);
el Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial (IMPI) y la Procuraduria Federal del

Consumidor (Profeco).

La SECOFI también coordina a los organismos encargados de ejecutar el proceso de
agilizacion de tramites y mejora regulatoria: el Programa de Mejora Regulatoria y la
Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer).

Entre las funciones propias de la SECOFI destacan las siguientes:***

e Formular y conducir las politicas generales de industria, comercio exterior e interior y
abasto.

e Regular, orientar y estimular las medidas de proteccion al consumidor.

e Normar vy registrar la propiedad industrial y mercantil, asi como regular y orientar la
inversion extranjera y transferencia de tecnologia.

e Promovery, en su caso, organizar la investigacion tecnologica — industrial.

e Fomentar y conducir la politica nacional en materia minera.**

%0 Gran parte de la informacién presentada fue tomada de la pagina de Internet de la SECOFI,

http//:www.secofi.gob.mx.

81| a SECOFI va a desempefiar las atribuciones que en su articulo 34 expresamente le encomienda la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, Ayala, José, op. cit., p. 653.

%2 hid., p. 654.
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3.4.1.2 Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién (LFMN)

La Ley Federal sobre Normalizacion (LFMN) fue dada a conocer en el Diario Oficial de la
Federacidn, el 1 de julio de 1992 y el 14 de enero de 1999, se decretd y aparecid en el Diario

Oficial de la Federacidn el Reglamento de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion.

El principal objetivo de la LFMN es alentar a las empresas a adoptar mayores normas de
calidad, lo que, a su vez, elevara su grado de competitividad. Con la nueva ley, el Ejecutivo,
a través de la SECOFI, sera el responsable de la metrologia desde el punto de vista legal y
en lo referente a la metrologia fundamental. La SECOFI ser& la responsable de coordinar
todas las actividades del Estado en ese terreno, en particular las referentes a las normas

oficiales de aplicacién obligatoria.

Los objetivos de esta Ley se establecen en el articulo segundo de la misma y entre otros

son:1%®

1. En materia de Metrologia: a) establecer el Sistema General de Unidades de Medida; b) precisar los conceptos fundamentales sobre
metrologia; c) establecer los requisitos para la fabricacién, importacion, reparacion, venta verificacién y uso de los instrumentos para medir y
los patrones de medida; d) establecer la obligatoriedad de la medicion en transacciones comerciales y de indicar el contenido neto en los
productos envasados; e) instituir el Sistema Nacional de Calibracion; f) crear el Centro Nacional de Metrologia, como organismo de alto

nivel técnico en la materia; y, g) regular, en lo general, las demas materias relativas a la metrologia.

1. En materia de normalizacion, certificacion, acreditamiento y verificacion: a) fomentar la transparencia y eficiencia en la elaboracion y
observancia de normas oficiales mexicanas y normas mexicanas; b) instituir la Comision Nacional de Normalizacion para que coadyuve en
las actividades que sobre normalizacion corresponde realizar a las distintas dependencias de la administracién pablica federal; c) establecer un
procedimiento uniforme para la elaboracién de normas oficiales mexicanas por las dependencias de la administracién pablica federal; d)
promover la concurrencia de los sectores publico, privado, cientifico y de consumidores en la elaboracién y observancia de normas oficiales
mexicanas y normas mexicanas; e) coordinar las actividades de normalizacion, certificacion, verificacion y laboratorios de prueba de las
dependencias de administracion publica federal; f) establecer el sistema nacional de acreditamiento de organismos de normalizacion y de
certificacion, unidades de verificacion y de laboratorios de prueba y de calibracidn; y, g) en general, divulgar las acciones de normalizacion y

demas actividades relacionadas con la materia.
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A fin de mejorar la capacidad institucional, el Estado cre6 el Centro Nacional de Metrologia

(Cenam),*®*

cuya funcién es garantizar la precision de las mediciones industriales y su
compatibilidad con las normas extranjeras. Es importante sefialar que los aspectos
relacionados con la metrologia en México son atendidas por diversos organismos publicos y

privados que conforman el Sistema Metrolégico Nacional.
3.4.1.3 Direccién General de Normas (DGN)

La Direccion General de Normas, ademas de realizar directamente actividades relacionadas
con la metrologia cientifica, industrial y legal, coordina los esfuerzos del sector publico

federal a dichos sistemas por medio de las instituciones competentes en la materia. **

Las actividades que realiza directamente son:

e Conservar los prototipos nacionales del metro y del kilogramo.

e Expedir normas oficiales mexicanas (NOM’s) en la materia.

e Expedir la lista de instrumentos de medicidon cuya verificaciéon inicial, periédica y
extraordinaria es obligatoria.

¢ Difundir el uso y aplicacion del Sistema General de Unidades de Medida.

e Autorizar los patrones nacionales de medicién.

e Conservar los prototipos nacionales del metro y kilogramo.

e Coordinar la operacién del Sistema Nacional de Calibracién (SNC) mediante el cual se

acreditan laboratorios de calibracion.

¢, Qué son las NOMs?

163 Articulo 2° de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, Ley publicada en el Diario Oficial de la

Federacion el 1 de julio de 1992.

184 E| cenam fue creado como un organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
propios, de acuerdo al articulo 29 de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 1 de julio de 1992 y sus reformas publicadas en el Diario Oficial de la
Federacién el 20 de mayo de 1997. Informacién tomada de la péagina de Internet del Cenam,
http/:cenam.gob.mx.

185 |nformacion tomada de la pagina de Internet de la DGN, a través del vinculo con la pagina de SECOFI.
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Las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) son regulaciones técnicas de observancia
obligatoria expedida por las dependencias competentes, conforme a las finalidades
establecidas en el articulo 40 de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién (LFMN),
gue establece reglas, especificaciones, atribuciones, directrices, caracteristicas o
prescripciones aplicables a un producto, proceso, instalacion, sistema, actividad, servicio o
método de produccion u operacion, asi como aquellas relativas a terminologia, simbologia,

embalaje, marcado o etiquetado y las que se refieren a su cumplimiento o aplicacion.

¢, Qué son las NMX?

Las Normas Mexicanas (NMX) son las elaboradas por un organismo nacional de
normalizacion, o la SECOFI en términos de lo dispuesto por la LFMN. Las NMX prevén para
uso comun y repetido, reglas, especificaciones, atributos, métodos de prueba, directrices,
caracteristicas 0 prescripciones aplicables a un producto u operacion, asi como aquellas

relativas a la terminologia, simbologia, embalaje, marcado o etiquetado.

3.4.1.4 Comisién Nacional de Normalizacion (CNN)

La CNN es el 6rgano de coordinacion de la politica de normalizacion a nivel nacional y esta
integrado por representantes de las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal (APF), asi como por miembros del sector privado que se desempefien en el ambito

de la normalizacion.*®®
La CNN tiene como principales funciones:
e Aprobar anualmente el Programa Nacional de Normalizacion.*®’

o Establecer reglas de coordinacion entre las dependencias y entidades de la

administracion publica federal para la elaboracién y difusion de normas.

188 |nformacion tomada de la pagina de Internet de la DGN.

= Programa Nacional de Normalizacion (PNN) es el instrumento informativo y de planeacion que lista los
temas que seran desarrollados como normas oficiales mexicanas, normas mexicanas y normas de referencia
durante el afio inmediato siguiente. El primero se ha publico en 1998, en 1999 se publico el dia 14 de abril de y
su suplemento el dia 1 de septiembre del mismo afio. El Programa Nacional de Normalizacién del afio 2000 y su
suplemento fueron aprobados por la Comisién Nacional de Normalizacién en su sesién 01/2000, celebrada el
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¢ Opinar sobre el registro de organismos nacionales de normalizacion.
e Resolver las discrepancias que puedan presentarse en los comités consultivos
nacionales de normalizacion y opinar sobre el registro de organismos nacionales de

normalizacion.

La Comision sesiona al menos una vez cada 3 meses y toma sus resoluciones por mayoria de votos de los miembros de las dependencias de la

APF que la integran.

3.4.1.5 Comisién Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer)

La Cofemer (antes Unidad de Desregulacion Econdmica), con la participacion de las
Dependencias Federales y el apoyo del Consejo para la Desregulacion Econémica, orienta 'y

propicia el proceso de mejora del marco regulatorio de la actividad econémica.*®®

Las principales funciones de la Cofemer son:

Revisar los requisitos y plazos, aplicados por las autoridades federales, relacionados con el
establecimiento y operacion de empresas, asi como los contenidos en proyectos de
disposiciones legislativas y administrativas, y emitir los dictAmenes correspondientes, a los
cuales se deben ajustar las dependencias y entidades federales; formular proyectos de
nuevas disposiciones legislativas y administrativas asi como de reformas adicionales a las
vigentes para mejorar el marco juridico de la actividad empresarial; llevar el Registro Federal
de Tramites y Servicios Empresariales; promover acuerdos de coordinacién entre la
Federacién y los gobiernos estatales, asi como entre éstos y los municipios, para promover
una reforma regulatoria afectiva en sus respectivos ambitos de competencia; promover en el
seno del Consejo para la Desregulacion Econémica la concertacion de acciones con los
sectores social y productivo, para identificar las medidas que permitan mejorar el marco

regulatorio.

Programa de Mejora Regulatoria

pasado 23 de febrero. Su publicacion hasta el mes de abril en el Diario Oficial de la Federacion aun esta
pendiente.

290



El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 prevé el establecimiento de un programa de
desregulacion orientado a revisar y mejorar las disposiciones normativas vigentes, con lo
gue se pretende impulsar la creacién de empleos del sector productivo nacional y la

competitividad de las empresas en el nuevo entorno internacional.

El propésito principal del Programa de Mejora Regulatoria es reformar y simplificar
sistematicamente los tramites federales vigentes en funcidon de criterios de legalidad,
eficiencia y optimizacién de tiempo y recursos. Simultaneamente pretende crear una
disciplina en el establecimiento de nuevos requisitos contenidos en todo proyecto de

disposiciones normativas elaborados por las dependencias y entidades paraestatales.

Mejora Regulatoria

El Consejo para la Desregulacion Economica, a través de la Cofemer coordina el programa
de mejora regulatoria de la actividad econémica cuyo objetivo es crear un marco regulatorio
mas flexible, transparente y eficiente que transforme a México en un pais mas atractivo para
el crecimiento de las empresas existentes y el establecimiento de nuevas empresas. Al
eliminar costos innecesarios impuestos por la normatividad federal anacrénica o inadecuada
y al disefiar normatividad efectiva, la mejora regulatoria propicia la competitividad de las

empresas, alienta la inversién productiva y permite la creacién de mas y mejores empleos.

La mejora regulatoria consiste en cuatro acciones fundamentales:

e Larevision y desregulacién de los tramites empresariales vigentes del gobierno federal;

e La revisidn y mejora de disposiciones normativas federales con impacto en la actividad
empresarial, a fin de asegurar que las regulaciones nuevas no impongan costos
innecesarios a las empresas;

e La elaboracién de proyectos de reformas a disposiciones legislativas y administrativas
para propiciar un marco juridico de la actividad empresarial que brinde certidumbre al

particular y fomente la competitividad empresarial; y,

188 | a informacion sobre el Programa de Mejora Regulatoria y la Unidad de Desregulacion Econdmica, se tomé de
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¢ El apoyo a los estados y municipios, que asi lo soliciten, en sus respectivos programas

de desregulacién econémica.

3.4.1.6 El Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial (IMPI)

El antecedente de la proteccion de la propiedad industrial es la Ley de Invenciones y Marcas
de 1976, la modernizacion requerida en cuanto a la proteccion industrial llevé a la creacién
de Ley de Fomento y Proteccion de la Propiedad Industrial promulgada el 27 de junio de
1991, misma que sustituyé a la de 1976. A su vez, la Ley de 1991 fue modificada en 1994
mediante el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federaciéon el dia 2 de agosto,

cambiando su nombre a Ley de la Propiedad Industrial (LPI).*%°

Con la publicacion de la LPI se cre6 el Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial (IMPI),
de acuerdo a lo que sefiala el articulo séptimo de la misma, este organismo se instituyd por
Decreto Presidencial el dia 10 de diciembre de 1993, con el objeto inicial de ofrecer apoyo
técnico a la SECOFI.

El IMPI es un organismo publico descentralizado de la SECOFI, con personalidad juridica y patrimonio propio y con la autoridad legal para

administrar el sistema de propiedad industrial en nuestro pais.

Dentro de esta ley se contienen las atribuciones del instituto de las cuales destacan las

siguientes:*"®

e Fomentar y proteger los derechos relacionados con la propiedad industrial, de todas
aguellas creaciones de aplicacién industrial, tales como un producto técnicamente nuevo;
una mejora a una maquina o aparato; un disefio original para hacer mas util y atractivo un
producto; un proceso de fabricacion novedoso; una marca o0 aviso comercial; una
denominacion identificadora de un establecimiento, o una declaraciébn de proteccion

sobre el origen geografico que distingue o hace especial un producto.

la pagina de Internet de esta Ultima, http/:ude.gob.mx.

189 a informacion sobre el IMPI se tomo de su pagina de Internet, http/:www.impi.gob.mx y de Ayala, op. cit., 656.
79| as atribuciones y servicios ofrecidos por el IMPI, fueron tomados de Ley de la Propiedad Industrial, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de agosto de 1994.
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e Sustanciar los procedimientos de nulidad, caducidad y cancelaciéon de los derechos de
propiedad industrial; formular resoluciones y emitir las declaratorias administrativas
correspondientes; realizar las investigaciones de presuntas infracciones administrativas;
ordenar y practicar visitas de inspeccion y fungir como arbitro en la resoluciéon de

controversias cuando los involucrados lo designen expresamente, entre otras.

e Promover la cooperacion internacional mediante el intercambio de experiencias
administrativas y juridicas con otras oficinas de propiedad industrial y difundir el sistema
de propiedad industrial en México, a través de la asesoria y la realizacién de talleres,
Cursos y seminarios nacionales e internacionales dirigidos a asociaciones empresariales

y comerciales, universidades y centros de investigacion.

e Fomentar la transferencia de tecnologia para coadyuvar a la actualizacion tecnolégica de
las empresas, mediante la divulgacion de acervos documentales de informacion
tecnologica y de la situacion que guardan los derechos de propiedad industrial en el
extranjero para que las empresas nacionales incrementen su competitividad
internacional.

¢ Fungir como drgano de consulta en materia ante entidades de la APF.

Pero ademas ofrece algunos servicios como los siguientes:

Asesoria en el registro, otorgamiento y proteccion de patentes, modelos de utilidad, disefios
industriales, marcas, avisos y hombres comerciales, denominaciones de origen y secretos
industriales; registro, concesién y proteccién a los derechos de propiedad industrial;
asesoria en la consulta de acervos documentales de informacién tecnolégica y servicios de
informacion tecnologica para la actualizaciébn tecnoldgica nacional, incluido el
aprovechamiento de mas de 17,000 patentes del dominio publico; disponible para su
consulta y utilizacién sin el pago correspondiente de regalias; acceso a bases de datos en
linea de datos en linea como el BANAPA-NET, que contiene los datos bibliograficos y
resimenes de las solicitudes de patente publicadas, patentes concedidas, modelos de

utilidad y disefios industriales desde 1980 a la fecha ultima de publicacion; guias del usuario
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de: patentes, marcas, servicios de informacién al publico y procedimientos contencioso-

administrativo.

La importancia de la LPI y el IMPI radica en la proteccion que brinda a las empresas sobre sus derechos de propiedad con lo cual incentiva la
inversion en el desarrollo de nuevas tecnologias y productos, es decir, brinda certidumbre. Ademas, también reduce los costos de obtener
informacidn relacionada al &mbito de aplicacion de dicha ley ya que pone a disposicién de los usuarios informacion sobre derechos de

propiedad y da asesorias al pblico en general sobre marcas y patentes.

3.4.1.7 Procuraduria Federal del Consumidor (Profeco)

En todos los casos anteriormente comentados sobre organismos reguladores se
busca la proteccion de todos los agentes que participan en la economia, no obstante
la proteccion al consumidor individual encuentra eco especialmente en la Profeco, en
ese organismo los consumidores de cualquier bien o servicio pueden acudir a

presentar sus incorformidades. '

¢, Qué es Profeco?

El 5 de febrero de 1976 entré en vigor la Ley Federal de Proteccién al Consumidor, con esta
accion se enriquecio el conjunto de derechos sociales del pueblo mexicano, en virtud de que
por primera vez se establecen derechos para la poblacién consumidora y se cuenta con un
organismo especializado en la procuracién de justicia en la esfera del consumo. Dicha ley
cred dos organismos: El Instituto Nacional del Consumidor (INCO) y la Procuraduria
Federal del Consumidor, esta Ultima con caracter de organismo descentralizado de servicio
social, personalidad juridica y patrimonio propio con funciones de autoridad administrativa,

encargada de promover y proteger los intereses del publico consumidor.*"

El objetivo principal de la Profeco es promover y proteger los derechos de la poblacién

consumidora, procurando equidad y seguridad juridica en las relaciones de consumo. Para

7L igual que con las otras instituciones, la pagina de Internet de Profeco fue muy util para la elaboracién de

este apartado, http/:profeco.gob.mx.

12 Resefia histérica de las reformas a la Ley Federal del Consumidor, tomado de la pagina de Internet de la

Profeco.
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lo cual cuenta con representacion en los 32 estados que comprenden el territorio nacional,

asi como servicios mediante una linea telefonica y el Internet.

Estos mismos medios ademas de sus publicaciones y programas de radio y television, tienen como meta realizar acciones de orientacion,

informacidn, difusion, investigacion y educacion para fomentar una mejor cultura de consumo en México.

Las funciones de Profeco se han orientado a la proteccién, asesoria y representacion de la
poblacién consumidora, conciliacién y arbitraje en los casos en que surgen diferencias entre
consumidores y proveedores. La experiencia adquirida desde su creacion, a través del
contacto permanente y directo con los consumidores, evidencié el hecho de que la Ley
Federal de Proteccion al Consumidor contenia algunas omisiones e imprecisiones en su
articulado y proporcionaba facultades insuficientes a la institucion para velar por la cabal
observancia y cumplimiento de los preceptos de la propia ley; con motivo de ello se
realizaron diversas reformas a la misma.'” Para el presente trabajo las refromas de mayor
interés son las de 1992, se fusiond el INCO a la Profeco permitiendo con ello la atencion
integral de funciones como: orientacidon y asesoria; recepcion, tramite y conciliacién de
guejas y denuncias; emision de resoluciones administrativas; registro de contratos de
adhesioén; proteccién técnico-juridica a los consumidores; verificacion y vigilancia de Normas

Oficiales Mexicanas, pesas y medidas, instructivos y garantias, asi como precios

73 |bid. EI 7 de enero de 1982 es adicionado el art. 29 bis con el que se permite a la Procuraduria la regulacién

de los sistemas de comercializacion utilizados en el mercado nacional; posteriormente, el 7 de febrero de 1985 se
modifican y adicionan diversos articulos con relaciéon a: competencia, naturaleza juridica, atribuciones de Profeco,
definiciones y denominaciones, informaciéon de bienes y servicios, facultades de la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial; informacion comercial que ostentan productos o etiquetas, ventas al consumidor,
promociones y ofertas, atribuciones del Procurador Federal del Consumidor, entre otras.

Complementariamente, el 12 de enero de 1988 son publicadas algunas reformas y adiciones al Cddigo de
Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y la propia Ley Federal de Proteccion al Consumidor. Por ultimo, el
4 de enero de 1989 son adicionados a la ley algunos articulos que confieren atribuciones y facultades
sancionadoras a la Procuraduria, asi como denuncias por violacion de precios.

Por acuerdo del C. Procurador Federal del Consumidor del 8 de febrero de 1989, se delegan facultades en
materia de inspeccion y sanciones, creandose la Subprocuraduria de Inspeccién y Vigilancia, encargada de llevar
a cabo dichas tareas, conforme a las atribuciones de la Ley Federal de Proteccién al Consumidor en materia de
precios y tarifas acordados, establecidos o autorizados por la Secofi.

El 6 de febrero de 1991 es publicado el Reglamento del capitulo octavo de la Ley Federal de Proteccion al
Consumidor, a efecto de que se establecieran las bases de organizacion y funcionamiento de Profeco y, en
consecuencia, se fortalecieran los mecanismos de defensa de los derechos e intereses de la poblacién
consumidora en general.

Asimismo, para que las unidades administrativas de la Procuraduria condujeran sus actividades en forma
programada con base en las politicas derivadas de la planeacién nacional, resultaba indispensable definir un
proceso de adscripcién organica, que permitiera, ademas de facilitar a la poblacion el acceso a los servicios que
se prestaban, alcanzar una mejor organizacion y distribucién del trabajo dentro del &mbito de competencia, por lo
que el 7 de febrero de 1991 se realiz6 la adscripcion oficial de las unidades administrativas de PROFECO para el
adecuado ejercicio de las atribuciones y el despacho de los asuntos a su cargo.
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autorizados, establecidos y/o concertados con la SECOFI; acciones de grupo; facultades
para ordenar la realizacion de publicidad correctiva; informacion y orientacion a los
consumidores, a través de los diversos medios de comunicaciéon, como impresos, radio y
television; contribuir a elevar la cultura de consumo de la poblacién y mejorar sus habitos de

adquisicion.

El 5 de agosto de 1994, la Ley Federal de Proteccion al Consumidor vuelve a ser objeto de
ajuste al adicionarsele diversas disposiciones; se hizo necesario que las delegaciones
dispusieran de facultades amplias y suficientes para dar atencion expedita a los programas
de trabajo desconcentrados, lo cual fue posible mediante la publicacién en el Diario Oficial de
la Federacion del 2 de mayo de 1994, del acuerdo por el que se delega en los titulares de las

delegaciones de la Profeco las atribuciones correspondientes.

Sin embargo, dicho acuerdo delegatorio, asi como el Reglamento del capitulo octavo de la
Ley Federal de Proteccion al Consumidor del 6 de febrero de 1992, quedaron sin efecto con
las publicaciones en el Diario Oficial del 23 y 24 de agosto de 1994, del reglamento y del
estatuto organico de Profeco respectivamente, instrumentos juridico-administrativos que hoy

en dia respaldan el funcionamiento operativo de la Institucién.

3.4.1.8 La competencia econémica en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1995-2000

La politica de competencia y, en particular, la aplicacion de la LFCE ocupan un lugar
destacado en los lineamientos de politica econdmica del Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000. En efecto, la competencia es parte integral de las lineas de estrategia previstas en el

Plan para alcanzar el objetivo fundamental de "... promover un crecimiento econémico
vigoroso Yy sustentable que fortalezca la soberania nacional y redunde en favor tanto del
bienestar social de todos los mexicanos, como de una convivencia fincada en la democracia

y la justicia."*"

El crecimiento economico, objetivo fundamental de la politica econémica establecida en el
Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, asi como las acciones propuestas en materia de

apertura econdmica, revision del marco regulatorio y desincorporacion de empresas publicas

17 plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, Diario Oficial de la Federacién del 31 de mayo de 1995, p. 70.
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imponen nuevos retos en materia de competencia. Para enfrentarlos, se observaran los

siguientes lineamientos:*"

Aplicacién de la Ley Federal de Competencia Econémica. Se combatiran las practicas
monopdlicas, lo mismo por parte de empresas privadas que de empresas publicas.
En el trato de la autoridad se evitaran los privilegios que son fuente de discriminacién
e ineficiencia. Se fortaleceran las acciones para hacer cumplir la Ley Federal de

Competencia Econémica.

Empresas pequefias y medianas. Su vulnerabilidad a las practicas anticompetitivas
sera compensada con la mayor atencion a sus problemas. Para ello, se fortaleceran
las labores de divulgacion y asesoria en el uso de la Ley Federal de Competencia
Econémica y, en su caso, se procedera de oficio en contra de practicas
anticompetitivas o se efectuaran las gestiones necesarias ante las autoridades

competentes para fortalecer la competencia en este sector.

Apertura econOmica. Las acciones de proteccion y defensa comercial en los
mercados internacionales serdn coordinadas en mayor grado con la politica de
competencia. Con este fin, se fortalecera la colaboraciéon con la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial. Asimismo, se combatiran las practicas monopdlicas
generadas en el extranjero, estableciendo una mayor comunicacién con las
autoridades de competencia de nuestros socios comerciales e impulsando la
cooperacién en foros internacionales.

Desincorporacién de empresas paraestatales; otorgamiento de concesiones y
permisos; adquisiciones gubernamentales, y licitaciones pulblicas. Estas materias
recibiran la mayor atencién a fin de prevenir y, en su caso, impugnar las eventuales
amenazas a la competencia y libre concurrencia. Asimismo, se buscara que estos
procesos coadyuven efectivamente a la competencia y no se conviertan en privilegios

de unos cuantos en perjuicio del erario publico y de la comunidad en general.

175

Estos puntos fueron tomados de la péagina de Internet de la Comisiébn Federal de Competencia:

www.cfc.gob.mx.
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Sectores en proceso de apertura a la competencia. El establecimiento de condiciones
gue faciliten el proceso de competencia y libre concurrencia en actividades
tradicionalmente reservadas al sector publico, o dominadas por algunos agentes
econdmicos privados, sera impulsado por medio de regulaciones procompetitivas y
con el desarrollo de nuevas formas de coordinacién entre la Comision Federal de
Competencia y las autoridades reguladoras respectivas, asi como a través de la
vigilancia que la Comisién ejercera para proteger el proceso de competencia y libre

concurrencia en dichas actividades.

Revision del marco regulatorio. La Comision colaborara estrechamente con SECOFI,
las demas dependencias del Ejecutivo Federal y los gobiernos de los estados en la
eliminaciéon de regulaciones excesivas sobre la economia y, en particular, en la
supresion de aquellas que imponen barreras de entrada artificiales o dan tratamientos

exclusivos.

Circulacion de mercancias en el territorio nacional. En cumplimiento del articulo 14 de
la Ley Federal de Competencia Economica, la Comision pondra mayor énfasis en la
identificacion y eliminacién de las barreras a la circulacion de mercancias entre los
estados de la federacion. Para estos fines, la Comisién Federal de Competencia
intensificara las investigaciones sobre dichos actos y, en su caso, declarara su

existencia.

Atencion regional a los problemas de competencia. La estructura de los mercados
regionales y las caracteristicas especificas de sus agentes econdmicos e
instituciones, hacen necesario un seguimiento mas estrecho y oportuno de las
condiciones de competencia y libre concurrencia en las distintas zonas del pais. Con
este proposito, una vez superada la restriccion presupuestal, la Comisién establecera

oficinas regionales para desconcentrar sus actividades.

Coordinacion con otras politicas. Para contribuir con mayor efectividad al

funcionamiento eficiente de los mercados, la politica de competencia continuara
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desarrollandose de manera coordinada con las demas acciones gubernamentales

que incidan en el desempefio y regulacion de los mercados.

De los puntos anteriores se desprende que la politica de competencia es una herramienta
muy importante para el desarrollo de la economia mexicana y que mas alld de ser un
aspecto meramente nacional se ha convertido en una tendencia de caracter mundial que
México dene adoptar con mayor celeridad si busca competir con paises con un grado

considerable desarrollo econémico.

En ese sentido, Jean Laffont sefiala, “estimular la competencia es esencial para el desarrollo.
Deben desarrollarse las instituciones que promuevan el bienestar de los consumidores para
evitar la interferencia de los grupos de interés en la implementacién de la politica de
competencia. La competencia no es resultado automatico de la desregulacién, es importante
entender que proporcionar las condiciones adecuadas para la existencia de leyes de
competencia no asegura la creacidon de las instituciones propicias para una efectiva
competencia. S6lo un Estado fuerte puede implementar la competencia... Un Estado fuerte y

la competencia son complementarias en muchos sectores econémicos cruciales.”"®

3.4.1.9 Ley Federal de Competencia Econémica (LFCE) y Comisién Federal de Competencia
(CFC)

El Estado promovié la reforma del articulo 28 constitucional en materia de competencia
econdmica, monopolios y libre concurrencia e instaur6 su ley reglamentaria: la Ley Federal
de Competencia (1993). Asimismo, se cred la Comision Federal de Competencia como un
organo administrativo desconcentrado de la SECOFI, que cuenta con autonomia técnica,
operativa y para dictar resoluciones; ademas, tiene a su cargo prevenir, investigar y combatir

los monopolios, las practicas monopdlicas y las concentraciones, en los términos de LFC.
Los cambios sufridos por la economia mexicana desde principios de la década de los

ochenta estan siendo apuntalados con reformas de caracter institucional. Estas Ultimas

inician a principios de los afios noventa 0 al menos de forma mas intensa, la explicacion para
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esto son dos motivos. El primero, reconocer que los cambios impulsados por reformas como
la privatizacion y la liberalizacion han sido insuficientes para el desarrollo integral de la
economia. El segundo aspecto surge a partir de esos mismos cambios. En concreto, la
aceleracion en el desarrollo de esos procesos demanda una estructural institucional que no
s6lo permita su realizacion sino también vigile el desarrollo posterior de las actividades

involucradas en los procesos de privatizacion y liberalizacion.

Asi lo reconoce Santiago Levy, primer Presidente de la Comision Federal de Competencia®’’

al justificar la creacion de la Ley Federal de Competencia. 1"

“¢Por que es necesaria una nueva Ley Federal de Competencia Econémica? Para contestar
a esta pregunta, es conveniente comentar algunos antecedentes. Todo el mundo sabe que
durante los Ultimos cinco afos se ha vivido un intenso proceso de cambio econémico en
México. A raiz de este cambio, el entorno microeconémico en el cual se desenvuelve la
actividad econémica se ha modificado en forma sustancial... Como parte integral de este
cambio, se dado también un proceso de "desregulacion” o, mas apropiadamente, de revision

del marco regulatorio en el que se desenvuelve la actividad econémica.” **°

La LFCE fue aprobada por el Congreso de la Union en diciembre de 1992 y entr6 en vigor el
23 de junio de 1993, en esa misma fecha inici6 sus funciones la Comision Federal de
Competencia (CFC). La creacion LFC fue posible gracias a la modificacion del articulo 28
constitucional y la abrogacion de leyes como la Ley Organica Reglamentaria del mismo
articulo en materia de monopolios de 1934, la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal
en Materia Economica de 1950 y la Ley de Asociaciones de Productores.

LFCE es reglamentaria del articulo 28 segun sefiala el primer articulo de la misma, ademas
es una ley con caracter de aplicacion general en el pais debido a su rango de Ley Federal. A
grandes rasgos, el objetivo general de esta ley es lograr que los mercados se desenvuelvan
en un ambiente totalmente competitivo, a través de la prohibicién de practicas que sean

dafinas o impidan el cumplimiento de ese objetivo.

176 | affont, Jean, * Competition, information and development”, texto presentado en la Conferencia Anual de

Desarrollo Econdmico del Banco Mundial, Washington, D.C., abril 20-21, 1998, p. 30.

77 | a informacion sobre los objetivos y funciones de la CFC fue tomada de su pagina de Internet.

178 pyblicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1992 y entrd en vigencia a los 180 dias
de su publicacion.
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Objetivos de la LFCE

Los objetivos de la LFCE son sefialados en su articulo segundo:

“Articulo 2.- Esta ley tiene por objeto proteger el proceso de competencia y libre

concurrencia, mediante la prevencién y eliminacion de monopolios, practicas monopdlicas y

demés restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados de bienes y servicios.”

El primer objetivo es la base misma para la existencia de esta ley. El objetivo primordial
es proteger el proceso de competencia como un todo y no a un grupo en especial. Asi lo
hace ver en su articulo tercero donde sefiala los organismos que deben acatar las

disposiciones de esta ley.

Debido a que la ley tiene principalmente como objetivo promover la eficiencia econémica
y por lo dicho en el parrafo anterior, la Gnica forma en que puede favorecerse a un grupo
es por medio del desarrollo eficiente de las actividades acorde con la competencia que se

busca lograr.

Y por ultimo, esta ley de acuerdo a sus caracteristicas fue disefiada para operar en
concordancia con las actuales caracteristicas de la economia mexicana y el entorno

nacional e internacional en el que se desenvuelve.

La LFCE tipifica las practicas monopdlicas en absolutas y relativas. Las primeras se

caracterizan porque son practicas que por su naturaleza misma son dafiinas o atentan contra

el

proceso competitivo. Las practicas relativas incluyen los actos de empresas que con su

actuacion desplacen de forma indebida a otros competidores o bien impidan su entrada al

mercado (se especifican en el capitulo segundo de la ley).

La LFCE impide las concentraciones cuando las considera dafiinas al proceso de competencia. En su articulo 16° la LFCE clasifica como

concentracion: la fusion, adquisicion del control o cualquier acto por virtud del cual se concentran sociedades, asociaciones, acciones, partes

sociales, fideicomisos o activos en general.

179

Levy, S., op. cit.
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La Comisién Federal de Competencia (CFC)

Es un drgano administrativo autbnomo desconcentrado de la SECOFI encargado de aplicar
la LFCE, inici6 sus funciones el 23 de junio de 1993, la institucionalidad de su creacion es la

misma LFCE y algunas de sus funciones son:

a) Protege el proceso de competencia y libre concurrencia; b) opera mediante la prevencion
y eliminacion de monopolios, practicas monopdélicas y demas restricciones al funcionamiento
eficiente de los mercados de bienes y servicios en beneficio de la economia nacional; y, ¢)
establece una politica fundamentalmente preventiva con respecto a la concentracion

econoémica.

A la CFC, compete la aplicacion de la LFCE a todos los agentes econémicos, sean personas
fisicas 0 morales, con las Unicas excepciones indicadas por el texto constitucional. Ademas,
debe proteger el proceso de competencia y libre concurrencia mediante la prevencion y
eliminacion de practicas monopdlicas y demas restricciones al funcionamiento eficiente de
los mercados para contribuir al bienestar de la sociedad. Por lo tanto, la CFC tiene a su
cargo la prevencion, investigacion, combate a los monopolios, practicas monopdlicas y
concentraciones. Su principal objetivo es impulsar medidas que eliminen o disminuyan
distorsiones que dificultan el funcionamiento eficiente de los mercados. Al llevar a cabo las
investigaciones necesarias para cumplir esta atribucion, la CFC debe considerar entre otros
al mercado relevante de la transaccion, su estructura, los oferentes que lo integran y el poder
de estos sobre dicho mercado. La CFC también es la encargada de imponer las sanciones
correspondientes a las empresas que incurran en alguna falta.

Adicionalmente, se le dieron a la CFC atribuciones para:

1) Opinar sobre los ajustes a los programas y politicas de la administracion publica federal,

cuando de esto resulten situaciones que puedan ser contrarias a la competencia y libre
concurrencia; 2) opinar, cuando se le solicite el Ejecutivo Federal, sobre las adecuaciones a
los proyectos de iniciativas presidenciales de leyes y reglamentos, por lo que conciernen a
los aspectos de competencia y libre concurrencia; y, 3) cuando lo considere pertinente, emitir

opiniébn en materia de competencia y libre concurrencia, respecto de leyes, reglamentos,
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acuerdos y circulares y actos administrativos, sin que tales opiniones tengan efectos juridicos

ni la comisién puede ser obligada a emitir opinién.

3.4.1.10 La politica de competencia en los tratados comerciales

La regulacion y la politica de competencia generalmente se visualizan como politicas de caracter domestico y quiza asi era hasta antes de que
iniciaran en los Estados Unidos e Inglaterra, durante los gobiernos de Reagan y Tatcher, respectivamente, las politicas de privatizacion,
desregulacion y sobretodo de liberalizacién comercial. Hoy dia la regulacion y la politica de competencia, segln sefiala Roger Noll, no
Gnicamente se visualizan como importantes politicas domesticas. Ellas tienen significantes repercusiones internacionales y eso causa que los
paises al firmar acuerdos comerciales discutan la regulacién como parte de la politica comercial. Ante la caida de las barreras comerciales
mas comunmente utilizadas, la regulacion llega a ser el factor mas significativo en afectar los precios relativos de las exportaciones, las

importaciones y la produccién nacional.*®

A) La politica de competenciay la regulacion en el TLCAN

El TLCAN es un reflejo de la insercién de México en los procesos de integracion
regional y una muestra del caracter externo de nuestra economia. Si bien el derecho
de competencia era relativamente incipiente, las disciplinas que México asumié en
este acuerdo conllevan la necesidad de actualizarlo y desarrollarlo. La carencia de
reglas relativamente homogéneas que protejan el proceso de competencia y libre
concurrencia atentaria contra el proceso de libre comercio en la regiéon. Dado lo
novedoso del tema en México, resulta evidente que en proceso de configuraciéon del
nuevo derecho de la competencia se tomaréa en cuenta la historia y la experiencia
acumulada de nuestros socios en la materia, sin olvidar el desarrollo econémico
relativo de nuestro pais y las asimetrias siempre en los procesos de integracién
regional .'®

El capitulo XV del TLCAN impone directrices a las partes en lo relativo a la politica de
competencia, monopolios y empresas del Estado. Su objetivo es propiciar un marco
regulatorio efectivo que promueva la libre competencia en la regién. Si bien sélo contiene
cinco articulos, su trascendencia es crucial. Sin entrar en detalle, las partes firmantes se

comprometen a adoptar o mantener medidas que prohiban las practicas anticompetitivas.

180 Noll, Roger, “The international dimension of regulatory reform with applications to Egypt”, Egyptian Center for

Economics Studies, 1999, p. 2 - 5 y “Regulatory reform and international trade”, National Bureau of Economic
Research, Estados Unidos, 2000.

181 Heftye, Fernando, “Promocion y proteccion de la competencia en legislaciones sectoriales y tratados
internacionales”, en Informe de Competencia Econdmica segundo semestre de 1996, Comisién Federal de
Competencia, México, 1997.
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Reconocen, ademas, la necesidad de establecer mecanismos de cooperacion y coordinacion

304



entre sus autoridades para impulsar la aplicacion efectiva de esta regulacion (articulo 1501
del TLCAN).*®

Impone también directrices para los monopolios y empresas del Estado, éstas se aplican a
los monopolios federales propiedad de gobierno, tanto actuales como futuros, asi como a
cualquier monopolio privado que un pais del TLCAN pueda crear el futuro. Se traducen en
principios como la no discriminacion y el impedimento de abusar de la posicibn monopdlica e

incurrir en practicas anticompetitivas (articulos 1502 y 1503 del TLCAN).

Finalmente, se legislé que a més tardar en un plazo de 5 afios a partir de la fecha de entrada
en vigor del TLCAN, es decir, a mas tardar el 1 de enero de 1999, se estableceria un Grupo
de Trabajo en Materia de Comercio y Competencia, con el fin de que presente
recomendaciones a las partes firmantes respecto de las politicas de competencia en la

region (articulo 1504).

Ante la posibilidad de suscribir en el futuro acuerdos de libre comercio con otras naciones, la
LFCE contempla la participacion de la CFC con las dependencias competentes en la
celebracion de tratados, acuerdos o convenios internacionales en materia de regulacion o
politicas de competencia y libre concurrencia, de los que México sea o pretenda ser parte
(articulo 24, fraccién VIII, CFC).

Se pretende asegurar que las obligaciones internacionales de nuestro pais en materia de
comercio y competecia sean consistentes entre si y compatibles con nuestro marco juridico
interno.

B) La politica de competenciay laregulacién en el TLCUE

Anteriormente vimos cual es el papel que tienen la politica de competencia en el TLCAN,

ahora nos toca avanzar sobre el mismo aspecto pero en relacién al Tratado de Libre

82 Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Capitulo sobre Politica en Materia de Competencia,
Monopolios y Empresas del Estado, comprende los articulos 1501 al 1505 del anexo del TLCAN.
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Comercio con la Unién Europea recién firmado. A continuacion se hace cita de los normas

que contiene y establece el mencionado Tratado en términos de politica de competencia. '*®

La referente al aspecto que nos interesa lo contiene el Titulo IV — Competencia, en su articulo 39 sobre Mecanismos de Cooperacién sefiala:

1. En el anexo XV se establece un mecanismo de cooperacion entre las autoridades de las
Partes responsables de aplicar las respectivas legislaciones de competencia.
2. Las autoridades de competencia de ambas Partes presentaran al Comité Conjunto un

informe anual sobre la aplicacién del mecanismo referido en el primer parrafo.

El anexo referido se compone de 10 articulos divididos en 2 capitulos, el primer capitulo se
refiere a las Disposiciones Generales y consta de los dos primeros articulos; en tanto el
segundo capitulo se denomina de Cooperacién y Coordinacién y obviamente contienes los 8

articulos restantes.

Los objetivos son : a) promover la cooperacion y la coordinacion entre las Partes respecto de la aplicacion de sus leyes de comptencia y
proveerse asistencia mutua; b) eliminar practica anticompetitivas mediante la aplicacion de la ley, a fin de impedir efectos adversos sobre el
comercio y el desarrollo econémico, asi como un posible impacto negativo sobre los intereses de la otra parte; y, ¢) promover la cooperacion

para aclarar diferencias en las aplicacion de las respectivas leyes de competencia (SECOFI, 2000).

3.4.2 Laregulacion

La existencia de la regulacion en México se justifica: primero, a partir de el cambio estructural que se busca dar a la economia mexicana; y,
segundo, porque esos cambios estructurales no han cumplido cabalmente con el desarrollo econémico. La reorientacion de tales reformas
significa el desarrollo de una reforma institucional para complementar las de primera generacion; las mejoras y la modernizacion en la

regulacion son unas de las formas de apoyo.

Diagrama 3.2 Sistema regulatorio simplificado en México

183 | a informacion sobre la regulacion y competencia en el TLCUE se tomo del texto sobre los contenidos del

mismo dado a conocer por SECOFI que fue firmado el entrara en vigor al menos parcialmente en junio de este
afio, texto principal y anexos. Este texto se puede consultar en la dependencia citada.
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Andlisis legal y econdmico.

Participacion y consulta pidblica.

Implementacion de evaluaciones.

Codificacion y comunicacion al piblico

Continua revision y actualizacion de regulaciones

Fuente: adaptado de la OCDE , “Improving the quality of laws and regulations: economic, legal and managerial
techniques”, p. 9 y Espinosa, E.., “Auditoria regulatoria”, Conferencia celebrada en el Foro Internacional de
Mejora Regulatoria organizada por la COFEMER, Puebla, septiembre de 2000.

En el PND 1995-2000, se incluye la politica de competencia como una linea de politica piblicay ademas, se impulsa la creacion de leyes y
organismos reguladores en sectores especificos entre los que destacan la Ley y Comision Federal de Telecomunicaciones y la Ley y Comision

reguladora de Energia.

3.42.1 Ley Federal de Telecomunicaciones (LFT) y Comision Federal de
Telecomunicaciones (COFETEL)

A raiz de la privatizacion de Teléfonos de México a principios de los noventa y del proceso de apertura que permitié la participacion de
empresas extranjeras en el mercado mexicano de las telecomunicaciones, han habido significativos cambios en el marco regulatorio del
sector. Entre los mas significativos estan: la Modificacién del Reglamento del Titulo de Concesiones de la empresa Teléfonos de México (En
él se establecieron los objetivos de la politica del sector: incrementar la densidad y fomentar la competencia). Posteriormente se emiti6 la Ley

Federal de Telecomunicaciones (LFT), la cual, tiene como base las politicas de competencia contenidas en el PND 1995-200.
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Cuadro 3.1 Metas en la industria de las telecomunicaciones

Al final de los 80°s el Gobierno Federal estableci6 metas ambiciosas para la
industria de las telecomunicaciones

Metas ambiciosas Nuevo papel del Estado

* Desarrollar
infraestructura basica

* Introducir nuevos REGULAR,
servicios y tecnologia SUPERVISAR Y
avanzada PROMOVER

* Desarrollar el
mercado de
telecomunicaciones
por medio de la

Fuente: Cofetel.
La LFT se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de junio de 1995, en ella se

plasmé el marco regulatorio de las telecomunicaciones que comprende las siguientes areas:
administracion del espectro redioeléctrico, concesiones sobre redes publicas de
telecomunicaciones, comunicacion via satélite, operacion de los servicios de
telecomunicaciones, cobertura social de las redes publicas y tarifas. Esta ley obviamente
tiene una amplia relacion con la LFCE, por ejemplo, en cuanto a las bases de licitacién, en la

cesion de derechos y en cuanto a las tarifas, articulos 16, 35y 63 de la LFC.'®

Entre los aspectos mas relevantes de la LFT se destacan los siguientes:*®®

Establece la obligacion de los concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones de
interconectar sus redes; permite a los concesionarios y permisionarios la fijacién libre de

tarifas de telecomunicaciones; prohibe los subsidios cruzados y las practicas monopdlicas;

Cuadro 3.2 Cambios legales

Para propiciar seguridad a la inversion privada se tomaron algunas medidas
Cuatro acciones principales:

1. Se modifico el titulo de concesion de Telmex (desincorporacion).
2 En 1995 entrd en vigor la Ley Federal de Telecomunicaciones (LFT).
¥ La inprmacien lgesse adésfdrganesrggoliaivns al€ dmiditetdresetaindeon de su pagina de Internet,
http//:wwiy.cofeseb 88 mitiiicaciones (Cofetel).

AyalaJosg, & ghifis¥siguiente regulacion:
Reglas de larga distancia en junio de 1996
Reglas de larga distancia internacional en diciembre de 1996 308
Reglas del servcicio local en octubre de 1996
Reglas de telefonia publica en diciembre de 1996
Reglamento de comunicacion via satélite en agosto de 1997

Fuente: Cofetel.



faculta al regulador para establecer al concesionario de redes publicas de
telecomunicaciones que tenga poder sustancial en el mercado de acuerdo con la Ley
Federal de Competencia Econémica, obligaciones especificas relacionadas con las tarifas,
calidad de servicio e informacion; determinar la creacion de un 6rgano desconcentrado

encargado de regulador el sector.

Ademas de la LFT, es importante tener presente los siguientes ordenamientos legales:

Las reglas del Servicio de Larga Distancia, entre otros aspectos regulan la operacion en
dicho servicio y establecen las bases para la seleccion por presuscripcion del
operador de larga distancia.

Las reglas para prestar el servicio de larga distancia internacional, entre otros aspectos
regulan la interconexién de las redes publicas de telecomunicaciones con redes
extranjeras.

Las reglas del servicio local, establecen las bases para la competencia en ese segmento
de mercado con el propésito de elevar la calidad y aumentar la diversidad de los

servicios.

La Comisién Federal de Telecomunicaciones (Cofetel)

La Comision Federal de Telecomunicaciones se creé el 9 de agosto 1996 mediante decreto del Poder Ejecutivo Federal. La Cofetel es un
6rgano desconcentrado de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, con autonomia técnica y operativa, cuyo principal propésito

consiste en regular y promover el desarrollo eficiente de las telecomunicaciones.

La Cofetel esta integrada por otros cuatro comisionados, incluido su presidente, que son
designados por acuerdo del Presidente de la Republica, a través, del Secretario de
Comunicaciones y Transportes. El érgano supremo de decision de la comisién es el “pleno”
(o cuerpo colegiado) integrado por los cuatro comisionados y cuyo presidente tiene voto de

calidad .

Facultades del pleno

309



Emitir disposiciones administrativas en materia de telecomunicaciones; expedir los informes
técnicos fundamentales, las normas oficiales mexicanas y demés disposiciones
administrativas en materia de telecomunicaciones; opinar sobre los anteproyectos de
adecuacion, modificacién y actualizacion de las disposiciones reglamentarias; todas las

demas que establece el reglamento interno de la comision.

Existen, ademas tres areas generales a cargo de los comisionados, éstas son: el area general de
asuntos juridicos, el area general de andlisis econdémico y el area general de ingenieria y tecnologia.

Cuadro 3.3 La Comisién Federal de Telecomunicaciones

* Regular y fomentar el desarrollo eficiente
del sector
* Promover un entorno competitivosano
* Administrar eficientemente recursos
(espectro radioeléctrico y posiciones
orbitales)

Objetivos
principales

* Pleno: cuatro comisionados
Presidente

Asuntos Juridicos

Planeacion y Andlisis Econémico
Ingenieria y Tecnologia

Estructura y

toma de Area de Asuntos Internacionales

decisiones Area de Servicios de Telecomunicaciones
Area Ejecutiva (Coordinacién, supervision,
seguimiento

* Decisiones tomadas de forma
colegiada(todas las decisiones han sido
adoptadas por unanimidad)

Papel en el
otorgamiento de
concesiones

La Secretaria de Comunicaciones y
Transporte requiere de la opinién de la
Cofetel para el otorgamiento de concesiones

Fuente: Cofetel.

3.4.2.2 Ley de la Comisién Reguladora de energia (LCRE) y Comision Reguladora de
Energia (CRE)
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La Ley de la CRE fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de octubre de
1995. ' La Ley es la base institucional para la creacién la CRE instancia reguladora en
materia de energia eléctrica, gas natural y gas licuado. La CRE es un o6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Energia y goza de autonomia técnica y operativa segun
lo sefiala la propia ley. *’

La LCRE regula actividades como la produccién, suministro y venta de la energia eléctrica, la
importacion y exportacion de la misma, lo referente a esta actividad como un servicio publico;
las ventas de primera mano de gas natural y gas licuado de petréleo; el transporte y el
almacenamiento de gas natural que no sean indispensables y necesarios para interconectar
su explotacion y elaboracidn; la distribucion de gas natural, y el transporte y la distribucion de
gas licuado de petréleo por medio de ductos.

Diagrama 3.3 Marco institucional del sector energético
MARCO INSTITUCIONAL

Secretaria

Gobierno .
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Funciones de
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Fuente. CRE

En el cumplimiento de su objeto, la CRE contribuird a salvaguardar la prestacién de los

servicios publicos, fomentara una sana competencia, protegera los intereses de los usuarios,

18 | ey publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de octubre de 1995.

7 La informacién sobre las funciones y atribuciones de la CRE fue tomada de su pagina de Internet
http//:www.cre.gob.mx.
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propiciara una adecuada cobertura nacional y atenderda a la confiabilidad, estabilidad y
seguridad en el suministro y la prestacion de los servicios.'®

Los principales métodos de regulacién incluidos en la Ley de la CRE son: otorgar permisos,
autorizar precios y tarifas, aprobar términos y condiciones para la prestacion de los servicios,
expedir disposiciones administrativos de caracter general, dirimir controversias, requerir
informacion y aplicar sanciones, entre otros. Debe destacarse que los procedimientos y
resoluciones que se tomen bajo el amparo de esta ley, también estan apegados a lo
establecido en la LFCE vy las disposiciones que pueda emitir la CFC .

Con el fin de alcanzar sus objetivos entre algunas de sus atribuciones destacan:

Participar en la determinacion de las tarifas para el suministro y venta de energia eléctrica;
verificar que en la prestacion del servicio publico de energia eléctrica, se adquiera aquélla
gue resulte de menor costo para las entidades que tengan a su cargo la prestacién del
servicio publico y ofrezca, ademas, 6ptima estabilidad, calidad y seguridad para el sistema
eléctrico nacional; opinar, a solicitud de la Secretaria de Energia, sobre la formulacién y
seguimiento del programa sectorial en materia de energia; sobre las necesidades de
crecimiento o sustitucién de capacidad de generacion del sistema eléctrico nacional; sobre la
conveniencia de que la Comisién Federal de Electricidad ejecute los proyectos o que los
particulares sean convocados para suministrar la energia eléctrica y, en su caso, sobre los
términos y condiciones de las convocatorias y bases de licitacién correspondientes; otorgar y
revocar los permisos y autorizaciones que, conforme a las disposiciones legales aplicables,
se requieran para la realizacion de actividades reguladas; proponer a la Secretaria de
Energia actualizaciones al marco juridico del sector de energia, y participar con las
dependencias competentes en la formulacion de los proyectos de iniciativas de leyes,
decretos, disposiciones reglamentarias y normas oficiales mexicanas relativas a las
actividades reguladas; ordenar visitas de verificacién, requerir la presentacion de informacion
y citar a comparecer a las personas que realicen actividades reguladas, a fin de supervisar y
vigilar, en el ambito de su competencia, el cumplimiento de las disposiciones juridicas

aplicables a las actividades reguladas, e; imponer las sanciones administrativas previstas en

18 | ey de la Comision Reguladora de Energia, p. 1.
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los articulos 40 y 41 de la Ley del Servicio publico de Energia Eléctrica, a quienes incurran
en los supuestos de las fracciones V y VI del articulo 40 de dicho ordenamiento.

Una instituciéon importante en la regulacion del sector energético es el Reglamento de Gas
Natural, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de noviembre de 1995, este
ordenamiento reglamenta la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del
Petréleo, con el objeto de regular las ventas de primera mano, asi como las actividades y los
servicios que no forman parte de la industria petrolera en materia de gas natural, a efecto de

asegurar su suministro eficiente.

Diagrama 3.4 Estructura del marco regulatorio de la CRE

Estructura del Marco Regulatorio

Articulo 27
Constitucional

Ley del Servicio Ley de la Comision Ley Reglamentaria del
Publico de Energia Reguladora de Articulo 27 Constitucional
Eléctrica Energia en el Ramo del Petréleo
Reglamento de Reglamento del
Electricidad Gas Natutal
NOM’'S

Fuente. Elaboracién propia con informacién de la Comisién Reguladora de Energia.

3.5 Comentario final

Como se ha podido constatar, la regulacion y la politica de competencia en México han cobrado a partir de principios de la década de los
noventa una importancia creciente. Hasta antes de esa fecha existia un vacio en la promocion de la competencia en los mercados mexicanos,
esta situacion se ha venido modificando y al parecer las autoridades mexicanas han comprendido la importancia de la politica de competencia
y la regulacion. Se puede afirmar que por primera vez en la historia de México se ha desarrollado una politica de competencia y que la
regulacion haido mas alla del establecimiento de precios o barreras a la entrada. La regulacion actual, aunque imperfectamente, no
Unicamente cubre los precios y tarifas sino también aspectos de calidad y proteccién al consumidor. En tanto, la politica de competencia
establecida es incluso tomada en cuenta en el Plan Nacional de Desarrollo 1995 — 2000. Ademés, a fin de ser acorde a las condiciones del
mundo globalizado, México y sus més importantes socios comerciales han incluido en los tratados comerciales aspectos referentes a la
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politica de competencia y la regulacion. En resumen, la creciente importancia de las politicas de competencia y regulacion se ve reflejada en

el disefio y promulgacion de leyes y organismos encargados de materializar dichas politicas.

Las leyes y organismos creados intentan no solo corregir actitudes que disminuyen al bienestar también buscan prevenirlas, mediante
incentivos como son: el correcto establecimiento de los derechos de propiedad y la transparencia en la informacion que estimule una buena
respuesta en el animo de los empresarios para que estos inviertan y por tanto generen no solo bienestar social debido a la eficiencia en los
mercados sino por otros medios como son la creacion de empleos. En el siguiente capitulo se hara una revision de los resultados que desde
1993 y hasta 1999 ha generado la intensificacion del proceso de desregulacion y mejora en la regulacién en México.
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4. ALGUNOS RESULTADOS DE LA POLITICA REGULATORIA EN
MEXICO, 1993-1999

4.1 ;Como medir el impacto de la regulaciones?

El objetivo final de la regulacién y de la politica de competencia es lograr una mejoria en el
nivel de bienestar de la sociedad al incrementar la competencia y con ello disminuir precios,
brindar mayor calidad y mayores posibilidades de eleccién a los consumidores. Sin embargo,
en la realidad la instrumentacion de tales politicas se ve influenciada y distorsionada por
factores de caracter politico y social. Por ello, resulta pertinente conocer cuales son los

beneficios y los costos de aplicar dichas las politicas.

Desafortunadamente, no existe un método de medicion aceptado de manera general. En la
mayoria de los casos se aplican analisis costo — beneficio y aunque son importantes resultan
ser incompletos porque no consideran variables que afectan los resultados de tales politicas.
Por tal motivo, algunos académicos han sugerido o han estado utilizando diferentes técnicas
e instrumentos para hacer las estimaciones del impacto regulatorio, dentro de dichos

métodos estan los siguientes:*°

e Estudios econométricos. Generalmente evalian los resultados de mercado
directamente o usan las funciones de produccion y de costos para medir el impacto
regulatorio. Aunque tales estudios proveen de un aparato estadistico formal con el cual
probar la hipoétesis, su formulacion es tipica y totalmente general. Los modelos
macroecondémicos algunas veces son usados con estimaciones econométricas para

evaluar los efectos totales.

e Evaluaciones de gasto. Frecuentemente se apoyan en investigaciones de firmas y
negocios para determinar el costo del cumplimiento. Las investigaciones directas
producen faciles estimaciones del costo de la regulacién, pero tales investigaciones
enfrentan varios problemas. Por ejemplo, desviaciones o no especifican los hechos

reales.

189 Guash y Hahn, “The Cost and Benefits of Regulation Regulatory Reform”, The World Bank Observer
Research, Washington, vol. 14, nim.1, febrero de 1999, pp. 137 — 158.
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e Las aproximaciones de ingenieria. Calculan el costo adicional de instalar equipo

directamente ajustado por los cambios en la calidad.

e Estudios de productividad. Trazan la diferencia entre los cambios en la productividad
observados a lo largo del tiempo y los que habrian ocurrido en ausencia de una o mas

regulaciones federales.

¢ Modelos de equilibrio general. Han llegado a ser mas populares recientemente,
examinan como los mercados perfectamente competitivos responden a una nueva

politica, tales como cambios en la regulacion.

En el caso de México, las estimaciones son muy limitadas debido a la falta de
informacion o bien a la premura relativa del proceso de regulaciéon y se dificultan mas
cuando no existen antecedentes. Por tal razén, las estimaciones hechas en otros
paises pueden servir de referencia.'® Aunque, si bien las estimaciones en otros paises
nos serviran de apoyo, las particularidades de cada pais implican resultados
diferentes. En el caso de México mencionaremos algunas de las circunstancias que
ayudan al buen desarrollo del proceso de regulacion y la aplicacion de la politica de

competencia o bien son obstaculos.

Por otra parte, realizar estimaciones cuantitativas sobre los costos y beneficios del proceso
de regulacién e instrumentacién de la politica de competencia en México es algo muy
importante pero fuera del alcance de esta tesis debido al tiempo (incluso en la misma
obtencién de los indices de las variables a considerar) y recursos requeridos para tal labor.
La elaboracion de estimaciones es un asunto de suma importancia por ello en un futuro tanto

los académicos como los organismos involucrados deben realizar esa tarea.

4.2 La competencia a nivel general, ;Qué ha pasado con la CFC?

10| a OCDE sefiala gue en Nueva Zelanda se necesitaron méas de una década de ambiente macroeconémico

estable para cosechar los resultados de su reforma, Revision de la reforma regulatoria en México, 2000, p. 47.
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A continuacion, se presenta un resumen de lo que hasta la informacion disponible ha sido la actuacién de la CFC. La pretension de este
apartado es dar una idea de como ha ido evolucionando la actuacién del organismo mencionado y sobretodo de la importancia que ha ido
adquiriendo la politica de competencia.

Desde el punto de vista de la OCDE, las empresas y ciudadanos mexicanos ya se han beneficiado de manera substancial de las reformas
estructurales a nivel microeconémico. “Los precios de la mayoria de los productos se redujeron gracias a liberalizacion de los mismos, y la

cantidad y calidad de los servicios y productos disponibles ha mejorado, y los precios han mejorado aiin mas en sectores en donde la reforma

regulatoria ha sido total....Se han introducido nuevos productos y servicios, y éstos se adaptan a las necesidades de los consumidores.”***

Como ejemplos concretos se sefialan los servicios portuarios y el transporte de carga.

El papel hasta ahora jugado por la CFC y como ha ido evolucionando, se puede verificar mediante los asuntos atendidos, tal informacion se
puede consultar en el anexo uno. El cuadro 1A.1 contiene informacion sobre los casos atendidos por la CFC entre 1993 y 1997 y en el anexo
en general, de todas las actividades de la CFC en 1997 y 1998.

El cuadro 1A.1 es (til para destacar algunas de las situaciones enfrentadas por la CFC a lo largo de su existencia. Entre 1993 y 1994, las
actividades de la CFC fueron minimas, no se presentaron denuncias de barreras al comercio interestatal. En los afios posteriores las denuncias
de este tipo han sido minimas, 3 en 1996 y 7 en 1997. El mayor nimero de casos se ha presentado en la referente a las fusiones reflejando las
actuales tendencias mundiales de creacién de empresas mas grandes a fin de tener un mayor capital, poder ser eficientesy reducir los

costos.'*

También se puede observar la evolucién sobre casos de acuerdos horizontales y verticales,
sumadas ambas categorias representaban en 1997 mas casos que el total de la misma
suma para afios anteriores. Indicandonos un mayor conocimiento de la LFCE aunque adn
muy lejos de la pretensiones que motivaron su creacion.

De hecho, la situacion de desconocimiento es una de las adversidades enfrentadas por la
CFC al aplicar la LFCE.

La OCDE considera a la LCFC y a la CFC entre las instituciones de mayor calidad en el
ambito de la politica de competencia a nivel mundial, lo mismo sefiala de la calidad analitica
de la ley y el grado de conocimiento de los expertos mexicanos. No obstante, también sefiala
gue aun cuando los casos atendidos por la CFC presentan una tendencia creciente y que
los legisladores presentan mayor interés en las actividades de la CFC, aun existe un

produndo desconocimiento por parte de los mismos legisladores y de la poblacién en general

9% hid., p. 46.

192 ~ p - . . . -

La OCDE sefiala que la mayoria de fusiones ha ocurrido en industrias que se estan reestructurando o
consolidando debido a la liberalizacion comercial, desregulacion o bien a la crisis financiera, en Review of
competition law and policy in Mexico,1999, p. 16.
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sobre la LFCE limitando el alcance de la politica de competencia. “Es mas, hay pocos
esfuerzos visibles para desarrollar una participacion publica, a través de contactos con los
medios, relaciones sistematicas con las asociaciones de protecciéon al consumidor (se admite
son rudimentarias), u otras modalidades. La falta de un mensaje publico claro y de un apoyo

mas amplio podrian hacer menos eficaz la politica de competencia.” **3

La CFC desde 1997, en su informe sefiala a la poca y desacertada difusion como un
problema, provocando confusion e incluso desconocimiento de la ley. Entre las confusiones
mas comunes se puede mencionar, entre otras, la que ha surgido bajo la denominacién de
“competencia desleal”. Con este argumento se ha denunciado la intervencion de nuevos
competidores en zonas previamente exclusivas y la intensificacién de la competencia en
precios, cantidades y calidad. Estos actos, considerados anticompetitivos por los
denunciantes, son legitimos para la ley y benéficos para la sociedad. Por otra parte, existen
acciones contrarias a la competencia no siempre denunciadas debido al desconocimiento de
la ley o porque los procesos pueden resultar con mayores costos que beneficios para el
denunciante (CFC,1997).

Por lo anterior, la CFC en su informe de 1998, sefiala la importancia de propiciar la formacién
de una cultura de competencia, “la formacion de una conciencia social adversa a la colusion
entre agentes econdmicos, a las exclusividades, a la discriminacién en los tratos comerciales
y al desplazamiento de los mercados por medio de restricciones impuestas unilateralmente,
es fundamental para la cultura de la competencia econémica. Asimismo, forman parte
integral de esta cultura la legislacion de competencia, el conocimiento social de la misma, las
instituciones responsables de su aplicacion y los actos relativos al ejercicio de la Ley Federal
de Competencia. La existencia de una sélida cultura de la competencia disminuye el costo
de la aplicaciéon de la Ley, favorece la sana conduccion de la politica microeconémica,
fortalece las decisiones acertadas de la autoridad de competencia y la obliga a un

desempefio mejor.”*%*

193

OCDE, Revis., op. cit., p. 61.
194

Y afiade: "Por ello, la construccién de la cultura de la competencia es una responsabilidad de la Comision,
cuyo desarrollo exitoso le genera exigencias mayores en su desempefio. La contribucién de la Comision al
desarrollo de la cultura de la competencia se sustenta en i) la transparencia de sus investigaciones y
resoluciones; ii) la atencidon a las consultas de los agentes econdémicos; iii) la consideracion de la voz de la
sociedad para mejorar los procedimientos; iv) el impulso al estudio juridico y econémico de la competencia, y v) la
difusion amplia y oportuna de las actividades de la Comisién. La atencion a estos principios y actividades se ha
reforzado notablemente con la expedicién del Reglamento de la Ley Federal de Competencia Econdmica y la
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Sin duda, es pertinente considerar los aspectos sociales relacionados con la reforma
regulatoria porque su aplicacién o carencia puede afectar la vida diaria del ciudadano comun
— al menos indirectamente -, ya sea en sus decisiones de consumo o de inversion e incluso

en el nivel de empleo.

Los efectos de la reforma regulatoria en el empleo se han demostrado en algunos sectores,
la OCDE reconoce que si bien los efectos de la reforma en el largo plazo seran positivos en
el corto plazo habra perdedores. Por ejemplo, a partir de algunas reformas en Alemania el
desempleo se incrementd marginalmente por encima del promedio durante un periodo de
tres afios y en Francia se increment6 la mitad de un punto porcentual.'®® En el caso de
México, las pérdidas potenciales de empleo se limitaron, por un lado, a los esfuerzos
transitorios de reestructuracion, y por el otro, a los sectores de infraestructura caracterizados
por un exceso de personal. En muchos sectores de infraestructura, tales como los
ferrocarriles y el transporte aéreo, se evitaron los recortes de personal por medio de
requisitos explicitos de empleo contenidos en los titulos de concesién. En el caso concreto

de Telmex, se le prohibié de manera especifica el despido de trabajadores.*?

Otro aspecto a considerar es la relacion entre politica de competencia y regulacion con justicia redistributiva, a ese respecto Santiago Levy
sefiala, ni la politica de competencia ni el proceso de regulacion son instrumentos con alguna funcién en la distribucion del ingreso.

“La ley no tiene fines distributivos, no porque se considere que éstos no son importantes;
evidentemente o son, sino porque se reconoce que hay otros instrumentos a disposicion del
Estado para perseguir esos objetivos de forma mas eficaz: la politica de gasto social, la
politica educativa, los programas dirigidos de alimentos y otros, sin duda puede ser que un
efecto indirecto de la ley sea mejorar la distribucion del ingreso, ya que al reducirse el poder
monopdlico de las empresas se acortan los margenes precio costo y, por lo tanto, se

observan precios mas bajos para los consumidores. Pero esto debe verse como un

aplicacion, en el ambito de la Comisién, del Programa de Modernizacion de la Administracién Puablica Federal.”,
en Informe de la CFC 1998, p. 43.

195 OCDE, The OECD report on regulatory reform,Paris, 1997, vol. ll, p. 72.

1% OCDE, Revis., op. cit., p. 37.
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subproducto de la ley, y no uno de sus objetivos centrales; su objetivo es, repito, la eficiencia

econdmica.”®’

Para Roger Noll, la politica de competencia y el proceso de regulacion, no son hechos
totalmente ajenos a la justicia distributiva y piensa que en muchas ocasiones este Ultimo
aspecto recibe mas atencién que los aspectos relacionados a la bisqueda de eficiencia y la

correccion de fallas del mercado.

“El debate de la politica de regulacion frecuentemente se enfoca mas a la iniquidad del
ingreso y otros aspectos de justicia distributiva que a las fallas de mercado y la eficiencia.
Contrario a lo que creen muchos no economistas, el andlisis econémico no es
inherentemente alejado de la justicia distributiva. En particular, si la atencion individual se
centra en la misma, entonces los efectos de la politica en la distribuciéon son una forma de
externalidad que, en principio, puede ser tomada en cuenta en el analisis politico y el disefio
de instrumentos. El andlisis de la eficiencia econdmica puede y tiene que ser enfocado en el
nacleo de tres hechos distributivos: los verdaderos efectos distributivos de la regulacion; el
papel de los efectos del ingreso en determinar las evaluaciones de las politicas reguladoras;
y la efectividad relativa de la regulacién al tratar con las preocupacion distributiva. En la
regulacién econdmica, la justicia distributiva primaria es el acceso a la infraestructura
principal tales como agua, electricidad y teléfonos y surgen en el contexto de la politica de

servicio universal.”%

De la relacién regulacién — justicia redistributiva se plantean dos posiciones:

“Aunqgue algunos economistas creen que las regulaciones puede ser usadas para redistribuir
el ingreso (Feldstein, 1972 a, 1972b), otros creen que tratar de usar la regulacion para
redistribuir el ingreso es dificil y posiblemente contraproducente (Khan 1975, Peltzman
1976). Como Schmalensee concluye, evaluar los resultados redistributivos puede ser

posible, en principio, pero es extremadamente dificil.”*%

197 Levy, Santiago, “Notas sobre una nueva Ley de Competencia Econémica”, Conferencia dictada en el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM, 1993.

198 Noll, Roger, “Regulatory reform and international trade policy”, National Bureau of Economic Research, 1999.
199 carlton D. y Jeffrey Perloff, Modern Industrial Organization, Harper Collins College Publishers, New York,
1994, p. 854.
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Mas alla de la polémica sobre la capacidad redistributiva de la regulacion; lo importante es que a final de cuentas la politica de competencia y
el proceso de regulacion tienen relacion con la mejora —al menos indirectamente- en las condiciones de bienestar social, de lo contrario

resultarian procesos estériles.

Por otra parte, si bien para el caso de México, no existe todavia informacion relevante sobre
los beneficios de la reforma regulatoria, en otros paises, hay algunas evidencias de dichos

beneficios, al respecto se presentan los siguientes ejemplos.”®

Los beneficios econémicos de la reforma regulatoria en otros paises

o La reformas regulatorias en los Estados Unidos, cubren aerolineas, ferrocarriles,
transporte de carga, telecomunicaciones y television de cable, estan estimadas para
tener un incremento en el bienestar de 36 a 46 billones de ddlares a precios de 1990
anualmente. Lo cual es un monto de entre 0.7 y 0.8% del PIB. Si las regulaciones en
estas industrias fueran 6ptimas, otras ganancias con valor de 22 billones de dolares
podrian ser logradas. Los estudios para los Estados Unidos en contraste con los de
muchos otros paises tienden a tener una fuerte fundamentaciéon microeconémica, ya que

estan basados en la experiencia de industrias individuales.

e El trabajo, subraya la Australian Hilmer Reforms, tiene fuertes fundamentos
microecondmicos. Se basa en evaluaciones individuales de algunas industrias. Las
reformas Hilmer consisten en una extension de la legislacion de competencia para mas
sectores de la economia, un apuntalamiento de la politica de competencia y de las
reformas regulatorias en el sector de empresas publicas, transporte carretero y puertos.
El paquete total estd proyectado para incrementar en nivel del PIB australiano en 23
billones de délares australianos 0 5.5 %. Los primeros estudios de la reforma regulatoria
en Australia, comprenden un amplio rango de sectores, encontrando siempre
importantes beneficios con beneficios adicionales si los mercados de trabajo fueran

reformados simultaneamente.

290 | a informacion sobre los beneficios de la reforma regulatoria en diversos paises fue tomada de: OCDE, Report
on reform regulatory, Paris,1997, vol. I, p. 69.
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Para Japon muchos estudios (véase Shimpo y Nishiki (1996) para una revision) han
intentado estimar los beneficios de reducir la discrepancia de precios y productividad con
los Estados Unidos. El potencial crecimiento del PIB que surge de esos estudios se sitla
entre 2.3 y 18.7 %. Estudios para sectores particulares estan también disponibles para
Japén, y muestran mas substanciales ganancias de la reforma regulatoria. Un estudio
para el sector distribucion encontré que entre 0.8 — 1.1 % del incremento en el PIB siguio
a la desregulacion en el sector, mientras que la desregulacién en el sector eléctrico
(Kibune, 1995) fue estimado para permitir un 0.4% en el incremento total del PIB. Las
ganancias de bienestar de la reforma regulatoria en las telecomunicaciones en el periodo
1980 — 1993 fueron estimadas en 1.5 trillones de yenes (a precios de 1985), un monto de
0.4- 0.5 del PIB . Un reciente estudio por EPA sugiere que la simplicidad de la Ley LSRS
y la gran competencia en telecomunicaciones han impulsado el crecimiento nominal del

PIB en un 0.56 % cada afio en los Ultimo seis afios fiscales.

Para Alemania y Holanda, algunas evaluaciones de los beneficios de la reforma
regulatoria también han sido hechos. La evaluacion en Alemania (Lipschitz, 1989) incluye
mas orientacion de los precios de mercado en agricultura y minas y en el
desmantelamiento de tarifas y barreras no tarifarias, combinados con reformas
regulatorias en productos y mercados de trabajo. Asi como el mejorar la flexibilidad de la
economia alemana. Las ganancias anuales en el PIB de semejantes programas fueron
estimadas en 0.3%, mientras que el empleo creceria también, previendo que el mercado
de trabajo pudiera ser hecho suficientemente flexible también. El analisis para Holanda
estuvo basado en la reduccién de las rigideces en el mercado de productos de 20
sectores de la economia holadensa. Los beneficios anuales en el PIB de las reformas

regulatorias bajo este escenario fueron estimadas en 0.5 % y en 1.1 %.

4.2.1 Dos breves ejemplos de la actuacion de la CFC

A. Laindustria aérea

En los ultimos afios, la industria aérea en México ha sufrido importantes cambios. Las lineas aéreas nacionales mas importantes, Aeroméxico

y Mexicana cuyo propietario era el gobierno fueron privatizadas a mediados de los 80°s para luego volver a ser propiedad del gobierno debido
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a problemas financieros.2* Ambas empresas fueron agrupadas bajo una empresa controladora (holding) denominada Cintra de la cual el

gobierno federal y el IPAB son tenedores mayoritarios de los derechos corporativos de voto, con el 66% de las acciones, en tanto Banamex y

Bancomer en conjunto son propietarios del 21%.

Durante el afio 2000, la Secretaria de Comunicaciones y Transporte (STC) manifest6 el interés gubernamental por privatizar de nueva cuenta

las empresas antes mencionadas, a su vez, la CFC manifest6 la necesidad de disolver Cintra, argumentando la existencia de poder

monopdlico. La afirmacion de la CFC, se basa en el hecho de que, si bien Mexicana y Aeroméxico compiten en precios de algunas rutas, en

tipo y calidad de servicio y en la incorporacion a diferentes megatransportadoras aéreas internacionales, también aplican cédigos

compartidos asi como equipos en 27 rutas. Otro ejemplo del poder monopo6lico son las tarifas de las citadas lineas aéreas, las cuales en vuelos

a Cancun o Puerto Vallarta son casi idénticas a las tarifas cobradas por vuelos a ciudades estadounidenses como Nueva York o Chicago.

En los siguientes cuadros elaborados por la OCDE en su informe sobre la reforma regulatoria en México, se presenta una semblanza de la

historia contemporanea de la industria aérea.
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Cuadro 4.1 Reforma requlatoria en México: transporte aéreo
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Cuadro 4.2 Repercusiones potenciales

de la reforma requlatoria en México: industria aérea

Impacto en el

Esl_ructura_ e WHilidades de la Impa_tilo en Ia_ =salario y Eﬁcle_m_:la. Futuras reformas
industria y - - produccion, precio y productividad y _
_ industria i N empleos del necesarias
competencia precios relativos costos
sector

Muewas entradas|En los tres primeros anos|Los precios [medidos en|Hubo reducciones de|Han  aumentado los|Las  autoridades  de
importentes después de|posteriores a la[términos de rendimientos | personal en|indices de productividad| competencia deben|
la desregulacidn a finales | privatizacidn, MMevicanalreales), e decir, ingreso|Areomésico al pasar|(ingreso por pasajero -|decidic =i CINTRA
de 1980, aumentaron la|sufrid grandes pérdidas y|por  pasajero - Km|de 11505 en 1987 a|km., por empleado, km. -[puede, o no,  ser
COMmpetencia, Fara| Aeromésico obtuvo| Ajustado 3 la inflacidn] | 4213 &n 1989, nave por miembro de|privatizada en las
1993, la participacion de|pequefias utilidades. | disminuyeran después de la|inmediatamente  antes| tripulacidn de wuelo, Factar| condiciones  actuales,
MMeicana y Areomésico| Después de la| privatizacidn y aumentaron|de  la  privatizacidn.| de carga pazajera).| Serd importante
en el mercado nacional| desregulacidn  en 1392,| desples de la|Mégsicana  redujo  el|Durante el bienio 1334-| asegurar una|
era de mas el Tix,|ambas experimientaron| desregulacidn, mas que|nimero de empleadas| 1995 lo= ingresos| asignacidn
aunque por debajo del|pérdidas.  Aeromésico  y|rewvittiendo  las  ganacias|de 13306 a 3301 en|aumentaron 15%, mientras|transparente de  los
913 que teniz en 1389, El| Mévicana fusron altamente | iniciales. Desde la[1992. Lo= nuewos|que  los  costos  de|espacios de
incremento En la| redituables en 1988 y 1997 | promulgacion de la ley de|participantes  crearon| operacidn y| estacionamiento en las
COMmpetencia causd|de acuerdo a estindares|aviacidn civil en 1995 ylos|empleos, De 1994 a| administratives terminales de  log
pérdidas a Mesicana que|internacionales. Las|reglamentos en 18938 las| 1996 el emplec en la|decrecieron en 4y 6| aeropuertos

fue adquirida par
Aeromésico en 1983 La
competencia =2 ha
reducido  con  criterios
finanzieros de ingreso y
de  regulaciones  de
seguridad mas estrictos.

ganacias en 1933 declinaron
en un 463 con respecto al
ano  precedente, pese a
precios del petrdlea mas
bajos y &l crecimiento de la
e:ON0Mmia Meticana.

tarifaz han sido
determinadas  por  las
fuerzas del mercado pese s
que dichas fuerzas fueron
subyugadas por un ndmers
limitado de entradas y
=alidas en la industria. Los
precios han permanecido
mas altos que en los
E=stados Unidos.

aviacidn comercial
disminuyd 33, al pasar
de 21419 empleados a

20756, Dwurante el
periodo de 1995 &
1993, el emplec

aumento en 212,

puntos porcentuales
respectivamente. En 1333

lo= ingresos =alo
crecieran 1R=3 En
térmings naminales,

mientras que los costos
de opercaidn aumentaron
10.7% y los
administrativos lo hicieron
en 185 respecto & 1997,

temporalments
congestionados,

mientras =& construye
capacidad adicional. La

autoridad de|
competencia  deberia
superyisar lag
licitaciones  de  los
BEpacios de

estacionamiento.

Fuente. OCDE, la Reforma Regulataria en Mézico




La CFC tom6 en octubre de 2000, la determinacion de separar a Mexicana y Aeroméxico, la competencia sin duda aumentard y mas atn si se
da una privatizacion al menos parcial, porque eso implicaria diferentes grupos empresariales enfrentados en un mismo mercado.”® La
situacion de competencia seguramente aumentaria la calidad del servicio, sin embargo, de acuerdo a especialistas la disminucion de precios -
la cual segln la CFC en caso de existir competencia seria de 10%- no necesariamente se lograria. Los argumentos de tal afirmacion se
refieren principalmente a los costos en los que han incurrido las empresas mexicanas para modernizar sus equipos (los costos de
arrendamiento y mantenimiento de los equipos nuevos se calculan en un 20% del total de gasto) y con ello tener los niveles de competitividad
necesarios para ingresar a las alianzas internacionales. Ademas, las tarifas cobradas por las empresas mexicanas para una misma distancia
son menores a las cobradas por las empresas estadounidenses, la diferencia radica en el componente impositivo, en México es en promedio de
29% contra un 13% en los Estados Unidos. Por Gltimo, se sefiala a final de cuentas en la industria aérea mas importante que las tarifas resulta
la calidad del servicio donde se incluye la seguridad del pasajero.®

La postura de algunos grupos involucrados como los sindicatos de sobrecargos y pilotos, ademas de algunos partidos politicos es contraria a
la separacion de Cintra. Para esos grupos la separaracion de las lineas va en contra de la disminucidn de las tarifas pues las empresas
grandes pueden obtener mayores economias de escala en relacion a las empresas de menor tamafio y con ello menores tarifas. En realidad
algunos estudios han probado que las economias de escala no son importante en este sector.”*

Para los grupos contrarios a lo dispuesto por la CFC, la separacion de Cintra es contraria a la tendencia mundial de globalizacion porque
segn ellos, las grandes lineas extranjeras son méas competitivas respecto a las nacionales.?”® En realidad, la experiencia mundial e incluso

nacional (por ejemplo, las lineas regionales) muestran que la separacion de Cintra no tiene una relacion directa con el contexto actual de

202 «ptendiendo a los intereses nacionales y con el fin de fortalecer el proceso de competencia en el sector, la
Comision ha determinado las recomendaciones siguientes: 1. La venta conjunta de las empresas dejando sin
efecto las condiciones impuestas a Cintra y sus subsidiarias es contraria a la LFCE. Hacerlo consolidaria una
fusion operativa de dichas empresas que crearia un agente con poder de mercado, tanto en la mayoria de las
rutas como en el mercado nacional, protegido de la competencia externa y con limites a la inversion extranjera.
Por estas razones, la CFC no autorizard la venta conjunta y sin condiciones de Aeroméxico y Mexicana, pero si la
venta como empresas independientes y competidoras. La venta separada dejaria sin materia las condiciones
impuestas a Cintra en las resoluciones de agosto y noviembre de 1995. 2. De la informacion y de los hechos
examinados se desprende que tanto la venta como la operacion separada de Aeroméxico y Mexicana es
favorable a la competencia, es viable y no representa peligros previsibles para el desarrollo de las empresas. En
todo caso, la legislacion aplicable prevé mecanismos para evitar conductas o practicas destructivas de la industria
aérea nacional.”, en CFC, “Decis..."”, op. cit.

203 Cruz, Osiel, “La division de Cintra, contraria a los vientos de globalizaciéon”, México, Milenio Diario, septiembre
de 2000, p. 29 y Mauricio Flores, “Muerta Cintra, ¢ bajaran las tarifas aéreas?”, México, Milenio Diario, septiembre
de 2000, p. 32.

2% card , David, “Deregulation and labor earnings in the airline industry”, National Bureau of Economic Research,
Massachusetts, julio de 1996.

205 gq importante agregar que la reciente tendencia internacional se caracteriza por la fusibn de empresas
aéreas, formando alianzas internacionales. Esto obedece al objetivo de permanecer en la industria por parte de
las empresas menos eficientes, y a la busqueda de nuevos mercados. Sin embargo, también ha habido
situaciones donde tales fusiones han representado una pérdida de bienestar para el consumidor. El problema en
estos Ultimos casos radica en una regulacién que en lugar de buscar fomentar la competencia, creando las
condiciones necesarias para la libre entrada y salida de empresas, mas bien ha tratado de regular al monopolio,
lo que segun los criterios conceptuales y las experiencias internacionales, dificiilmente se ha logrado con éxito 0 a
un bajo costo para el erario. En Tijerina, A., “Experiencias con la desregulacion de la industria aérea: perspectivas
para México”, CADE, México, mayo de 2000.
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globalizacion porque las lineas aéreas han firmado alianzas y sobretodo porque el mercado nacional esta cerrado a la competencia de lineas
extranjeras de acuerdo a la Ley de Aviacion Civil y la inversion por parte de extranjeros como propietarios de un linea aérea es permitida
Gnicamente hasta 25% segln lo establece la Ley de Inversion Extranjera Directa.

Por el contrario, para nadie son secretos los abusos de las empresas aéreas mexicanas no Ginicamente en cuanto a las elevadas tarifas sino a la
calidad del servicio. Ademas desde la creacién de Cintra se acord6 de manera conjunta entre la CFC y los propietarios, “que era fundamental
establecer, en el plazo menor posible, la competencia efectiva en el mercado y por lo tanto entre Aeroméxico y Mexicana. Que mientras la
competencia no quedara plenamente restablecida, la CFC deberia contar con mecanismos de control para evitar practicas anticompetitivas. En
atencion a estas consideraciones y dentro del plazo establecido por la LFCE, la CFC resolvi6 autorizar la creacion temporal de Cintra,
condicionandola a respetar un conjunto de medidas dirigidas a evitar abusos de poder de mercado, asi como a mantener la operacion separada
de las empresas por un plazo de tres afios para luego vender éstas por separado. El asunto central para la CFC era y es todavia evitar los

abusos de mercado y las précticas contrarias a la competencia en las rutas nacionales.”?%

Lo més conveniente antes de reprivatizar seria elaborar un esquema de regulacion adecuado a las condiciones actuales de dicho sector. La
anterior privatizacion resultd ser ineficiente sobretodo porque no se cre6 un esquema de regulacion adecuado, de hecho ni siquiera existia la
LFCE, por ello el primer paso debe ser establecer claramente los derechos de propiedad en la industria e implementar un marco regulatorio
que incentive y permita a las empresas del sector funcionar de manera eficiente.

Como puede verse en los parrafos anteriores la situacion en la industria aérea de nuestro pais sera dificil en los proximos afios. La decision
tomada por la CFC reflejara sus resultados en un plazo no muy largo implicando seguramente verdaderos beneficios para los consumidores

gracias a la competencia.

La desregulacién del sector aéreo en los Estados Unidos:

En los Estados Unidos la desregulacién de la industria aérea inicié6 con cambios en la
Legislacién en 1974 y termin6 en 1983 con la eliminacién total de regulaciones en tarifas, y
en la entrada y salida del mercado. Entre los principales resultados que la desregulacion ha

producido en EUA, se encuentran las siguientes:

a) Se ha creado un mercado mas competitivo, con precios menores y un nimero mayor de

vuelos, aumentando con ello el servicio que presta la industria.

b) Entre 1978 y 1987, la industria experiment6 un crecimiento del 42% en el servicio.

2% CFC, “Decis...”, op. Cit.
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c) La desregulacion permitio asignar mas fondos para la expansion de la industria y mejorar
el mejor servicio, con un numero mayor de vuelos. El empleo crecié en 117% durante
1973 y 1996. Por su parte, los salarios cayeron con la desregulacién entre un 10 y 13 por
ciento real. Este costo en salarios es bastante pequefio en relacién con la ganancia que
observan los consumidores, por los menores precios y el mejor servicio. Se observa una
mayor gama de ofertas precio-calidad del servicio aéreo, junto a un incremento en la

seguridad conforme mejora la tecnologia.

d) La industria aérea se ha reconcentrado en algunas regiones pequefias. Esto se explica
porque el costo de vuelos en distancias cortas en aviones pequefios tiende a ser mayor
gue en vuelos con aviones mas grandes y en vuelos de mayor distancia y capacidad. En
este caso, el debate en EUA ha concluido que el mercado no tiene porqué ser regulado,
ya que mientras se mantenga la posibilidad efectiva de libre entrada y salida de la
industria, el mercado garantizard que no se aproveche el aparente poder monopélico en
contra de los usuarios. El principal beneficiario de la desregulacién ha sido el consumidor
final. La politica de desregulacion aérea se ha traducido en una reduccion real de 33% en

las tarifas, ademas de una mejora en el servicio recibido.

En cuanto a las innovaciones de la industria, si bien éstas no necesariamente son resultado
de la desregulacion, el aprovechamiento de sus beneficios si lo es: bajo desregulacién
existen los incentivos y la libertad de operacion para designar nuevos sistemas de

produccion, y operaciones computarizadas.?®’

B. Las franquicias de PEMEX y el precio de la gasolina

Una de las primeras y mas importante acciones realizadas por la CFC fue su propuesta para
crear un sistema de franquicias de gasolinerias propiedad de Pemex. El articulo 28
constitucional sefiala las actividades econdmicas exclusivas para su explotacion por parte
del gobierno, entre ellas esté lo relacionado con el petréleo. En el caso de la gasolina, la
CFC sugirié la creacion de un sistema de franquicias a fin de introducir competencia en un

segmento de mercado hasta entonces cubierto exclusivamente por Pemex. Un estudio de la

207 Notas sobre los beneficios de la desregulacion del sector aéreo de Card, D., op. cit., y Tijerina, A., op. cit., .
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CFC, encontr6 que existian menos de 4000 estaciones de servicio en todo el pais; que la
distribucidn geogréfica de las estaciones no estaba balanceada y muy pocas estaciones de
servicio tenian importantes segmentos de mercado. Ademas, existian regulaciones creando
barreras artificiales a mercados de bienes y servicios complementarios tales como las
bebidas y la comida dentro de las estaciones de servicio, esas restricciones también

afectaban a los productores de equipo tales como bombas o medidores de gasolina.?®®

Para prevenir posibles practicas anticompetitivas la CFC y Pemex — Refinacion firmaron un
convenio en junio de 1994, el cual establece las condiciones necesarias para conocer las

demandas de los consumidores mas eficientemente:

e Claro, simple y preciso establecimiento de los requisitos para la adquisicion de contratos

para operar nuevas estaciones de servicio;

e Pemex — Refinacion establecié el compromiso de entrar en contacto con todos aquéllos
interesados en abrir nuevas estaciones, siempre que éstos cumplan las

especificaciones técnicas, de seguridad y ambientales de Pemex —Refinacion;

e Eliminacién de las restriccion en el nUmero de gasolinerias que pueden ser abiertas en

un area especifica y de cualquier requerimiento de distancia existente entre ellas;

o Establecer que los contratos de provision entre Pemex — Refinacién y terceras partes
pueden ser libremente negociados en un mercado secundario previendo que Pemex —

Refinacion sea debidamente informado;

¢ Eliminacion del sistema de subfranquicias, permitiendo la comercializacion de bienes y

servicios que los particulares deseen incorporar en las gasolinerias, con excepcion de

28 Egte apartado se basa en el Primer Informe Anual de la CFC 93 —94, pp. 33 -34 y en la lectura de Levy, S. 'y

R. Del villar, “Contribution of competition policy to economic development: the case of Mexico”, tomado de la
pagina de Internet de la OCDE sobre politicas de competencia.
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bebidas alcohdlicas o explosivos, como las relaciones comerciales con terceros que
éstos deseen realizar dentro de las estaciones de servicio.

De acuerdo a la CFC, los principales beneficios derivados de este convenio son tres:
primero, conforme aumente progresivamente el nimero de estaciones de servicio, se
observardn menores costos para todos los consumidores de gasolina ya sea por menores
tiempos de espera dentro de una estacidén , o por acortamiento de las distancias que deben
trasladarse para obtener gasolina y otros petroliferos; segundo, conforme aumente la
competencia entre gasolinerias, mejorara el servicio y se ampliard la gama de bienes que
pueden consumir los particulares; y, tercero, se abrirAn mas oportunidades para los

interesados en establecer nuevas estaciones de servicio.

Por otra parte, en junio del afio 2000, la CFC acept6 iniciar una investigaciéon en contra
de Pemex - Refinacion. La queja sobretodo fue realizada por empresas
transnacionales como Mobil, Shell, Esso, EIf, Penzzoil y la Camara Nacional de la
Industria de la Transformacién (Canacintra). La acusacién central, se refiere al hecho
de que el contrato de exclusividad de Pemex con sus franquicitarios de gasolineras
obliga a estos ha distribuir en sus estaciones de servicio Unicamente lubricantes y
aditivos de Mexlub, lo que representa una barrera de entrada. En principio la queja fue
presentada a la CFC bajo el marco de la LFCE pero en caso de no obtener una
respuesta satisfactoria las empresas transnacionales han amenazado con acudir al
articulo 1502 del TLCAN, en la cual se establece la obligacién de “no otorgar un trato
discriminatorio a la inversién, a los bienes y a los proveedores de servicios.” Ademas,
se sanciona a las empresas paraestatales que “utilicen su posicién monopdlica para
llevar a cabo practicas contrarias a la competencia en un mercado monopolizado en
su territorio que afecta desfavorablemente la inversion de un inversionista de otra
parte, de manera directa o indirecta, incluso a través de la operaciéon con su matriz,

subsidiaria u otra empresa de participacién coman.” 2%

Hasta agosto del 2000, no se habia tomado una resolucion del caso, lo mas

conveniente seria permitir una sana competencia y en primer lugar brindar mayores

209 Cruz, Osiel, “Aumenta la presion en contra de Mexlub”, Milenio Diario, México, julio de 2000, p. 32 y Mauricio
Flores, “CFC, decision en dos semanas en caso Mexlub — Pemex”, México, julio de 2000, p. 33.
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opciones a los consumidores, en segundo lugar, lo mejor es evitar las represalias que
dichas empresas pueden tomar en contra de México a través de su gobierno ante la
OMC.

Por otra parte, el precio de la gasolina ha sido materia de controversias por mucho
tiempo; México cuenta con importantes recursos petroleros, es uno de los principales
abastecedores a nivel mundial de petréleo y sin embargo, el precio de la gasolina que
produce esta por encima de la producida en los Estados Unidos. Debe tomarse en
cuenta que mientras en los Estados Unidos existen por lo menos 150 productores y
distribuidores de gasolina, en México s6lo hay un productor, que también es el Unico
distribuidor y ademas, es quien otorga las franquicias de las estaciones de servicio.
Las barreras a la entrada de otras empresas, son principalmente de caracter legal, ya
gue las actividades referentes a la produccion, distribucién y venta de gasolina son
actividades reservadas constitucionalmente para su explotacién por el Estado. A la
situacién de monopolio gubernamental para realizar estas actividades debe aunarse el
impuesto cobrado en el consumo de gasolina, el resultado es un precio mayor y por

tanto una pérdida de bienestar social.

Al respecto, hay dos cuestiones: la primera, no hay ninguna ley por encima de la
Constitucion, en la cual se establece la exclusividad del Estado para realizar algunas
actividades, una de ellas lo relacionado al petréleo, ademas cuando se cred la LFCE se
hizo en pleno conocimiento y consideracion de tales elementos; y, segundo, el caso
de la gasolina es un problema fiscal, este combustible mes con mes aumenta su
precio debido al componente fiscal que aporta al gobierno. En todo caso, la discusién

al respecto no corresponde ala CFC sino al Congreso de la Unién.

4.2.2 Conclusiones sobre la actuacion de la CFC

Desde mi punto de vista la actuacion de la CFC ha sido satisfactoria. Por ejemplo,
desde su creacion la Comisién ha resuelto 744 concentraciones de las cuales s6lo se
han objetado tres. La objeciones sélo se realizaron cuando no existian opciones
viables para suprimir los riesgos a la competencia que implicaban las concentraciones

investigadas.
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Otro factor que ayuda a evitar practicas de corrupcién o malos manejos es la forma
como son designados los comisionados. Son desighados por el Presidente de la
Republica, para un periodo de diez afios (renovables), es decir, no dependen de
manera directa del Ejecutivo en su toma de decisiones porque su periodo como
funcionarios de la CFC no se ajusta al del Ejecutivo, de tal manera se evita la
existencia de presiones por parte de quien los designa, ademas solo pueden ser

removidos de sus cargos por causa grave debidamente justificable.

El elemento mas destacable de la CFC ha sido el respeto a sus obligaciones en
materia de informacion establecidas en la fraccion Ill del articulo 28 de la LFCE.?*
Segln este precepto, la CFC debe publicar periédicamente sus resoluciones y los
resimenes de las mismas en una Gaceta informativa y en el Diario Oficial de la

Federacion, respectivamente, salvaguardando la informacién confidencial.

Otros elementos de transparencia son:

e Las medidas establecidas en el Reglamento Interno de la CFC también ayudan a
transparentar los procedimientos iniciados de oficio o0 a peticion de parte y propician la
mayor participacion de la sociedad en las investigaciones respectivas. Para estos
efectos, en el articulo 27 se establece la obligacién de publicar en el Diario Oficial los
extractos de los acuerdos de inicio de investigaciones, dentro de los diez dias siguientes
de su expediciéon. Conforme a este precepto, los extractos deben incluir la practica

monopdlica o concentracion a investigar y los mercados donde se realiza.

e La atencién a las consultas sobre asuntos de competencia econdmica prevista en la
fraccion VIII del articulo 23 del Reglamento Interior de la Comision Federal de
Competencia. En virtud de la importancia de este servicio para el publico, el Reglamento
establece medidas que garantizan la atencion a todos los consultantes, especifica

procedimientos y obliga a la Comisién a responder en plazos maximos. El mayor

210 wge especifica que el Presidente de la Comision tiene la facultad de ... expedir y publicar un informe .... sobre
el desempefio de la Comision, que incluya los resultados .... en materia de competencia ... Esta responsabilidad
fue instrumentada con detalle y en beneficio mayor de los agentes econdmicos en el articulo segundo del
Reglamento.” , CFC, Inf. 1998, op. cit., p. 4.
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beneficio consistié en la orientacién brindada a los agentes econdmicos para defender

sus derechos y conducir sus transacciones con la certeza de no incurrir en faltas a la Ley.

e Poriniciativa del Pleno y conforme a los lineamientos del Programa de Modernizacion de
la Administracion Publica Federal, la Comisién tiene entre sus politicas considerar la
opiniébn de los agentes econdmicos sobre sus servicios y los aspectos del marco
regulatorio que pudieran requerir mayor claridad y precision; asi como sobre los
procedimientos que podrian simplificarse. La mecanica de la consulta al publico ha
variado desde el contacto directo con agentes econdmicos, asociaciones y expertos

hasta la realizacion de encuestas.

“La experiencia resulta alentadora. La difusion de esos documentos advierte a los agentes
econdmicos sobre las conductas y operaciones prohibidas en la Ley, facilita la identificacion
de posibles situaciones anticompetitivas en mercados especificos y promueve la accién
juridica de los agentes economicos. De esta forma, las nuevas medidas legales refuerzan la
aplicacion de la Ley y desalientan futuras violaciones a la misma. Todo ello en favor de
mercados mas eficientes y del mayor bienestar colectivo.” #*

4.3 Resultados de la regulacion sectorial

En esta seccion nos centraremos en los sectores de telecomunicaciones, gas natural y ha realizar algunos comentarios sobre el caso de la
industria eléctrica y la desregulacion de la industria del transporte. En el capitulo 3 al hablar sobre la estructura institucional y organizacional
de la regulacion en México también se comento lo referente al Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial, la Comisién Federal de Mejora
Regulatoria y los aspectos de metrologia y normalizacién. Dichos organismos se consideraron dentro del trabajo porque forman parte del
proceso de desregulacion, pero los resultados sobre la actuacion esas entidades no se analizaran especificamente, sobretodo debido al
espacio. Sin embargo, en un apartado posterior se menciona cual es la importancia de la normalizacion para la regulacién y la aplicacion de la
politica de competencia.

4.3.1 Las telecomunicaciones: servicio telefénico de larga distancia

La importancia del sector telecomunicaciones no es su aportaciéon al Producto Interno Bruto
(PIB) sino las externalidades que generan a los demas sectores de la economia. Stiglitz,
sefiala, “en promedio el sector de las telecomunicaciones contribuye entre 1 y 2% del PIB.
Pero es un sector central para el resto de la economia, tanto en paises desarrollados como

en paises en desarrollo.... La informaciéon es de gran importancia para las empresas les

L 1pid., p. 43.
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permite identificar nuevas oportunidades, nuevos tamafos de mercado y satisfacer nuevas

necesidades.”?'?

En el caso de México (como ya se coment6 en el capitulo anterior), la telefonia era un sector
donde Unicamente el gobierno podia realizar actividades porque se consideraba la existencia
de un monopolio natural, ésto ha cambiado sobretodo gracias a los avances tecnoldgicos.
Esos avances han permitido la competencia en el sector. En el caso de México, el primer
paso fue modificar el Titulo de Concesion en 1990 permitiendo la participacion de privados.
En el Titulo se establecié un periodo para permitir a la empresa recién creada modernizar su
infraestructura a fin de que al liberalizar el mercado en 1996, pudiera competir con las

empresas extranjeras.?*?

Con el fin de regular las actividades del monopolio privatizado en 1995 se cred la LFT y en
1996, la Cofetel. La LFT es considerada por la misma Cofetel como una ley de caracter
procompetitivo y segun el mismo organismo, los resultados de la liberalizacién del sector asi
como de la competencia son los siguientes: la tarifa del servicio de larga distancia ha sido
reducida aproximadamente 50% en términos reales, mientras el ndmero de llamadas

telefonicas se han incrementado en un porcentaje anual de 15%.

Ademas, segun la Cofetel, los mayores avances se han logrado en los servicios telefonicos de larga distancia, con la entrada efectiva de
competidores. Situacion reflejada en una participacion de mercado de entre 25y 30% adquirida por los competidores de Teléfonos de
Meéxico y en un descenso de 40% en tarifas de larga distancia.

No obstante los avances todavia existen importantes rezagos en cuanto a los servicios. La Cofetel calcula que en 1997, la penetracién de los
teléfonos era s6lo de 9.8 lineas por cada 100 personas y para 1998, de 10.3; en tanto el promedio de los paises de la OCDE es de alrededor de
50 lineas por cada 100 personas. Es decir, la densidad telefonica es ain muy pobre, sin duda, a esa situacion ha contribuido la falta de
competencia en la telefonia local donde Telmex todavia conserva el monopolio (Gréafico 4.1).

“Meéxico sigue estando en el extremo inferior de las comparaciones entre paises miembros de la OCDE. Los niveles de precios excede en

montos considerables a los de otros paises miembros de la OCDE. El indice de penetracién es el mas bajo de la OCDE, es de apenas la mitad

212 Stiglitz, J., “Creating Competition en Telecomunications”, Conference on managing the telecommunications

sector post - privatization, Washington, D. C., 1998.
213 .. . . . . .

El mantenimiento del monopolio de larga distancia fue permitido para que Telmex pudiera alcanzar sus metas
de expansioén de red y de reajuste de la estructura de sus tarifas, OCDE, Revis.,op. cit., p. 85.
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del que tiene el siguiente pais con el indice mas bajo, Polonia (que duplicé su tasa de penetracion, pasando de 10 a 20 lineas por cada 100
personas desde 1990).” 24

Gréafico 4.1
Densidad telefonica. Lineas en servicio por cada
100 habitantes
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Fuente. Elaboracion propia en base a datos de Cofetel y la OCDE.

Desde los ultimos afios de la década de los 80°s, se inici6 un proceso de inversion a fin de privatizar la empresa, el proceso de inversién se
intensificé ya en manos de los concesionarios -aunque desde 1994, la tasa de inversion se ha venido reduciendo, impactando el crecimiento
del nimero de lineas-, se modernizaron varias areas, el mayor énfasis se puso en la digitalizacion del sistema, mientras en 1990, era de 29%
para 1999, el sistema estaba digitalizado en 99.6%. Lo que hace suponer una mejora en los servicios y se refleja en el nimero de fallas
ocurridas por cada 100 Ilamadas telefénicas (Gréfico 4. 2).

Por otra parte, si bien tanto la Cofetel como la OCDE consideran que los precios han disminuido a raiz de la entrada de la competencia en los
servicios de larga distancia nacional e internacional. En realidad, los precios no han disminuido de manera uniforme, mientras los precios de
los servicios de larga distancia han disminuido, los del servicio local se han incrementado despertando controversias entre el organismo
regulador y las empresas competidoras de Telmex, al respecto abundaremos mas adelante.

24 1bid., p. 93.
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Grafico 4.2

Calidad del Servicio: fallas por cada 100 lineas
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Fuente. OECD, Communications Outlook 1999.

Por su parte, los precios de interconexién cobrados por Telmex a sus competidores por el uso de su red local a fin de prestar el servicio de
larga distancia han venido decreciendo, pasaron de cerca de 6 centavos de délar por punto por minuto en 1997 a cerca de 2.6 centavos de
délar por punto por minuto en 1999. Segun el reporte de reforma regulatoria de la OCDE, esto representa una disminucion rapida con
respecto a lo sucedido en otros paises (Ver grafica 4.3). Aunque, las comparaciones internacionales del mismo organismo sugieren que los
niveles actuales de los precios de interconexion en México aln cuando han disminuido rapidamente, siguen siendo altos con respecto a los
estandares internacionales.?®

Para la OCDE tal situacion puede deberse a la eleccién por parte de las autoridades mexicanas de un “equilibrio” diferente entre las fuentes de
ingreso (rentas mensuales, llamadas locales y precios de interconexién) necesarias para cubrir el costo del servicio telefénico local. Los

precios de interconexion pueden ser superiores para mantener bajo el costo del servicio telefénico local.?*®

215 Esto no es un fendmeno exclusivo de México, “como en otros paises, los temas relacionados con los precios de
interconexién han sido muy controvertidos”, ibid., p. 90.

218 £ el caso de las interconexion de redes locales, México hace la distincion entre las redes con cobertura importante de la
zona local y aquellas que no disponen de dicha cobertura. Las redes que tienen una cobertura importante de la zona local (y
que, en consecuencia, atienden a mas clientes residenciales) reciben un pago superior por llamadas terminales.
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Gréfico 4.3

Tarifas de interconexion, marzo de 2000 (Centavos de USD)*

2.85
’ 2.7 84
2.6
25 218 2.2 2.22 2.23 2.26 215
204 o —
2 1.85 —
15 152 | |
15+ 119 1.26
1 4 0.9
0.5 -
0 T
N 2 N4 R4 Q& Qé O Q& @ N Q& Q& && o+ S @
(;0 & (g &Q OQ\ \l_o \L— @Q}é o @rb‘, AN \\\_@' 3 {bgo % A@ s O s &
> O @ NN
N F <& e & 00@ & <@ Q;Q}Q &
S < > PN 2
P Y &Q} Q} (\0
K{\ (2) & &
Q OQJO Q\

Fuente. Centro de Andlisis y Difusion Econdmica(CADE). *Las tarifas de interconexion de las empresas extranjeras en la grafica
incluyen cargos por llamadas no concluidas y por puertos de interconexioén. Telmex (1) incluye dichos cargos, mientras que Telmex (2
) no.

Ademés de la polémica sobre las tarifas de interconexion, el sector de las telecomunicaciones en México ha enfrentado problemas respecto a
la composicién de la canasta basica de servicios y el sistema de precios tope.?” La canasta se ajusta a un sistema de precios tope consistente
en la aplicacion de un limite maximo a la tarifa promedio ponderada de la canasta de servicios basicos controlados. El problema fundamental
es que en dicha canasta se incluyeron servicios de telefonia local y de larga distancia, permitiendo a Telmex efectuar subsidios cruzados, es
decir, aumenta las tarifas de telefonia local donde es monopolio y disminuye las de larga distancia con lo cual queda en una posicion
ventajosa respecto a sus competidores.*® Esta problematica situacion se ha agudizado debido a que la inclusion de los mencionados servicios
tenia como fin rebalancear las tarifas del servicio local y de larga distancia, el plazo para dar por concluido dicho rebalanceo era marzo de
1998, a la fecha sigue operando el mismo sistema provocando la molestia de los competidores de Telmex.?*

Aunque las quejas no han sido Unicamente de las empresas competidoras, la OCDE se ha pronunciado al respecto, de la misma manera lo ha
hecho la Federal Communications Commission de los Estados Unidos. EI 28 de julio de 2000, la Representacion Comercial de los Estados
Unidos (USTR) present6 ante la OMC una queja acusando a México por su incumplimiento en la apertura de su sector telecomunicaciones.
En un documento publicado por el Centro de Andlisis para la Difusion Econémica (CADE), se menciona la posibilidad de captura
regulatoria, su suposicion la sustenta en los hechos antes presentados y sobretodo en la lentitud de la Cofetel para buscar una solucion.

217 | a canasta de servicios basicos incluye (i) la instalacion de y conexién a la red de lineas terminales, (ii) renta
basica mensual por linea contratada, (iii) servicio local medido, (iv) servicio de larga distancia internacional. Torre,
L., “Las disputas en el mercado de larga distancia en México”, CADE, México, junio de 2000.

218 wpp suma, el poder sustancial de Telmex en los mercados de acceso o interconexion y de transporte
interurbano, facilita el desplazamiento indebido de los demas concesionarios y dificulta la entrada de
competidores a los mercados de servicios finales”, en Informe de la Comision Federal de Competencia 1997.
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. No obstante haberse reconocido por la Comision Federal de Competencia, la existencia de una situacion de poder de mercado en manos
de Telmex,? no se ha actuado al respecto, a pesar del anuncié hecho por la Cofetel en diciembre de 1998 en el sentido de aplicar una

regulacion adecuada para combatir tal poder de mercado.?*

e En 1999, tanto la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) y la Cofetel acordaron emitir regulaciones adicionales a fin sujetar

a Telmex en su caracter de operador con poder de mercado, hasta el momento no existe o estd en vigor la regulacion asimétrica.

La captura del regulador en el caso de la telefonia de larga distancia en México es una situacion real a ello ha contribuido el mal disefio
institucional de la Cofetel y de la LFT. No obstante, las recomendaciones y dictdmenes encaminados a limitar el poder de mercado de
Telmex, la Cofetel no ha sido capaz de hacer cumplir a la empresa con las resoluciones tomadas. EI mal disefio de las leyes ha llevado a que
Telmex no Gnicamente aproveche el derecho constitucional de ampararse haciendo los esfuerzos de la Cofetel y de la CFC indtiles al menos

hasta 1999, Telmex incluso ha llegado a sefialar al contenido y por tanto la aplicacién de la LFCE como inconstitucional.

Por otra parte, la Cofetel ha estado muy por debajo de lo que corresponderia a un organismo de su nivel, pero es necesario considerar que al
momento de crearse tanto la LFT como la Cofetel, el Titulo de Concesiones de Telmex tenia 5 afios de haberse otorgado. Con ello, al
momento de la creacién del regulador la empresa concesionaria contaba con un poder de mercado sustancial sélo limitado en el papel. En
realidad, los limites establecidos en el Titulo de Concesidn no se hicieron cumplir.

Desde el momento mismo en que se pensd privatizar la empresa estatal, debié haberse planeado la regulacién porque no obstante los
restricciones establecidas por la Secretaria de Comunicaciones en el Titulo de Concesiéon no se vigil6 el cumplimiento de los compromisos
contraidos por los concesionarios y explicitos en el Titulo. El Titulo de Concesidn de Telmex establece en el capitulo dos y apartado nueve,
que en ningln caso la empresa podra aplicar practicas monopolicas cuyo fin sea impedir una competencia equitativa con otras empresas en las
actividades que desarrolle directa o indirectamente a través de sus filiales. “Queda prohibido a Telmex la realizacion de actos, convenios,
acuerdos 0 combinaciones que tengan por objeto constituir ventaja exclusiva indebida a su favor o de otras personas, o que tiendan al
monopolio de mercados complementarios a los servicios concesiones. El Titulo también establece la prohibicion a la existencia de subsidios
cruzados, autoriza a la autoridad a establecer control tarifario e incluso se establece la posibilidad de retirar total o parcialmente la concesion
entre otra cosas por violaciones graves y reiteradas a las condiciones impuestas por este titulo, negarse a interconectar a otros concesionarios

ylo realizar practicas monopolicas.” 22

219 E1 27 de marzo de 2000, la Cofetel anuncié que se iniciaba el proceso de redefinicion de la canasta basica y
sobre tarifas de interconexion.

20 g poder de mercado de Telmex se reconoci6 en cinco areas:1) telefonia local; 2) telefonia de larga distancia
nacional; 3) interconexién y acceso; 4) transporte interurbano; y, 5) telefonia de larga distancia internacional.
Informe de la Comision Federal de Competencia 1997.

22! Cofetel y SCT, “En breve, iniciaran nuevos procedimientos para regular a Telmex, previa audiencia concedida
a la empresa, en su caracter de operador dominante en el mercado telefonico local, a efecto de evitar practicas
que inhiban la sana competencia entre los diferentes prestadores de servicios de telecomunicaciones... Todo lo
anterior debera ser desahogado, en las proximas semanas, siguiendo el procedimiento para dar vista a Telmex
de los resolutivos correspondientes”, en “Apertura a la competencia del servicio telefénico en México”, mayo de
99. p. 28 —-29.

22 Titulo de Concesiones de Telmex 1990 y Osiel Cruz, “la Cofetel no necesita superpoderes*, Milenio Diario,
agosto de 2000, p. 29.
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Joseph Stiglitz sefiala, si la competencia no existe, crear un monopolio privado no regulado probablemente resultara en precios alin mayores
para los consumidores.?® Y agrega, debe haber limites a la privatizacion o al menos para aquella que se hace sin regulacion.?** Ademas
indica, la competencia provee de incentivos para mayores inversiones mientras que el servicio se expande, se incrementa la eficiencia y
disminuyen los precios.

Otro aspecto problematico en la aplicacion de la regulacion es el retraso de la actuacién del regulador provocado por la poca flexibilidad de
las leyes. En el caso de México, la modificacion o aprobacion de una nueva ley es un largo proceso. En el caso de la regulacion se ocasiona
un “vacio o demora ” en la regulacion.?”® El vacio regulatorio puede ser beneficio porque incentiva a las empresas a ser mas eficientes durante
el periodo en que sus actividades carecen de regulacion; sin embargo, en México el vacio regulatorio en las leyes esta ocasionando
ineficiencia porque los bajos precios cobrados por Telmex en sus tarifas comerciales se compensan con los altos costos de las tarifas
residenciales.

“La infraestructura legal y reguladora se refiere tanto a las leyes y sus reglamentos como a la
administracion e imparticion de justicia. Este tema es complejo y obliga a analizarlo con una
vision integral: la modernizacion de los textos legales no sera suficiente sin una actualizacion
paralela de su operatividad y ambos deben responder a un entorno de mayor competencia y

al proceso de globalizacién econémica.”®*

Aunque la demora en la actuacion de la Cofetel no es exclusiva de ese organismo, la OCDE
ha reconocido en el informe sobre reforma regulatoria en México, “si bien los procedimientos
de la CFC estan controlados por limites claros y metas de tiempo. No obstante, algunos
observadores han criticado a la CFC por decidir lentamente. A menudo la razén proviene de
demoras debidas a apelaciones en los tribunales o de una observacion rigurosa de los
procedimientos necesarios para reducir el riesgo de perder dichas apelaciones. Las partes
recurren a menudo a este derecho otorgado por la Constitucion (apelar o bien ampararse) y

el resultado ha sido la demora en los procedimientos de la CFC."%?’

223 .. . . ., . .
...muchos de nosotros previnimos contra una apresurada privatizacion sin haber creado la infraestructura

institucional necesaria, incluyendo mercados competitivos y cuerpos reguladores”, Stiglitz, J., “Promoting
gzozlmpetition and regulatory policy: with examples from network industries”, The World Bank, Beijing, 1999.
225 Ibid. . . . L o . .

Ya en el primer capitulo mencionamos aspectos tedricos al respecto. Para una revision mas amplia se puede
revisar Carlton y Perloff, op. cit., p.875 o bien un punto de vista al respecto en Roger Noll, “The economics and
politics of the slowdown in regulatory reform”, AEl —Brokings Joint Center for Regulatory Studies, Washington
D.C., 1999.

226 Gurria, José, “Elementos para Elaborar una Politica Econdmica de Estado”, en Comercio Exterior, vol. 49,
nam. 3, marzo de 1999, p. 205.
2 OCDE, Revis., op. cit., p. 70.
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Desde mi punto de vista la captura la hacen evidente los diversos casos antes citados, si
bien la Cofetel ha actuado, no lo ha hecho tan rapido como debia y en la mayoria de las
ocasiones Unicamente ha emitido boletines. No ha hecho cumplir sus resoluciones, por
ejemplo, intentd corregir la situacion de las tarifas discriminatorias, para lo cual, en marzo de
1999, emiti6 una resolucion sobre las tarifas que debian prevalecer en el mercado. La
resolucion no fue acatada por Telmex sino que esta empresa aplicé programas de descuento
a sus clientes empresariales, tal situacion puede considerarse una estrategia depredadora

contra sus competidores que la Cofetel no se ha preocupado por resolver.

“La intervencion de la Cofetel ha sido tibia y temerosa de las reacciones de Telmex. Cuando
la CFC emiti6 la declaracion de poder sustancial en cinco mercados relevantes en diciembre
de 1997, la Cofetel tardé mas de dos afios en sefialar que regularia las tarifas monopdlicas
(solo lo hizo después de las elecciones de julio de 2000 y de una fuerte presion nacional e

internacional).“?*®

228 . . . . . ~ . .
Comentario personal del Licenciado Francisco Javier Nufiez Melgoza, funcionario de la CFC.
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Cuadro 4.3 Reforma Beqgulatoria en México: Telecomunicaciones
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Fuente. OCOE, la Reforma Regulatoria en Magico

Cuadro 4.4 Repercusiones potenciales de la reforma regulatoria en México: Telecomunicaciones

Estructura de la
industria y
competencia

tilidades de la
industria

Impacto enla
produccion, precio
y precios relativos

Impactos en la
calidad de
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empleos del
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Eficiencia:
productividad y
costos
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incremento de 463 en
los tres anos
siguientes A E
privatizacion, En 1397,
el nimero de lineas por
empleada aumento 4
1634,

Fuente. OCOE, |2 Feforma Fegulataria en México
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En el caso de las telecomunicaciones la CFC cumplié con su papel al determinar el poder de
mercado de Telmex, el siguiente paso seria la aplicacion por parte de la Cofetel de la LFT
respecto a la determinacién de tarifas de interconexion y obligar a Telmex a hacer efectiva la

metodologia para el célculo de los costos.

“El pobre desempefio del sector de la telefonia publica en México se explica por la existencia
de un marco legal impreciso y poco transparente, y de un regulador sin verdadera
independencia para tomar decisiones. Esto implica que son las deficiencias y omisiones en
los marcos legal y regulatorio las que propician que el operador dominante pueda expropiar
rentas de los competidores y capturar al regulador, ademas de que mantiene abierta la
puerta para que las autoridades obstaculicen el desarrollo del sector al perseguir otras metas

econdmicas (como la procuracion de la estabilidad en los mercados financieros).”??

El punto fundamental esta entonces en analizar el disefio institucional de la Cofetel a
fin de determinar si en realidad goza de autonomia y actua conforme a las leyes
correspondientes o si lo hace de manera discrecional. Tal situacién no es nuevay fue

reconocida por el Presidente del organismo regulador.

Quien sefala, “si bien la Cofetel es una entidad auténoma, fortalecer su independencia es crucial. Existen al menos tres conceptos en los
cuales deberia tener independencia: la separacion de las funciones regulatorias de las operativas, libertad de presiones politicas directas y

procedimientos justos y transparentes.”?>

“Los cambios en la LFT deben empezar por dotar de mayor independencia a la Cofetel dado que ésta en la actualidad solo tiene capacidad
para proponer, opinar, coordinar, administrar, registrar, vigilar, etc., pero no para tomar decisiones. La toma de decisiones esta en manos de la
SCT, la que a su vez depende del Ejecutivo. También, debe evitarse que sus Comisionados (quienes son los encargados de deliberar y decidir
asuntos y en la actualidad son designados por el titular del Ejecutivo Federal, a través del Secretario de Comunicaciones y Transportes) estén

expuestos a los vaivenes politicos, para lo cual convendria otorgarles permanencia inter-sexenal.”?*

4.3.2 El Gas natural

229 Torre, Leonardo, “El mercado telefénico en México: diez afios después de la privatizacion”, CADE,
Documento de investigacion nim. 17, México, 10 de agosto de 2000, p. 35.

230 Nicolin, J., “Opening the telecommunications market: the mexican experience”, Tomado de
http://www.cft.gob.mx/html/1_cft/7_dis/disc_nic/art_280400_2.html.
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La nueva estructura legal adoptada en la industria del gas natural ha tenido como principales
objetivos establecer condiciones para generar inversion en las areas de infraestructura de
transportacién y en las redes de distribucion. En el capitulo 3, en la parte referente a la
LCRE, mencionamos las caracteristicas de las reformas legales que permiten a la privados

nacionales y extranjeros participar en esta actividad.

Como vimos, la nueva estructura legal — donde se destaca la reforma al articulo 27
constitucional -, permite la participacion de los privados en la transportacién, almacenamiento

y distribucion del gas natural. Manteniendo el monopolio legal de Pemex sobre la produccion.

Cabe preguntar, “¢;Por qué se requiere de una regulacién de los precios y tarifas para la
industria del gas? La razén primordial es que en esta industria existen tres areas basicas con
poder de mercado. La primera es la producciéon en donde Pemex tiene un monopolio legal.
En esta area se requiere de una metodologia para regular el precio del gas. La segunda area
de poder de mercado es aquella en donde existen consumidores cautivos de empresas o

compafias distribuidoras. La tercer area es la provision de servicios de transporte y

distribucion, ya que estas actividades poseen caracteristicas de monopolios naturales.”*

Por otra parte, desde su creacion la CRE ha concesionado la transportacion y distribucion de gas natural permitiendo que las nuevas
inversiones representen en total dos mil millones de délares, lo cual hace suponer que el desarrollo de nueva infraestructura dara a los
usuarios domésticos y a las empresas la oportunidad de acceso a una fuente de energia més eficiente y menos contaminante.

Hasta 1999, la CRE habia otorgado 78 permisos de transporte y distribucidn, de los cuales 16 son de transporte para el servicio al publico, 44
de transporte para usos propios y 18 para la distribucion de gas natural. Los permisos de transporte para el servicio al pablico amparan la
construccion de 11,187 km. de ductos de acceso abierto con una capacidad de conduccion de 214.6 millones de metros clbicos diarios
(MMmcd) (7,427 millones de pies cUbicos diarios, MMpcd), y los permisos otorgados para usos propios representan la construccion de 573
km. de ductos con capacidad de conducir 41.4 MMmcd (1,463 MMpcd), a fin de satisfacer las necesidades energéticas de los permisionarios
de esa modalidad. Los permisos otorgados para la construccion y operacion de 35 mil kilémetros de ductos permitiran que el servicio de
abastecimiento de este energético llegue a 24 estados de la repUblica, con lo cual se beneficiara a 10 millones de habitantes ubicados en 149

municipios, ademas del Distrito Federal 2

21 Torre, L., op. cit., p. 43.

232 Rosellén, Juan, “Regulacién de precios y tarifas para la industria del gas natural en México”, CRE, 1999, p. 4.
En este texto se pueden revisar las regulaciones existentes para cada una de las actividades arriba mencionadas.
23 |nformes de actividades de la Comision Reguladora de Energia 1998 y 1999, pagina de Internet: http/:www.
cre.gob.mx.
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Es necesario recordar que en el caso de la licitaciones para la realizacién de las actividades antes sefialadas es necesaria la autorizacion de la

Comisién Federal de Competencia.**

Segun la CRE con el nuevo marco legal y regulatorio los usuarios seguramente disfrutaran de una mayor calidad en el servicio, para ello el
papel de la CRE es importante al vigilar aspectos relacionados a la calidad. La existencia de competencia es muy dificil debido
principalmente a las caracteristicas de monopolio natural de la industria del gas. Las instalaciones e infraestructura -ductos y contenedores-
necesarias para el desarrollo de estas actividades s6lo permitiran la creacion de empresas regionales. Por lo tanto, cada empresa abastecera
una region sin presiones competitivas, por ello, se debe vigilar la calidad del servicio y establecerse tarifas acordes con la evolucién del
mercado de gas natural. La CRE confia en actuar mediante una regulacion preventiva mas que con sanciones.

Es importante tener en cuenta que el gas natural es un bien comerciable internacionalmente. Por ende, su precio en México esta en funcion del
precio internacional. Con objeto de crear un mercado que semejara condiciones competitivas, desde principios de los 1990°s el precio del gas
en México esta ligado al precio prevaleciente en el sur de Texas. Por tanto, dentro de la metodologia de regulacién de precios para las ventas

de primera mano se incluye un indice de precios del mercado internacional relevante.

Asi, el hecho de el gas natural sea un producto y un servicio comercializable, es decir, que se pueda importar o exportar dificulta la regulacion
en dicho mercado al no depender Unicamente de decisiones de caracter nacional o de factores manejables a nivel interno, tal situacion como
pudimos comprobar no se presenta en el sector de las telecomunicaciones, a pesar de que existe importante presion de parte de empresas y

organismo internacionales; obviamente ésto se debe a las diferentes caracteristicas de los servicios prestados.”*®

Por otra parte, la importancia de un combustible como el gas natural radica en que es menos contaminante y a la vez funciona como
combustible para la produccion de parte importante de la energia eléctrica producida en México. La importancia del gas presenta una
tendencia creciente. “La infraestructura para el transporte de gas natural ha propiciado importantes proyectos de generacién de energia
eléctrica en los proximos seis afios, la infraestructura de transporte crecera aceleradamente para apoyar la construccion y operacién de mas de
13 mil MW de nueva capacidad de generacion termoeléctrica y la conversion a gas natural de centrales existentes de generacién con
capacidad de 4 mil MW."%¢

En el siguiente cuadro se presentan las caracteristicas de la industria del gas a partir de las modificaciones legales de 1995 que permiten la
participacion de privados en el sector.

234 Respecto de todas las actividades en que interviene la CFC en el ambito referente al gas natural, se pueden

consultar sus informes de actividades, en ellos se detalla lo referente a las licitaciones llevadas a cabo por ese
organismo. Por ejemplo, los precios y tarifas pueden ser eliminadas cuando existan, a juicio de la CFC,
condiciones de competencia.

23 Es conveniente revisar el articulo 58 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales que dice: los 6rganos de
gobierno de las entidades paraestatales, tendran las siguientes atribuciones indelegables y en su fraccion tercera
sefiala: fijar y ajustar los precios de los bienes y servicios que produzca o preste la entidad paraestatal con
excepcion de los de aquéllos que se determinen por acuerdo del Ejecutivo Federal.
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Cuadro 4.5 Reforma Re

ulatoria en México: gas natural

. e Otras
Situacion regulaciones
AnteriorEvidencia| Reforma recientes y Regulacion de Regulacion de 9
. _ _ que pueden
para la sobresalientes precios entrada y salida
e afectar la
degregulacion B
competencia
Subinwersion por parte|Debido a reformas efectuadaz|La CRE regula, wialla CRE  subastalAusencia de muchos
del monopolio| en 1995, el zector privado ahora| "netback”, las ventaz| concesiones con un|productores y
paraestatal puede operar, construir Y ser|de primera mano de|periodo de|negociantes de gas,
werticalemente propietario  de  sistemasz  de|Pemes [el monopolio| exclusividad de 5 a 12| Produccidn
integrado. transporte, almacenamiento, y|paraestatal), y  las|afios en wna zona|controlada  por el

distribucidn  del gas natural y
participar en la comercializacidn
del mismo. Wa  hay  warias
eMpresas  en  operacion  en
importantes  centrso urbanos.
Lazs regulaciones obligan  al
dezglose  de  precios  [el
transporte, la distribucian, y el
costo del producto deben ser
listados enla Facturacion del
usuario final], incluso en el caso
de las ventas de peimera mano
de Pemey [producta y costos
de transporte].

tarifas de transporte,
almacenamiento y
distribucidn  por  la
Farmula RPI - 5.

geogrifica
predeterminada.
CONCESionanios
deben  garantizar la
continuidad de  los
FErdicios.
Transportistas y
distribuidores debe
prowesr  Un o acceso
abierto. Los puenteos
fisicos s0n
permitidos en  las
zonas de dsitribucidn.

Lo=

gobiernc. En el norte
de Mézico, el gas se
importa Facilmente.

Fuente. OCDE, la Reforma Requlatoria en Mégico

A forma de conclusion se presentan los principios rectores basicos de la industria del gas en México:

La competencia es preferible a la regulacidén.- Solo las actividades con caracteristicas

monopdlicas deben estar sujetas a regulacién econdémica de precio y calidad del servicio;

aquellas actividades potencialmente competitivas deben ser abiertas a la competencia.

La regulacion debe promover la eficiencia de la industria.- La operacion eficiente debe

ser una decisién propia de las empresas que resulte en beneficios tanto para el usuario

final como para la empresa misma.

La regulacion no debe ser un costo para la industria.- Las instituciones reguladoras

pesadas y burocraticas se convierten en un costo para la industria que repercute en

236

CRE, op. cit.
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mayores precios para el usuario final. La regulacion debe considerar una estructura de
incentivos que minimice la intervencion reguladora y fomente la operacién eficiente de las

empresas.?®’

4.3.3 Un espacio para el sector eléctrico

A raiz de la reforma a la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, la participacion del
sector privado en este sector ha crecido, aunque lo ha hecho un buen ritmo, dicha
participacion aun es marginal representa el 4.2 por ciento de la capacidad total instalada en
el pais. Esta cifra, no incluye a los permisionarios de producciéon independiente de energia
eléctrica (PIE) que entraran en operacién entre 2000 y 2002. Los permisos de PIE
representan 37 por ciento de la capacidad de generacién asignada hasta la fecha a los
particulares y 30 por ciento de la inversion comprometida en proyectos que no son para el
servicio publico. Como consecuencia de la creciente participacion privada en el desarrollo de
infraestructura en el sector energético, la CRE ha otorgado 163 permisos de generacion e
importacion de electricidad. Estos permisos representan una inversion de 3,770 millones de
dolares para la construccién y operacion de 5,460 MW de capacidad de generacidn. Del total
de permisos, 36 han sido otorgados a Pemex para las modalidades de autoabastecimiento y
cogeneracion, mismos que representan 20 por ciento de la capacidad e inversion total en
generacion de energia eléctrica que no es para servicio publico. A la fecha, existen 149
permisos de generacion e importacidon que representan inversiones de 5.5 mil millones de
doélares para la construccion y operacién de 8,794 Megawatts de capacidad, 37 por ciento de
la cual sera destinada para venta a la Comisién Federal de Electricidad a través de proyectos
de produccion independiente de energia eléctrica.?®

Cuadro 4.6
Permizos vigentes de anergia eléctrica

hodalidad Femmisos Capacidad {MW) Inwersian (Mbid)
Autoabastecimianto 116 4,725 3,457
Cogeneracian A 2,108 1,085
237 | Produccidn independients i 4,080 1,058
238 Ib'd. migortacian ] 3
'd- Exportacian 1 260 117
Total 163 11,180 6,700
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Fuente. CRE

La propuesta de reforma

El evento mas significativo para el sector energético en los Ultimos afios fue la iniciativa de
reforma a los articulos 27 y 28 de la Constitucién enviada por el Ejecutivo Federal al
Congreso de la Union en febrero de 2000. El objetivo de la iniciativa es establecer las bases
para realizar un profundo cambio estructural en la industria de energia eléctrica. La reforma
busca garantizar en el largo plazo el suministro confiable, de alta calidad y a precios
competitivos; reducir el impacto presupuestario y los riesgos asumidos por el Gobierno para

la expansion del sector eléctrico nacional y reafirmar la rectoria del Estado en esta industria.

Ademas, se pretende lograr una apertura adicional a la inversion privada, introducir competencia en diferentes segmentos de la industria,
acompafadas de una nueva ley de electricidad. Las reformas incluirian la creacion de operadores de sistema y de mercado independientes y
empresas separadas de generacion, transmision y distribucion. EI cambio estructural planteado en esta iniciativa de reforma constitucional
considera las particularidades de la economia mexicana y su sector eléctrico e incorpora las mejores practicas adoptadas en los sectores

eléctricos de otros paises.?

Las recomendaciones de la OCDE para la reestructuracion del sector eléctrico en

Meéxico
Cuadro 4.6 Reforma Regulatoria en México: enerqgia eléctrica
Situacion otras
Anterior/Evidencia | Reforma recientes y | Regulacion de Regulacion de regulaciones que
para la =sobresalientes precios entrada v salida pueden afectar la
desregulacion competencia
Subinwerzion por parte|FReformas a la ley de|La SHCF aprusballa CRE subasta|En febrerc de 1999, =l
del monopolio estatal. electricidad en 1992 han|los precios de la|concesiones y emite los| gobierno sometid al

permitido la  participacidn| electricidad. La CRE| permisos. & todas las| Congreso una reforma

privada en la generacidn de
electricdad por medic de la
autogeneracian y la
cogeneracidn  [aungque  no
estd permitida la wenta de
energia a los  usuarios
finales). En 199% fue creada

una agencia reguladora
independiente  la Comisidn
Feguladora de Ensrgia

[CRE).

aprueba la=
metodologias  para
el caloulo de tarifas

de todos los
servicios de
transferencia de
transmisidn que

estén relacionados.

personas  que  cumplan
con los  requerimientos
legale=s se les aotorga
permizos parala
aukogeneracicn y la
cogeneracidn. ko existen

regulaciones  de  =salida
para los  generadores
privados.

constitucional que abriri 2
el sector a la inwersion|
privada e introduciri a
coOMmpetencia en  los
diferentes segmentos de
la industria [creacian de
un operador
independiente del
sisterna y del mercado, y
de empresas privadas de
geneacian, transmisicn y
distribucidn separadas].

Fuente. OCDE, la Reforma Regulatoria en Mégico

— febrero de 1999, afio 2, num. 2, p.1.

-hero
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Para la OCDE las reformas deben empezar con una reestructuracion del mercado,
separando la capacidad de generaciéon de la red de transmision y distribucion.
Posteriormente, debe permitirse la existencia de un nimero suficiente de generadores y

distribuidores independientes para que puedan conformar un mercado competitivo.

En cuanto a la regulacion de la red transmisora debe asegurarse el acceso equitativo a todos
los generadores, ademas, el precio de este servicio de interconexion es una de las claves

para permitir la competencia real.

Para el caso de México, conviene sefialar algunos puntos concretos:

1. Existencia de multiples compradores y vendedores que tengan informacién confiable para
tomar sus decisiones. Todos los participantes deberan competir bajo las mismas
condiciones.

2. Cuando por razones técnicas sea mas conveniente que exista solamente un proveedor en
vez de varios (monopolio natural), la posesion privada de los medios de produccién debe
complementarse con esquemas que regulen su funcionamiento, de manera que se asemeje

a las condiciones de mercado.

3. Facilitar la participacion de un nimero suficiente de generadores que hagan efectiva la competencia, sin que ninguno cuente con subsidios
del gobierno. El mercado de generacion eléctrica también debe incluir, sin restriccion alguna, la participacion de empresas extranjeras.

En esta linea se encamina la propuesta presentada por el Ejecutivo ante el Congreso de la Union. La iniciativa aludida se fundamenta en la
libre participacion de empresas pablicas y privadas en la generacidn de electricidad en México, y constituye una propuesta muy razonable

para enfrentar los retos de la industria eléctrica.?*

4.3.4 La desregulacion del autotransporte de carga

El autotransporte de carga es un insumo bésico en una economia. La ineficiencia en los servicios de transporte y el monopolio en los
mercados de transporte aumentan los costos y reducen la produccion en otros sectores de la economia. En la actualidad, los sistemas de
transporte y logistica mas eficientes se han convertido en una fuente de ventaja competitiva.?**

240 . WAL - )
Contreras, Cruz, Yearim Valles, “México: reformas estructurales y crecimiento de largo plazo”, CADE,

Documento de investigacion num. 16, México, abril de 2000, p. 60.

41 E| resumen de este apartado se hizo en base a Martinez, G. y G. Farber, op. cit., pp. 15— 32 y OCDE,
Revis., op. cit., pp. 32, 39 y 129 —135. En estos documentos se puede hacer una revisién muy completa sobre los
elementos més relevantes del proceso de desregulacién en México.
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Por tal motivo, en julio de 1989 se publico en el Diario Oficial de la Federacion el reglamento del autotransporte Federal de Carga,
restableciendo la libertad de transito por todas las carreteras federales del pais, asi como el derecho de cargar y transportar mercancia de todo
tipo, excepto sustancia toxicas y explosivas. También se modificé la Ley Federal de Caminos y Puentes y desde 1997, el gobierno federal ha
firmado tres acuerdos con gobiernos estatales para evitar el retroceso de las reformas a nivel subfederal. De tal forma que el transporte de
carga ha evolucionado hacia una estructura oligopolica dentro de la cual la competencia provenia en gran medida del sector informal, la
desregulacién demuestra que el problema de la informalidad en el sector obedece en muchas ocasiones a una regulacion inadecuada, la cual

tiende a solucionarse si se adoptan esquemas regulatorios que no contengan restricciones arbitrarias de acceso al mercado.

Antes del proceso de reforma, el transporte de carga estaba sujeto a una regulacién rigida.
La regulacion asignaba la carga e imponia las rutas, el manejo de la carga estaba
monopolizado. Las rutas eran asignadas bajo la forma de concesiones. Los controles a la
entrada creaban practicas corruptas e ineficiencia. El nUmero de empresas era limitado, y la
competencia entre ellas era minima, las empresas no podian competir con el mejor servicio o

los precios mas bajos, asi que el servicio era malo y los precios elevados.

Después de diez afios de reformas, la entrada de participantes y la fijacion de precios son libres, la industria crece con fuerza, los precios van
en declive, y el servicio y la innovacién mejoran. Se necesita hacer mas, en particular para elevar a los estandares modernos el sector de

autotransporte de carga informal, pero los beneficios de a reforma, ya son claros.

Entre 1989 y 1996, el nimero de unidades registradas crecid 92%. Muchas empresas
transportistas de carga informales se regularizaron. Entre 1987 y 1994, las tarifas del
transporte cayeron 23% en todo el pais. Entre 1995 y 1998, disminuyeron en un 38% en
términos reales. El empleo en el sector aumentd en un 5.25% entre 1989 y 1995. El volumen

del trafico aumento 8.6% al afio desde 1989.

A fin de incentivar la competencia en el sector en 1994 y permitir mayores beneficios a los ya
obtenidos, la CFC emprendié una accién contra la Camara Nacional de la Industria del
Transporte de Carga (Canacar) por fijacion de precios. La CFC impus6 una multa a Canacar,
le prohibié nacerlo de nuevo y le ordend retirar de circulacién la guia de precios que habia
elaborado. En 1997, la CFC impugnd acuerdos sobre la division del mercado en el
autotransporte y de distribucién de combustible diesel. Uno de ellos era para la distribucion

de productos vendidos por Pemex — Refinacion.

La informacion antes planteada sélo se refiere al autotransporte de carga pero también es importante tomar en cuenta la desregulacion del

transporte multimodal, de carga ferroviario, de los puertos, de las agencias aduanales y de las zonas de carga y descarga federales.

347



4.3.5 La importancia de la normalizacion en el proceso de regulacién en México

La politica de reforma regulatoria inicié a finales de los ochenta como un enfoque especifico
para acompafiar los cambios estructurales. La primera politica explicita se concentro en
mejorar el desempefio econdmico en mejorar el desempefio econdmico y estimular las
sinergias empresariales. Desde entonces, la politica de reforma se desarrollo en tres grandes
fases. La primera de ellas se centrd en la desregulacién clasica. En 1989, el presidente cred
una unidad especial, la Comision Federal de Mejora Regulatoria (antes Unidad de
Desregulacion Econoémica) en la SECOFI, para que se concentrara en desregular o volver a
regular algunos sectores econémicos especificos, y para facilitar los flujos los flujos de

bienes, servicios y capital estimulados por la liberalizacion comercial.?*?

El esfuerzo de desregulacién se concentré6 en adecuar el marco regulatorio mas amplio a
una economia abierta, para brindar un campo de actuacion a las empresas existentes y a la
nuevas, independientemente del origen del capital, y para acompafiar el programa de
privatizacién. De este modo, se permitid la participacién privada y extranjera en sectores de
servicios esenciales tales como infraestructura publica (carreteras, servicios publicos
municipales) y generacion de electricidad, para atraer inversion internacional. Otros
programas importantes realizados en este contexto fueron la desregulacion de los servicios

financieros y la reforma a la tenencia de la tierra.

A principios de los 90's, este programa de desregulacién econdmica se amplio para incluir
esfuerzos encaminados a revisar las regulaciones obsoletas e inadecuadas asi como a
construir las condiciones microecondmicas necesarias para aumentar la eficiencia y reducir
los costos en todos los mercados. Esta segunda etapa de las reformas estuvo marcada por
la necesidad de apoyar las reformas estructurales inducidas por la competencia externa y la
entrada de inversiones (ferrocarriles, aeropuertos, satélites, asignacion de espectro y

distribuciéon de gas natural). Las reformas tenia como objetivo brindar certidumbre legal y

242 Esta seccion se elaboré en base al capitulo dos del Reporte de reforma regulatoria en México publicado por la
OCDE, pp. 49 -60.
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eliminar las condiciones, reduciendo asi los costos de la transaccién y facilitando la toma de
decisiones. La UDE creo tres leyes decisivas sobre normalizacion y metrologia, sobre

proteccién al consumidor y sobre la politica de competencia.

La tercera etapa, lanzada en 1995 por el gobierno de Ernesto Zedillo tenia la finalidad de
establecer un sistema de administracién regulatoria aplicable al gobierno en su conjunto,

basado en la revision, la transparencia y la consulta.

¢Han mejorado realmente las nuevas politicas e instituciones en la capacidad de

producir una mejor regulacion?

Se han invertido apoyo politico e innovaciones técnicas para perfeccionar la manera en que
se revisan y mejoran las regulaciones. Pero, ¢han estas medidas mejorado la calidad de las

regulaciones? En algunos aspectos, la respuesta es si; en otros se sigue deliberando.

Una de las mejoras principales se refiere a la transparencia. La transparencia del sistema
regulatorio es esencial para establecer un ambiente estable y accesible que promueva la
competencia, el comercio y la inversién, y ayude a asegurar que no haya una influencia
indebida de intereses especiales. El gobierno mexicano ha inyectado transparencia al
proceso regulatorio de manera rapida y sistematica. La ley de normalizacién fue un primer
paso. Su requerimiento de aviso previo para comentarios fue un cambio radical con respecto
al método tradicional de elaboracién de reglas tras bambalinas. Una segunda etapa fue la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo de 1994, que clarifica los requisitos para
publicacién en el Diario Oficial y establece los lineamientos basicos para la consulta publica.
Las reformas adicionales a la ley, de 1996, exigen una manifestacion del impacto regulatorio
de las propuestas legislativas y administrativas por parte del Poder Ejecutivo, que puede ser
dada a conocer publicamente si la UDE lo considera conveniente. El Acuerdo para la
Desregulacion de Tramites Empresariales (ADAE) creé también el registro federal de
tramites empresariales para que el publico dispusiera de un conjunto completo de todos los

tramites federales a cumplir.
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Globalmente, la transparencia es mucho mejor ahora que los que era hace algunos afos. Sin
embargo, con excepcién de la Ley sobre las Normas Técnicas, muchas de las disposiciones
gue promueven la transparencia, son voluntarias o limitadas a las leyes especificamente

sectoriales.

Muchos elementos del proceso de reforma han tenido como objetivo promover la consulta y la participacion antes de promulgar las
regulaciones.

La mejora en la transparencia permite limitar las facultades discrecionales y de ese modo
restringe el potencial de corrupcion y los comportamientos no éticos, esto, a su vez, también
ayuda a reducir el tamafio del importante sector informal y ha orientar dichas actividades
hacia la economia formal. Algunos pasos importantes en esa direccién incluyen las reformas

a los sistemas de inspeccidn y licencias en aduanas.

El informe de la OCDE sobre reforma regulatoria recomendd que los gobiernos integraran
un analisis de impacto regulatoria en el desarrollo, revision y reforma de las regulaciones. A
finales de 1996, México reformo dos leyes marco, la Federal de Procedimiento Administrativo
y la de Normalizacién y Metrologia, para instrumentar esta herramienta esencial. Con estos
cambios, México se uni6é a las dos terceras partes de paises miembros de la OCDE que
utilizan la Medidas de Impacto Regulatorio (MIR) para mejorar la calidad de la regulacion.
México forma parte del creciente nimero de paises donde el requerimiento esta establecido

por la ley lo que le da mayor visibilidad y permanencia.

La regulaciones tradicionales de control y mando siguen siendo la norma, pero se estan
usando nuevas técnicas regulatorias muy prometedoras. Muchos de los paises miembros de
la OCDE estan ampliando el uso de enfoques alternativos para reemplazar las regulaciones
de control y mando que crean ineficiencias o distorsiones en la economia. México dio un
paso enorme en la eliminacion de los controles de precios y en la instrumentacién de un
principio de equivalencia para las normas técnicas de las leyes sobre normalizacién, medio
ambiente y sobre aspectos sobre salud e higiene en el trabajo pero en otros aspectos ha

sido mas lento con respecto a otros paises, como por ejemplo, Holanda o Estados Unidos.
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4.3.6 La proteccién al consumidor

Las deficiencias de la informacién o los problemas de los apremios con la disposicion de
informacion en mercados pueden también autorizar la accién reguladora. Esto es
generalmente necesario porque los consumidores de ciertos productos no pueden tomar una
decisién informada con respecto a su opcién de la compra o de la inversion. Puede ser el
caso que la informaciéon es prohibitivo costosa proporcionar u obtener, o que existe la
asimetria de la informacion, donde esta mal informado un partido a la transaccion
(generalmente el consumidor). Donde el constrefiimiento de la informaciéon tiene
implicaciones significativas y potencialmente perjudiciales para los consumidores, la

regulacion se puede alinear para proteger los intereses de los consumidores. 2*3

En México la cultura de proteccién al consumidor es muy subdesarrollada. No obstante que
la Ley Federal de Proteccion al consumidor fue la primera creada en América Latina, la
cultura de exigir mejores servicios y calidad en los bienes, es algo que no se ha podido
implantar en la poblacion de nuestro pais. Incluso la informacion sobre las quejas y

denuncias que recibe la Procuraduria Federal del Consumidor (PROFECO) es muy limitada.

Por ello ha resultado o debe resultar muy importante para el consumidor el establecimiento
de normas y estdndares de calidad, con lo cual se eliminan los riesgos de adquirir productos
y servicios de baja calidad. El papel de la Profeco debe incrementarse no sélo para resolver
quejas y denuncias sino en lo referente a crear una cultura de proteccién de los derechos de
los consumidores a fin que la poblacion sepa cuales son derechos y obligaciones como

consumidor.

Un paso importante es la informacion que la Profeco brinda ya sea mediante medios electrénicos o bien mediante la publicacién de su revista.
Es importante porque donde radica la desventaja de los consumidores es en la informacién.

4.4 Nuevas instituciones de regulacion que soporten el desarrollo

243 MINECON, Informe Jasedric, Minecon, Santiago de Chile, 1998, parte correspondiente a la proteccién del
consumidor.
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Muchos de los problemas enfrentados la regulacion y la politica de competencia pueden ser
corregidos, de ello son conscientes, el gobierno, la iniciativa privada, el sector académico y
los organismos multilaterales como la OCDE y el Banco Mundial. Corregir las fallas de estos
procesos no es un hecho facil, muchas de estas fallas son provocadas por sucesos no
contemplados en el disefio de las leyes de competencia y de alguna manera obstaculizan la

aplicacion de las leyes y de las regulaciones.

A fin de corregir algunas de las fallas o vacios existentes en las leyes de competencia y en su aplicacion, los diversos agentes involucrados en
la economia, han dado a conocer algunas de medidas o sugerencias que desde su punto de vista ayudarian a solucionar algunos de lo
problemas.

Las propuestas presentadas son aquéllas relacionadas con las caracteristicas de la corriente
neoinstitucionalista, es decir, se enfocan al desarrollo de normas, leyes, reglamentos, que
establezcan claramente los derechos y obligaciones de los agentes econémicos, brindando
certidumbre, a través, del claro establecimiento de los derechos de propiedad y el
cumplimiento de los contratos, con ello se disminuyen los costos de transaccion al

eliminarse diversas actitudes oportunistas.

El siguiente diagrama resume perfectamente hacia donde debe dirigirse la reforma en las politicas de competencia y regulacion. La primera
etapa de cambio estructural, ya se ha llevado a cabo en México, sin embargo sus resultados no han sido los esperados por esa razon es
necesario complementar dichas reformas por medio de un cambio institucional, en este caso en las politicas de competencia y regulacién. En
ambos casos el objetivo es dar a los mercados un papel preponderante a fin de que este mecanismo realice una mejor asignacion de los
recursos productivos, evitando ineficiencia y con ello, ayudar al crecimiento de la economia.

Hacia una economia de mercado. Hacia una economia de mercado institucional.

I

Desregulacién Instituciones

rganizaciones

CAMBIO
ESTRUCTURAL

CAMBIO
INSTITUCIONAL

Privatizacion Incentivos a la productividad y eficiencia




del Mercado

Fuente. Mercado de Valores, octubre de 1999, p. 5.

A. El gobierno de México

El gobierno de México ha implementado un importante programa de desregulacién econémico y/o de mejora de las regulaciones existentes,

de lo cual es encargada la SECOFI mediante distintos coadjutores.

El Consejo para la Desregulacion Econdmica, a través de la Cofemer de SECOFI, coordina
el programa de mejora regulatoria de la actividad econdémica cuyo objetivo es crear un marco
regulatorio mas flexible, transparente y eficiente que transforme a México en un pais mas
atractivo para el crecimiento de las empresas existentes y el establecimiento de nuevas
empresas. Al eliminar obstaculos costos innecesarios impuestos por la normatividad federal
anacronica o inadecuada, y al disefiar normatividad efectiva, la mejora regulatoria propicia la
competitividad de las empresas, alienta la inversion productiva y permite la creacién de mas

y mejores empleos.?*

B. Iniciativa privada

o Deden crearse regulaciones donde intervenga toda la industria, basadas en experiencias

del pais; en las necesidades propias del mercado y con libertad para autoajustarse.

e La mejor regulacion del mercado es aquella hecha por el consumidor, donde los
productos y servicios son demandados por el valor agregado o por el grado de
sofisticaciéon que proporcionan y no por los limites diferentes a los impuestos por el

mercado.

e Las regulaciones deben comprender situaciones y escenarios futuros, no basados en

modelos preestablecidos, circunscritos a otros tiempos y a otros paises.

244 respecto se puede consultar la pagina de Internet de la citada dependencia. En el capitulo 3 del presente

trabajo, se incluyeron algunos de los aspectos mas sobresalientes de dicho organismo y sus actividades.
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e Es necesario que el entorno legal se adapte con la misma velocidad a las necesidades y

a las realidades del mercado, a fin de no frenar el desarrollo de una industria.

e Se requiere de una regulacién gue incentive y no que inhiba la inversién permanente de
las empresas; una regulaciéon que considere la incorporacion de nuevos consumidores y
no el otorgamiento de una cuota de mercado a un participante por el simple hecho de su

entrada.

e Debe establecerse un marco legal adecuado para que los procesos y las causas por las
cuales se establezca una regulacion, asi como las facultades del organismo encargado
de su vigilancia no sean cuestionables, sino certeras.?*®

C.La OCDE

En tanto organismos internacionales como la OCDE, han implementado desde hace 15 afios
un importante programa de reforma regulatoria que comprende tanto la desregulacion de
algunos sectores como la mejora en las regulaciones existentes y la simplificacién de
trdmites administrativos. Para llevar a cabo la reforma regulatoria exitosamente, la OCDE

sefiala ;%4

Los gobiernos deben tomar muchos pasos hacia un programa integrado de reforma para
mejorar sus capacidades de corto y largo plazo para usar los poderes regulatorios mas

efectiva y eficientemente. Por tanto los gobiernos deben:

e Adoptar una politica de reforma regulatoria en los mas altos niveles politicos para
organizar y manejar los esfuerzos de reforma a través de la administracién. Es muy
importante que esta politica sea aprobada por el actual gobierno para asegurar que sus
objetivos sean consistentes con las prioridades politicas actuales.

e La politica debe establecer estandares de calidad y criterios de decision para determinar

si la accidn del gobierno es requerida y si alguna regulacion propuesta es aceptable.

245 . Loy . . . .
Las propuestas consideradas fueron tomadas del periddico Reforma de varias entrevistas con funcionarios de

empresas como Telmex, Avantel y Axtel.
246 OCDE, Revis., op. cit., pp. 13 -17.
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Construir capacidades para la administracion central y vigilar la implementacion de las
politicas de reforma regulatoria. Todas los paises de la OCDE han creado algunos
cuerpos, los cuales tienden a ser mas efectivos si son independientes, pueden iniciar la

reforma y estar localizados cerca del gobierno central.

Mejorar la calidad de la nuevas regulaciones.

Los gobiernos deben adoptar procesos de analisis de impacto regulatorio para mejorar la
calidad de la informacién en la cual las decisiones estan basadas.

Una amplia politica de consulta publica abrira los procesos regulatorios grupos
interesados y proveera a los reguladores con acceso a informacion valiosa en impactos
regulatorios. Protegiendo esta necesidad de la influencia que los grupos de interés
puedan ejercer en la decisidn.

Una sistematica consideracion de alternativas a la regulacion ayudara a los gobiernos a
desarrollar instrumentos efectivos y de menos costo.

Mejorar la coordinacién regulatoria para mdltiples objetivos estan integradas y
relacionadas las politicas tratadas coherentemente. Este sistema de coordinacion es un

punto central para unir objetivos econdmicos y sociales en los procesos de decision.

Mejorar la calidad de las regulaciones existentes.

Revision y evaluacién de la cantidad de regulaciones y tramites existentes es vital para
determinar si las regulaciones son efectivas, sin indebidos impactos negativos. Los
programas sistematicos de revisién pueden incluir aclaraciones, fase de revocaciones y
programas de eliminacion.

Reducir la burocracia y formalidades gubernamentales puede producir sustanciales
pagos en eficiencia del gobierno y ahorros en el costo econémico. Asegurar que las
regulaciones y procesos regulatorios son transparentes, no discriminatorios y

eficientemente aplicados.

D. Propuestas académicas
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e Elaboracion de medidas tendientes a que los cuerpos reguladores sean verdaderos
organos excelencia técnica, al resguardo de presiones politicas del gobierno en turno,
independizando también del peligro de su captura por parte de la empresa
concesionarias.

o El fortalecimiento institucional y legal de las agencias y de sus respectivos marcos
regulatorios.

e La participacion permanente y activa en el seno de las agencias con independencia de
criterio, de las asociaciones representantes de los intereses tanto de las empresas como
de los usuarios.

¢ La profundizacion del estudio, junto a la experiencia ya acumulada en nuestro pais, de
aguellos modelos de regulaciéon y control que mejor sirvan a los objetivos sociales y sean
compatibles en la medida de lo posible con los objetivos de las empresas.?*’

En tanto Joseph Stiglitz sugiere lo siguiente:?*®

e Laregulacién y la competencia primero. Stiglitz argumenta que la propiedad privada y la
competencia son dos ingredientes esenciales para una economia de mercado. Sin
embargo, el orden en el cual ellas sean introducidas, es muy importante. Permitir a
compafias privadas competir con empresas propiedad del Estado, presiona a estas
Ultimas para que lleguen a ser mas eficientes y eventualmente puedan ser privatizadas.
Asi, mientras la generacion de competencia puede seguir la privatizacién, lo contrario no
se presentan debido al poder econdmico y politico de las empresas que bloguearan todo

intento modificar su estatus.

e Una sugerencia mas es privatizar solo un parte de las empresas (especialmente se
refiera a aquellas de redes como las telecomunicaciones, el gas y la electricidad), a fin de

facilitar la introduccién de la competencia.

e En aquellas actividades donde la competencia es limitada, la privatizacion u otros
cambios en la propiedad deben normalmente ser precedidos por el establecimiento de un

efectivo régimen regulatorio.

247 Adaptadas de: “La regulaciéon: nueva funcién del Estado”, tomado de http: www.geocities.com.
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4.5 Conclusiones generales

a)

b)

d)

No obstante la prohibicion de actitudes monopélicas contenida en las Constitituciones de
1857 y 1917, la competencia en los mercados mexicanos ha sido la excepcion més que
la norma. En realidad los intentos mas importantes por crear competencia en los
mercados se han venido dando a partir de los Ultimos afios de la década de 1980 y
continuan en la actualidad como parte de la tendencia mundial denominada “reforma
regulatoria” la cual comprende procesos de privatizacion, liberalizacion comercial,

desregulacion y la creacion y aplicacion de politicas de competencia.

Es indudable el esfuerzo del gobierno mexicano para la creacion de una infraestructura
legal para promover la competencia. Se destacan dos vertientes: en la primera estan las
leyes de ambito general en la economia entre ellas, la Ley Federal de Competencia
Econdmica, la Ley Federal de Metrologia y Normalizacion y las modificaciones a la Ley
Federeal de Protecciéon al Consumidor. En la segunda vertiente, se encuentran las leyes
con efectos sectoriales, tales como la Ley Federal de Telecomunicaciones, la Ley de la
Comision Reguladora de Energia y la Ley Federal de Autotransporte de Carga. Ademas,

se crean creado organismos como la CFC, la Cofetel, la CRE y la Cofemer.

A pesar del importante esfuerzo realizado hasta el momento por el gobierno no todos
los resultados son alentadores. Mientras en sectores donde se desreguld como el
autotransporte de carga se ha incrementado el nimero de empresas, el empleo y la
cantidad de carga movilizada por ese medio. En otros sectores como las
telecomunicaciones y la industria aérea, la presencia de empresas con poder de
mercado como el caso de Telmex y Cintra ha obstaculizado el desarrollo de la

competencia.

En el caso de la CFC, los resultados en términos generales son alentadores, sobretodo
gracias a su disefio institucional, destacandose dos elementos: 1) la obligacion de

publicar todas sus resoluciones; y, 2) la forma como son designados los comisionados,

248 Stiglitz, “Promoting...”, op. cit., pp.15 —-17.
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e)

f)

9)

su periodo es de diez afios con caracter de renovable, su estancia en dicho organismo
no corresponde al periodo del Ejecutivo (quien es encargado de nombrarlos), de esa
forma se evitan presiones politicas sobre ellos porque su permanencia no depende de las
decisiones de quien los nombra, de hecho Unicamente pueden ser removidos de sus
cargos por faltas graves segun los establece la LFCE. De esa forma dificilmente pueden
presentarse actos de discrecionalidad. La transparencia resultante de la publicacién de
sus resoluciones ha ido generando -aunque lentamente- a la CFC ganancia credibilidad y
respeto por parte de los sectores de la sociedad que saben de su existencia y sus
propositos.

Desafortunadamente, los buenos resultados en términos generales de la CFC aln son
muy incipientes en relacién a la magnitud el reto de crear condiciones de competencia en
los mercados. Los problemas enfrentados por los organismo reguladores son diversos,
entre ellos estan: 1) cuestiones de caracter ideoldgico, se visualiza a la competencia y los
mercados como dafiinos; 2) la falta de una cultura de la competencia provocada por la
falta de antecedentes sobre los beneficios de la competencia; 3) el desconocimiento de
las leyes de la mayor parte de la poblacion debido a su poca difusién; 4) leyes vy
estructura organizacional mal disefiadas permiten e incentivan la discrecionalidad; 5) la
desventaja de limitados recursos presupestarios frente a los importantes recursos de las
grandes empresas; y, 6) la falta de vinculacion con el poder judicial a fin de que se hagan

cumplir las resoluciones tomadas.

La ausencia de organismos reguladores con la capacidad suficiente para hacer cumplir
las leyes a través de sus resoluciones da como resultado: la falta de credibilidad y
compromiso del gobierno, dificulta el desarrollo de la competencia ante el temor de la
captura de los reguladores afectando las decisiones del publico en general vy
especialmente de los inversionistas. El resultado final es un nivel de inversién menor del
que prevaleceria en condiciones de competencia tal como lo demuestran la telefonia

local y de larga distancia y la industria aérea nacional.

La experiencia nacional e internacional ha mostrado que la incorrecta secuencia de
procesos de privatizacion—-regulacién-creacién de condiciones competitivas, conduce

Unicamente a la transferencia de una renta monopodlica de manos gubernamentales a
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h)

)

K)

privadas. En el caso de futuras las privatizaciones serd necesario realizar una correcta
secuencia de los procesos, es decir, antes de privatizar y desregular debe crearse
situaciones de competencia 0 una correcta regulacién para evitar las situaciones
problematicas presentes en el caso de la telefonia. Un correcto seguimiento de los
procesos antes citados evita la creacion de poder de mercado sustancial y
contradicciones entre las leyes de competencia y la regulacion en relacion a la

Constitucion o respecto a otras leyes.

Es necesario crear y modificar las leyes y los organismos encargados de vigilar la
existencia de competencia en los distintos mercados. Debe coordinarse la manera de
actuar de los reguladores sectoriales con la CFC. De suma importancia es la creacion de
un organismo fiscalizador o bien otorgar a la Secretaria de Controlaria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM) la facultad de vigilar y en caso de ser necesario sancionar el
incumplimiento de las recomendaciones de la CFC por parte de los reguladores
sectoriales cuando se toman resoluciones que han demostrado ser benéficas al proceso

de competencia.

Como parte de la cultura de la competencia también debe considerarse la necesidad de
promover una cultura del consumo. La gran parte de los consumidores mexicanos no
estdn acostumbrados a hacer valer sus derechos porque existe un profundo
desconocimiento de la Ley Federal de Proteccion al Consumidor. En la medida que se
cree una cultura de consumo las empresas tendran una presion extra para actuar de la

manera mas eficiente y ofrecer menores precios y mayor calidad.

En México, la creacion de competencia ha demostrado ayudar a lograr crecimiento, tal lo
demuestran incluso los sectores donde la competencia ain no es plena.
Desafortunadamente no existen datos concretos al respecto pero gran parte de los
empresarios plantean como una condicidon necesaria para invertir, la existencia de

situaciones competitivas.

Por dltimo, la creacion de competencia en los mercados no es la panacea para alcanzar

el crecimiento econdmico sino una de las piezas necesarias. Por ello, con el fin de
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obtener mejores resultados la politica de competencia debe actuar en coordinaciéon con
las otras politicas componentes de la politica econémica.

La conclusibn mas importante es, “no obstante, las grandes inversiones realizadas en
buenas politicas regulatorias y leyes, los beneficios concretos adin no son complemente
evidentes para los ciudadanos y las empresas, y podrian perderse, si no se cuenta con un
periodo de varios afios de estabilidad y de cumplimiento de la politica para permitir que la

reforma surta sus efectos (OCDE, 2000).”
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Cuadro 1A.1 Actividad de la Comision Federal de Competencia

(CFC), 93 - 97.

Acuerdos Acuerdos . . Barreras
. . Fusiones Interestatales al
Horizontales Verticales .
comercio

1997: investigaciones 8 45 351 7

0 casos abiertos

Sanciones o

disposiciones 7 2 17 3**

solicitadas

Disposiciones o

sanciones

monetarias 6 1 1 0

impuestas

;Ogﬁlefa‘ilzg?gé‘ggi 991,156 2,209,675 1,492,312 0

1996: investigaciones 9 17 236 3

0 casos abiertos

Sanciones o

disposiciones 4 2 11 4**

solicitadas

Disposiciones o

sanciones 4 2 10 0

monetarias

impuestas

Total de sanciones 276,682 27,450 354,000 0

monetarias(pesos)

1994: inve;tigaciones 30" 94

0 casos abiertos

Sanciones o

disposiciones Sxx* 2

solicitadas

Disposiciones o

sanciom_es ok 2

monetarias

impuestas

Total de_sancmnes 139705+ 1,556.726

monetarias(pesos)

1993: inve;tigaciones ik 63

0 casos abiertos

Sanciones o

disposiciones 32%** 2

solicitadas

Disposiciones o

sanciones Qe 1

monetarias

impuestas

Total de sanciones Qe 512 000

monetarias(pesos) ’

*Incluye privatizaciones, licencias y permisos.

**Recomendaciones a las autoridades correspondientes.
***Horizontales y Verticales Combinadas
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Fuente. CFC (Informe de la OECD sobre la politica de competencia en México)

Cuadro 1A.2 Practicas monopdlicas 1997 — 1998

Concepto 1997 1998

Procedimientos abiertos” 53 61
- Denuncias 23 56
- Investigaciones de oficio 30 5
Procedimientos concluidos en firme” 43 44
- Sancion o recomendacion 7 9
- Negativa al denunciante 1 9
- Investigaciones de oficio cerradas por no

; . 14 15
comprobarse violaciones a la Ley
- Denuncias desechadas 13 10
. Otros” 8 1
Procedimientos en curso 46 63
- En etapa de admisién o investigacién 39 58
- Recursos 7 5

1/ Se incluyen las denuncias presentadas y las investigaciones de oficio iniciadas.
2/ Se refiere a las resoluciones que quedaron firmes; es decir, a las no recurridas y aquellas cuyos
recursos fueron resueltos en los afos indicados. Los recursos ascendieron a 7 y 16 en 1997 y 1998,

respectivamente.
registraron las cifras de 48 y 42.
3/ Incluye d2esistimientos y caducidad de procedimiento.

Las investigaciones terminadas (en su caso, previo recurso de reconsideracion)

Cuadro 1A.3 Concentraciones notificadas e investigadas de oficio expedientes

terminados en firme, 1998"

Sin
Procedimiento Resueltos Ord.e.” de | obligac. Deseqhgdos Terminados
notificar de y desistidos
notificar

Notificaciones 172 4 176
Por obligacion
prevista en Ley 152 4 156
Procedimiento,
arts. 20y 21 de
la Ley 143 3 146
Procedimiento,
art. 21 del
Reglamento 9 1 10
(aviso)
Por voluntad de

2/ 9 9
las partes
Por
resoluciones 3 3
previas ¥
Por orden de la 8 8
Comision
Investigaciones
de oficio 9 13
Expedientes 172 9 4 189
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(suma) | | | | | |
1/ Se refiere a las resoluciones que quedaron firmes, mas avisos. Las resoluciones en firme
corresponden a las no recurridas y a aquellas cuyos recursos (siete expedientes) fueron resueltos
en 1998. Las investigaciones terminadas (en su caso, previo recurso de reconsideracion)
registraron la cifra de 189 expedientes.
2/ Transacciones sin obligacion de natificar, sobre las cuales las partes siguieron voluntariamente
el procedimiento establecido en los articulos 20 y 21 de la Ley a fin de obtener resolucion de la
CFC.
3/ Obligacién de notificar derivada de condiciones establecidas en resoluciones a concentraciones
previas que involucraron a alguno de los notificantes.
4/  Concentraciones notificadas como resultado de investigadas de oficio, mas transacciones
comunicadas bajo el procedimiento de aviso establecido en el art. 21 del Reglamento, que no
cumplian con esta disposicion.
5/ Investigaciones de oficio de presuntas omisiones en la obligacién de notificar.

Cuadro 1A.4 Concentraciones resueltas en firme®, 1998. Clasificacion por tipo de
concentracion.

Expedie % Valor de la %
Concepto ntes concentra
cion®
Millones

de ($)
Con efectos estructurales 129 74.85 141,402.08 74,88
en los mercados
Horizontales” 52 29.83 85,567.83 45.31
Verticales® 3 1.75 496.79 0.26
Diversificaciones ¥ 74 43.27 55,337.46 29.30
Reestructuraciones 43 25.15 | 47,431.21 25.12
corporativas
Suma 172 100.00 188,833.29 100.00

1/ Se refiere a las resoluciones que quedaron firmes, mas avisos. Las resoluciones en firme
corresponden a las no recurridas y a aquellas cuyos recursos (siete expedientes) fueron
resueltos en 1998. Las investigaciones terminadas (en su caso, previo recurso de
reconsideracion) registraron 189 expedientes.

2/ Concentraciones horizontales. Transacciones que involucran a competidores entre si y
que, por tanto, operan en el mismo nivel de cadenas de produccion o distribucion.

3/ Concentraciones verticales. Entre empresas ubicadas en diferentes niveles de las
cadenas de produccion y distribucion.

4/ Diversificaciones.  Concentraciones entre agentes econdmicos que participan en
mercados relevantes distintos no relacionados dentro de una cadena de produccion o
distribucion.

5/ Medido en términos del importe de la transaccion o de los activos involucrados.

Cuadro 1A.5 Diversificaciones, 1998.
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Concepto Expedientes| % Mill ($) %
Extension mercado 37 50.00 |31,907.84 | 57.66
geografico
Extension por linea de 18 2432 | 792758 | 14.33
producto® ' el '
Diversificaciones 19 o5 68 | 15.502.03 | 28.01
puras® ! ove !
Suma 74 100.00 | 55,337.46 | 100.00

1/ Diversificaciones por extensiéon de mercado geogréfico. Concentraciones
entre productores de bienes o servicios similares o sustitutos que participan en

mercados geogréficos distintos.

2/ Diversificaciones por extension de linea de producto. Concentraciones entre
empresas pertenecientes al mismo giro, cuyos bienes y servicios no son

sustituibles entre si.

3/ Diversificaciones puras. Concentraciones entre agentes econémicos que
participan en mercados relevantes distintos, no relacionados con las cadenas

de distribucion o produccion.

Cuadro 1A.6 Concentraciones con efectos estructurales en los mercados, 1998.

Operaciones por actividad econémica.

Rama Exped. | % | Mill.($) | %
Ganaderia 1 0.78 412.12 0.29
Alimentos y bebidas 18 14.06 [13,301.16| 9.41
Textiles, prendas de vestir y calzado 1 0.78 469.19 0.33
Industria de la madera y productos de 1 0.78 510.49 0.36
madera
Papel_, productos de papel, imprenta | 3 234 494.72 0.35
editorial
Sustgnmas quimicas, dgrw_ados del 22 17.19 |14,231.80| 10.06
petrdleo y productos de plastico
Productos de dgrlvados nq metalicos, 1 0.78 205.74 0.15
excepto del petréleo y carbon
Industrias metdlicas basicas 3 2.34 | 5,296.38 | 3.75
E&%‘i’;‘gtos metalicos, maquinaria Y 5, | 4719 |63,039.59| 44.58
Otras manufacturas 4 3.13 967.37 0.68
Gas y agua 5 3.91 | 1,684.98 1.19
Comercio 4 3.13 | 2,962.70 | 2.10
Hoteles 7 5.47 |10,966.75| 7.76
Transporte y vias de comunicacion 3 2.34 | 6,557.70 | 4.64
Telecomunicaciones 9 7.03 | 2,032.39 | 1.44
Servicios financieros 15 11.72 |13,525.67| 9.57
Servicios profesionales 7 5.47 4,174.59 2.95
Servicios médicos 2 1.56 568.49 0.40
Suma 128 100.00 |141,402.08] 100.00
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Cuadro 1A.7 Concentraciones internacionales, 1998.

Concepto Expeglente (%) Mill ($) (%)
Con efectos estructurales en 105 81.40 |121,883.26| 77.18
los mercados
Operaciones en el extranjero 31 24.03 |79,068.88 | 50.02
con efectos en México
Operaciones en Mexico con 73 56.59 |42,390.76 | 26.84
participacién extranjera
Coinversiones 15 11.63 | 7,451.19 | 4.72
Aumento de participacion 17 13.18 |13,338.81| 8.44
accionaria
Adquisiciones 41 31.78 |21,600.75| 13.68
Aqu|s_|C|ones de activos en el 1 0.78 423.62 0.27
extranjero
Reestructuraciones 24 18.60 |36,046.12 | 22.82
corporativas
Suma 129 100.00 [157,929.38| 100.00

Cuadro 1A.8 Concentraciones

mercados, 1998. Clasificacion por tipo de concentracion.

internacionales con efectos en

Concepto Expedientes % Mill ($) %
Horizontales 40 38.10 | 78,363.08 | 64.29
Verticales 3 2.86 496.79 0.42
Diversificaciones 62 59.05 |43,023.38 | 35.29
Suma 105 100.00 |121,883.25| 100.00

los
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