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Prélogo

La regién de América Latina y el Caribe continta lidiando con un lento
crecimiento econémico, uno de los més bajos del mundo, y una débil generacién
de empleos. Una de las causas ampliamente reconocidas es la falta de presion
competitiva sobre las empresas, el alto grado de concentracién en los mercados
domésticos y las barreras a la competencia internacional. Esta situaciéon conduce
a una asignacion deficiente de los factores de produccion y a bajos niveles de
innovacién que impiden el crecimiento de la productividad. Sin embargo, hasta
la fecha, la evidencia empirica sobre los beneficios de la competencia para
mejorar la competitividad en la region sigue siendo limitada.

En este informe se aborda esta deficiencia a través de la presentacion de estudios
de casoy la elaboracién de nuevos datos y andlisis empiricos, con el fin de
demostrar que fortalecer la competencia es un elemento clave en la estrategia de
crecimiento de la regién. Se pone de relieve que la concentracién del mercado
sigue siendo alta en comparacién con los estdndares mundiales y que las
barreras a la entrada y a la expansién —arraigadas en regulaciones o
comportamientos estratégicos poco competitivos— protegen a las empresas
ineficientes e impiden la entrada de las nuevas empresas con alta capacidad de
produccion que son fundamentales para el crecimiento. En el informe se
presenta evidencia empirica sobre cdmo las acciones de las autoridades
nacionales que regulan la competencia pueden aumentar la produccién, mejorar
la productividad y fomentar la generacién de empleo. Ademas, se argumenta
gue estos organismos deben fortalecerse y contar con mayor autonomia.

Sin embargo, en el informe también se advierte sobre la necesidad de tomar con
cautela la vision simplista de que “mdas competencia es siempre mejor”. En linea
con el enfoque de Philippe Aghion y sus coautores, se documenta que, frente al
aumento de la competencia internacional generado por el shock de China, la
mayoria de las empresas de América Latina y el Caribe no estaban lo
suficientemente cerca de la frontera tecnoldgica para innovar y responder
eficazmente a este desafio. Por ende, una mayor competencia internacional debe
complementarse con politicas que fortalezcan las capacidades de las empresas y
respalden los sistemas nacionales de innovacion.
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Prélogo

El informe Competencia y crecimiento de la productividad en América Latina y el
Caribe ofrece una nueva vision de la dindmica de crecimiento y sus problemas en
la regién. No obstante, estas ensefianzas complementan la labor orientada a
impulsar el crecimiento y la creacion de empleo de manera mas global, como el
Proyecto de Productividad y el Informe sobre el desarrollo mundial 2024: La trampa
del ingreso mediano del Banco Mundial. Se trata de un recurso invaluable para
que los responsables de la formulacién de politicas y los analistas de todo el
mundo consideren el papel fundamental de la competencia en la transformacién
econémicay el crecimiento.

William F. Maloney
Economista jefe regional,
América Latina y el Caribe,
Banco Mundial
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Resumen

Hay muchas posibles razones para explicar las décadas de lento crecimiento de
América Latina y el Caribe, entre ellas la volatilidad macroeconémica, las bajas
tasas de ahorro e inversion, las instituciones poco desarrolladas y la mala
asignacién de recursos entre sectores y empresas. Sin embargo, hay un factor
importante que se destaca: la falta de presion competitiva sobre las empresas, lo
que dificulta la destruccién creativa y da lugar a incentivos inadecuados para la
innovacion. Este tema ha sido ampliamente subestimado por los responsables de
la formulacién de politicas y los analistas.

En la regidn, la destruccion creativa estd restringida por barreras de entrada que
protegen a empresas ineficientes e improductivas de la competencia,
permitiéndoles acumular rentas. Muchas de estas barreras tienen su origen en las
regulaciones gubernamentales, tanto a nivel nacional como subnacional, las
cuales reducen la presién competitiva en los mercados. Esto da como resultado
bajas tasas de entrada, excesivo poder de mercado, un crecimiento empresarial
mas lento y escasos incentivos para la innovacién, lo que, en conjunto, limita el
crecimiento de la productividad.

¢{Una competencia mas intensa podria acelerar el aumento de la productividad
en la regién? Los datos empiricos indican que las autoridades nacionales que
regulan este ambito han promovido una mayor competencia, lo que ha dado
lugar a un aumento de la productividad y mejores resultados en el mercado.
De esta forma, se han beneficiado tanto los nuevos participantes como las
empresas establecidas.

En este informe se destaca la importancia de la politica de competencia para
preparar a los paises y a sus empresas frente a las perturbaciones externas
generadas por la liberalizacion de las importaciones. También se sefala que el
éxito de la politica de competencia para aumentar la productividad depende de
otras politicas complementarias que amplifiquen los beneficios de la
competencia. El nexo entre competencia e innovacion es crucial; los paises
deben lograr avances coordinando sus politicas de competencia con los sistemas
nacionales de innovacién.
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La regidn debe aplicar medidas estratégicas para impulsar la productividad a
nivel empresarial. Las politicas de competencia desempefian un papel clave,
ya que nivelan las condiciones para los participantes del mercado,
desbloquean el proceso de destruccién creativa y proporcionan a las empresas
altamente productivas nuevos incentivos para crecer e innovar, al tiempo que
permiten la salida de las empresas improductivas. No obstante, la competencia
en los mercados domésticos debe ir acompanada de politicas
complementarias que mejoren las capacidades de los trabajadores y las
empresas, a fin de aumentar la proporcién de empresas que se acercan a la
frontera tecnolégica mundial y pueden beneficiarse de una mayor
competencia extranjera.

Capitulo 1. Competencia, innovacion
y productividad en América Latina
y el Caribe

América Latina y el Caribe se caracteriza por un bajo crecimiento econémico.
En promedio, los paises de la regién no han convergido con el nivel de
ingreso de Estados Unidos. El ingreso medio relativo per capita esta
estancado desde hace mas de un siglo, y se ubica en alrededor del 25 % del
valor de referencia de Estados Unidos. Dada la amplia dotacién de factores —
tierra, mano de obra y capital—, la produccién por trabajador de la regién
deberia alcanzar aproximadamente el 60 % del nivel de Estados Unidos.
Durante algunas décadas del siglo xx, la regién superé a nuevos actores que
iban apareciendo, gracias a la acumulacién de factores, principalmente el
capital fijo y la mano de obra calificada. Sin embargo, desde la década de
1980, la produccién por trabajador en relaciéon con Estados Unidos ha
disminuido constantemente.

El crecimiento econémico de la regién, cuando se ha producido, no ha sido el
resultado de una mejora de la productividad o de una dindmica adecuada de la
productividad capaz de sostener un crecimiento futuro. En general, la
contribucién de la productividad al crecimiento econédmico ha sido escasay, a
menudo, negativa. Este bajo aporte en relacion con la acumulacion de factores
distingue a los paises de la region de otros mercados emergentes y economias
en desarrollo.

La productividad agregada depende de la productividad de las empresas, y la
productividad a nivel de las empresas estd impulsada por innovaciones que
aumentan sus capacidades (el canal de productividad dentro de la empresa o de
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innovacion). Las empresas de la regién introducen nuevos productos con menos
frecuencia, son titulares de menos patentes y utilizan practicas de gestion menos
sofisticadas, si se las contrasta con las de otras regiones. En comparacion con los
paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), las empresas de América Latina y el Caribe invierten menos en
investigacion y desarrollo y dependen mas de actividades no relacionadas con la
frontera tecnoldgica para generar innovacién. Algunos paises logran mejores
resultados de innovacién que otros; sin embargo, se dedican principalmente a
incorporar innovaciones introduciendo productos o procesos establecidos en
otro lugar pero nuevos para la empresa.

El crecimiento de la productividad depende de la forma en que se asignan el
capital, la mano de obra y otros factores de produccion entre las empresas y los
sectores. Si no se asignan a unidades mas productivas, la productividad agregada
se vera afectada. La productividad también depende de la velocidad a la que
ingresan en el mercado empresas mas productivas y salen las menos productivas.
La permanencia de empresas de baja productividad reduce la productividad
agregada.

La competencia es fundamental para el entorno operativo que contribuye al
crecimiento de la productividad. Obliga a las empresas menos productivas a salir
del mercado, mientras que las mas productivas ingresan, sobreviven y crecen.
Este es un incentivo para la innovacién; caso contrario, las empresas pueden
operar a costos mas altos y no actualizarse con tecnologias mas eficientes. Una
competencia menos intensa propicia la captacion de rentas: las empresas con
gran poder de mercado a menudo desvian recursos de actividades productivas
para dedicarse a la busqueda de rentas para mantener o aumentar su poder de
mercado.

Los mercados de la regién operan con bajos niveles de competencia y un poder
de mercado relativamente alto. América Latina y el Caribe tiene un gran niumero
de pequenas empresas que emplean a una amplia proporcidn de los trabajadores.
Aproximadamente el 70 % de ellos se encuentra en empresas con menos de 10
empleados, mientras que en Estados Unidos este valor es del 23 %. El nimero de
microempresas también es mucho mayor: en Colombia y México, casi el 90 % de
los establecimientos son microempresas, en comparacién con el 50 % en Estados
Unidos. Un pequefio numero de empresas domina la mayoria de los mercados. Un
sector manufacturero tipico de la region tiene una empresa dominante con una
cuota de mercado de entre el 20 %y el 60 %, y los margenes de utilidad medios —
la diferencia entre el costo y el precio de venta de un producto— han sido
histéricamente altos, muy superiores a los de otras regiones.

XXi



Xxii

Panorama general

Capitulo 2. Eliminacion de las barreras a
la entrada y a la expansién

Los mercados con bajos niveles de competencia se caracterizan por tener
barreras de entrada altas. Existen distintos tipos de barreras, que varian en
cuanto a sus efectos en los mercados. Las barreras de entrada naturales o
estructurales son el resultado de caracteristicas estructurales de la industria,
como las economias de escala (cuando los costos de produccién promedio
disminuyen a medida que aumenta la cantidad producida) y los efectos de red
(cuando el nimero de consumidores que utilizan un producto o servicio afecta
el valor del producto para otros usuarios). Por otro lado, las empresas pueden,
intencionalmente, crear barreras estratégicas para desalentar la entrada 'y
proteger su participacién de mercado. A menudo, las politicas o

regulaciones gubernamentales restringen la entrada al establecer barreras
exdgenas, como los aranceles y las licencias de operacidn. En este informe se
presentan evidencias de los posibles impactos de la eliminacion de estas
barreras.

En Perq, tras la intervencion de las autoridades que regulan la competencia, la
eliminacion de las barreras de entrada al mercado local en 1800 municipios dio
lugar a un aumento del 11 % en la productividad a nivel de las empresas. Una
reforma de 2013 otorgd al Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de
la Proteccion de la Propiedad Intelectual (Indecopi) facultades legales para
investigar las normas de acceso a los mercados locales y regionales y marcar
publicamente como ilegales o irracionales aquellas que no se ajustaran al marco
nacional o no tuvieran sentido desde el punto de vista econémico. Si un
municipio persistia en imponer una norma infractora, las empresas podian
utilizar un mecanismo de denuncia y esto daba lugar a una rapida sancién del
Indecopi. Junto con un aumento del 400 % en las multas, mediante este enfoque
se eliminaron eficazmente las barreras regulatorias locales de entrada. El impacto
de la reforma se sintié en 13 sectores principales, en una cuarta parte de los
municipios del pais y en el 16 % de las empresas formales. Las empresas situadas
en zonas donde se eliminaron las barreras de entrada experimentaron un
aumento de la productividad, en comparacién con empresas similares de zonas
no sujetas a reformas.

Otro ejemplo de Peru es que las regulaciones adoptadas ex ante y destinadas a
elevar los estandares de calidad para la provision de servicios de tecnologias de
la informacién y las comunicaciones (TIC) sirvieron para incrementar la
productividad de los ingresos a nivel de las empresas en aproximadamente un
20 %. Este caso demuestra el potencial de los marcos regulatorios para
complementar la politica de competencia como motor de la innovaciény la
productividad. La mejora estuvo impulsada principalmente por las empresas del
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sector de las telecomunicaciones y las que se encuentran en el 5 % superior de la
distribuciéon de la productividad. Las regulaciones que distienden los requisitos
de calidad o facilitan la entrada reducen la calidad media de los productos en la
parte inferior de la distribucién de la productividad. Esto se debe a que la
aplicacion de normas de calidad menos estrictas reduce las barreras de entrada
para las empresas de baja productividad que pueden producir productos y
servicios de menor calidad.

Capitulo 3. Aplicacion de medidas
antimonopolio

Los organismos de la regién que regulan la competencia siguen siendo, en
promedio, poco gravitantes. En los Ultimos afos, las autoridades encargadas de
controlar la competencia se han vuelto mas auténomas en algunos paises,
operando como organismos especializados con mayor capacidad de sancion.
Sin embargo, estos organismos contindian siendo pequefios y no cuentan con
los recursos suficientes para la enorme tarea que deben llevar a cabo. Las
mejores practicas internacionales alin no se han adoptado plenamente, aunque
los organismos se han esforzado por hacer cumplir las leyes de competencia.
México tiene una ley de defensa de la competencia que data de 1917, pero las
autoridades pertinentes funcionaron con un déficit de financiamiento hasta
1992, ailo en que se cred un organismo independiente para investigar las
practicas anticompetitivas. En general, las reformas de las leyes sobre la
competencia han quedado rezagadas con respecto a otros programas

de reforma.

Los organismos reguladores de la competencia no cuentan con el personal ni los
fondos suficientes en comparacién con sus equivalentes de otras regiones. El
presupuesto promedio para el control de la competencia en América Latinay el
Caribe es mas bajo que en la OCDE y se ve afectado significativamente por la
presencia de unas pocas jurisdicciones mas grandes con presupuestos
particularmente altos (OCDE, 2022). Si bien la dotacién de personal y el tamafio
del presupuesto ideales estan justificadamente vinculados al tamafio de la
industria local, los datos sobre estos dos factores ofrecen un panorama de la
capacidad y el posicionamiento del organismo dentro de las prioridades de las
politicas publicas.

Segun varias mediciones, las autoridades reguladoras de la competencia de la
region tienen un desempeno inferior al de sus pares, a pesar de los avances
logrados en las Ultimas tres décadas. Por ejemplo, el desemperio de los paises de
América Latina y el Caribe es considerablemente inferior al de casi cualquier otro
grupo de paises, si se tiene en cuenta el nimero promedio de investigaciones de
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carteles establecidas por iniciativa de la autoridad reguladora de la competencia
(investigaciones de oficio) cada aflo. Aunque este nimero mas bajo podria
indicar que el sector industrial es mas pequeno, sugiere que muchos carteles
siguen operando sin ser detectados. En comparacion con paises de Asia, Europa
y la OCDE, la region también recurre en menor medida a los programas de
clemencia y realiza menos inspecciones sin previo aviso para investigar
infracciones a las leyes sobre competencia. Del mismo modo, las redadas
sorpresivas son menos comunes. El valor promedio de las multas impuestas a los
carteles por las autoridades que regulan la competencia en paises de toda la
region es bajo en relacién con las sanciones aplicadas en las jurisdicciones de la
OCDE. Sin embargo, las elevadas sanciones observadas en algunos casos
recientes indican avances en los organismos regionales de defensa de la
competencia.

Una politica acertada en materia de competencia podria conducir a mejores
resultados de los mercados en la regidn. Las evidencias del impacto que tiene en
la productividad la existencia de leyes y autoridades reguladoras de la
competencia mas firmes han sido limitadas. En este informe se aportan nuevas
evidencias sobre el efecto de las leyes y las autoridades en la mejora de la
conducta y el desempefo del mercado en América Latina. Los estudios de caso
de paises revelan que los impactos son en gran medida positivos, a pesar de que
estas autoridades no cuentan con suficiente personal ni fondos.

En México, las sanciones antimonopolio impuestas en 2020 aumentaron las
ventas a nivel sectorial en 1,3 puntos porcentuales anuales (Reed y otros,
2022). Se evalu6 el impacto de las sanciones establecidas por la autoridad
mexicana que regula la competencia (la Comisién Federal de Competencia
Econdmica) entre 1993 y 2018 a partir de 90 casos de un total de 261
investigaciones sobre presuntas practicas anticompetitivas, para los cuales se
identificd un grupo de control adecuado (Reed y otros, 2022). Se investigd
alrededor del 40 % de la actividad econémica de México por practicas
anticompetitivas durante este periodo. Las sanciones monetarias en los casos
antimonopolio se tradujeron en un aumento del 5,8 % en las ventas de los
sectores afectados. La identificacién y la penalizacion de las practicas
anticompetitivas sirvieron para revertir la disminucién de las ventas en
sectores previamente monopolizados. Contrariamente a lo esperado, los
niveles salariales aumentaron un 1,4 % anual tras la imposicién de las
sanciones, al tiempo que se observaron incrementos del empleo y una mayor
masa salarial, lo que pone en tela de juicio la idea de que la aplicacién de las
leyes antimonopolio perjudica a los mercados laborales.

Hacer cumplir las normas antimonopolio es fundamental para promover la
competencia, proteger a los consumidores e impulsar el crecimiento de la
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productividad. Gracias a datos recientes, se pone de manifiesto el efecto de la
aplicacion de las politicas de competencia en los mercados pertinentes de Chile,
Colombia y Uruguay. Dada la falta de informacién sistematica para estudiar la
aplicacién de las politicas de competencia en la regién, el analisis se apoya en un
ejercicio de construccidn de bases de datos para estos tres paises, que
comprenden un universo de 89 casos de colusién y abuso de posicidn dominante
en Colombia en 1999-2020, 114 casos en Chile en 2009-19 y 87 casos en Uruguay
en 2009-15. Los organismos de estos paises estan bien capacitados para
identificar los casos apropiados para una intervencién. Los resultados
econométricos preliminares indican que las empresas de las industrias
involucradas experimentan aumentos de productividad tras las medidas
antimonopolio relacionadas con practicas colusorias y casos de abuso de poder
de mercado, como la fijacién de precios abusivos y la negativa a negociar™.

Capitulo 4. Competencia,
complementariedad y capacidades a
nivel internacional

La bibliografia econémica ofrece evidencias empiricas sobre los efectos del
aumento de la competencia de importaciones en la productividad y la
innovacion. Existe consenso acerca del impacto positivo en la productividad a
partir de un aumento de la competencia fomentado por la liberalizacion del
comercio. La entrada de productos extranjeros en un mercado nacional equivale
a una mayor competencia que reasigna recursos en favor de productores mas
eficientes e incentiva a las empresas a innovar para sortear la competencia. La
mayor disponibilidad o el menor costo de insumos intermedios extranjeros
también pueden contribuir a mejorar los resultados del mercado.

Se ha demostrado que las alteraciones en términos de competencia asociadas a
las importaciones generan impactos diversos en las empresas. Por ejemplo, las
empresas estadounidenses que estan expuestas a la competencia de paises con
salarios relativamente mas bajos, como China, tienen menos probabilidades de
sobrevivir o crecer. Las plantas que requieren mucho capital y personal altamente
calificado se ven menos afectadas. Del mismo modo, una perturbacién comercial
puede dar lugar a decisiones de reasignacién a nivel de los productos. Aunque
las evidencias sobre este resultado son mds escasas, revelan que es probable que
las empresas abandonen productos que generan menos ventas para aumentar el
peso de sus productos principales en la produccién.

Los estudios sobre el impacto de las importaciones (mayoritariamente de origen
chino) en los productores de América Latina y el Caribe se han centrado
principalmente en los resultados a nivel sectorial. En toda la regién, la fuerza
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competitiva de las importaciones chinas ha favorecido a los productores y
exportadores de materias primas, al tiempo que ha perjudicado a las industrias
especializadas en cadenas de productos basicos, productos electrénicos,
automoviles y autopartes. Por ejemplo, la entrada de productos chinos a Estados
Unidos ha desplazado las exportaciones mexicanas a ese pais. También ha
llevado a una mayor innovacién en México, como en el caso de la capacitacién
para la certificacion de la calidad y la participacion de los trabajadores y los
programas de capacitacion. Del mismo modo, la exposicion de la industria a la
liberalizacién del comercio en Argentina derivada del acuerdo del Mercado
Comun del Sur (Mercosur) ha incentivado las inversiones de las empresas en
innovacién. En Chile, las importaciones de China e India han estimulado la
mejora de la calidad en las empresas.

Las fuerzas que actuan sobre la relacion entre la mayor competencia resultante
del comercio y el incentivo a innovar como vehiculo para lograr aumentos
duraderos de la productividad son mas matizadas. La relacién entre el aumento
de la competencia de las importaciones y la innovacion esta determinada por la
proximidad de las empresas a la frontera tecnolégica. Las conclusiones
provenientes de los paises de la regién indican que las respuestas de las
empresas dependen de su nivel de productividad. Las empresas altamente
productivas mejoran la calidad de sus productos para diferenciarse de los
productores extranjeros de bienes que constituyen su competencia, mientras
que las menos productivas que no pueden elevar la calidad de sus productos
reaccionan reduciendo los precios, o pueden contraerse y salir directamente del
mercado.

En México, el aumento de la exposicidn a productos de origen chino en
1995-2004 dio lugar a una expansion de las empresas mas grandes (en volumen
de ventas) y a la contraccién o salida de las mas pequefias. La mayor
competencia de las importaciones aumento la probabilidad de que las empresas
reestructuraran sus carteras de produccion para centrarse en las competencias
basicas, dando prioridad a los productos con mayor participacién en la
produccion y deteniendo la elaboracién de bienes secundarios con menor peso
relativo en sus carteras. Asi, las empresas mas grandes y los productos
principales quedaron protegidos del aumento de la competencia. Se considera
que estos resultados condujeron a una mayor productividad agregada a pesar
de la contraccién general de las ventas derivada del hecho de que la salida de las
empresas menos productivas fue mayor que la expansién de las mas
productivas.

En Chile, el aumento de las importaciones chinas en 2000-07 contribuyé a una
reduccion de los margenes de beneficio promedio y a una mejora de la calidad
media de los productos, asi como a una disminucién del gasto general en
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innovacioén y de las probabilidades de innovar en los procesos y productos. Las
empresas de frontera, definidas como el 10 % superior de la distribucion de la
productividad, trataron de sortear la nueva competencia a través de inversiones
en innovacion que les permitieron ser mas competitivas y productivas. Sin
embargo, el 90 % restante de las empresas, que se encontraban mas lejos de la
frontera tecnolégica, experimentd una disminucién en la innovaciéon. En
promedio, el efecto sobre la productividad agregada fue nulo.

En Pery, el efecto de las reducciones arancelarias en el marco del acuerdo de
comercio preferencial con Estados Unidos fue variado para los productores
nacionales, dependiendo de si las reducciones se aplicaban a los productos
finales o a los insumos de produccién. Las reducciones arancelarias sobre los
productos finales en el marco de los acuerdos de comercio preferenciales con
Chinay la Unién Europea incidieron negativamente en el crecimiento de la
productividad entre los no exportadores, pero ayudaron a impulsarlo entre los
exportadores. En cambio, las reducciones arancelarias sobre los productos finales
perjudicaron a todos los exportadores y no exportadores nacionales. No
obstante, las reducciones arancelarias sobre los insumos de produccién actuaron
en la direccién opuesta en el contexto del acuerdo de comercio preferencial
estadounidense, ya que impulsaron el crecimiento de la productividad entre
todos los productores nacionales y contribuyeron a elevar el crecimiento medio
de la productividad. Las reducciones arancelarias sobre los insumos de
produccion en el marco del acuerdo de comercio preferencial de la Union
Europea también contribuyeron a un mayor crecimiento de la productividad
entre las empresas que no realizaban exportaciones. Estas evidencias dan cuenta
de los efectos heterogéneos de la competencia de las importaciones entre las
empresas. Solo las empresas que se encontraban en la parte superior de la
distribucién de la productividad —las que eran exportadoras— pudieron
cosechar los beneficios de la reduccion de las barreras comerciales que afectaban
tanto a los mercados de insumos como a los de productos finales.

La pregunta clave que queda por plantear es cémo encender los motores de la
innovacién y la productividad a nivel de las empresas. El aumento de la
competencia de las importaciones no logra impulsar el crecimiento econémico si
la distribucién de la productividad esta sesgada hacia la derecha, debido a que
solo unas pocas empresas estan lo suficientemente cerca de la frontera
tecnoldgica mundial como para sobrevivir y beneficiarse. El desafio de crear las
condiciones para la innovacién y la mejora de la productividad a nivel de las
empresas radica en la formulacién de politicas complementarias y mejores
sistemas de innovacion. Este desafio esta estrechamente relacionado con el de
establecer y respaldar instituciones sélidas que defiendan la competencia en los
mercados locales.
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Capitulo 5. Hacer las cosas bien: Como
lograr que la competencia funcione

La interfaz entre la politica relativa a la competencia y el marco normativo
general es fundamental. Una regulacién del mercado de productos mal
concebida, por ejemplo, puede reducir la disputabilidad de los mercados y frenar
la competencia al crear barreras a la entrada, facilitar la colusién y desequilibrar
las condiciones de igualdad. Para tener éxito, la reforma de la politica de
competencia puede requerir una reforma regulatoria previa o adjunta.

En general, la competencia y la innovacién se complementan entre si, pero
también hay tensiones que deben tenerse en cuenta. La distribucion de las
empresas segun la productividad o la distancia a la frontera tecnolégica es
importante para el éxito de la reforma en favor de la competencia y la
innovacién. La intencién de eludir la competencia solo se activara entre las
empresas que tengan la capacidad de innovar, y la politica de innovacién puede
conducir al crecimiento de la productividad solo si también existe una politica de
competencia. En consecuencia, el disefio de la politica de desarrollo se torna mas
complejo si se consideran las complementariedades y las tensiones.

Las capacidades son importantes tanto para las empresas del sector privado
como para las autoridades del sector publico que regulan la competencia. Es
necesario que las empresas cuenten con sélidas capacidades de organizacién y
gestion para que las politicas favorables a la competencia, como la liberalizacién
de las importaciones, promuevan también la innovacién. La capacidad del
Gobierno para exigir el cumplimiento de las medidas determinard el alcance y la
priorizacién de las politicas de competencia e innovacién en cada pais.

La independencia institucional y el apoyo politico son vitales para el éxito de una
reforma que favorezca la competencia. La reforma tiene mas probabilidades de
concretarse si concita un sélido consenso politico y si las autoridades que la
regulan no estan comprometidas con nadie en el mundo politico o empresarial.
La popularidad de la aplicacion de las leyes contra los carteles entre las
poblaciones puede dar impulso a la reforma de la politica relativa a la
competencia.

Nota

1. Los efectos estimados sobre la productividad dependen del enfoque metodoldgico
utilizado para la estimacién de la productividad. Véase Sampi, Urrutia Arrieta y
Vostroknutova (2024).
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Competencia,

innovacion y
productividad en
Ameérica Latinay
el Caribe

Tendencias de la productividad en
América Latina y el Caribe

América Latina y el Caribe no ha logrado la convergencia con el nivel de ingreso
de Estados Unidos. Durante mas de un siglo, el ingreso promedio per cépita de
la regién ha permanecido estancado en torno al 25 % de ese valor de referencia.
Dada su amplia dotacion de factores —tierra, mano de obra y capital—, la
produccién por trabajador deberia alcanzar aproximadamente el 60 % del nivel
de Estados Unidos (Restuccia, 2011). Durante algunas décadas del siglo xx, la
region mostrd mejores resultados que otras regiones emergentes gracias a la
acumulacioén de factores, principalmente el capital fijo y la mano de obra
calificada’. Sin embargo, desde la década de 1980, la produccion por trabajador
ha disminuido constantemente en relacién con la de Estados Unidos (grafico 1.1).
El factor subyacente de esta tendencia es la incapacidad de lograr la
convergencia de la productividad. La productividad total de los factores (PTF) —
que mide la eficiencia en el uso de los factores y de otros recursos— es el
principal motor del crecimiento a largo plazo, por ejemplo, a través de la
innovacion (recuadro 1.1)2.
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Grafico 1.1 La productividad en América Latina muestra una tendencia
descendente desde la década de 1980
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Fuente: Total Economy Database, Conference Board, Nueva York, https://www
.conference-board.org/data/economydatabase/.

Nota: El grafico muestra la producciéon por trabajador en relacion con la de Estados
Unidos desde 1950 hasta 2018. Los agrupamientos por region siguen los de la fuente
original.

Recuadro 1.1

La PTF y sus determinantes

En la bibliografia referida al crecimiento econdmico, la productividad se
calcula como la cantidad de producto que se puede elaborar con una
unidad de cada uno de los factores de produccién (capital fisico y humano)
y otros recursos. La productividad laboral es el producto que se puede
elaborar con una unidad de mano de obra. Cuanto mayor sea la produccion
que pueda generar una empresa utilizando el mismo volumen de recursos,
mayor sera su productividad (o eficiencia).

La PTF es una medida de la productividad de todos los factores de
produccion. Da cuenta del crecimiento que no puede explicarse por el
aumento de los factores de produccion observables, como la mano de obra
y el capital. Por lo tanto, la PTF refleja factores no observables que pueden
impulsar el crecimiento, como las habilidades de gestion, la tecnologia
avanzada, la innovacion, los efectos indirectos del conocimiento y otras
externalidades asociadas con la inversion en infraestructura y la

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 1.1

La PTF y sus determinantes (continuacion)

acumulacion de capital humano. Por ejemplo, una empresa en la que un
gerente emplea a varios trabajadores que utilizan maqguinaria para producir
tortillas podria aumentar la productividad mejorando los procesos internos:
podria adquirir un rodillo mas rapido para hacer tortillas, reducir el
desperdicio de harina de maiz modernizando la maquinaria pertinente o
modificar los turnos para que los trabajadores puedan aplicar sus
habilidades de manera mas eficiente. Con mayor productividad, la empresa
puede producir mas tortillas por dia con los mismos trabajadores, horas y
cantidades de harina y otros ingredientes.

En el grafico B1.1.1 se presentan los componentes del crecimiento de la
productividad?. La productividad puede elevarse a través de tres canales: el
canal interno de la empresa o de la innovacion, que se refiere al aumento
de las capacidades de cada empresa; el canal entre empresas o de
asignacion, que se centra en la asignacion de recursos y de participacion
de mercado a las empresas mas productivas, y el canal de entrada neta, de
rotacién o de seleccién, que refleja la salida y la entrada de empresas. Si
bien estos canales son distintos, no son independientes. Cualquier politica
o institucion que asigne factores de manera inadecuada también puede
generar efectos adicionales a través de los canales de innovacion y
seleccion.

Grafico B1.1.1 Los componentes del crecimiento de la productividad

Factores de R 7
— produccion — Renta
(K L, M)
Poder de )
Ingresos mercado =~ Calidad
dela = Desempefio
empresa Precio > dela
empresa
“— Demanda =
— PTFI Costos
marginales
PTFQ _J

Fuente: Cusolito y Maloney (2018).

Nota: K = capital; L = mano de obra; M = materiales; PTF = productividad total de
los factores; PTFI = productividad total de los factores basada en los ingresos;
PTFQ = productividad total de los factores fisica (basada en la produccion).

El recuadro continua en la proxima pagina
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Recuadro 1.1

La PTF y sus determinantes (continuacion)

Ademas de ilustrar los diversos factores que afectan el crecimiento de la
productividad, en el grafico B1.1.1 se distingue entre la medicidn de la
productividad total de los factores basada en los ingresos v la fisica
(basada en la produccién), que no incluye los efectos de los precios. A falta
de datos directos sobre los precios, en los capitulos 2 y 3 del presente
informe se utilizan la PTF| y el poder de mercado medido de forma
enddgena (margenes de utilidad) para estimar los efectos en la PTFQ.

En el capitulo 4 se utilizan los datos de precios de Chile para calcular este
ultimo valor.

Fuentes: Andlisis basado en Cusolito y Maloney (2018); Melitz y Polanec (2015);
Restuccia (2011); Restuccia y Rogerson (2017); Syverson (2011).

a. Proyecto de Productividad (panel de informacién), Banco Mundial,
Washington, DC, https://www.worldbank.org/en/topic/competitiveness/brief
/the-world- bank-productivity-project.

Las evidencias empiricas presentadas en este informe respaldan la afirmacion
de que una larga historia de escasa competencia constituye un factor critico
que explica el débil crecimiento de la productividad en la regién. Las barreras
al funcionamiento del proceso de destruccion creativa (impedimentos que
demoran el ingreso y la salida de empresas, reducen los incentivos a la
innovacion o interfieren con la asignacién eficiente de los factores de
produccién) son responsables de la mayor parte de este retraso en la PTF. En
este informe se examinan el poder de mercado y las diferencias tecnolégicas
que actlan junto con estos canales y son igualmente importantes.

En este capitulo se presentan hechos estilizados sobre el peso de las presiones
competitivas en la regidn, y se muestra que una competencia débil ralentiza el
proceso de destruccion creativa, lo que da como resultado un escaso crecimiento
de la productividad. Este resultado adverso puede deberse a fallas del mercado o
a distorsiones inducidas por el Gobierno, por ejemplo, mediante politicas o
requlaciones desacertadas. En la siguiente seccion se presentan los hechos
estilizados referidos a los mercados, y en la subsiguiente se examinan las
distorsiones gubernamentales. La ultima seccién del capitulo concluye con un
andlisis de los obstaculos a la competencia y la innovacién.
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Crecimiento y destruccion creativa en
Ameérica Latina y el Caribe

El crecimiento a largo plazo es un proceso abierto de rejuvenecimiento
econdmico y destruccién creativa, como planteé Joseph Schumpeter en
Capitalismo, socialismo y democracia (Schumpeter, 1942, 1947). Los nuevos
productos sustituyen a los antiguos, y la innovacion reemplaza a las formas
tradicionales. El resultado es mayor productividad y, en ultima instancia, mejor
calidad de vida:

[El tipo de competencia que cuenta es] la que lleva consigo la aparicién de
articulos nuevos, de una técnica nueva, de fuentes de abastecimiento nuevas,
de un tipo nuevo de organizacién... La competencia que da lugar a una
superioridad decisiva en el costo o en la calidad y que ataca no ya a los
margenes de los beneficios y de la produccidn de las empresas existentes,
sino a sus cimientos y a su misma existencia. (Schumpeter, 1947, pagina 84).

Este tipo de competencia es“la poderosa palanca que a la larga expande la
produccion y rebaja los precios’, segun Schumpeter (1947, pagina 84).

La presién de la competencia impulsa este proceso de tres maneras. En primer
lugar, garantiza que los factores de produccién se reasignen a las empresas mas
productivas. En segundo lugar, permite el ingreso al mercado de empresas
nuevas y mas productivas e induce a las mas débiles a salir (rotacién). En tercer
lugar, lleva a las empresas establecidas a tratar de eludir la competencia tomando
decisiones dificiles, utilizando los recursos de manera mas inteligente y
abordando las necesidades cambiantes del mercado. Las presiones competitivas
incentivan a las empresas a asumir riesgos, a actualizarse adoptando nuevos
procesos, tecnologias y técnicas de gestion o inventando los suyos propios
(Aghion, Akcigit y Howitt, 2015; Aghion y Howitt, 1990; Syverson, 2011). En varios
estudios se ha observado que las empresas que operan en mercados mas
competitivos son mas eficientes. Por ejemplo, en la industria del concreto
premezclado, la innovacién y otros cambios internos impulsan las respuestas de
las empresas frente a una mayor competencia (Backus, 2020). El resultado es que
innovan para producir productos nuevos o mejores u ofrecer precios mas bajos,
lo que en ultima instancia se traduce en un mayor aumento de la productividad y
mejores niveles de vida.

Sin embargo, no todas las empresas elevan su productividad favoreciendo la
competencia. Las que se encuentran mas lejos de la frontera tecnoldgica o
carecen de los recursos o la capacidad para innovar quiza retiren productos del
mercado o incluso dejen de operar. La competencia puede desalentar la
innovacion si reduce las rentas que las empresas obtienen a partir de la
investigacion y el desarrollo, una visién que se remonta a Schumpeter.
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Ademas, el proceso de adaptacion a la competencia no es sencillo. Las empresas
necesitan disponer de habilidades de gestidn, financiamiento y capital humano,
asi como de una cultura interna de cambio. Por ejemplo, cuando la aparicién de
nuevas tecnologias y la competencia comenzaron a acelerarse a principios del
siglo xxi, la falta de capacidad empresarial en América Latina provoco la
desaparicién de diversas industrias (Maloney y Zambrano, 2022). En una
inversion de la visién estandar, esta situacion condujo a la conformacién de
estructuras de captacion de rentas. Las empresas establecidas con escasa
capacidad tenian incentivos para ejercer su influencia a fin de obtener proteccién
frente a las presiones de la competencia.

Es crucial que los Gobiernos procuren que el proceso de destruccion creativa sea
lo mas productivo y beneficioso posible para el crecimiento y el bienestar a largo
plazo de su pais. Al eliminar las barreras de mercado creadas artificialmente e
impedir la aparicion de otras nuevas, la politica de competencia puede generar
espacio para que surja un nuevo crecimiento, o para la expansién hacia nuevos
mercados, el movimiento de recursos entre empresas y una mayor eficiencia
general en la asignacion. Los Gobiernos y los entes reguladores deben trabajar
con cuidado para resolver las tensiones y garantizar que se adopten politicas
complementarias que permitan el funcionamiento del proceso de destruccion
creativa en su maximo potencial. Una economia donde la destruccién creativa
funciona adecuadamente muestra un fuerte dinamismo a través de la rotacion
(crecimiento de las empresas productivas y salida de las menos productivas) y
una alta tasa de innovacidn, ya que las empresas compiten por la participacion
en el mercado y la supervivencia mejorando los procesos y productos internos y
avanzando hacia la frontera tecnoldgica nacional o mundial (Aghion, Bloom y
otros, 2005; Aghion, Blundell y otros, 2009; Aghion, Harris y otros, 2001).

Escasa rotacion

La rotacién —la entrada y salida de empresas— es un indicador importante del
funcionamiento del proceso de destruccidn creativa (Garcia-Macia, Hsieh y
Klenow, 2018). En Chile, la entrada neta aporté mas del 60 % del aumento de la
productividad en el periodo comprendido entre 1996 y 2006, lo que indica que la
rotacién puede ser un motor importante del crecimiento de la productividad en
la regidn. El ingreso de nuevas companias es producto de la experimentacion
empresarial impulsada por las oportunidades y capacidades de los
emprendedores y el entorno operativo o el contexto propicio, incluido el nivel de
competencia (Cusolito y Maloney, 2018). Ingresan al mercado nuevas empresas
productivas que, gracias a una produccion mas eficiente, generan productos
distintos o de mejor calidad. Ganan participacion en el mercado a expensas de
las companias establecidas que no pueden competir. Sin embargo, si hay
barreras que obstaculizan la entrada, serdn menos las empresas que logren
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ingresar, y las ya establecidas no se veran obligadas a mejorar. Cuando no se
modifica la participacion en el mercado de los actores establecidos, suele ser
reflejo de un bajo nivel de disputabilidad o de importantes barreras a la entrada 'y
la competencia (Akcigit y otros, 2021).

América Latina y el Caribe muestra menos rotacion que muchas otras regiones.
Las tasas de rotaciéon de las grandes empresas son bajas (grafico 1.2). Los mismos
nombres ocupan la parte superior de la lista afo tras afio. Las tasas de ingreso
también son bajas, aunque no hay muchas empresas activas (grafico 1.3)2 Si hay
empresas que logran ingresar al mercado, por lo general son pequefias y tienen
escasas posibilidades de éxito: solo el 5% o el 6 % en Peru, por ejemplo

(Gil Mena, 2019). Son pocas las que alcanzan el éxito, como MercadolLibre, una
empresa argentina de comercio electrénico minorista regional que inicialmente
funcionaba en un garaje y ahora tiene miles de empleados (Bresler, 2021).

En la regidn, las barreras regulatorias a la entrada son importantes. En promedio,
se necesitan mas de 60 dias para obtener una licencia de operacién, mientras
gue en Asia meridional se requieren cerca de 15 (grafico 1.4). Los aspirantes a
empresarios se topan con regulaciones excesivamente complejas —por ejemplo,
deben visitar varios organismos gubernamentales para obtener una sola
licencia— y elevados aranceles para conseguir permisos. Estos obstaculos se
traducen en costos altos. Por ejemplo, en El Salvador estas barreras equivalen a
un impuesto del 50 % a la entrada (Fattal Jaef, 2022). En 2019, el costo de abrir
una empresa en la region equivalia al 35 % del ingreso per capita, mientras que
en Europa y Asia central representaba el 4,3 % y en Asia meridional, el 12,5 %°.

El nimero de dias necesarios para obtener una licencia de operacién en la regién
era el doble del promedio mundial, y los costos promedio de entrada en América
Latina eran los segundos mas elevados del mundo.

Grafico 1.2 Las empresas grandes permanecen en la cima durante mas tiempo
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial basadas en datos de Orbis (base de datos),
de Moody’s, https:www.moodys.com/web/en/us/capabilities/company-reference-data
/orbis.html.

Nota: El grafico muestra el nUmero de empresas que se ubicaron entre las 10 mas
importantes del mercado de valores en 2005, 2010 y 2019.
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Grafico 1.3 Las tasas de entrada son bajas, pese a la escasa densidad de
empresas
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Fuente: Base de datos sobre emprendimientos, Banco Mundial, Washington, DC,
http://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/entrepreneurship.

Nota: La tasa de entrada es el nUmero anual promedio de nuevas empresas de
responsabilidad limitada registradas por cada 1000 habitantes en edad de trabajar en
el periodo 2006-20. La tasa de densidad empresarial es el promedio anual del total de
empresas de responsabilidad limitada registradas (al final de cada dia calendario) por
cada 1000 habitantes en edad de trabajar en el periodo 2006-20. ALC = América Latina
y el Caribe; OCDE = Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos.

Grafico 1.4 Demasiados dias para obtener una licencia comercial
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Fuente: Encuestas a empresas del Banco Mundial (panel de informacién), Banco Mundial,
Washington, DC, https://espanol.enterprisesurveys.org/es/enterprisesurveys.

Nota: El grafico muestra el nimero de dias necesarios para obtener una licencia
comercial. Los promedios regionales de los indicadores se calculan tomando un promedio
simple de las estimaciones puntuales a nivel de cada economia. Para cada economia,

en este cdlculo solo se utiliza el afo mas reciente para el cual se dispone de datos en la
encuesta. Para sacar estos promedios, solo se utilizan las encuestas publicadas a partir de
2014 gque se ajustan a la metodologia global de las encuestas a empresas.
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Grafico 1.5 Las barreras a la entrada de empresas nacionales y extranjeras
son generalizadas
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Fuentes. Base de datos de la OCDE y el Grupo Banco Mundial sobre regulacion de los
mercados de productos, 2018-20 (panel de informacion), catdlogo de datos, Banco Mundial,
Washington, DC, https://prosperitydata360.worldbank.org/en/dataset/OECDWBG+PMR;
Indicadores de Regulacidn de los Mercados de Productos (panel de informacion), OCDE,
Paris, https://www.oecd.org/en/topics/sub-issues/product-market-regulation.html.

Nota: El grafico muestra las barreras que obstaculizan la entrada de empresas nacionales
y extranjeras en 2018. En el indice, O = mejor practica. Los paises incluidos en “ALC” son
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Perud. ALC = América Latina y el
Caribe; OCDE = Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmicos.

En el grafico 1.5 se muestra que las barreras son mas significativas en América
Latina que en los paises de la OCDE. Se pone de relieve que los obstaculos son
particularmente importantes en los sectores de redes (véanse los capitulos 3y 4
de este informe). En general, estos datos son reflejo de un mercado que tiende a
ser hostil para los recién llegados.

Grandes rentas

Segun la percepcién generalizada, las empresas locales tienen mayor dominio del
mercado en los paises de la regién que en otros paises similares. Un pequeio
ndmero de empresas domina un gran nimero de mercados (graficos 1.2 y 1.6).

La densidad empresarial —el nimero de companias registradas por cada

1000 habitantes— también es baja. En un sector manufacturero tipico de la region,
la participacion de mercado de una compania dominante oscila entre el 20 % y el
60 % (Eslava, Meléndez y Urdaneta, 2021). Si bien la concentracion puede ser
beneficiosa en algunos mercados, los margenes de utilidad promedio (la diferencia
entre el costo y el precio de venta de un producto) han sido histéricamente altos y,
hasta hace poco, mas elevados que en otras regiones (gréfico 1.7)S.
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Grafico 1.6 Las percepciones sobre el dominio del mercado son mas
generalizadas en los paises de la region, en comparacién con
otros similares
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Fuente: Schwab (2019).

Nota: El grafico muestra las percepciones sobre el dominio del mercado en 2019. El indice
de dominio del mercado refleja las respuestas a la siguiente pregunta de la encuesta:

“En su pais, écdmo caracterizaria la actividad empresarial?” [1= Dominada por unos pocos
grupos empresariales; 7 = Distribuida entre muchas empresas]. ALC = América Latinay

el Caribe; OCDE = Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos.

Grafico 1.7 Los margenes de utilidad son histéricamente altos

Margen de utilidad (%)
2,2 4

2,04
1,8 1 ===~
1,6 -
1,4 4
1,2 1
10+—— 77— T T T T T

AP AN LH>O0O AL A
R PR PO ISR IS P PPN

—ALC Resto del mundo OCDE (1990)

Fuente: Eslava, Meléndez y Urdaneta (2021), utilizando estimaciones extraidas del trabajo
de De Loecker y Eeckhout (2018).

Nota: Los margenes de utilidad promedio por afio se estiman como los efectos fijos por
afno de una regresion lineal sobre el margen de utilidad promedio por pais, con efectos
fijos por afio y por pais. La leyenda “OCDE (1990)” hace referencia a los paises que
integraban la OCDE en 1990. “Resto del mundo” corresponde a todos los paises de la
muestra que no forman parte de América Latina y el Caribe. ALC = América Latinay el
Caribe; OCDE = Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémicos.
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En México, antes de las reformas de las regulaciones sobre competencia
introducidas en 2013, América Mévil controlaba mas del 70 % del mercado de
telecomunicaciones, con margenes de utilidad que duplicaban el promedio de las
empresas de este tipo en los paises de la OCDE (OCDE, 2012). Las 500 empresas mas
importantes de Perti son mas rentables en términos relativos que las primeras

500 compafiias de la lista Forbes de Estados Unidos (Alarco, Castillo y Leiva, 2019).
Sin embargo, no son mas productivas ni mas innovadoras, lo que sugiere que los
beneficios son rentas generadas gracias a que poseen mayor dominio del mercado
(Crespi, Ferndndez-Arias y Stein, 2014; Vargas, 2022).

Las cuantiosas rentas captadas por las grandes empresas dominantes generan
importantes costos econémicos y pérdidas de bienestar para los consumidores, y
representan un lastre para la innovacion (recuadro 1.2)% Esta es la situacion tipica en la
region, en muchos de cuyos mercados se observan monopolios de larga data y
politicamente influyentesé. Dominan gracias a su poder arraigado y sus conexiones
politicas, y no a través de la innovacion (Acemoglu y Robinson, 2019; Campos y otros,
2021; Philippon, 2019). Y consideran que frustrar la competencia es menos costoso
que innovar (Akcigit, Baslandze y Lotti, 2023; Egan, 2010; Faccio, 2006). Hay ademas
otros factores que consolidan su posicion, como los privilegios especiales de las
empresas estatales o los derivados de las politicas de sustitucion de importaciones
(Banco Mundial, 2023). Las restricciones regulatorias sobre la cantidad de licencias de
operacion también limitan el ingreso (Miralles, Dauda y Zipitria, 2021). En algunos
sectores, es posible que los efectos de red refuercen la posicion dominante sila
estandarizacién y la compatibilidad son importantes para la productividad, como en el
caso de las tecnologias informaticas (Gilbert, 2022).

Recuadro 1.2

¢Qué son los carteles y qué hacen para sobrevivir?

Las empresas establecidas que en principio serian rivales pueden coordinar
sus actividades para ganar poder de mercado, lo que, a su vez, les permite
fijar precios y controlar la entrada en sus segmentos de mercado. Un cartel
es un grupo de empresas que adopta este tipo de comportamiento. Es un
acuerdo entre competidores para fijar precios, compartir mercados o
manipular ofertas en licitaciones.

El impacto mas reconocido de los carteles es el aumento de los precios
para los consumidores. Cientos de casos llevados a la justicia en América
Latina y el Caribe han demostrado que, cuando en un mercado opera un
cartel, los precios de los productos basicos se mantienen durante periodos

El recuadro continua en la proxima pagina
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Recuadro 1.2

¢Qué son los carteles y qué hacen para sobrevivir?
(continuacion)

prolongados en un 50 % por encima de los valores que tendrian en otras
circunstancias, y a veces llegan a un 100 % mas.

Las empresas colusorias no solo cobran precios excesivos a los
consumidores. Un cartel puede crear barreras que impidan la entrada de
nuevas empresas y recurrir a otras practicas anticompetitivas para proteger
sus margenes de utilidad. Si bien estos esquemas en ocasiones son
inestables, algunos perduran durante décadas, lo que ralentiza el proceso
de destruccion creativa.

En particular, los carteles debilitan los incentivos para mejorar la eficiencia.
Pueden impedir que aumente la productividad laboral en hasta 30 puntos
porcentuales en relacion con los sectores en donde no operan carteles.

El anadlisis que realizan Bridgman, Qi y Schmitz (2009) sobre un cartel de
40 afos de antigledad en el sector de la elaboracién de azucar en Estados
Unidos sugiere gue la produccién de dicho sector disminuyd un 22 % mas
de lo que habria caido sin el cartel. La actividad sistematica de los carteles
puede frenar el crecimiento de la productividad en toda la economia.
Nickell (1996) muestra este efecto de forma empirica en el Reino Unido,

y Petit, Kemp y van Sinderen (2015) en los Paises Bajos. Siguiendo a Adam
Smith ([1776] 1937), Van Reenen (2011), sostiene que la calidad gerencial es
el principal factor que impulsa estos impactos.

Los carteles no son el Unico obstaculo a la competencia en las economias
menos desarrolladas, pero son especialmente perjudiciales para los
hogares pobres. En un analisis del Banco Mundial (2021) sobre los carteles
en América Latina y el Caribe, elaborado a partir de la informacioén de la
base de datos sobre carteles del Banco Mundial, se sefiala que se han
identificado e investigado 65 carteles en 9 paises de la region. Los paises
donde se observé mayor cantidad de casos de carteles con efectos
negativos en los mercados de productos de consumo basico (como el
azucar, el papel higiénico, el trigo, las aves de corral, la leche y

los medicamentos) fueron Brasil (10 casos), Colombia (11) y México (15).
En general, los carteles de la regidon han incrementado los precios entre un
5%y un 20 %, pero en al menos el 4 % de los casos, el aumento fue del
100 %. Una investigacion realizada por el Banco Mundial (2016) en

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 1.2

¢Qué son los carteles y qué hacen para sobrevivir?
(continuacion)

Sudafrica indica que los recursos publicos gastados en la aplicacion de
medidas contra los carteles pueden ser hasta 38 veces mas eficaces para
reducir la pobreza que las transferencias monetarias, debido a que los
carteles captan una proporcion significativa de las transferencias
monetarias dirigidas a los hogares elegibles.

La participacion de carteles en las adquisiciones gubernamentales limita el
suministro de bienes y servicios publicos. En algunos casos, pueden incluso
distorsionar el mercado de bonos publicos. Entre 1980 y 2020, al menos
uno de cada cuatro carteles de la regidn correspondid a empresas que
participaban en procesos de adquisiciones publicas, y los contribuyentes
debieron pagar sobreprecios. En Peru, 31 prestadores de servicios de
hemodialisis manipularon los procesos licitatorios de la administracion de
salud absteniéndose de participar en licitaciones publicas para elevar los
precios de referencia en convocatorias posteriores. Entre 2010 y 2012,

este esquema dio lugar a sobreprecios por un valor aproximado de

USD 10 millones en cada licitacion. Licetti y Goodwin (2015) informan que,
en 2014, Perud sanciond a un cartel conformado por empresas de ingenieria
involucradas en contratos para la expansion de la red de carreteras por un
valor de USD 50 millones. En México, entre 2010 y 2013, siete bancos
celebraron al menos 142 acuerdos para manipular los precios del mercado
de bonos soberanos limitando las ventas y compras. Este esquema generd
pérdidas en el mercado por mas de USD 1400 millones. En Colombia, un
acuerdo anticompetitivo que favorecio a un grupo especifico de empresas
en el proceso de concesiodn para la construccion de una importante
carretera (Ruta del Sol Il) costd al Gobierno vy, en dltima instancia, a los
contribuyentes al menos USD 11 millones en sobreprecios.

Stigler (1964) sostiene que muchas empresas encuentran incentivos para
no formar carteles. Sin embargo, los posibles beneficios derivados de la
colaboracién encubierta pueden opacar esos incentivos. Levenstein y
Suslow (2006) analizan las operaciones de los carteles y concluyen que la
distribucion de la duracion es bimodal. Si bien segun diversos estudios la
vida promedio de un cartel es de unos cinco afos, muchos se disuelven en
menos de un afo.

13

El recuadro continuda en la proxima pagina
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Recuadro 1.2

é¢Qué son los carteles y qué hacen para sobrevivir?
(continuacion)

Los datos indican que los carteles logran, en mayor o menor medida,
aumentar los precios y las ganancias. También pueden influir en otras
variables no relacionadas con los precios, como la publicidad, la
innovacion, la inversion, las barreras a la entrada de nuevas empresas y la
concentracion. Las mas importantes son la innovacién y la inversion. En un
escenario de este tipo, los esfuerzos por elevar la productividad o superar
a la competencia son o bien inutiles o bien podrian romper los cimientos
de la colusién.

Ocasionalmente, los carteles se separan a causa del engaio de algun
participante, pero los mayores desafios a los que se enfrentan son los
cambios en las condiciones econdmicas vy la llegada de otros competidores
gue logran ingresar en el mercado pese a sus esfuerzos por impedirlo. Los
carteles que desarrollan estructuras organizativas para responder a estas
condiciones cambiantes tienen mas probabilidades de sobrevivir. Los mas
sofisticados son capaces de monitorear las operaciones de los miembros
individuales para impedir engafnos e intervenir para elevar las barreras a la
entrada de nuevos actores.

Fuentes: Andlisis basado en el trabajo de Connor (2020); OCDE (2014); Banco
Mundial (2021), y los estudios citados.

En sus operaciones diarias, las empresas dominantes a menudo tratan de
salvaguardar sus elevados margenes de utilidad. La colusién con otros actores
establecidos y los abusos de posicion dominante pueden crear barreras
artificialmente altas que impidan la entrada de nuevos competidores. Si otras
empresas con potencial para convertirse en lideres quedan excluidas de un
mercado por estos motivos, la productividad de toda la industria se ve
afectada (recuadro 1.2). La aplicacién deficiente de las leyes antimonopolio
también puede dar lugar a margenes de utilidad elevados (Gutiérrez'y
Philippon, 2018).
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El nimero promedio de carteles detectados en la regién ha ido en aumento?

y, desde la década de 1980, alrededor del 35 % de ellos se ubica en el sector de
las manufacturas. Por su parte, el transporte y el comercio mayorista y minorista
representan el 15 % cada uno (grafico 1.8). En la industria manufacturera,

los carteles son particularmente habituales en el sector del procesamiento de
carne en Brasil, Chile y Panama, y en el de los productos quimicos bésicos en
Argentina, Brasil, Colombia, Panama y Peru. En el sector farmacéutico (tanto
mayorista como minorista) se han descubierto carteles en Brasil, Chile,

El Salvador y Honduras. En el sector del transporte, Chile impuso una multa de
USD 95 millones a seis companias navieras por colusion en procesos de licitacion
para prestar servicios de transporte maritimo a fabricantes y consignatarios de
automoviles importados. México sancioné a siete lineas navieras por celebrar
nueve acuerdos para repartirse el mercado de transporte de automoviles
(Begazo y otros, 2018).
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Grafico 1.8 Los carteles distorsionan practicamente todos los sectores de la

economia en América Latina y el Caribe
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Fuente: Banco Mundial (2021).

Nota: El grafico muestra los carteles llevados ante la justicia en América Latina y el
Caribe, por sector, entre 1980 y 2020.
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Barreras significativas a la expansion

La regidon de América Latina y el Caribe cuenta con numerosas empresas
pequenas que, en conjunto, emplean a una gran proporcion de la fuerza
laboral. Aproximadamente el 70 % trabaja en empresas con menos de

10 empleados, mientras que en Estados Unidos este valor es del 23 % (Eslava
y otros, 2023). El nimero de microempresas es también mucho mayor. En
Colombia y México, casi el 90 % de los establecimientos son microempresas,
frente al 50 % en Estados Unidos (Eslava, 2018; Eslava, Haltiwanger y Pinzén,
2019)'% En la region, el 96 % de los establecimientos tienen cinco empleados o
menos, mientras que en los paises de ingreso alto, la proporcion es del 81 %
(Klapper y Randall, 2012). La presencia de tanta cantidad de microempresas
que emplean a un porcentaje tan grande de trabajadores representa un lastre
para la productividad en el canal de asignacién, pero, sobre todo, indica falta
de crecimiento y distorsiones en el sector formal (Fattal Jaef, 2022; Perry y
otros, 2007).

En la region, las pymes se desarrollan con lentitud. En los paises de ingreso alto,
el 20 % de las empresas tiene seis 0 mas trabajadores; en Europa y Asia central,
mas del 10 %; en América Latina y el Caribe, la proporciéon es de solo el 4 %
(Lederman y otros, 2014). Tan solo el 11 % de estas firmas latinoamericanas son
empresas jévenes de rapido crecimiento, con niveles de productividad,
investigacion y desarrollo e innovacion comparables a los de companias mas
maduras. De todas las pymes de la regidn, el 44 % apenas crece (Grazziy
Pietrobelli, 2016). Por otro lado, las empresas medianas, que deberian presentar
menos limitaciones que las microempresas, tampoco crecen (Lederman y otros,
2014; Tybout, 2014). En promedio, el tamafo de una empresa en Estados Unidos
se triplica a los 26 afios y se multiplica por siete a los 40 (Hsieh y Klenow, 2014)
(gréfico 1.9). En América Latina y el Caribe, las empresas crecen mucho mas
lentamente. En Uruguay, casi ninguna ha aumentado de tamafio a los 26 afios; en
México, solo duplican su tamario a los 40 afios (Hsieh y Klenow, 2014). Las firmas
jovenes en rapido crecimiento por lo general no llegan a la categoria de
superestrellas (esto es, empresas altamente productivas y de crecimiento veloz)
como Big Cola, que alguna vez fue una pequeia compafia de refrescos de la
region peruana de Cajamarca. Gracias a las mejoras introducidas en sus procesos
internos y a las innovaciones en los productos, esta compania se convirtié en un
actor internacional que desafié a Coca-Cola en los paises en desarrollo de Asia
(Eslava, Haltiwanger y Pinzdn, 2019).

El lento crecimiento del segmento mediano indica que existen barreras al
proceso de destruccion creativa que frenan el crecimiento de las empresas
productivas y la salida de las improductivas. Cuando el proceso de destruccion
creativa funciona adecuadamente, los recién llegados tienden a expandirse con
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Grafico 1.9 Las empresas crecen mas lentamente
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Fuentes: Chile, Perl y Uruguay: encuestas a empresas del Banco Mundial, https://
espanol.enterprisesurveys.org/es/enterprisesurveys; Estados Unidos: Aghion y
otros (2018).

Nota: En el indice, 1 representa el empleo promedio de las empresas de O a 5 afios

de antigliedad. Las encuestas nacionales pueden sesgar las estimaciones de la tasa
de salida porque reflejan salidas reales o empresas no incluidas en la muestra. Estos
sesgos disminuyen a medida que aumenta el tamafo de la empresa, debido a que los
organismos nacionales de estadistica tratan de incluir en la muestra la totalidad del
universo de las grandes empresas.

rapidez, se convierten en los que mas aportan a la creacién de empleo y son

mas propensos a encarar actividades que requieren un uso intensivo del
conocimiento (Ayyagari, Demirgli¢-Kunt y Maksimovic, 2014; Haltiwanger, Jarmin
y Miranda, 2013; OCDE, 2017). En consecuencia, una empresa que sobrevive
deberia volverse mas productiva a medida que crece en su ciclo de vida. De este
modo, todas las empresas deberian alcanzar eventualmente un tamano de
equilibrio, que dependera de la estructura de costos y los efectos de la industria
(Hopenhayn, 1992; Jovanovic, 1982). Esto es lo que sucede en gran parte del
mundo, pero es poco frecuente en América Latina y el Caribe (grafico 1.10). Si las
empresas de la regidn crecen, no parece que la razdn principal sea la mejora de la
productividad (Aghion y otros, 2001; Ding y Niu, 2019; OCDE, 2021). La relaciéon
entre el tamafo y la productividad es, en la mayoria de los casos, negativa o

nula en las empresas manufactureras de la regién, mientras que en Estados
Unidos es positiva.

26+
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Grafico 1.10 Las grandes empresas manufactureras no son tan productivas
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Fuente: Célculos realizados a partir de bases de datos sobre empresas manufactureras.

Nota: El grafico muestra la variaciéon porcentual de la PTF en las empresas
manufactureras con un aumento del 1% en el nimero de empleados. Los datos de
Peru y Colombia corresponden a 2007-17; los de Chile, a 2012-17; los de Uruguay, a
2007-16; los de Republica Dominicana, a 2015-19, y los de Estados Unidos, a 1987-2019.
La productividad de las empresas se calcula asumiendo una funcién de produccién
de Cobb-Douglas y siguiendo la metodologia de Ackerberg, Caves y Frazer (2015).
Las cifras de Estados Unidos se basan en informacion agregada sobre el sector
manufacturero al nivel de tres digitos de la Oficina de Estadisticas Laborales del
pais. En una verificacion de la solidez, los coeficientes de regresion para Chile y
Perud se mantuvieron cercanos a cero en una muestra mas pequena que incluia solo
grandes empresas. IC inferior = menor valor de la banda del intervalo de confianza;
IC superior = valor superior; PTF = productividad total de los factores.

Los datos presentados en esta seccion también muestran que ni siquiera las
empresas productivas de la regién pueden alcanzar el tamafo éptimo. Entre los
obstaculos importantes que impiden la expansion de las empresas figuran las
estructuras de costos subyacentes, las capacidades gerenciales y organizativas, o
el acceso al financiamiento para la inversion o la investigacion y el desarrollo
(Audretsch y otros, 2018; Cirera y Maloney, 2017; OCDE, 2019). Es posible que las
empresas de la regidn carezcan de la capacidad basica para modificar el rumbo 'y
expandirse hacia nuevos mercados. Quiza les resulte dificil elevar la calidad de
sus productos debido a las barreras de entrada que frenan la competencia (véase
el capitulo 3 de este informe).

Escasos esfuerzos de innovacion

Afo tras afo, la regién muestra una baja tasa de innovacién (graficos 1.11y 1.12).
Las empresas introducen nuevos productos con menos frecuencia, son titulares
de menos patentes y utilizan practicas de gestién menos sofisticadas que en
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otras regiones (Lederman y otros, 2014). En comparacién con las empresas de los
paises de la OCDE, las de la region tienden a invertir menos en investigacion y
desarrollo y dependen mas de otro tipo de actividades para generar innovacién
(Crespi y otros, 2022; Phelps, 2013). Algunos paises —Chile, Brasil y Argentina—
logran mejores resultados que otros en esta area. Sin embargo, se abocan
principalmente a ponerse a la par de otros paises, es decir, a introducir productos
0 procesos ya establecidos en otro lugar pero que son nuevos para la empresa.
Incluso este procedimiento deberia adoptarse de forma mas generalizada
(gréfico 1.13).

Segun la informacién proporcionada por las propias empresas de la region, se
observa una baja incidencia de solicitudes de derechos de propiedad intelectual
y escasa actividad de patentamiento en relacién con el promedio de la OCDE.
Solo el 14 % de las empresas latinoamericanas solicité derechos en el periodo
que va de 2008 a 2010, lo que sugiere que gran parte de la innovacién de la
regioén consiste en utilizar tecnologias desarrolladas en otros lugares

(Cheng, 2022; Cirera y Maloney, 2017).

Grafico 1.11 La escasa innovacion contribuye poco a la productividad
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Fuente: Estimaciones del personal del Banco Mundial basadas en la metodologia de
Melitz y Polanec (2015).

Nota: El grafico muestra el crecimiento de la PTFI de las empresas manufactureras,

por margen de productividad. Las estimaciones se calculan asumiendo una funcién de
produccioén translogaritmica y aproximandose al valor del capital humano a través de los
salarios. Por lo tanto, la mano de obra se contabiliza mediante la remuneracién salarial.
Se obtienen resultados similares asumiendo una funcién de produccion de Cobb-Douglas
y utilizando solo el numero de empleados como valor de la mano de obra. La escasa
innovacion se refleja en la disminucion de la contribucién al margen de productividad
interna. PTFI = productividad total de los factores basada en los ingresos.
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Grafico 1.12 En la region de América Latina y el Caribe se presentan pocas

solicitudes de patentes, pese a que su poblaciéon es comparable a
la de Europa y América del Norte
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Fuentes: Solicitudes regionales de patentes: Indicadores Mundiales de Propiedad
Intelectual (2020); porcentajes de la poblaciéon: datos de la Division de Poblacidon de las
Naciones Unidas correspondientes a 2019.

Nota: El grafico muestra la proporcidn de solicitudes de patentes en relacién con la
proporcion de la poblacion mundial en 2019. Los agrupamientos por region siguen los de
las fuentes originales. ALC = América Latina y el Caribe.

Grafico 1.13 América Latina y el Caribe tiene pocas empresas que innovan en
sus productos
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Fuente: Conjunto de datos sobre innovacién de la OCDE (2021), a partir de encuestas
nacionales sobre innovacién y Eurostat.

Nota: El grafico muestra la proporcidon de empresas que innovaron en sus

productos entre 2018 y 2019. Las barras amarillas sefalan paises de América Latinay
el Caribe.
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La relacion entre la innovacion y el grado de competencia presenta la forma de
una U invertida y depende del tamaiio de la empresa (grafico 1.14). Dos fuerzas
basicas impulsan esta relaciéon. Schumpeter (1942) sostiene que los mercados
imperfectamente competitivos promueven la innovacién porque en ellos se
generan mayores beneficios. Arrow (1962) concluye que un monopolio que esta
protegido de la competencia tiene menos incentivos para innovar que una
empresa en una industria competitiva. En una serie crucial de estudios, Aghion y
otros (2001) muestran que estos dos efectos coexisten y dependen de la
distancia de los actores establecidos respecto de la frontera tecnolédgica o de
productividad. Por lo tanto, cuando estdn sujetos a la presion competitiva, los
actores que disponen de capacidad innovan y escapan de la competencia. Para
las empresas de baja productividad que estan lejos de la frontera, es posible que
los beneficios resulten tan bajos que no quieran o no puedan actualizarse y se
vean obligadas a salir.

En los capitulos 2, 3 y 4 de este informe se examina esta complementariedad
para demostrar empiricamente el vinculo crucial entre el crecimiento de

la productividad y la capacidad de las empresas establecidas de innovar bajo la
presion de la competencia. La entrada de empresas nuevas y capaces, o la
amenaza de su ingreso, motiva a los actores establecidos a innovar en lugar de
intentar capturar el mercado y disfrutar de enormes margenes de utilidad
(Akcigit, Baslandze y Lotti, 2023). Algunos recién llegados tal vez sean mas

Grafico 1.14 La relacidon entre la innovacion y la competencia presenta la
forma de una U invertida
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Fuentes: Crespi, Ferndndez-Arias y Stein (2014); encuestas a empresas del Banco
Mundial (2010), https://espanol.enterprisesurveys.org/es/enterprisesurveys.

Nota: El grafico muestra la tasa de innovacion en funcidon del niumero de competidores y
el tipo de innovacion. ALC = América Latina y el Caribe.
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capaces que los ya establecidos. En la regién, la tasa de innovacion en procesos o
productos es menor entre las empresas antiguas que entre las mas jévenesy
dindmicas que ingresan en un mercado con un nuevo producto o tienen como
objetivo exportar (grafico 1.15)1%

Varios factores explican por qué la tasa de innovacion es baja en la regién en
general. En primer lugar, la proporcién de pequefas empresas que no innovan es
grande. En segundo lugar, las empresas pequefias y jévenes encuentran
importantes limitaciones al crecimiento. Por ejemplo, el acceso al financiamiento,
la inversién en investigaciéon y desarrollo, y la adopcidn de tecnologia pueden
representar un desafio, especialmente en el sector de las manufacturas, que a
menudo requiere una fuerte inversiéon en maquinaria (Audretsch y otros, 2018;
OCDE, 2019). En tercer lugar, las capacidades de gestién y el espiritu
emprendedor de las firmas de la region —indicadores vitales de la capacidad de
innovacién— no se comparan con los de otras regiones (Bloom y Van Reenen,
2010; Cirera y Maloney, 2017). Es posible que las empresas tengan pocos
incentivos para utilizar la tecnologia existente con el fin de aumentar la
productividad. Los beneficios de la innovacion pueden ser bajos en parte debido
a la estructura del mercado (Gohi y Maloney, 2014). Si las empresas gozan de
proteccion gracias a su dominio del mercado o de su influencia politica,

Grafico 1.15 Las empresas antiguas innovan menos que las mas jovenes y
dindmicas

Proporcién de empresas (%)
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Fuentes: Crespi, Fernadndez-Arias y Stein (2014); encuestas a empresas del Banco
Mundial (2010), https://espanol.enterprisesurveys.org/es/enterprisesurveys.

Nota: El grafico muestra la tasa de innovacion segun la antigledad de la empresa y el
tipo de innovacién. ALC = América Latina y el Caribe.
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es posible que tengan menos incentivos para introducir innovaciones que eleven
la productividad (Eslava, Meléndez y Urdaneta, 2021; Grazzi y Pietrobelli, 2016;
Paus, Robinson y Tregenna, 2022).

El trabajo realizado en el Banco Mundial por lacovone, Pereira Lopez y
Schiffbauer (2016) muestra que las empresas mexicanas que poseian
tecnologia informatica la usaban para aumentar la productividad solo si
estaban sujetas a la presion de la competencia (grafico 1.16). Al igual que
Bloom, Droca y Van Reenen (2016), quienes sefialan que los shocks de
importaciones dieron lugar a un incremento de la investigacion y el desarrollo
y a otras formas de innovacion en Europa, lacovone, Pereira Lopez y
Schiffbauer (2016) concluyen que la competencia de las importaciones acelera
el proceso de destruccion creativa pues incentiva a los actores establecidos a
implementar cambios organizativos que les permitan hacer un uso mas eficaz
de las tecnologias informaticas (véase en el capitulo 4 de este informe el
analisis sobre las empresas lideres de Chile).

23

Gréafico 1.16 Las empresas comienzan a utilizar computadoras para aumentar

la productividad si estdan sometidas a la presién de la
competencia
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Fuente: lacovone, Pereira Lopez y Schiffbauer (2016).

Nota: Las cifras muestran los aumentos en la productividad derivados del uso de

computadoras en funcién del nivel de competencia con China. Cada punto representa

una empresa.
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Las distorsiones normativas y
regulatorias obstaculizan la competencia
en la region

Mientras que algunas regulaciones apuntan directamente a promover la
competencia libre y equitativa, otras pueden bloquearla inadvertidamente. Por
ejemplo, la regulacién de los mercados de factores o las politicas que varian en
funcién del tamafio de las empresas tienen objetivos sociales especificos, pero
pueden distorsionar los incentivos al crecimiento de las compaiias. El alto costo
de despedir empleados puede impedir la contratacién de nuevos trabajadores, y
los incentivos para no crecer y pagar asi impuestos mas bajos pueden empujar a
las empresas al sector informal (Levy, 2018). Este efecto también se observa en
los paises industrializados. A menudo, la falta de competencia tiene origen en la
eleccién de politicas en las que han influido los grupos de presidn (Philippon,
2020). Las conexiones politicas de las empresas aumentan su poder de mercado
y las recompensan con favores regulatorios (Akcigit, Baslandze y Lotti, 2023).

Si bien algunos Gobiernos de la regién tienen en los papeles un buen
desempefo en lo que respecta a las politicas de competencia, su aplicacién
erratica puede dar como resultado un apoyo escaso a la productividad. Tanto la
politica de competencia como la regulacién influyen en el entorno en el cual las
empresas ingresan al mercado, operan y salen de él, y condicionan su capacidad
para innovar y crecer. Algunas regulaciones fomentan la productividad, pues
eliminan las barreras de entrada y salida. Otras establecen normas de calidad que
incentivan la modernizacién dentro de las empresas. Pero las regulaciones
también pueden generar cargas pesadas y obstaculizar asi el crecimiento de las
firmas e impedir que los recursos se asignen a usos mas productivos.

La propiedad publica también agudiza las distorsiones anticompetitivas (Miralles,
Dauda y Zipitria, 2021). En general, los paises de la regién estén a la zaga de otros
paises de ingreso mediano alto en cuanto al tamafo y la importancia de sus
empresas publicas. Sin embargo, estas son de todos modos actores importantes,
en especial en Argentina, Costa Rica y Brasil (grafico 1.17). Algunas participan en
mercados en donde la presencia del sector publico es infrecuente en otras partes
del mundo. Estas empresas tienen fuerte presencia en la produccién de gas, el
refinado de productos derivados del petréleo y otras industrias extractivas'2. Los
sectores de la regién que muestran una participacion inusual de las empresas
publicas incluyen la construccién y reparacién de buques, la produccién de
aeronaves y naves espaciales, y los juegos de azar'2. Un desglose de los
elementos que generan restricciones confirma que la gestién y el alcance de
estas empresas son los factores mas problematicos en la region, excepto en Costa
Rica, donde la participacién del Gobierno en el sector de redes es la principal
preocupacion.
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Grafico 1.17 Las empresas publicas siguen siendo actores importantes en
varios paises
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Fuente: Base de datos de la OCDE y el Grupo Banco Mundial sobre regulaciéon

de los mercados de productos (panel de informacién), catdlogo de datos, Banco
Mundial, Washington, DC, https://prosperitydata360.worldbank.org/en/dataset
/OECDWBG+PMR; Indicadores de Regulaciéon de los Mercados de Productos (panel
de informacion), OCDE, Paris, https://www.oecd.org/en/topics/sub-issues/product
-market-regulation.html.

Nota: El grafico muestra el desglose del indice de Regulacién de los Mercados de
Productos en relacién con la propiedad publica en el periodo 2018-20. ALC = América
Latina y el Caribe; OCDE = Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos.

La presencia de empresas publicas en el mercado no es tan fuerte en América
Latina y el Caribe como en otras regiones de ingreso mediano. No obstante, estas
empresas son motivo de preocupacioén porque algunas operan con ventajas
especiales en mercados donde existe la iniciativa privada. Los datos sobre la
regulacion del mercado de productos confirman que Argentina, Chile, Costa Rica
y México poseen empresas publicas que no estan constituidas como sociedades
de responsabilidad limitada. Algunas de ellas no estan sujetas al derecho
privado, excepto en Costa Rica. Muchas prestan servicios comerciales y no
comerciales, pero solo las mexicanas de determinados sectores estan obligadas
a separar sus actividades comerciales de las de otro tipo. Esta separacion es
fundamental para identificar y diferenciar los costos y los ingresos de cada clase
de actividad. La escasa neutralidad regulatoria es un problema que afecta a
Argentina, Brasil y México, donde las empresas publicas estan exentas de la
aplicacidn de ciertas normas que los operadores del sector privado deben
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cumplir. Por otro lado, en Costa Rica, estas empresas no estan sujetas a todas las
disposiciones de la Ley de Competencia'®. Ademads, excepto en Brasil y Perd, las
empresas publicas de la regién tienen acceso a financiamiento en mejores
condiciones que el sector privado. En Argentina, Colombia y Costa Rica,
también gozan de otros privilegios!=.

Un impedimento comun al crecimiento de la regién son las normas que protegen
los intereses creados y, por lo tanto, generan barreras que obstaculizan la entrada
al mercado (grafico 1.18). Las regulaciones restrictivas sobre la actividad en los
sectores de redes (TIC, transporte y energia) crean cuellos de botella que
perjudican al resto de la economia. Las barreras regulatorias formales al comercio
y la inversién contribuyen a las distorsiones (recuadro 1.3). Aunque los paises de
ingreso alto de la OCDE también cuentan con normas que limitan la
competencia, las de América Latina y el Caribe son casi el doble de restrictivas
que las de los paises de mejor desemperio de la OCDE (grafico 1.19)

(Arnold, Nicoletti y Scarpetta, 2008; Nicoletti y Scarpetta, 2003).

Grafico 1.18 Las normas que protegen los intereses creados son las que mas
restringen la competencia
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Fuente: Miralles, Dauda y Zipitria (2021); calculos basados en datos de la herramienta de
seguimiento del riesgo de Economist Intelligence Unit (enero de 2021).

Nota: El grafico muestra los riesgos empresariales percibidos en el periodo 2018-20. La
herramienta de seguimiento del riesgo de Economist Intelligence Unit es un indicador
de la percepcion. El grafico muestra la combinacién de cuatro indicadores, cada uno
medido en una escala de O (riesgo muy bajo) a 4 (riesgo muy alto).
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Grafico 1.19 En los paises de América Latina y el Caribe, las regulaciones
restringen la competencia en mucho mayor medida que en los
de la OCDE
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Fuentes: Miralles, Dauda y Zipitria (2021); base de datos de la OCDE y el Grupo Banco
Mundial sobre regulacion de los mercados de productos (panel de informacion),
catdlogo de datos, Banco Mundial, Washington, DC, https://prosperitydata360
.worldbank.org/en/dataset/OECDWBG+PMR; Indicadores de Regulacién de los
Mercados de Productos (panel de informacion), OCDE, Paris, https://www.oecd
.org/en/topics/sub-issues/product-market-regulation.html.

Nota: Los datos abarcan los afios 2018-20. Los valores mas altos del indice de
Regulaciéon de los Mercados de Productos representan una restriccion mayor de
la competencia. ALC= América Latina y el Caribe; OCDE = Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos.
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Recuadro 1.3

Las distorsiones relacionadas con la competencia socavan
el aumento de la productividad en la regién

Caliendo, Parro y Tsyvinski (2022) concluyen que, en relacidn con las
fricciones externas que afectan las transacciones entre paises, las
distorsiones internas que influyen sobre las operaciones entre sectores
dentro de un pais tienen un impacto mucho mayor en el producto interno
bruto (PIB) (grafico B1.3.1). Esto se debe a que los insumos en el mercado
tienen un impacto crucial en el crecimiento. Tanto la intensidad como la
combinaciéon de insumos son importantes. La reducciéon de las distorsiones
afecta a la economia a través de los vinculos entre insumos y productos,
baja los precios y da lugar a redes de produccidén mas densas. Por lo tanto,
una pequefia modificacion en una industria puede causar grandes cambios
estructurales en muchas otras.

Grafico B1.3.1 Elasticidad del PIB frente a las distorsiones internas en
comparacion con las externas, Republica Dominicana, 2016
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Fuente: Parro y Zentner (2019).
Nota: PIB = producto interno bruto.

Estos efectos dindmicos de los insumos intermedios ponen de relieve la
importancia de centrarse en las industrias principales, como sefialan
Acemoglu y Azar (2020), Bagaee y Farhi (2020) y Jones (2011). Este efecto
estd ampliamente documentado. Las nuevas combinaciones de insumos en
el proceso de produccidn representan entre el 40 % y el 64 % del
crecimiento promedio de la productividad total de los factores en Estados
Unidos. Una reduccion del 1% en las distorsiones en el sector de las

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 1.3

Las distorsiones relacionadas con la competencia socavan
el aumento de la productividad en la regién (continuacion)

telecomunicaciones en la Republica Dominicana podria elevar el PIB en un
0,21 % (grafico B1.3.2). En México, la eliminacidn de las distorsiones
sectoriales daria lugar a un aumento del 15 % en el valor agregado del
sector agricola. La eliminacion de distorsiones en el costo de la mano de
obra y los margenes de utilidad monopdlicos podria generar un aumento
del valor agregado del 7 % en Brasil y del 15 % en México. Segun Leal
(2017), si se centraran los esfuerzos en la supresion de las distorsiones en
las 10 principales industrias, se podria conseguir una mejora de la
produccién del 10 % en México y del 5 % en Brasil.

Grafico B1.3.2 Elasticidad del PIB frente a las distorsiones sectoriales
internas, Republica Dominicana, 2016
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Fuente: Parro y Zentner (2019).
Nota: PIB = producto interno bruto; ZEE = zona econdmica especial.

El recuadro continua en la proxima pagina
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Recuadro 1.3

Las distorsiones relacionadas con la competencia socavan
el aumento de la productividad en la regién (continuacion)

Colombia ofrece evidencias adicionales de los importantes beneficios de la
reduccion de las distorsiones en términos de crecimiento. Eslava y
Haltiwanger (2021) observan que, en ese pais, el efecto que generaria en el
bienestar la eliminacion de la dispersiéon en los precios de los insumos y de
los margenes de utilidad es dos veces mayor que el impacto que tendria
suprimir todas las demas distorsiones, dado que explica 7 de los 17 puntos
porcentuales de la contribucion negativa de las distorsiones al crecimiento
de las ventas. Si el sector de los servicios (por ejemplo, los servicios
empresariales) presenta distorsiones significativas, es posible que el sector
manufacturero no reciba los insumos necesarios para elevar la
productividad o que solo los reciba a precios elevados. Los beneficios
dependen de la estructura del mercado y de las distorsiones en los
vinculos entre insumos y productos. Por ejemplo, el Banco Mundial (2015)
concluye que, en Bolivia, Chile, Ecuador y Peru, la eliminacion de las
distorsiones en los servicios generaria aumentos en la productividad
general mucho mayores que la supresion de las distorsiones en las
manufacturas. Por su parte, Fattal Jaef (2022) sefala que la eliminacion de
las distorsiones relacionadas con la competencia, como las barreras a la
entrada de nuevas empresas y la asignacion ineficiente idiosincrasica,
puede asociarse con aumentos de productividad de hasta el 50 %. Los
paises de ingreso bajo son los que pueden cosechar beneficios mayores.
Por ejemplo, El Salvador podria aumentar la PTF en un 28 %, mientras que
Chile y Peru podrian elevarla en un 18 % (grafico B1.3.3). Esto significa que
las reformas que respaldan la competencia son aun mas importantes en
paises como El Salvador que en la mayoria de los paises estudiados en
este informe.

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 1.3

Las distorsiones relacionadas con la competencia socavan
el aumento de la productividad en la regién (continuacion)

Grafico B1.3.3 Aumento de la PTF por la eliminacion de todas las

distorsiones
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Fuente: Fattal Jaef (2022).

Nota: Los puntos rojos sefalan paises de América Latina y el Caribe. El eje y representa
la PTF sin distorsiones como proporcion de la PTF en un contexto con distorsiones
(100 %). Los datos corresponden a los siguientes afos: Bangladesh, 2012; Chile, 2023;
Colombia, 2016; El Salvador, 2004; Etiopia, 2011; Ghana, 2003; India, 2004-05; Kenya,
2010; Malasia, 2015; Pakistan, 2005; Peru, 2008, y Bélgica, Bulgaria, Espaia, Finlandia,
Francia, Hungria, Italia, Letonia, Portugal y Rumania, 2014. PIBpc = producto interno
bruto per capita; PTF = productividad total de los factores.

Fuente: Bhagwati (1969) y los estudios citados.
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Escasa aplicacion de la legislacion antimonopolio

En algunos paises de la region, las autoridades que regulan la competencia han
ganado autonomia y ahora funcionan como organismos especializados con
mayor capacidad de sancion. Sin embargo, en muchos otros, estos organismos
siguen siendo pequeios y no cuentan con los recursos suficientes para la
enorme tarea que deben llevar adelante (graficos 1.20y 1.21). Aln no se han
adoptado plenamente las mejores practicas en toda la region. México reconocié
los principios de la competencia en su Constitucion de 1917 y adopté una ley
antimonopolio en 1934, pero las autoridades carecieron de fondos suficientes
hasta 1993, afo en que se cred un organismo independiente para investigar las
conductas anticompetitivas. En general, las reformas de las leyes de competencia
han quedado rezagadas respecto de otros programas de reforma, como los de
estabilizacion macroecondmica. Si bien detectar y sancionar las infracciones a las
leyes de defensa de la competencia es una tarea dificil y consume recursos, los
beneficios potenciales son cuantiosos.

En general, las barreras que impiden la entrada de nuevos actores se asocian con
una cantidad pequeia de empresas en una economia, que tienen un tamano
promedio mayor y una productividad promedio mas baja. Las distorsiones
idiosincrasicas estan estrechamente vinculadas con la competencia (véase el

Grafico 1.20 Las autoridades que regulan la competencia no cuentan con
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Fuente: Araujo y Meester (2023), a partir de datos de la OCDE (2020).

Nota: El grafico muestra el nimero de empleados de la autoridad reguladora de la
competencia por cada millén de habitantes en el periodo 2015-19. La denominacidn de
las regiones sigue la de la fuente de datos original. ALC = América Latina y el Caribe;
OCDE = Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos.
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Grafico 1.21 Las autoridades que regulan la competencia no disponen del
presupuesto suficiente
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Fuente: Araujo y Meester (2023), a partir de datos de la OCDE (2020).

Nota: El grafico muestra el presupuesto promedio de las autoridades reguladoras de

la competencia por regién en 2015, expresado en términos del PIB per capita (eje de la

izquierda) y en euros por cada EUR 1 millén del PIB. La denominacidn de las regiones
sigue la de la fuente de datos original. ALC = América Latina y el Caribe; OCDE =

Organizacioén para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econédmicos; PIB = producto interno

bruto.

capitulo 2 de este informe). Sus efectos interactian con los de las barreras de
entrada. Si se establece un obstaculo a la entrada de nuevos participantes en una
economia donde ya existen distorsiones idiosincrésicas considerables, el tamafio
inicial promedio de las empresas sera menor que en una economia que carece de
estas distorsiones.

Conclusidn: La region ha estado plagada
de barreras a la competencia

Los hechos estilizados que se presentaron en este capitulo revelan un
panorama con escasas presiones competitivas, lo que se refleja en bajas tasas
de entrada, margenes de utilidad histéricamente altos, importantes obstaculos
a la expansién y escasos esfuerzos en el drea de la innovacién. La region
también presenta numerosas barreras normativas y regulatorias a la
competencia, como regulaciones restrictivas en el mercado de productos,
aplicacién deficiente de las leyes antimonopolio y escasa capacidad de las
autoridades de defensa de la competencia. Estas barreras frenan el proceso de
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destruccidn creativa y contribuyen al estancamiento del crecimiento de la
productividad en la mayor parte de la regiéon. También restringen la
reasignacién de factores hacia las empresas y los sectores mas productivos, e
impiden la innovacién y la mejora de la calidad, que son el nicleo del aumento
de la productividad (recuadro 1.4).

Recuadro 1.4

Innovacién y mejora de la calidad

Cuando las presiones de la competencia aumentan, cobran importancia las
caracteristicas de las empresas ya establecidas. Sus posibilidades de
sobrevivir a la competencia dependen de su capacidad para innovar o
mejorar la calidad a fin de ofrecer mejores productos a los mercados. Sin
embargo, las medidas que adopta una empresa para innovar difieren segin
su nivel de desarrollo o las condiciones de la economia y el mercado. En las
primeras etapas del desarrollo, la innovacién consiste principalmente en
mejorar las operaciones o los procesos internos, y posteriormente adoptar
tecnologias existentes pero nuevas para la empresa. Solo en las ultimas
etapas del avance de una economia hacia la categoria de ingreso mediano
alto las empresas comienzan a crear nuevo conocimiento, lo que se refleja
en el aumento de las patentes internacionales.

Verhoogen (2021) resume de la siguiente manera el proceso de
modernizacion que llevan adelante las empresas: 1) aprendizaje, definido
como la acumulacidn de capacidades; 2) mejora de la calidad, definida
como la calidad promedio de los bienes elaborados, ponderada en funcién
de la producciodn; 3) adopcion de tecnologia, definida como la
incorporacion de una técnica no utilizada anteriormente, y 4) innovacion,
definida como la expansion de los productos o la produccién de un bien
que no se elaboraba previamente. Si bien estas etapas pueden darse de
manera simultanea, son distintas. Como sugiere Verhoogen (2021), es
posible que una empresa logre mejorar la calidad sin incrementar el
aprendizaje. El autor sostiene que la mejora de la calidad no es éptima si
los costos superan los beneficios. Depende de la demanda de productos y
la oferta de insumos a las que se enfrenta la empresa.

Un concepto clave de la mejora es la capacidad de adaptacion. Las
empresas que no logran adaptarse a la competencia pierden ganancias, y
es posible que, con el tiempo, salgan del mercado. Un supuesto con el que
se trabaja es que las empresas tienen una funcién objetiva de maximizacion
de utilidades: en los casos en que esto no sucede, es necesario comprender
las diversas limitaciones que enfrentan en los mercados de insumos y

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 1.4

Innovacion y mejora de la calidad (continuacion)

productos. La capacidad de adaptacion (o capacidad empresarial) a
menudo esta vinculada a la capacidad y el enfoque gerenciales, y a
cuestiones organizativas o de capacidad de accién. Una gestion mas eficaz
se correlaciona con mayor productividad y recompensas adecuadas para
los trabajadores por la innovacion y la adopcion de tecnologia. Otra
caracteristica importante es el proceso de aprendizaje, tanto dentro de las
empresas como entre ellas. El aprendizaje puede surgir cuando los
empleados y las empresas intercambian conocimiento a través del
aprendizaje practico o como consecuencia de la movilidad de los
trabajadores entre las firmas.

El crecimiento que se produzca tras la respuesta a la presion de la
competencia depende del drea donde se lleve a cabo la mejora. Las
innovaciones en los mercados de insumos pueden reducir el costo de los
insumos intermedios para la produccidn y generar margenes mas altos
para las empresas que elaboran productos sin fomentar necesariamente
una mayor productividad en los mercados de productos (es decir, los
beneficios para el consumidor son escasos). Ciertas evidencias sugieren
gue la mejora puede tener resultados ilégicos en la productividad y la
competencia si cobran importancia los factores intangibles. De Ridder
(2024) muestra que los factores intangibles, como la tecnologia de la
informacion, reducen los costos marginales pero elevan los costos fijos, lo
gue otorga a las empresas con bajos costos de adopcidn una ventaja
competitiva (debido a los efectos de escala). Esta ventaja desalienta la
entrada de nuevos actores, reduce los incentivos para mejorar la calidad
y, en esencia, aumenta el poder de mercado de algunos, al tiempo que
disminuye el dinamismo del mercado a través, por ejemplo, de la merma
en la reasignacion de trabajadores y de las tasas de ingreso. Este
resultado parece corresponderse con la hipdtesis sobre las superestrellas
planteada por Autor y otros (2020), segun la cual la globalizacién y el
cambio tecnoldgico impulsan las ventas de las empresas mas
productivas.

Las firmas de baja productividad, o las rezagadas, quiza no sobrevivan a
la competencia. En cambio, es posible que las empresas lideres, o las de
alta productividad, sobrevivan a la competencia porque tienen la
capacidad para lograrlo. Su tamafo, tasa de rotacion y experiencia les
permiten adaptarse mediante la introduccion de mejoras, lo que puede

El recuadro continda en la proxima pdgina
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Recuadro 1.4

Innovacion y mejora de la calidad (continuacion)

implicar elevar la calidad (si existe la demanda) a costos marginales mas
altos o innovar. Si las empresas establecidas no sobreviven a la
competencia en un mercado, pueden reubicarse en otro a través de la
innovaciona.

Fuentes: Aghion y otros (2004); Atkin y otros (2017); Bandiera y otros (2020);
Bertrand y Schoar (2003); Blaum, Lelarge y Peters (2019); Cai y Wang (2022);
Cheng (2022); Criscuolo y otros (2021); Hardy y McCasland (2021); Irwin y

Klenow (1994); Jiang y otros (2018); Kugler y Verhoogen (2012); Poole (2013);
Van Biesebroeck (2005), y los estudios mencionados.

a. Xuy Gong (2017) analizan el impacto de la asignacion de recursos a

la investigacion y el desarrollo en Estados Unidos como resultado de la
competencia de China, y Cantoni, Dittmar y Yuchtman (2018) examinan los
efectos que genera la competencia en la reasignacién de recursos en las
instituciones religiosas.

En los capitulos siguientes se presentan pruebas empiricas de las formas en que
las politicas, tanto en su diseilo como en su aplicacion, pueden intensificar la
competencia y generar asi incentivos para la innovacién y el crecimiento de

la productividad en las empresas ya establecidas. En el capitulo 2 se aborda la
eliminacion de las barreras locales a la entrada y a la expansion que frenan el
crecimiento de la productividad, y se analiza el éxito de las reformas que
condujeron a este resultado. En el capitulo 3 se examinan los impactos positivos
que tuvo en la regién la aplicacion de las leyes de competencia, que condujo a la
reduccién de las conductas anticompetitivas y el aumento de la innovacién y la
productividad entre los actores establecidos. En el capitulo 4 se analiza el
comercio internacional en busca de ejemplos que muestren la importancia de la
distancia a la frontera para la innovacién en un entorno de presién competitiva.
En el capitulo 5 se resumen las ensefianzas en el area de las politicas y se destaca
la importancia del nexo entre competencia e innovacion. Finalmente, en el
capitulo 6 se presentan las conclusiones.

Notas

1. Este crecimiento fue impulsado por las exportaciones de productos basicos en el
periodo 1900-36 y por la industrializacién y sustitucién de importaciones lideradas
por el Estado entre 1936y 1937.

2. Coley otros (2005) y Restuccia y Rogerson (2008). En este informe, se considera la
innovacion en sentido amplio: incluye la creacién de nuevas tecnologias, la adopcion
de nuevas capacidades de gestion, la imitacion de tecnologias existentes pero que
son nuevas para una empresa o simplemente la modificacion de procesos internos
(recuadro 1.1).
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En el trabajo de Murphy, Shleifer y Vishny (1991) se analiza el punto de vista estandar.
El analisis de esta seccién abarca solo a las empresas del sector formal.

Los datos corresponden a 2019 y representan el costo total para que cinco
emprendedores (hombres o mujeres casados) completen los tramites para constituir
una empresa y ponerla en funcionamiento. El costo se calcula como porcentaje del
ingreso per capita. Solo se contabilizan los costos de constituciéon. No se incluyen los
impuestos al valor agregado ni los sobornos. Véase B-READY (Business Ready):
Legado de Doing Business (panel de informacién), Banco Mundial, Washington, DC,
https://www.worldbank.org/en/programs/business-enabling-environment
/doing-business-legacy.

El margen de utilidad promedio de los paises de la OCDE esconde el margen mucho
mas alto de Estados Unidos.

A partir de los datos del Censo de Industrias Manufactureras de Estados Unidos,
Edmond, Midrigan y Xu (2023) concluyen que la eliminacién de las distorsiones en el
margen de utilidad puede mejorar el bienestar del consumidor representativo hasta
en un 25 %. Véase la Encuesta Anual de Industrias Manufactureras (panel de
informacion), Oficina del Censo de Estados Unidos, Departamento de Comercio de
Estados Unidos, Suitland, MD, https://www.census.gov/programs-surveys/asm.html.
Estas empresas de baja productividad, también conocidas como zombis, habrian
salido del mercado si el contexto fuera otro (Stein y Tommasi, 2008). Andrews, Adalet
McGowan y Millot (2017) analizan la supervivencia de los zombis y las formas en que
las politicas de reestructuracion pueden elevar la productividad.

Este promedio refleja el promedio por pais, a lo largo de los afios (Banco

Mundial, 2021).

Véase también Censos Econdmicos 2019 (panel de informacién), Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia, Aguascalientes, México, https://en.www.inegi
.org.mx/programas/ce/2019/.

Se considera que las empresas son antiguas si se crearon hace méas de 10 afos.
Crespi, Fernandez-Arias y Stein (2014) definen a las empresas jévenes y dinamicas
como aquellas que se fundaron sobre la base de nuevos productos, que desde su
fundacién han creado mas puestos de trabajo que la mediana de las empresas del
pais, o que venden su produccién en mercados extranjeros.

Los casos de participacion estatal en la produccidn de gas en la regién son los de YPF
en Argentina (51 % de propiedad estatal), Empresa Nacional de Petréleo en Chile
(por completo propiedad del Estado), Ecopetrol SA en Colombia (88,5 % de
propiedad estatal), Petrobras en Brasil (50,3 % de propiedad estatal) y PEMEX
(empresa publica) en México. Petroperd, en Pert, y RECOPE, en Costa Rica, son ambas
por completo de propiedad del Estado y fabrican productos refinados derivados del
petréleo.

. Transporte maritimo: EMGEPRON en Brasil, Astilleros y Maestranzas de la Armada en

Chile y SIMA (Servicios Industriales de la Marina) en Peru. Produccién de aeronaves:
Fabrica Argentina de Aviones “Brig. San Martin”S. A. en Argentina, Embraer en Brasil
y Empresa Nacional de Aerondutica de Chile en Chile. Juegos de azar: Casino de Mar
del Plata en Argentina, Caixa Econémica Federal en Brasil, Polla Chilena de
Beneficencia en Chile, Junta de Proteccidn Social en Costa Rica y Loteria Nacional
para la Asistencia Publica en México.

Las exenciones se establecieron por medio de la Ley 7472, articulo 9, de 1994.

Otra forma de trato favorable consiste en otorgar ventajas econdmicas especificas
respecto de las empresas privadas competidoras, por ejemplo: 1) subsidios
financieros directos, 2) condonaciones de deuda, 3) régimen tributario mas
favorable, 4) exenciones de ciertos impuestos, y 5) posibilidad de recibir
beneficios en especie, como el uso de la tierra o los derechos de paso a un precio
inferior al que se ofrece a los competidores del sector privado en circunstancias
similares.
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Eliminacion de las
barreras a la entradg
y a la expansion

Introduccidén

Las barreras que impiden la entrada de nuevos actores adoptan muchas formas y
afectan a los mercados de manera diferente. Las barreras de entrada naturales o
estructurales son el resultado de las caracteristicas de la industria de que se trate,
como las economias de escala (cuando los costos de produccién promedio
disminuyen a medida que aumenta la cantidad producida) y los efectos de red
(cuando el nimero de consumidores que utilizan un producto o servicio afecta el
valor de dicho producto o servicio para otros usuarios). Las barreras estratégicas
son las que levantan intencionalmente las empresas ya establecidas para
desalentar el ingreso de nuevos actores y proteger asi su participacion en el
mercado. A menudo también existen barreras exdgenas derivadas de politicas o
regulaciones gubernamentales que restringen el ingreso. Tal es el caso de los
aranceles y las licencias de operacion.

En este capitulo se presentan en primer lugar hechos estilizados y conceptos
clave relacionados con las barreras a la entrada y a la expansion en la regién de
América Latina y el Caribe. A continuacion, se analiza el impacto de la eliminacién
de las barreras locales en el crecimiento de la productividad, a partir de datos de
empresas de Pery, siguiendo el trabajo de Schiffbauer, Sampi y Coronado (2022).
En la seccién siguiente se describen los perjuicios que generan para las empresas
existentes las barreras a la expansion. Posteriormente se muestra que el aumento
de la productividad en el sector de las TIC derivado de la eliminacién de las
barreras a la entrada genera efectos secundarios positivos en toda la economia.
En la seccién que le sigue se analiza como las mejoras regulatorias pueden
conducir a mejoras de la calidad, siguiendo a Arayavechkit, Jooste y Urrutia
Arrieta (2022).
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Las barreras de entrada perjudican la
productividad

La facilidad o dificultad que encuentran las empresas para ingresar a un mercado es
un determinante clave de la competencia en dicho mercado. Las barreras de entrada
protegen a los actores establecidos frente a las fuerzas competitivas representadas
por los nuevos participantes. Asimismo, reducen los incentivos de los actores
establecidos para innovar a fin de escapar de la competencia o expandirse a un
mercado de mayor calidad. A continuacion se presentan ejemplos de barreras de
entrada, por categoria’.

Las barreras endogenas o estructurales reflejan las caracteristicas de la industria:

« Economias de escala. En estos contextos, los costos por unidad de producto
disminuyen a medida que aumenta la produccidn. Pueden surgir barreras de
entrada si la escala eficiente minima requiere una capacidad de produccién
grande. Si una empresa ingresa con una capacidad inferior a la escala minima
eficiente, los costos a los que se enfrenta son mayores que los de una
compania establecida que ya ha alcanzado escala. Por lo tanto, cuanto mayor
sea la escala eficiente minima en relacién con la capacidad total del sector,
mayor sera el costo para el nuevo participante.

« Convertibilidad de los insumos. Ciertos tipos de insumos (como el capital y
habilidades especificas) no pueden redistribuirse facilmente para producir un
producto o servicio diferente. Los mercados laborales rigidos o la escasez de
habilidades en una determinada zona geografica implican elevados costos
irrecuperables que pueden desalentar el ingreso al mercado. Si un
emprendimiento fracasa, el nuevo participante debe absorber un costo muy
cuantioso.

+ Reconocimiento de marca y lealtad. Es posible que los consumidores estén
sesgados en favor de los productos que ya usan y conocen. Ademas, las
empresas pueden recurrir a practicas anticompetitivas para elevar los costos
que conlleva pasarse a nuevos productos o marcas. Por tal motivo, esta barrera
puede ser tanto enddgena como estratégica.

- Barreras estratégicas. Las empresas establecidas levantan intencionalmente
barreras estratégicas para desalentar la entrada y proteger su participacion en el
mercado. Algunas barreras pueden ser tanto estructurales como estratégicas.

- Acceso a canales de distribucion e infraestructura. Los actores establecidos
pueden limitar la integracién de los nuevos participantes con los
establecimientos minoristas o con la infraestructura, como las redes de fibra
Opticay los sistemas de pago.

« Inversiones estratégicas. Un actor establecido puede obstaculizar el ingreso
enviando una sefal engafosa sobre su posible respuesta ante el nuevo
participante, por ejemplo, invirtiendo en exceso en su capacidad de produccién.
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« Precios abusivos y otras prdcticas de exclusién. Ante el surgimiento de la
amenaza de un nuevo ingreso, una empresa dominante puede fijar sus
precios ligeramente por debajo del nivel minimo en el que la entrada
resultaria atractiva. Otras formas de abuso de posicion dominante, como la
selectividad en la eleccidn de proveedores o la negativa a negociar, restringen
de manera directa el ingreso.

« Acuerdos explicitos o implicitos de colusién para crear barreras de entrada. Puede
recurrirse a los acuerdos de colusién o los carteles para establecer procesos
predatorios colectivos o enviar sefales sobre el comportamiento que cabe
esperar al ingresar en un mercado.

Las barreras de entrada exdgenas o regulatorias incluyen las siguientes:

- Licencias y otros requisitos regulatorios. Los Gobiernos otorgan a las empresas
licencias para que puedan vender bienes o servicios. Los propietarios de
tecnologia patentada otorgan licencias a las empresas que les permiten
utilizar dicha tecnologia. El costo y el tiempo invertidos en obtener una
licencia pueden ser de hecho una barrera de entrada, especialmente para las
empresas nuevas. Las licencias también pueden limitar el nimero de
participantes en el mercado o restringir la entrada de alguna otra manera
directa. Otros requisitos regulatorios que pueden convertirse en barreras son
los estandares, las reglas sobre tamafio minimo y ciertos tipos de impuestos.

« Patentes y otras formas de proteccion de los derechos de propiedad. La
desigualdad en el acceso a los recursos puede generar una ventaja de costos
que favorezca a los actores establecidos. Las patentes y las concesiones
protegen a dichos actores. Los elevados costos del acceso a la tecnologia son
otra barrera relacionada con los recursos.

+ Acceso a los factores de produccién. Debido a que no poseen garantias o por
otros motivos, es posible que las nuevas empresas tengan que pagar altas
tasas de interés o no puedan obtener crédito. La falta de financiamiento es
uno de los obstaculos mas graves para el crecimiento de las empresas, en
especial de las pequenas, y a menudo se la cita como una de las razones de la
inexistencia de empresas de tamano intermedio en los paises en desarrollo2.
También pueden surgir otros obstaculos de hecho a causa de las dificultades
para contratar trabajadores u obtener insumos.

- Senales del mercado. Estas sefiales también pueden distorsionarse cuando hay
empresas vinculadas que reciben un trato preferencial del Gobierno, o cuando
se establecen nuevas leyes o se introducen cambios internos en las empresas
que pueden afectar a un sector.

Este tipo de barreras puede impedir el ingreso de nuevas firmas y también el de
empresas ya establecidas que buscan expandirse a nuevos mercados. En este
capitulo se consideran ademas los efectos de las barreras a la expansion.
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La propiedad publica también puede actuar como barrera de entrada. Los
nuevos datos empiricos incluidos en el informe Business of the State (Negocios del
Estado) del Banco Mundial indican que, cuando la participacion del Gobierno en
un sector determinado se duplica, el ingreso de empresas en dicho sector se
reduce entre un 5% y un 30 %, y se incrementa la concentracién del mercado
(Banco Mundial, 2023). El impacto de la propiedad publica parece ser mas
pronunciado en los paises de la regién analizados en este informe que en otros
paises de ingreso mediano alto (grafico 2.1).

Si se logra mayor disputabilidad en el mercado mediante la eliminacion de las
barreras de entrada, se pueden generar importantes aumentos de la productividad.
Por ejemplo, el desmantelamiento de las barreras de entrada erigidas por el cartel del
sector del azlicar en Estados Unidos permitié elevar la productividad de las empresas
afectadas en un 35 % en relacion con la de las empresas que no se habian visto
afectadas (McGowan, 2014). En un andlisis comparativo de 153 paises, Barseghyan
(2008) concluyé que una suba en los costos de entrada del 80 % del ingreso per
capita redujo la productividad total de los factores en un 22 %.

Grafico 2.1 Duplicacién de la participacion del Estado: Disminucidn asociada
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Fuente: Banco Mundial (2023), a partir de informacién sobre los paises y la base de datos
correspondiente al informe Business of the State del Banco Mundial.

Nota: El grafico muestra los coeficientes de los andlisis de regresiones a nivel sectorial de
dos digitos, en los que se controlan las variables del tamafio del sector en la economia,

la antigledad y el tamafio promedio de las empresas del sector, y las variables ficticias
de sector y aio. Los datos sobre la entrada se basan en la tasa de entrada de nuevas
empresas en Rumania y TUrkiye y la proporcion de ingresos de las empresas jovenes

(de menos de 5 afos) en Brasil, Ecuador y Viet Nam. Todos son efectos estadisticamente
significativos.
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Es importante la innovacién en las empresas existentes porque puede ayudarlas
a avanzar hacia mercados de mayor calidad. La eliminacién de las barreras a la
expansion permite a las empresas ascender para escapar de la competencia,
facilita la difusién de tecnologia y genera aumentos directos de la productividad
(Comin y Hobijn, 2009). Si se las mantiene, las barreras a la expansion intensifican
los efectos de las barreras de entrada y son mas dafiinas porque suponen un
freno para las empresas que tienen la capacidad de innovar (Aghion y otros,
2009).

Los datos empiricos sobre los costos econdmicos de las barreras de entrada en la
regién son escasos. Sin embargo, varios estudios empiricos de alcance mundial
sugieren que esos costos pueden ser considerables. Fattal Jaef (2022) creay
calibra un modelo simple para mostrar los aumentos de productividad derivados
de la eliminaciéon de las distorsiones relacionadas con los insumos y productos.
La eliminacién de las distorsiones creadas por las barreras de entrada puede
elevar la productividad total hasta en un 20 % en las economias menos
adelantadas. En los paises desarrollados se han documentado efectos similares.
Por ejemplo, cuando en Italia se delegé a los municipios locales la regulacién de
la entrada en el mercado minorista con la Ley Bersani de 1998, pronto
aparecieron nuevas barreras, lo que condujo a un aumento del 8 % en los
margenes de los precios y una reduccion del 3 % en la productividad de las
empresas establecidas (Schivardi y Viviano, 2011).

También es posible que haya relacion entre la entrada y la calidad. Por ejemplo,
en un analisis de una amplia reforma implementada en Portugal se observé que,
después de simplificar el ingreso, los nuevos participantes tenian menos
capacidad y eran menos productivos que el promedio de la industria y tenian
menos probabilidades de sobrevivir. Debido a que poseian mayor capacidad, las
empresas grandes y mas productivas no se veian afectadas por las barreras de
entrada originales (Branstetter y otros, 2010). En este capitulo se analiza este
fendmeno en un estudio de caso del sector de las TIC en Peru.

La eliminacion de las barreras locales al
ingreso impulsa el crecimiento de la
productividad

Son pocos los estudios en los que se estima el nexo entre productividad y
aumento de la competencia tras la eliminacion de las barreras de entrada
exdgenas en América Latina y el Caribe. Una excepcién clave es el trabajo de
Schiffbauer, Sampi y Coronado (2022), quienes ofrecen un andlisis novedoso de
una reforma dirigida a abordar las barreras locales a la entrada de empresas en
sectores especificos de Peru. La reforma fue encabezada por el Instituto Nacional
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de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de la Propiedad Intelectual
(Indecopi) en 20132. Los autores sefalan que, si se encomienda al ente nacional
reqgulador de la competencia que elimine las barreras burocraticas o supervise la
aplicacién de las reglamentaciones locales, se pueden generar importantes
beneficios para el desempeno econdémico general de un pais.

En Pery, en 2013 se delegaron en los funcionarios publicos locales diversas
funciones relacionadas con las empresas, como la emision de permisos de
operacién, la definicién de las normas técnicas locales y las inspecciones. Como
resultado, cada uno de los mas de 1800 municipios del pais elaboré su propio
c6digo de regulaciones comerciales, denominado Texto Unico de Procedimientos
Administrativos. En principio, todos los procedimientos incluidos en estos cédigos
estan armonizados con la legislacion nacional. En la practica, a menudo se ha
ignorado esta alineacién. Licetti y otros (2015) estiman que en 2013 casi un tercio
de los municipios no cumplia con el marco legal nacional referido a la emisién de
licencias de operacion para empresas. Varios de ellos se negaban a otorgar licencias
0 permisos de construccidn a nuevas empresas. Por ejemplo, el municipio de Chilca
incluso se negaba, sin dar ninguin fundamento, a recibir las solicitudes de ciertas
empresas que buscaban obtener permisos para construir un edificio. En todo el
pais, los posibles nuevos participantes encontraban obstaculos importantes.

En Lima, por ejemplo, mas de la mitad del tiempo y los costos que conlleva abrir
una empresa se destinaba a superar diversas barreras, como los requisitos técnicos
y de licencias establecidos por los municipios (grafico 2.2).

Grafico 2.2 Las barreras regulatorias locales siguen siendo elevadas en Peru
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Fuente: B-Ready (Business Ready): Legado de Doing Business (panel de informacion),

Banco Mundial, Washington, DC, https://www.worldbank.org/en/programs/business
-enabling-environment/doing-business-legacy.

Nota: El grafico muestra el nimero de dias necesarios para iniciar una actividad comercial,
con el desglose de las autoridades que emiten los requisitos legales, en 2016.
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En 2013, el Gobierno de Peru reformé el mandato del Indecopi. Por primera
vez, el organismo obtuvo amplias facultades para desmantelar las barreras
regulatorias locales al ingreso en sectores especificos. Con el nuevo marco, se
impusieron sanciones a los municipios que establecian varios obstaculos
comunes, como exigir procedimientos locales adicionales antes de expedir
una licencia. El Indecopi también estaba facultado para realizar
investigaciones de oficio, declarar publicamente ilegal una norma local e
iniciar un procedimiento acelerado de sancidn, incluso contra funcionarios
locales. Como resultado, el niUmero de sentencias en contra de las barreras de
entrada en los municipios aumento drasticamente a partir de 2013.
Respaldado por las multas que habian aumentado un 400 %, el Indecopi
arrasé con las barreras regulatorias locales mediante la aplicacién directa o a
través de acciones preventivas de los Gobiernos locales. Diversos alcaldes y
otros funcionarios debieron hacer frente a multas personales de hasta un
valor equivalente a los USD 27 500. En consecuencia, los municipios tuvieron
fuertes incentivos para eliminar las regulaciones que habian sido declaradas
ilegales.

El cambio en el mandato del Indecopi fue similar a un experimento
cuasinatural y permitié cuantificar el impacto de una competencia mas
intensa en la productividad de las empresas. Un factor que contribuyé a este
analisis fue el hecho de que las decisiones adoptadas por la autoridad
reguladora de la competencia para eliminar las barreras a la entrada eran
independientes tanto de las condiciones del mercado local como de las
caracteristicas de los sectores o las empresas de los municipios afectados.
En el mapa 2.1 se muestran las provincias donde se dispone de datos sobre
las empresas (panel a) y las provincias donde se eliminaron las barreras
burocraticas, clasificadas como licencias, requisitos técnicos o aranceles de
ingreso (panel b).

La eliminacion de las barreras de entrada fue seguida de un fuerte aumento de la
productividad de las empresas (grafico 2.3). Las firmas que operaban en
municipios y sectores donde se quitaron estas barreras experimentaron un
aumento de alrededor del 11 % en la PTFI. Sin embargo, los margenes de utilidad
no disminuyeron en relacién con las empresas comparables del mismo sector
que no estaban ubicadas en los municipios donde se implementé la reforma. La
PTFI puede aumentar debido al incremento de la productividad fisica o a la suba
de precios especificos de las empresas asociados con una mayor calidad de los
productos locales (que eleva los margenes de utilidad y compensa la
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Mapa 2.1 Eliminacién de barreras de entrada en Peru, por provincia,
2013-14
a. Se dispone de datos b. Se eliminaron las barreras
formales sobre las empresas de entrada locales

Fuentes: Basado en datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica; Indecopi.

Nota: Peru estd conformado por 26 unidades territoriales de primer nivel, 196 provincias
y mas de 1800 municipios o distritos. En el panel a) se muestran en azul las provincias
donde se dispone de informacion sobre las empresas. Las provincias sin datos formales
sobre empresas carecen de asentamientos poblacionales importantes y se encuentran en
la regidn amazdnica, en el noroeste, y en las regiones de la Meseta Andina, en el centro.
El panel b) muestra en azul las provincias en las que se dispone de datos formales sobre
las empresas y que también albergan municipios donde se eliminaron las barreras locales
de entrada al mercado. Ndétese que, dentro de cada una de estas provincias, algunos
municipios suprimieron las barreras locales de entrada y otros no.

disminucién de los margenes vinculados a la disminucién de las rentas locales en
sectores de los municipios en los que se aplicé la reforma). Por lo tanto, los
resultados sugieren que también mejoré la PTFQ.

Diversas verificaciones de la solidez respaldan la interpretacién causal de esta
observacion. En primer lugar, los resultados se muestran sélidos cuando se
aplican diferentes estrategias de identificacién del grupo de control® En segundo
lugar, las empresas afectadas y las de control siguieron tendencias de
productividad paralelas en los afos anteriores a la reforma y no previeron la
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Grafico 2.3 La reforma de la politica de competencia redujo las barreras de
entrada e impulsé la productividad en Peru

Impacto en la productividad de las empresas
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Fuente: Schiffbauer, Sampiy Coronado (2022).

Nota: El gréafico refleja el impacto estimado de la reforma de la politica de competencia
en cada afo en relacidon con 2012; se muestra que las empresas que operan en
municipios y sectores que eliminaron las barreras de entrada experimentaron un

fuerte aumento de la productividad respecto de firmas comparables del mismo sector
gue no estaban ubicadas en municipios donde se implementaron las reformas. En la
estimacion subyacente se controlan los efectos fijos en cuanto a empresa, provincia-afio
y sector-aflo. Las lineas verticales azules muestran los intervalos de confianza del 95 %.

Valor estadistico: * =10 %, *** =1 %.

eliminacion de las barreras locales de entrada. Esto implica que la productividad
promedio de las empresas afectadas y no afectadas era similar antes de la
reforma. En tercer lugar, como era de esperar, el crecimiento de la productividad
fue mayor cuando se eliminaron los procedimientos ilegales para la concesién de
licencias (en comparacién con los requisitos técnicos) (grafico 2.4), ya que dichos
procedimientos habian permitido a los funcionarios publicos locales restringir
directamente la entrada de los competidores de los actores locales ya
establecidos.

Las empresas que operaban en sectores complementarios o en el mismo
municipio también mostraron aumentos de productividad a causa de las
reformas. Los efectos secundarios mas significativos se generaron a través de los
nexos de la cadena de valor, en particular los vinculos entre las empresas del
sector o el municipio afectado y las empresas complementarias del mismo
municipio. Muchos de estos ejemplos involucran a companias de transporte, que
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Grafico 2.4 La eliminacidén de las barreras técnicas y las licencias tuvo el
impacto mas significativo en la productividad
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Fuente: Schiffbauer, Sampiy Coronado (2022).

Nota: El grafico muestra los coeficientes de la variable ficticia de reforma en la regresiéon
de la productividad de las empresas con respecto a la reforma del sector o municipio,
suponiendo una funcién de produccioén translogaritmica. Las barras de color azul oscuro
indican aumentos de productividad si el grupo de control estd conformado por empresas
que operan en el mismo sector y estado que el municipio donde se implemento la
reforma. Las barras amarillas muestran el grupo de control, conformado por empresas
del mismo sector, pero solo en la provincia del municipio sujeto a la reforma. Las barras
celestes muestran el grupo de control conformado por empresas que operan en el
mismo municipio donde se implementa la reforma, sin importar el sector.

representan la mayor parte de la muestra analizada por Schiffbauer, Sampiy
Coronado (2022), pero también se produjeron efectos secundarios en otras areas
geograficas. Por ejemplo, la eliminacién de los obstéaculos a la instalacién de
antenas permitié que los servicios de Internet y otro servicios de
telecomunicaciones conexos llegaran a zonas situadas mas alla de los municipios
afectados por la reforma, por lo que aumento la productividad de empresas fuera
de las areas iniciales. Este Ultimo resultado pone de relieve la importancia de las
reformas que fomentan la competencia en los sectores de redes, como el
transporte y las TIC, donde los beneficios pueden expandirse al resto de la
economia a través de los nexos de la cadena de valor.

Las barreras a la expansion de las
empresas existentes pueden ser tan
perjudiciales como las que impiden la
entrada de nuevas firmas

La dispersién de los margenes de utilidad dentro de un mercado puede ser
reflejo de la participacion que posee un pequefio nimero de empresas y de su
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poder de mercado. Asimismo, puede reflejar la presencia de barreras a la
expansion o a la innovacién impuestas por las companias lideres que buscan
mantener su cuota de mercado. En el marco descrito por Peters (2020), la
innovacioén y el crecimiento de la productividad son el resultado de la
destruccion creativa derivada de la entrada de nuevas empresas, la expansion de
las ya establecidas hacia nuevos mercados o la huida de los efectos de la
competencia que refleja un aumento de la innovacion en los actores
establecidos.

Los datos empiricos muestran que, en los mercados con muchas empresas
pequefas y antiguas, las barreras a la expansién pueden ser una limitacién
grave para el crecimiento de la productividad (Eslava y otros, 2010). La
eliminacion de estos obstaculos puede generar aumentos de la productividad
y reducir el nimero de empresas, dado que las ya establecidas abandonan un
mercado para ingresar en otros.

Giuliano y Zaourak (2022) estudian el impacto de las barreras a la expansion
sobre la productividad y los margenes de utilidad en Chile, Pert y Uruguay
utilizando el modelo de Peters (2020). En los tres paises, una mayor dispersion de
los margenes de utilidad se asocia con pérdidas de productividad antes de la
disminucién de los costos de expansion (grafico 2.5). Si bien se espera que la
reduccion de las barreras a la expansidn dé lugar a un aumento de productividad,
esto solo sucederd si la destruccidn creativa que surge con la entrada de nuevas
empresas hace que los margenes de utilidad disminuyan a medida que los
actores establecidos tratan de escapar de la competencia.
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Grafico 2.5 Potencial de rotaciéon en contextos de bajos costos de expansiéon
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La reduccioén de las barreras a la expansidn puede dar lugar a una mayor rotacion,
en virtud de la cual la destruccion creativa domine los efectos de la huida de la
competencia y se genere entonces un aumento de la productividad. En un
ejercicio de simulacién, una reduccién del 5 % en las barreras a la expansion da
como resultado una reduccién tanto en la proporcién de las pequehas empresas
en la produccién (18 % en Chile, 36 % en Perd y 6 % en Uruguay) como en el
numero de empresas (25 % en Chile y 50 % en Peru) (grafico 2.6). Sin embargo,
una menor dispersién de los margenes de utilidad puede mejorar la asignacién
de recursos a través de un menor costo laboral.

Si los actores establecidos no pueden expandirse, habra demasiadas empresas
pequefas y antiguas, lo que concuerda con los datos analizados en el capitulo 1
de este informe. En consecuencia, la destruccion creativa se verd truncada, y el
crecimiento de la productividad sera lento.

La conclusién es que la eliminacién de las barreras a la expansion, junto con la
supresion de las barreras de entrada, fomentara la rotacién en apoyo del proceso
de destruccidn creativa. Aun cuando los costos de entrada para las nuevas
empresas sean bajos, si los costos de expansidn son elevados, la productividad
general podria verse afectada, ya que las nuevas empresas tienden a ser
pequefas y poco productivas.

Grafico 2.6 Efectos de una reduccion del 5 % de los costos de expansién
sobre el nimero de empresas y la producciéon
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Fuentes: Giuliano y Zaourak (2022) para Chile, Peru y Uruguay; Peters (2020) para
Indonesia.
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El aumento de la productividad derivado
de la eliminacion de las barreras de
entrada en las TIC se extiende a otros
sectores

El aumento de la productividad y la competencia en los sectores de redes, como
el de las TIC, puede elevar la calidad y reducir los precios de los insumos en otros
sectores, lo que ayuda a impulsar toda la economia del pais (Aghion y otros,
2005, 2019; Bartelme y Gorodnichenko, 2015). Por el contrario, si las empresas de
TIC ejercen un fuerte poder de mercado, pueden incrementar los costos en los
mercados de insumos, aun si representan solo una fraccion del total de empresas
del pais (el 4,1 % en Peru, por ejemplo).

El poder de mercado en los sectores de redes también puede bloquear la
incorporacion de nuevas tecnologias y la innovacién en otras dreas a través de
los nexos de la cadena de valor. Por lo tanto, el aumento de la competencia en
estos sectores puede generar importantes beneficios. En su trabajo fundacional,
Parente y Prescott (1999) muestran que la eliminacién del monopolio de un
proveedor de un servicio necesario como insumo puede multiplicar por tres la
produccion.

En algunos mercados, los efectos de red pueden favorecer al poder monopdlico.
Tal es el caso si los requisitos de compatibilidad elevan la calidad y tienden a
coordinar las preferencias de los consumidores en torno a un tnico proveedor.
Como ejemplo cabe citar el sistema operativo informatico (Gilbert, 2022). Por
otro lado, puede ser conveniente que un solo proveedor suministre los servicios
esenciales para garantizar la eficiencia y la confiabilidad de la red, como en el
caso de los servicios de agua y alcantarillado, generacién de energia eléctrica y
ferrocarriles. En estas areas, el exceso de competencia puede dar como resultado
elevados costos sociales, por ejemplo, si varios proveedores construyen obras de
infraestructura que podrian haberse compartido (Posner, 1968).

En consecuencia, es necesario lograr un equilibrio entre la regulacién, la
competencia y la estandarizacion en sectores caracterizados por los efectos de
red, y los resultados deseables, como el aumento de la productividad, la
coberturay la calidad de los servicios. A modo de ejemplo, la mejora de las
normas que regulan la entrada puede provocar un aumento directo de la calidad
en el sector. Sin embargo, en un area tecnolégicamente compleja como la de las
TIC, las regulaciones destinadas a promover la competencia pueden tener
consecuencias no deseadas o crear tensiones técitas entre la competenciay la
calidad.
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Los mercados de TIC suelen estar mas concentrados en América Latina y el Caribe
que en otras regiones (Gillet, 2011). Los servicios de banda ancha, lineas méviles
y fijas de la regién obtienen puntajes altos en el indice de Herfindahl-Hirschman,
que mide la concentracion del mercado (OCDE y Banco Interamericano de
Desarrollo [BID], 2016). La empresa América Mévil, con sede en México, es
propietaria de un nimero considerable de operadores en la regién y tiene una
cuota de mercado importante. Algunos Gobiernos estan tratando de promover la
competencia en el sector de las TIC. Por ejemplo, en Perd se han implementado
amplias reformas para lograr mayor disputabilidad en el mercado y mejorar la
calidad de los servicios (recuadro 2.1).

Recuadro 2.1

Reformas y entes reguladores del sector de las TIC en Peru

La regulacion del sector de las TIC de Perud, que incluye las
telecomunicaciones, la infraestructura, el hardware y el software, ha sido
objeto de importantes reformas desde que se abrié el mercado a la
competencia. Estas reformas apoyaron la expansion de la cobertura y la
baja de precios, segun Oxford Business Group (2019), e incluyeron varias
leyes referidas a la construccion de la red troncal, el uso compartido de
infraestructura y el funcionamiento de los operadores de redes virtuales.
Esta expansion ha permitido a diversos operadores que carecen de
infraestructura de red propia ingresar al mercado sobre la base de los
principios de no discriminacion y competencia libre y equitativa. Otras
reformas ayudaron a crear un sector mas dindmico y a reducir los costos de
entrada, como la asignacion de espectro a los nuevos actores, la ley que
autoriza las ventas vinculadas y una aplicacion mas decidida de las
medidas antimonopolio.

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones define y aplica politicas con
el objetivo de conectar mas eficazmente a los agentes econdmicos en todo
el territorio. Entre sus funciones se encuentran el disefio, la coordinacién y
la evaluacidén de las regulaciones; la concesion de licencias, y la asignacion
del espectro y su supervision.

El Organismo Supervisor de Inversion Privada en Telecomunicaciones es
una entidad autéonoma que promueve la competencia en el mercado.

El recuadro continda en la proxima pdgina
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Recuadro 2.1

Reformas y entes reguladores del sector de las TIC en Peru
(continuacion)

Regula las tarifas en el sector y hace cumplir las leyes de competencia y las
normas técnicas. Realiza evaluaciones e investigaciones de mercado
basadas en reclamos de terceros o por iniciativa propia. Atiende y resuelve
disputas e impone medidas correctivas.

El Indecopi es el encargado de velar por el cumplimiento de las leyes de
competencia en todos los demas sectores. Esta facultado para evaluar y
aprobar fusiones de empresas (o denegar la aprobacion) en cualquier
sector y para analizar casos que impliquen posibles infracciones a las
normas de competencia en todos los sectores, excepto el de
telecomunicaciones, y tomar decisiones al respecto. Su funcidn consiste en
mejorar el marco normativo pertinente eliminando barreras regulatorias
innecesarias y simplificando los procedimientos administrativos.

Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Las elevadas barreras de entrada pueden traducirse en la presencia de una
posiciéon dominante en el mercado y una fuerte dispersién de los margenes de
utilidad. La reduccion de dichas barreras (por ejemplo, a través de reformas que
promuevan la competencia) puede permitir el ingreso de un mayor nimero de
empresas productivas. Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022) calibraron un
modelo con dos sectores (TICy no TIC) y varias empresas de alta y baja
productividad en Perué. Segun el modelo tedrico, una reduccién de las barreras
de entrada en el sector de las TIC conduce al ingreso de empresas mas
productivas. En una simulacién de los efectos de las diversas reformas de Pert y
de otras condiciones del mercado, como la remuneracidn salarial y las ventas de
empresas, estos autores estiman que una reduccién del 50 % en los costos de
ingreso al sector de las TIC elevaria la productividad total de la economia en un
0,9 % (grafico 2.7). La reduccién de las barreras de entrada también parece
aumentar la participacién de este sector en la economia en general, lo cual
impulsa el crecimiento de la productividad de toda la economia a través de los
nexos de la cadena de valor (gréfico 2.8; recuadro 2.2).
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Grafico 2.7 Los beneficios para la productividad derivados de la eliminaciéon
de las barreras de entrada en el sector de las TIC se extienden a
toda la economia
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: La productividad de la economia se mide de manera indirecta a través de los
resultados de los sectores de servicios y manufacturas, segun la encuesta de empresas.
Los costos de entrada son costos fijos por concepto de permisos, licencias y licitaciones.
TIC = tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

Grafico 2.8 La participacion de las empresas de TIC en el PIB aumenta
cuando bajan los costos de entrada
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: El grafico muestra el efecto de la reduccion de los costos de entrada en la
participacion de las empresas de TIC en las ventas del sector y en el total de empresas
de TIC. La economia se mide de manera indirecta a través de las manufacturas y los
servicios. El nimero total de empresas y el total de ventas son indicadores indirectos
de los totales. PIB = producto interno bruto; TIC = tecnologias de la informacion y las
comunicaciones.
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Recuadro 2.2

La creacién de competencia en el sector de las TIC y en
otros mercados de insumos genera beneficios en la cadena
de valor

La mejora de la calidad es un componente importante del aumento de la
productividad en un contexto de presion competitiva. Sin embargo, en los
mercados de productos, para lograrla es necesario introducir mejoras en
todo el conjunto de proveedores y productores situados en las etapas
posteriores de la cadena de valor. Por ejemplo, la inversion extranjera
directa ejerce presion sobre los proveedores nacionales para que mejoren
la calidad, y la mejora de los productores de las etapas posteriores genera
presion sobre los proveedores locales para gue se actualicen de manera
similar. En India, la reduccion de los costos marginales en las manufacturas
produjo margenes de utilidad mas altos, pero esto fue seguido de un
Mayor acceso a insumos nuevos y mas baratos que estimularon la
innovacion a través de nuevos productos. Este proceso trajo aparejados
importantes aumentos de la productividad, que llegaron a representar una
cuarta parte del crecimiento del sector manufacturero de India.

Si las empresas situadas a lo largo de la cadena de valor no tienen acceso a
la tecnologia y a la infraestructura de innovacioén, no puede haber
actualizacion ni adopcion de tecnologia en los mercados de productos.

Las firmas ya establecidas que tienen una elevada participacion en el
mercado pueden ejercer presion para que se proteja su sector, lo que
puede obstaculizar la transmision de tecnologia y reducir la productividad
general. Los impactos pueden ser diversos segun las caracteristicas
especificas de las empresas. Por ejemplo, si algunas de ellas, pero no todas,
tienen la capacidad de utilizar elementos intangibles, como el software,
para mejorar sus procesos de produccion, esta ventaja puede convertirse
de hecho en una barrera de entrada que perjudigue a las demdas empresas.

El sector de las TIC es un importante mercado de insumos. Como cualquier
sector de redes, influye directamente en la productividad a través de la
produccion de bienes y servicios y de los efectos secundarios que se
generan en las industrias que utilizan las TIC. Promueve la productividad,
pues facilita la innovacion dentro de las empresas, lo que reduce el costo
del intercambio de informacién. A modo de ejemplo, permite a las
empresas automatizar tareas repetitivas u optimizar las tasas de utilizacion
de los factores. Asimismo, eleva el bienestar de los consumidores al reducir
las ineficiencias en la provision de bienes y servicios, y mejora su calidad.

El recuadro continda en la proxima pdgina
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Recuadro 2.2

La creacion de competencia en el sector de las TIC y en
otros mercados de insumos genera beneficios en la cadena
de valor (continuacion)

Las TIC posibilitan el desarrollo de las habilidades de la mano de obra, el
aumento de la productividad de los trabajadores y el acceso de las
peguefas empresas a los mercados externos, lo que intensifica la
competencia y crea demanda de habilidades. También incrementan las
reservas de capital (como las torres de redes inaldambricas y los cables de
fibra optica) y elevan la productividad laboral a través de las oportunidades
de aprendizaje que ofrecen las plataformas virtuales.

En consecuencia, una regulacion deficiente de los servicios de TIC puede
significar que la asignacién de recursos no sea 6ptima en la cadena de
valor ascendente, lo que obstaculiza la inversidn en servicios. Puede
también socavar la capacidad de traducir las TIC en aumentos de
productividad. Si los sectores invierten menos en TIC debido a los
obstaculos normativos, el crecimiento de la productividad sera menor.

Se requiere contar con una regulacion mas eficaz en la region para sacar el
mayor provecho posible de los servicios de TIC y obtener el maximo
potencial de las enormes inversiones en infraestructura que se necesitan de
los Gobiernos y el sector privado. Un entorno mas competitivo en el ambito
de las TIC permitiria dirigir un mayor volumen de capital hacia la
infraestructura. Un aumento del 10 % en el indice del marco de
competencia de la Unidn Internacional de Telecomunicaciones generaria
una suba de casi el 7 % en la inversion de capital en telecomunicaciones y
una caida de alrededor del 5 % en los precios que pagan los usuarios
finales.

Fuentes: Alam y otros (2008); Biagi (2013); Brynjolfsson y Hitt (2000);

De Ridder (2024); Dedrick, Gurbaxani y Kraemer (2003); Draca, Sadun y Van
Reenen (2006); Dutz, Almeida y Packard (2018); Goldberg y otros (2010);
Unidn Internacional de Telecomunicaciones (2021); Javorcik (2004); Kugler
y Verhoogen (2012); Parente y Prescott (1999); Patterson y otros (2020);
Van Reenen (2010).

Una adecuada regulacion de la entrada
en el mercado puede conducir a un
aumento de la calidad

En la interaccién entre competencia y calidad, las regulaciones pueden tener
efectos contradictorios debido a los diferentes margenes de productividad. Por
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ejemplo, la estandarizacion y la compatibilidad tecnoldgica pueden facilitar la
mejora de la calidad y las exportaciones, y son fundamentales para el buen
funcionamiento de los mercados con efectos de red, como las plataformas
digitales. Pero la aplicacién de estandares estrictos también puede impedir el
ingreso de empresas mas pequeias o menos capaces y reforzar asi las presiones
monopdlicas en estos mercados (Gilbert, 2022). Por ende, resultaria util para los
responsables de formular politicas comprender los efectos de las politicas en la
productividad.

En esta seccién se distingue entre dos grandes tipos de regulaciones: 1) las que
complejizan, es decir, las que fomentan la estandarizacién y la calidad, y 2) las que
simplifican, que reducen y agilizan las normas, facilitando asi el ingreso al
mercado (recuadro 2.3).

Recuadro 2.3

Tensiones entre la entrada y la calidad

Las regulaciones que simplifican tienen como objetivo reducir la carga
administrativa y, por ende, atraer mas participantes al mercado. Por
ejemplo, en 2015, Peru aprobd una ley disefada para reducir los tramites
burocraticos en la construccion de infraestructura de telecomunicaciones.
Antes de que se promulgara la ley, las empresas debian solicitar permisos
especiales para realizar obras de infraestructura. Si no recibian respuesta
dentro de los 30 dias posteriores a la solicitud, podian iniciar los trabajos.
La nueva ley establecié la aprobacion automatica. Los proyectos de
infraestructura podrian ponerse en marcha inmediatamente bajo el
supuesto de gue se daria luz verde a la solicitud.

La posible desventaja de estas regulaciones es que pueden perjudicar la
productividad, en especial inmediatamente después de su introduccion.
Esta situacion puede ocurrir si las empresas que acaban de ingresar al
mercado son poco productivas o no pudieron ingresar antes porque
carecian de la capacidad necesaria para cumplir con los estandares de la
industria.

Las regulaciones que complejizan tienen como objetivo mantener
estandares elevados, por lo que podrian dificultar el ingreso. Pueden incluir
normas de calidad y requisitos administrativos, como el registro. Sin
embargo, los estandares también pueden facilitar la mejora de la calidad.
Estas regulaciones pueden generar innovacion porque exigen a las
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Recuadro 2.3

Tensiones entre la entrada y la calidad (continuacion)

empresas elevar la calidad de sus procesos y productos. Por tal motivo, es
posible que estas inicien una carrera hacia la cima de la calidad en sus
esfuerzos por cumplir con los nuevos estandares.

Como ejemplo puede mencionarse un proyecto de ley que regula la
aplicacién de software para los servicios de transporte privado, como Uber.
El objetivo es garantizar que los conductores cuenten con las credenciales
profesionales requeridas. Si bien este requisito afnade trabas administrativas
y hace que la entrada sea mas compleja, también eleva la calidad de los
servicios ofrecidos al aumentar la seguridad de los pasajeros. La desventaja
es que puede reducir el nUmero de nuevos participantes y concentrar el
poder de mercado de las empresas que logran ingresar.

Fuentes: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022); Gilbert (2022).

En esta seccion se analizan las regulaciones establecidas en Pert entre 2007 y
2017 que afectan el comportamiento de las empresas del sector de las TIC.
Utilizando la metodologia de Ackerberg, Caves y Frazer (2015) para la estimacion
de la productividad, Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022) muestran que
las regulaciones que complejizan dan lugar a una mayor productividad. En
cambio, las que simplifican no tienen ninguin efecto en este aspecto. Los
aumentos de la productividad que se producen como respuesta a regulaciones
que complejizan son impulsados por las empresas ubicadas en la parte superior
de la distribucion de la productividad, especificamente, las que se encuentran en
el 5 % mas alto. Cuanto mas productiva sea una empresa inicialmente en relacién
con sus pares en el mercado, mayor sera el esfuerzo que realice en respuesta a un
cambio en las regulaciones que eleve los estandares de la industria.

Cuando se utiliza la metodologia alternativa de Sampi, Jooste y
Vostroknutova (2021)Z para estimar la productividad, se observa que tanto las
regulaciones que simplifican como las que complejizan elevan la
productividad de la PTFI de las empresas ubicadas en la parte superior de la
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distribucién de la productividad (grafico 2.9). Por ejemplo, las regulaciones
que simplifican generan un aumento del 32 % en la PTFI de las firmas
situadas en el percentil 95 en comparacién con aquellas que no estan sujetas
a las regulaciones. En el caso de las regulaciones que complejizan, la
productividad de las empresas que operan en el percentil 95 aumenta

enun 73 %.

En respuesta a las regulaciones que simplifican (que pueden reducir los
requisitos de calidad o facilitar el ingreso de algiin otro modo), la calidad
promedio de los productos, medida segun Khandelwal, Schott y We (2013),
disminuye en la parte inferior de la distribucion de la productividad (gréfico 2.10).
Esta tendencia es congruente con la simplificacién que elimina una barrera de
entrada para las empresas de baja productividad que quiza tengan dificultades
para cumplir con las regulaciones de calidad.

Grafico 2.9 Las regulaciones referidas a la entrada elevan la productividad de
las empresas lideres
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: El grafico muestra el efecto de las regulaciones referidas al ingreso en la PTFI
de las empresas en relacion con las firmas de los mercados no afectados, por nivel de
productividad. Los tridngulos rojos indican que las estimaciones son estadisticamente
significativas. PTFI = productividad total de los factores basada en los ingresos.
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Grafico 2.10 Las empresas de baja productividad reducen la calidad como
respuesta a las regulaciones que simplifican la entrada
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: El grafico muestra el efecto de las regulaciones referidas a la entrada sobre la
calidad de los productos de las empresas en relacion con las firmas de los mercados no
afectados, por nivel de productividad. Las barras de color azul oscuro indican que las
estimaciones son estadisticamente significativas.

Los efectos sobre la productividad (medidos segun el trabajo de Sampi, Jooste y
Vostroknutova [2021]) varian en funcién de la antigliedad de la empresa. Dada la
idea de innovaciones acumulativas planteada por Arrow (1962), las empresas
mas antiguas deberian ser mas capaces de traducir los requisitos regulatorios
complejos en aumentos de la PTFI, ya que pueden usar los nuevos estandares
para elevar la calidad. Ese parece ser el caso (grafico 2.11). Sin embargo, la
productividad de las empresas mas nuevas ubicadas en la parte superior de la
distribucién también se incrementa en respuesta a las regulaciones que
simplifican (grafico 2.12). Al mismo tiempo, los margenes de utilidad crecen
significativamente en las empresas lideres del mercado de mayor antigliedad
como respuesta a regulaciones que complejizan. El hecho de que solo las
companias mas productivas y experimentadas eleven sus margenes de utilidad
sugiere que la reduccién de las barreras de entrada puede no dar como resultado
mercados mas competitivos si facilita el ingreso de empresas de baja
productividad.

Los resultados de esta seccién concuerdan con las conclusiones de un estudio
realizado en México (recuadro 2.4), que mostrd los distintos impactos generados
en los diversos segmentos de la distribuciéon de la productividad y la forma en
que estos efectos se transmiten al resto de la economia. En el caso expuesto en el
recuadro 2.4, la entrada de Walmart en el mercado minorista de México tuvo un
impacto considerablemente mas positivo en los proveedores mexicanos de
mayor tamano y calidad que en las empresas pequefas y menos innovadoras.
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Grafico 2.11 Las regulaciones que complejizan la entrada favorecen a las
empresas mas antiguas
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: El grafico muestra el efecto de las regulaciones referidas a la entrada en la

PTFI de las empresas mas antiguas en relacion con las firmas de los mercados no
afectados, por nivel de productividad. Las barras de color azul oscuro y naranja indican
estimaciones estadisticamente significativas. Para un valor en el eje y, la variacion
porcentual correspondiente en la productividad = 100*(exp(y)—1). Por ejemplo, para
un valor de 0,232, la variacion porcentual = 100*(exp(0232)—1)), que equivale al 26 %.
PTFI = productividad total de los factores basada en los ingresos.

Grafico 2.12 Las regulaciones que simplifican la entrada favorecen a las
empresas mas nuevas
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: El grafico muestra el efecto de las regulaciones que simplifican la entrada en

la PTFI de las empresas, en relacion con las firmas de los mercados no afectados,

por antiglledad de la empresa y nivel de productividad. Los tridngulos rojos indican
estimaciones estadisticamente significativas. PTFI = productividad total de los factores
basada en los ingresos.
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Recuadro 2.4

La entrada de Walmart en México transformo a los
fabricantes del pais ubicados en las etapas iniciales de la
cadena de valor

Al igual que en los mercados de productos, la entrada de una compania
extranjera en los mercados de insumos puede diferenciar a las empresas en
funcion de su capacidad y transmitir estos efectos a lo largo de la cadena
de valor. Como ejemplo, se puede mencionar el ingreso de Walmart en el
mercado minorista mexicano. Derivada de la desregulacion de la inversion
extranjera directa en el marco del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, la llegada de Walmart transformo no solo el mercado minorista
de México, sino también la estructura de las industrias manufactureras
situadas en los primeros tramos de la cadena de valor.

En el trabajo de lacovone y otros (2015) se ponen de relieve los vinculos
entre los minoristas y los fabricantes, y se desarrolla un modelo dindmico
de una industria manufacturera en la que entran y salen empresas con
diversos grados de capacidad. En ese modelo, las empresas establecidas
deciden cuanto invertir en medidas de innovacidon para mejorar la calidad y
si venderdn sus productos a través de Walmex (como se conoce a Walmart
en México) o de un minorista tradicional. Los que eligen Walmex lo hacen
porque los beneficios que conlleva disponer de una base de clientes mas
grande superan los costos de cumplir con los estdndares de Walmex en lo
que respecta a la calidad y el precio de los productos.

Las simulaciones del modelo sugieren que las empresas que elaboran
productos de alta calidad deberian optar por venderlos a través de Walmex
y aumentar sus inversiones en innovacion, mientras que las que fabrican
productos de baja calidad deberian hacer lo contrario o retirarse por
completo del mercado. De esta manera, la aparicion de Walmex deberia
polarizar las industrias manufactureras de México, acentuando las
diferencias en volumen de ventas y calidad de los productos entre las
empresas grandes y las pequefas, y reducir al mismo tiempo el nimero
total de variedades producidas en el pais a disposicion de los
consumidores. De todos modos, también deberian aumentar la innovacion
en todo el sector y el bienestar de los consumidores, ya que las cuotas de
mercado se reasignarian a las empresas mas fuertes y estas habrian
invertido mas en innovacion.

Tras tener en cuenta las distintas ubicaciones geograficas de las tiendas
Walmex y sefialar que los proveedores de productos perecederos son
especialmente sensibles a la proximidad de los minoristas, en el estudio de
lacovone y otros (2015) se concluye que estas predicciones eran correctas.

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 2.4

La entrada de Walmart en México transformo a los
fabricantes del pais ubicados en las etapas iniciales de la
cadena de valor (continuacion)

Los datos de las encuestas al sector de manufacturas muestran que las

empresas de alta calidad han vendido mas y se han vuelto mas productivas

en respuesta a la presencia de Walmex en México, mientras que las firmas
de baja calidad han perdido terreno en ambas dimensiones. Para el sector

en su conjunto, la reasignacion de las cuotas de mercado, los ajustes en los

esfuerzos de innovacion y los patrones de salida elevaron la productividad
y la tasa de innovacion.

Fuente: Sobre la base de lacovone y otros (2015).

Conclusiones

En América Latina y el Caribe abundan las barreras a la entrada y a la expansion.
Ademads, son mas restrictivas que el promedio de los paises que integran la OCDE
y quitan alicientes a la iniciativa empresarial y la innovacién (véase el capitulo 1
de este informe). Las evidencias presentadas en este capitulo confirman que
estas barreras obstaculizan el aumento de la productividad, la mejora de la
calidad y la innovacién en toda la cadena de valor.

El analisis empirico del caso peruano realizado para este informe muestra que, si
se eliminan las barreras de entrada a nivel local, se acelera el crecimiento de la
productividad. El estudio especifico del sector de las TIC arroja luz sobre cémo las
barreras regulatorias de entrada pueden generar efectos secundarios negativos
en el resto de la economia. El analisis pone de manifiesto la importancia de
contar con un marco regulatorio favorable a la competencia para garantizar que
las empresas se vean sometidas a la presién de la competencia. También pone de
relieve la necesidad de fortalecer la capacidad de las empresas para innovar y
mejorar la calidad en respuesta a las conmociones.

Notas

1. Lalistay la tipologia de las barreras se construyeron siguiendo los trabajos de Bain
(1951); Dinh, Mavridis y Nguyen (2010); Eswaran (1994); Gaskins (1971); OCDE (2007);
Peters (2020); Shepherd (1997), y Yip (1982).

2. Presbitero y Rabellotti (2016) analizan las limitaciones crediticias que enfrentan las
empresas mas pequeias de la regién.
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3. Elandlisis se basa en datos sobre las empresas extraidos de la encuesta nacional de
actividad econémica, que incluye empresas formales de los sectores de construccion,
hoteles y restaurantes, manufacturas, telecomunicaciones, comercio, transporte y
servicios, y representa el 90 % del total de las ventas anuales en Peru.

4, Estas estrategias incluyen seleccionar un conjunto diferente de grupos de control
conformados por empresas ubicadas en otras regiones y sectores, pero con
caracteristicas similares (tamano, ventas, nimero de empleados, etc.). Luego se unen
estos grupos de control con las empresas afectadas mediante un procedimiento de
emparejamiento por puntajes de propension. En el apéndice electrénico
complementario del trabajo de Schiffbauer, Sampiy Coronado (2022) se
proporcionan mas detalles sobre los ejercicios de verificacion de la solidez que
respaldan estas conclusiones.

5. Porejemplo, Kang (2023) examina la bibliografia referida a patentes e inversiones en
investigacién y desarrollo en Estados Unidos y llega a la conclusién de que, en
ocasiones, un exceso de competencia puede perjudicar las innovaciones de frontera
riesgosas. Si bien solo unos pocos paises de América Latina y el Caribe pueden
innovar en la frontera tecnolégica mundial y, por lo tanto, es poco probable que
enfrenten estos problemas, es posible que existan complementariedades y tensiones
entre la competencia y la calidad (Cheng, 2022). En el capitulo 5 de este informe se
analiza el nexo entre la innovacién y la politica de competencia.

6. Los parametros del modelo se calibran utilizando datos sobre las empresas extraidos
de la Encuesta Econémica Anual compilada por el Instituto Nacional de Estadistica e
Informética de Peru.

7. Para evitar los problemas de identificacion planteados en los trabajos de Bond y
otros (2021) y de Doraszelski y Jaumandreu (2021), Sampi, Jooste y Vostroknutova
(2021) utilizan el estimador de verosimilitud cuasimaxima para calcular el impacto de
la aplicacién de las regulaciones en la productividad. Los autores modifican el
enfoque de Ackerberg, Caves y Frazer (2015) para estimar la productividad y los
margenes de utilidad de forma simultanea, de modo de obtener el impacto conjunto
de un cambio en las regulaciones.
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Introduccidén

El poder de mercado constituye una fuerte ventaja para las empresas que lo
poseen. Por tal motivo, es posible que, para proteger su cuota de mercado,
estas empresas adopten conductas anticompetitivas. Si se establecen barreras
a la entrada y a la expansién que coartan el proceso de destruccion creativa,
se pueden generar dafnos graves en la economia. La falta de disputabilidad en
el mercado puede reducir los incentivos para innovar, especialmente en los
paises en desarrollo, donde las innovaciones son, en su mayoria, internas de
las empresas y no producen rentas a partir de las patentes (Aghiony

otros, 2005)1.

La legislacién sobre competencia establece que el comportamiento
anticompetitivo es ilegal. En este capitulo se subsana un déficit fundamental en
la bibliografia empirica, pues se evalta el impacto de las politicas de
competencia —las instituciones y normas que se han establecido para disuadir el
comportamiento anticompetitivo en el dmbito empresarial— en la
productividad, tanto de los mercados como de las empresas, en el contexto de
los paises en desarrollo. La mayoria de los estudios en los que se analiza el
vinculo entre la politica de competencia y la productividad se centran en los
paises industrializados (Aghion y otros, 2022). Los pocos trabajos en los que se
examinan paises en desarrollo tienen un alcance y una cobertura limitados,
especialmente en lo que respecta a la productividad2.

En este capitulo se ofrecen evidencias empiricas del impacto positivo que tiene la
aplicacién de las leyes antimonopolio en la productividad. Aqui se muestra que
dicha aplicacion favorece la destruccion creativa pues va seguida de una mayor
disputabilidad en el mercado que afecta de manera diferente a las empresas
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lideres y a las rezagadas. En este capitulo también se presentan pruebas que
demuestran que las iniciativas de oficio elevan la productividad, y se ponen de
relieve los beneficios de la independencia de las autoridades que regulan la
competencia. Si los casos se cierran por falta de capacidad de investigacion, los
resultados de mercado pueden ser negativos, lo que subraya el valor de
incrementar la capacidad. Esto es lo que sucede en la region de América Latina y
el Caribe, donde los organismos de defensa de la competencia tienen escasas
facultades y financiamiento. Si se les otorgan mas fondos, mayor independencia
y poder legal, posiblemente se generen beneficios econémicos.

Nuevos conjuntos de datos

Para analizar la relacion entre la politica de competencia y la productividad, se
construyeron conjuntos de datos novedosos sobre diversos casos con el apoyo
de las autoridades que regulan la competencia en cuatro paises (Chile, Colombia,
México y Uruguay). Estos conjuntos contienen registros detallados sobre las
presuntas infracciones a las leyes de competencia, los sectores y regiones en los
que se produjeron, la fuente de los reclamos (un competidor o de oficio, es decir,
iniciados por la autoridad reguladora de la competencia), las sanciones aplicadas
y las fechas clave.

Como se refleja en estos nuevos datos, las conductas que activan el escrutinio de
la competencia se dividen en: 1) abuso de posicion dominante, 2) colusién
(incluidos los carteles) y 3) fusiones y adquisiciones que probablemente tengan
un efecto significativo en el mercado. Este informe se centra en el abuso de
posiciéon dominante y la colusién, y se excluye la manipulacién de licitaciones?. Se
ha adoptado este enfoque en parte debido a la falta de datos. Las situaciones de
abuso de posicién dominante y colusion representan la mayoria de los casos
investigados por las autoridades que regulan la competencia en los paises
analizados (grafico 3.1). Ademads, son similares en cuanto a los mecanismos de
implementacion y el impacto en la innovacién y la productividad. En efecto, las
empresas que actlian en colusién como grupo tienden a aplicar las mismas
tacticas que las firmas individuales que abusan de su posicién dominante en el
mercado, por ejemplo, para bloquear la entrada de un competidort. Ademas, en
la bibliografia referida a las leyes antimonopolio de los paises en desarrollo se da
prioridad a estas dos categorias como una cuestién de politica (Fox y otros, 2016;
Galy otros, 2015). Los datos también permiten distinguir entre los diversos
sectores y entre los casos iniciados por decision de las autoridades que regulan la
competencia o por reclamos del sector privado.

La estructura institucional de los organismos que regulan la competenciay la
forma en que ponen en marcha o investigan los casos son importantes no solo
para comprender las conclusiones normativas, sino también para el analisis
empirico. En toda la regidn, estas entidades se han centrado cada vez mas en los
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Grafico 3.1 Casos investigados por las autoridades que regulan la
competencia, por tipo de presunta infraccién, en paises
seleccionados

a. Chile, 2009-19 b. Colombia, 1999-2020
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c. México, 1993-2018 d. Uruguay, 2009-15
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Fuentes: Datos recopilados de los organismos que rigen la competencia en Chile
(Fiscalia Nacional Econédmica), Colombia (Superintendencia de Industria y Comercio),
México (Comisidon Federal de Competencia Econdmica) y Uruguay (Comision de
Promocidn y Defensa de la Competencia).

Nota: En el caso de México, las infracciones vinculadas con las fusiones y adquisiciones
son el incumplimiento con la aprobacidn de dichas operaciones o el incumplimiento del
compromiso correspondiente. Sampi, Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024) ofrecen
descripciones detalladas de los casos de Chile, Colombia y Uruguay, y Reed y otros
(2022), de los de México. SIC = Superintendencia de Industria y Comercio (Colombia).
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sectores donde los cambios de precios tienen fuerte impacto en el bienestar de
los pobres, como los de procesamiento de alimentos y transporte (Begazo y
Nyman, 2016). Este énfasis destaca la importancia del analisis que se presenta en
este capitulo para la reduccién de la pobreza.

El abuso de posicion dominante se
asocia con las barreras a la entrada

El abuso de posicién dominante se produce cuando una empresa se aprovecha
de su predominio en el mercado para proteger o aumentar sus margenes de
utilidad, por ejemplo, limitando la oferta o influyendo directamente en la entrada
en el mercado y los precios. Estas practicas pueden incluir la vinculacion de
productos y la venta por paquetes, la negativa unilateral a negociar, la
exclusividad y la fijacion de precios abusivos. En muchas jurisdicciones, para
sancionar a una empresa por tales practicas es necesario demostrar tanto que
tiene posicion dominante como que la practica en cuestién excluye a los rivales
y, por ende, perjudica al mercado y a los consumidores.

El abuso de posicién dominante suele entrafiar la creacion de barreras de entrada
para proteger la cuota de mercado de la empresa. Este tipo de abusos no es
inusual en las industrias de redes, dada la presencia de grandes empresas
establecidas, a menudo estatales (ya sea en la actualidad o anteriormente), la
ausencia de competencia de las importaciones y el fuerte énfasis en las ventas en
relacion con la produccién (gréfico 3.2, panel a). Por ejemplo, se han dado

Grafico 3.2 La mayoria de los casos de Chile se refiere a restricciones en el

acceso a los servicios y se origina en reclamos privados

a. Por sector y tipo de comportamiento
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Grafico 3.2 La mayoria de los casos de Chile se refiere a restricciones en el
acceso a los servicios y se origina en reclamos privados
(continuacion)

b. Por afio y modo en que se inicia el caso
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Fuente: Sampi, Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024).

Nota: En el grafico se muestran los datos de 2009 a 2019 sobre el cumplimiento de la
normativa extraidos del sitio web del Tribunal de Defensa de la Libre Competencia. En
el anédlisis empirico, se examinan en conjunto los casos de abuso de posicion dominante
y colusidn. Véase Tribunal de Defensa de la Libre Competencia (panel de informacién),
Santiago de Chile, https://www.tdlc.cl/. FNE = Fiscalia Nacional Econédmica de Chile;
TIC = tecnologias de la informacion y las comunicaciones.
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muchos casos en el sector de las TIC en Chile. Uno de ellos es el de una empresa
de telecomunicaciones que condicionaba el suministro de su servicio de
television por fibra éptica a la suscripcion a sus servicios de Internet de banda
ancha. En otro caso de Chile, se impedia a los usuarios de teléfonos moviles
mantener sus numeros si se pasaban a la competencia.

Ningun sector de la economia es inmune al abuso de posicion dominante. En
Chile, se presiond a un fabricante extranjero de productos quimicos que abastecia
a una empresa nacional limitandole el acceso a los mercados de insumos. El
mayor productor de tabaco solicitaba que solo se publicitara su marca en tiendas
y bares, para lo cual ofrecia incentivos monetarios y facilidades de crédito. Un
caso similar fue el de un productor de cerillas que ofrecia descuentos de precio a
cambio de exclusividad. En el estado mexicano de Chiapas, una empresa de
transporte de carga fue sancionada por obstruir carreteras. Otro caso de México
involucré la negativa de empresas competidoras a vender en la cadena de valor
de las exportaciones de aguacates a Estados Unidos.

Los patrones del abuso de posicién dominante pueden variar segun el pais. En
Colombia, las investigaciones mas importantes se relacionan con actividades en
el sector de la salud y la venta minorista de alimentos, bebidas y tabaco. En
Uruguay, la mayoria de los casos se vincula con la atencién de la salud y los
juegos de azar. Por ejemplo, se acusé a una cadena de farmacias de vincular la
venta de un producto con la de otro, se denuncié a una empresa de loteria por
obstaculizar la entrada de nuevos actores, y una escuela privada exigia que sus
alumnos compraran sus uniformes en un proveedor especifico.

Los carteles impiden el ingreso de los
competidores y elevan los precios

En las practicas colusorias, dos 0 mas empresas celebran un acuerdo para
incrementar o conservar sus cuotas de mercado o fijar precios. En muchos paises
de la regién, estas practicas son ilegales. La mayoria de los casos que se han
investigado incluyeron acuerdos para fijar precios o cantidades, repartirse
mercados geogréficos, aplicar precios abusivos o limitar la entrada al mercado
(recuadro 1.2 del capitulo 1 de este informe).

La aplicacién de precios abusivos puede conllevar una reduccién temporal de los
precios para evitar que ingresen nuevos participantes?. Por ejemplo, en Chile, una
asociacion de buses que se enfrentaba a un nuevo ingreso en una de sus rutas en
la Regién del Maule aument¢ la frecuencia de sus vehiculos en dicha ruta 'y
redujo en dos tercios el valor del boleto, de CLP 600 (600 pesos chilenos) a

CLP 200, muy por debajo del monto necesario para cubrir los costos variables.
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Esta estrategia aparentemente sirvio para que la entrada constituyera una
propuesta perdedora para el competidor. En otro caso, los tres productores
avicolas mds grandes del pais se pusieron de acuerdo para establecer cuotas,
coordinar el envio de sus productos al mercado y proteger sus sistemas de
distribucion, lo que les permitio fijar precios. Esta colusién sirvié como una
barrera de hecho a la entrada, porque si un nuevo productor deseaba ingresar al
mercado, tenia que montar una cadena de valor alternativa para que la
distribucion llegara a los consumidores finales, ademas de crear lineas de
produccion.

La prevalencia de las practicas colusorias varia considerablemente de un pais
a otro.

« En Colombia, las investigaciones sobre practicas colusorias han sido casi tres
veces mas frecuentes que las referidas a los abusos de posicién dominante.
Alrededor de la mitad de las practicas colusorias sancionadas en el sector
manufacturero correspondieron a la industria de aceites y grasas. Las
sanciones monetarias mas cuantiosas se aplicaron en el mercado oligopdlico
del papel. En otro caso, dos de los mayores fabricantes de chocolate
trabajaron juntos para lograr una posicién dominante en el mercado y luego
presionaron a los productores locales de cacao, un insumo clave, para que
aceptaran un precio muy inferior al del mercado internacional. Por otro lado,
una asociacion de productores azucareros se confabulé para monopolizar la
importacion de azlcar de paises vecinos comprando el excedente en esos
mercados y racionando las importaciones. De esa manera, se obstaculizaba la
competencia y el suministro de productos azucareros a otras industrias que
los requerian como insumo.

« En México, alrededor del 80 % de los casos de colusién han implicado la
fijacion de precios. La segmentacion del mercado, las restricciones de la oferta
y la coordinacién en las licitaciones publicas conforman el resto de los casos
de colusién incluidos en el conjunto de datos. Algunos ejemplos bien
conocidos a nivel internacional incluyen el arreglo del precio de las tortillas y
las practicas discriminatorias en la fijacién de precios que afectaron tanto a los
consumidores como a los competidores en los servicios de televisiéon
por cable.

+ La mayoria de los casos de colusion de Uruguay han ocurrido en el sector de la
produccién de alimentos. En un caso que recibié amplia cobertura
periodistica, los productores avicolas coordinaron el momento de la faena de
los animales para manipular la oferta y elevar los precios. Otros casos
conllevaron el reparto geografico del mercado entre las procesadoras de
tomates y las ventas por paquetes concertadas entre dos empresas
farmacéuticas.
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La aplicacion de las leyes antimonopolio
aumenta la productividad en todo el
sector

Para estimar el impacto de las intervenciones de la politica de competencia en el
crecimiento de la productividad, se combinan los datos sobre casos de abuso de
posiciéon dominante y colusién en Chile, Colombia, México y Uruguay con
encuestas oficiales a las empresas®. En este capitulo se examinan los resultados
de este trabajo empirico.

Hay varias diferencias importantes entre el estudio referido a México y el de los
otros tres paises. En el caso de México, el andlisis se realiza a nivel de mercado —
es decir, en un mercado definido como un sector especifico en una region
determinada—y, por lo tanto, no permite observar los efectos en otros tipos de
empresas ni en toda la distribucién de la productividad. Sin embargo, se
examinan los efectos de las sanciones aplicadas en los casos antimonopolio y en
los cerrados sin sanciones. Debido a la falta de datos, no fue posible realizar este
tipo de comparacién para Chile, Colombia o Uruguay. En estos paises, el analisis
se lleva a cabo tanto a nivel del mercado como de las empresas para mostrar los
impactos diferenciales en la distribucion de la productividad y segun las
caracteristicas de las compafias, como el tamaio y la antigliedad. Reed y otros
(2022), y Sampi, Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024) utilizan varias
metodologias y estrategias de identificacion novedosas. Estudian los impactos
que tienen las presiones competitivas intensificadas por las resoluciones de las
autoridades que regulan la competencia en la productividad y otros resultados
de las empresas, como las ventas, los costos marginales y los margenes de
utilidad (recuadro 3.1). Estos analisis aportan nuevas evidencias empiricas sobre
el impacto de la politica de competencia en la productividad a nivel sectorial, de
mercado y de las empresas. También pueden ofrecer mas informacion sobre
como influyen en la productividad las decisiones de la autoridad que regula la
competencia.

Recuadro 3.1

Estrategias empiricas y de identificacion para determinar
con mayor claridad el impacto de la politica de
competencia en la productividad

Para comprender empiricamente el impacto de las intervenciones de la

politica de competencia en la productividad en el mercado y en las
empresas, se emplean varias metodologias y estrategias de identificacion.

El recuadro continua en la préxima pdgina
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Recuadro 3.1

Estrategias empiricas y de identificacion para determinar
con mayor claridad el impacto de la politica de
competencia en la productividad (continuacion)

En el caso de México, en el trabajo de Reed y otros (2022) se fusionan
261 investigaciones de la Comision Federal de Competencia del pais con
microdatos referidos a las plantas extraidos de los Censos Econdmicos
realizados entre 1993 y 2018 por el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica. Los casos estudiados son aplicables a nivel
nacional. La diferenciaciéon por regiones no constituye el nlcleo de la
estrategia de identificacion.

La Comision indica el mercado al que corresponde cada investigacion. El
grupo tratado se conforma vinculando cada investigacion con el mercado
pertinente de acuerdo con un sistema de clasificacion de las industrias de
seis digitos?. El grupo de control estd integrado por todas las demas
industrias de seis digitos ubicadas en el mismo sector de tres digitos que el
grupo tratado. La fecha del tratamiento se identifica como la fecha en que
la Comision toma la decision final de sancionar a los acusados o cerrar

el caso.

Este enfoque difiere del empleado por Sampi, Urrutia Arrieta y
Vostroknutova (2024), quienes utilizan Unicamente casos en los que se ha
aplicado una sancidn. En vista de los magros recursos de los que se
dispone para investigar, si la presunta conducta no constituye una
infraccion de las leyes de competencia o si el denunciante no puede
proporcionar informacién adicional, el caso se desestima. Sampi, Urrutia
Arrieta y Vostroknutova (2024) no tienen en cuenta estos casos.

Reed y otros (2022) utilizan un estimador sintético de diferencias en
diferencias para identificar el efecto de las decisiones de la Comision en el
comportamiento anticompetitivo. Tienen en cuenta los casos en los que se
ha iniciado una investigacion que se ha hecho publica y que ha conducido
a una decisidn final (a menudo, dentro de los dos afos posteriores al inicio
del proceso). Con este enfogue se identifican grupos de tratamiento y de
control separados para cada caso.

En esta metodologia se comparan dos efectos de la aplicacion de las leyes
de competencia: 1) el impacto promedio en las ventas, los salarios, la
productividad y los margenes de operacion en relacion con el grupo de
control si se ha iniciado un proceso, y 2) el impacto adicional en las ventas,
los salarios, la productividad y los margenes de operacion si el caso

ha concluido.

El recuadro continta en la préxima pdgina
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Recuadro 3.1

Estrategias empiricas y de identificacion para determinar
con mayor claridad el impacto de la politica de
competencia en la productividad (continuacion)

Sampi, Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024) formulan varios
supuestos, en particular respecto del mercado afectado. (En el analisis
se consideran sectores de un digito y regiones con supuestos referidos
al tamafo para Chile, regiones y sectores de dos digitos para Colombia,
y regiones y sectores de cuatro digitos para Uruguay). También
elaboran supuestos sobre el impacto en las empresas que no participan
en la investigacion (muestran la transmision al mercado y los efectos en
el comportamiento). Los autores describen estos elementos con mas
detalle. Se da por supuesto que las intervenciones son exdgenas en
funcion del proceso utilizado para identificar e investigar los casos. En
particular, Sampi, Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024) presentan
evidencias de que la probabilidad de investigar a una empresa no esta
correlacionada con la productividad promedio histérica en el mercado.
En los tres paises, las regulaciones se aplican en todo el territorio
nacional y estdn sujetas a un riguroso proceso de revision. La decision
final estd a cargo de un tribunal externo de defensa de la competencia
gue tiene la facultad de desestimar un caso si no hay pruebas
suficientes. Este proceso respalda la opinidon de que las decisiones de la
entidad no estan guiadas por las condiciones ni los incentivos politicos
locales.

Ademas, el proceso de seleccidon e investigacion de los casos es un
factor importante para el analisis empirico. Los organismos que regulan
la competencia en Chile, Colombia y Uruguay intervienen en el mercado
cuando una parte externa presenta el reclamo inicial (por ejemplo,
empresas privadas o asociaciones empresariales) o cuando inician un
procedimiento de oficio tras una investigacion preliminar. La funciéon
principal de la investigaciéon es determinar si la parte acusada infringio la
ley de competencia, a partir de las pruebas obtenidas y de conformidad
con los procedimientos legales adecuados. La decision final puede
incluir un castigo, como sanciones, o la desestimacidén del caso sin
cargos.

En Chile, una vez que la Fiscalia Nacional Econédmica decide llevar adelante
un caso, las pruebas deben ser verificadas por el Tribunal de Defensa de la
Libre Competencia, organismo independiente especializado en temas de
competencia. El Tribunal puede ordenar que cese el comportamiento
anticompetitivo o imponer una sancion, que podria incluir el

El recuadro continta en la préxima pdgina
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Recuadro 3.1

Estrategias empiricas y de identificacion para determinar
con mayor claridad el impacto de la politica de
competencia en la productividad (continuacion)

encarcelamiento. La Corte Suprema puede revocar la resolucion del
tribunal inferior, en cuyo caso el fiscal nacional puede apoyar o impugnar
las decisiones de la Corte. Este sistema de frenos y contrapesos garantiza
la independencia de las decisiones.

En Colombia y Uruguay, la verificacion externa se realiza mediante
sistemas de control interno que evitan sesgos en favor de actores
especificos. Ademas, las partes involucradas pueden solicitar la
intervencion de tribunales civiles para garantizar la independencia del
proceso. En Colombia, los procedimientos de la Superintendencia de
Industria y Comercio son supervisados por organismos internos y externos
a través de los sistemas de control del Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, la Corte Constitucional y la Procuraduria General de la
Nacion. Esta ultima verifica la aplicacion de la ley y analiza coémo incide en
los intereses generales de la sociedad.

En Uruguay, los procedimientos de la Comision de Promocion y Defensa de
la Competencia, que forma parte del Ministerio de Economia y Finanzas,
pueden ser examinados externamente por la administracion o el poder
judicial. La Comision solicita la aprobacién de tribunales externos para que
se lleven adelante inspecciones destinadas a recopilar pruebas, pero las
inspecciones son realizadas por los propios tribunales.

En México, la Comisidon Federal de Competencia Econdmica se encarga de
investigar las presuntas practicas monopdlicas y sancionar a las empresas
gue actuen ilegalmente. Puede iniciar investigaciones o responder a
denuncias creibles del publico. En virtud de la Ley Federal de Competencia
Econdmica, los acuerdos para fijar precios o repartir un mercado entre
competidores se consideran practicas monopdlicas absolutas. Quienes
incurran en ellas deben ser sancionados si existen pruebas concluyentes al
respecto. La legislacion mexicana identifica otras conductas, como la
restriccion vertical, como practicas monopdlicas relativas. A diferencia de
lo que sucede en las monopdlicas absolutas, en estos casos los acusados
tienen derecho a alegar que sus practicas no perjudican a los
consumidores o que incluso pueden beneficiarlos. Si presentan un
argumento convincente, pueden evitar las sanciones.

Desde su creacion, la Comisién Federal de Competencia Econdmica ha
investigado al menos una vez por conductas ilegales alrededor del 40 %

El recuadro continta en la préxima pdgina



86 Competencia y crecimiento de la productividad en ALC

Recuadro 3.1

Estrategias empiricas y de identificacion para determinar
con mayor claridad el impacto de la politica de
competencia en la productividad (continuacion)

de todas las actividades econdmicas (ponderadas por las ventas).

Las investigaciones tienden a concentrarse en los sectores no transables,
como el comercio, el transporte y los servicios profesionales. Un niumero
menor se centra en el sector manufacturero, en el que el comercio
internacional genera disciplina competitiva sobre los precios del productor.

Fuentes: Reed y otros (2022); Sampi, Jooste y Vostroknutova (2021); Sampi,
Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024).

a. Base de datos del Sistema de Clasificacion Industrial de América del Norte,
Oficina del Censo de Estados Unidos, Suitland, Maryland, https://www.census
.gov/naics/.

En Chile y Uruguay, las intervenciones referidas a la
politica de competencia dan como resultado un
aumento de la productividad

Las estimaciones de productividad realizadas utilizando la metodologia de
Sampi, Jooste y Vostroknutova (2021) indican que, en Chile y Uruguay, tras las
intervenciones de las autoridades que regulan la competencia, aumenta la
productividad promedio de las empresas (grafico 3.3): un 10 % en Chile tanto
para situaciones de colusién como de abuso de posicion dominante, y un 3 % en
Uruguay cuando las intervenciones respondian a un hecho de colusién. Este
ultimo resultado se mantiene en el caso de Uruguay si se mide la productividad
con la metodologia empleada en el trabajo de Ackerberg, Caves y Frazer (2015).
Ademas, este enfoque metodolégico revela que la productividad aumenta
independientemente del tipo de intervencionZ.

En general, las evidencias no se mantienen cuando se aplican distintos enfoques
metodoldgicos para medir los resultados. Captar los efectos positivos de la
aplicacién de las leyes antimonopolio en la regién puede ser dificil debido a la
insuficiencia de datos microeconémicos y al hecho de que la aplicacién de dichas
leyes abarca solo una pequeia fraccion de las conductas indebidas en el
mercado. Es posible que las intervenciones aisladas no produzcan cambios
significativos. Ademads, como muestra el estudio de caso de Peru sobre los
Gobiernos subnacionales, la politica de competencia funciona en conjunto con
otros marcos regulatorios: si estos no estan adecuadamente alineados con la
politica, pueden limitar su eficacia.
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Grafico 3.3 La aplicaciéon de las leyes antimonopolio eleva la
productividad promedio
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Fuente: Sampi, Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024).

Nota: El grafico muestra el efecto de la aplicacion de las leyes antimonopolio en la PTFI,
por tipo de abuso, en el periodo 2007-17. Los colores mas oscuros indican coeficientes

significativos. La PTFI se calcula utilizando el enfoque metodoldgico de Sampi, Jooste y
Vostroknutova (2021). PTFI = productividad total de los factores basada en los ingresos.

Sampi, Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024) observan que en Uruguay el
impacto en la productividad de los ingresos es mayor si la investigacion es
iniciada de oficio por la autoridad que regula la competencia que si responde a
reclamos privados. Esta observacion se mantiene tras aplicar los diversos
enfoques metodoldgicos, lo que sugiere que la accion de la autoridad uruguaya
esta bien enfocada e ilustra la importancia de fortalecer la capacidad interna de
los organismos de defensa de la competencia.

Sin embargo, la medicién de los efectos de la PTFI tiene limitaciones. Si los
efectos de la productividad coinciden con cambios en los precios (una reduccién
tras la disolucion de un cartel, por ejemplo), el impacto en la medida de la
productividad total de los factores fisica (basada en la produccién, PTFQ) podria
ser mayor que el resultado implicito en el andlisis de la PTFI. Solo unos pocos
casos han conllevado la disolucién completa de los carteles; la mayoria de las
investigaciones se han centrado en infracciones menos graves que las
autoridades pudieron identificar y documentar. Algunos casos se referian a
practicas de fijacion de precios abusivos, en virtud de las cuales los precios se
incrementarian. Sin datos sobre los precios, no queda claro qué efecto tendra
este tipo de error (recuadro 3.2).
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Recuadro 3.2

Las rentas complican la medicién de la productividad

Una de las principales criticas que se hacen en la bibliografia sobre el
efecto del comercio en la productividad es la medicion inadecuada de la
productividad en ausencia de datos sobre los precios. En la mayoria de los
paises, solo se puede calcular con precision la PTFI. Esta es una medida de
la eficiencia en la elaboraciéon de productos fisicos que no distingue entre
calidad y renta, elementos que si guedan reflejados en los precios. Por lo
tanto, el aumento de la productividad medida como PTFI puede captar
solo el incremento de las rentas y no de la eficiencia. Al hacer coincidir los
conjuntos de datos sobre las empresas con los datos de los precios de los
productos, los investigadores pueden distinguir las diferencias entre la
PTFQ (basada en el producto) y la PTFI, de modo que la productividad no
se mezcle con los margenes de utilidad.

Si se emplea la PTFI en lugar de la PTFQ, los resultados pueden sesgarse
hacia arriba. Por ejemplo, en Colombia, hay pruebas contundentes de que
la reforma del comercio ha tenido un efecto positivo en la PTFI, pero
cuando se analiza la PTFQ, se observa un impacto dispar e incluso
decreciente (Eslava y otros, 2013). La liberalizacion del comercio en India
redujo los precios de los insumos, pero no de los productos. Esto elevd la
renta, lo que se reflejé en el aumento de la PTFI, pero no necesariamente
en el de la PTFQ (De Loecker y Goldberg, 2014).

Si no se dispone de datos sobre los precios, pueden utilizarse los cambios
en los margenes de utilidad especificos de cada empresa para ayudar a
evaluar las variaciones en la productividad fisica. Es posible que los
margenes de utilidad aumenten debido a que el poder de mercado o la
innovacion permitieron una mejora de la calidad del producto o una
disminucién en su costo. Si los margenes disminuyeron o no se modificaron
mientras que la PTFI se elevo, la PTFQ también debe haber aumentado. Sin
embargo, si se produce un aumento simultaneo de la PTFI, la calidad de los
productos y los margenes de utilidad, no queda claro qué sucedera con la
PTFQ. Puede subir o bajar. Otras estimaciones de la calidad de los
productos o la innovacién ayudarian a llegar a una conclusion.

Los distintos tipos y definiciones de innovacion, mejora de la calidad o
transferencia de tecnologia pueden dar lugar a evaluaciones de impacto
diferentes. Ya sean negativos o positivos, los efectos del comercio en la
innovacion pueden depender del tipo de innovacion de que se trate
(Hombert y Matray, 2018). En algunos contextos se han documentado
transferencias de tecnologia, que se traspasa de los nuevos actores
extranjeros a los productores de insumos intermedios, las empresas
nacionales y los nuevos participantes nacionales (Javorcik, 2004; Shu y
Steinwender, 2019).
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También hay matices importantes que explican la magnitud de los efectos en el
sector o el mercado en los casos en que se han detectado conductas indebidas.
Estas diferencias se deben principalmente a la heterogeneidad de las
capacidades de las empresas para adaptarse a las intervenciones de las
autoridades que regulan la competencia.

Las sanciones antimonopdlicas impulsan la
productividad

Una practica distintiva de la aplicacion de la ley de competencia de México
permite a Reed y otros (2022) identificar los efectos causales que generan en los
resultados econdmicos las sanciones antimonopdlicas o las penalidades
financieras impuestas a agentes que incurrieron en conductas ilegales. En
algunas jurisdicciones, como Estados Unidos, es posible que los investigadores
recién conozcan cudl es el mercado afectado una vez que los fiscales llevan el
caso a juicio. En cambio, en México, para llevar adelante cualquier investigacién,
la Comisién Federal de Competencia Econdmica estd obligada a publicar en el
Diario Oficial de la Federacion cual es el mercado pertinente. Esta informacién
permitio a Reed y otros (2022) observar los cambios en los mercados mexicanos
donde se sospechaba que se habia cometido una conducta ilicita pero no se la
castigaba porque los casos se cerraban sin haber tomado una decisidn. Los
autores utilizan estos cambios como hipétesis contrafactica para evaluar el
impacto de las sanciones. Observan que las sanciones aplicadas en los casos de
practicas monopodlicas aumentaron las ventas, los salarios y la productividad en
las industrias investigadas. Las ventas crecieron un 5,8 % en respuesta a las
sanciones, en comparacion con los casos que se cerraron sin haber tomado una
decision; en estos, las ventas disminuyeron 7,1 puntos porcentuales (grafico 3.4).

Las tendencias en los casos cerrados indican que los sectores en los que se
sospecha e investiga una conducta ilicita suelen ser los que estan en declive por
razones no relacionadas?. Estas tendencias implican que es mds probable que se
formen carteles en sectores donde la demanda esta disminuyendo (tal como
predice la teoria estandar de la organizacién industrial), como forma de proteger
las ganancias. La merma en la disminucién que se observa después de la
aplicacién de sanciones sugiere que, si bien las sanciones antimonopdlicas no
pueden revertir la disminucion de las ventas, tal vez la desaceleren. Aunque los
carteles pueden aumentar las ganancias de sus miembros, reducen la demanda
porque cobran precios mas altos. Si las sanciones obligan al cartel a poner finala
colusién y los precios caen, los consumidores compran mas. En consonancia con
este mecanismo, los margenes operativos también disminuyen después de la
aplicacién de sanciones, mientras que aumentan, en promedio, una vez cerrados
los casos.
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Grafico 3.4 Las sanciones antimonopdlicas provocan un aumento en las

ventas, los salarios y la productividad
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Fuente: Reed y otros (2022), con datos de los censos econdmicos de 1993-2018.

Nota: El grafico muestra el efecto de las sanciones antimonopdlicas en las ventas,

los salarios y la productividad en México entre 1993 y 2018. La PTF es la PTFQ de la
industria, y se toma como supuesto una elasticidad de sustitucion constante de la
demanda (Hsieh y Klenow, 2009). Las lineas verticales muestran los intervalos de
confianza del 95 %. Las barras representan la variacion porcentual promedio en el
resultado medido como diferencias en diferencias. Las ventas son las ventas totales

de la industria. Los salarios son la remuneracion total de los empleados de la industria
dividida por el empleo total. El margen de ganancia es el valor agregado menos la
remuneracion total de los empleados, dividido por las ventas. En la variacion porcentual
de dicho margen se da por supuesto un valor base del 20 %, nivel similar al que alcanzan
muchas de las empresas de la muestra. PTF = productividad total de los factores; PTFQ =
productividad total de los factores fisica (basada en el producto).

Los resultados de los salarios y la PTF ilustran los mecanismos que subyacen a
esta conclusion. Se estima que, después de las sanciones, los salarios aumentan
1,4 puntos porcentuales al afio, y la PTF, 2,4 puntos porcentuales al afio. Estas
estimaciones sugieren que las sanciones antimonopdlicas impulsan la
productividad y transfieren los beneficios directamente a los trabajadores en
forma de salarios mas altos. El aumento de la productividad puede deberse a que
el entorno se vuelve méas competitivo y obliga a las empresas a mejorar sus
operaciones. En consonancia con esta teoria, los aumentos de la productividad
son amplios y afectan a todas las empresas de un sector.

Si bien este resultado se aplica a todo el conjunto de datos, en el recuadro 3.3 se
describen dos casos que ofrecen confirmacién adicional. Los jueces se enfrentan
a decisiones dificiles cuando deben evaluar los acuerdos de exclusividad
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ofrecidos por empresas dominantes (Gavil y Salop, 2020). Aun cuando un agente
rechace un contrato de exclusividad destinado a restringir la competencia,
ideberia castigarse el ofrecimiento de dicho contrato? Es probable que tales
acciones persistan impunemente si la Comision Federal de Competencia
Econémica decide abandonar las investigaciones. En el caso mexicano, el hecho
de que una investigacién no derivara en una sancién se tradujo en una
disminucion de las ventas y los salarios y en un aumento en los margenes de
ganancia. El incremento de los margenes, acompanado de la disminucién de las
ventas y los salarios, podria indicar la presencia de comportamientos
anticompetitivos en esa industria, lo que aumentaria los margenes de utilidad y
reduciria el dinamismo.

Recuadro 3.3

Dos procesos antimonopolio en México

En 2007, se presentd una denuncia en México en la que se alegaba que las
asociaciones de agentes inmobiliarios se ponian de acuerdo para fijar las
tarifas de intermediacion. Tras una investigacion y prolongadas
apelaciones, la Comision Federal de Competencia Econdmica dictamind en
2014 gue los denunciados habian establecido un acuerdo de precios.
Impuso una multa equivalente a unos USD 1,5 millones y ordend el cese de
tales practicas. La sancion se asocié con un aumento del 116 % en las
ventas de los agentes en todo el mercado, en comparacion con otros
servicios inmobiliarios (grafico B3.3.1).

El segundo caso se inicid en 2003 a raiz de una denuncia de practicas
monopodlicas en empresas especializadas en suministros y planificacion de
bodas. La denuncia afirmaba que una empresa dominante que organizaba
una exposicidon de suministros para bodas condicioné la venta de stands al
requisito de que los expositores no tuvieran puestos en exposiciones
organizadas por un competidor. En este caso, tras mencionar evidencias de
que los expositores no habian aceptado los contratos de exclusividad, la
Comision indicd que no habia encontrado pruebas convincentes de que se
hubieran cometido danos y cerrd el caso en 2004 sin imponer sanciones.
La decision de no sancionar se asocidé con una disminucion del 88 % en las
ventas de vestidos de novia y regionales, en relacién con un grupo de
control (grafico B3.3.2).
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Recuadro 3.3

Dos procesos antimonopolio en México (continuacion)

Grafico B3.3.1 Las ventas de bienes raices aumentaron
significativamente después de la aplicaciéon de sanciones

Logaritmo de ventas
17 1
16 -

15 A

14 -

TI T T T T T 1
1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

Corredores de bienes raices cerca del lago de Chapala Control sintético
=== Sancién econdmica por fijacion de precios (MXN 30 millones)

Fuente: Reed y otros (2022), con datos de los censos econdmicos de 1993-2018.

Nota: El grafico muestra la variacion en las ventas de bienes raices, con sanciones
antimonopdlicas, en México entre 1990 y 2020. Las ventas en el sector 531210,
“inmobiliarias y corredores de bienes raices”, cerca del lago de Chapala se
indican con la linea celeste. La linea roja fina indica el promedio de las ventas
nacionales en otras cuatro actividades de seis digitos del subsector de tres
digitos 531, “servicios inmobiliarios”, donde el promedio se pondera de modo
gue los sectores muestren una tendencia previa similar en (el logaritmo de)

las ventas. Hay cuatro sectores de control, cada uno con aproximadamente la
misma ponderacion. La linea azul gruesa conecta el promedio de (el logaritmo
de) las ventas en el sector de tratamiento antes y después de la sancién. La linea
roja gruesa conecta estos mismos promedios en el sector de control sintético.

El resultado contraféctico en la industria tratada se construye desplazando la
linea roja gruesa hacia arriba a lo largo de las lineas punteadas, de modo que

el resultado promedio del sector de control previo al tratamiento coincida con
el resultado promedio del sector tratado antes del tratamiento. Este resultado
contrafactico se indica con un punto rojo. Mediante la técnica de diferencias en
diferencias se conecta el resultado observado con esta hipdtesis contrafactica.
La diferencia en diferencias se indica con la flecha, que es igual a 0,77 puntos

en el logaritmo de las ventas, o un aumento en las ventas de (exp(0,77) — 1) x
100 =116 %.
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Recuadro 3.3

Dos procesos antimonopolio en México (continuacion)

Grafico B3.3.2 Las ventas relacionadas con las bodas disminuyeron
después de que la Comision decidié no imponer
sanciones

Logaritmo de ventas
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Fuente: Reed y otros (2022), con datos de los censos econdmicos de 1993-2018.

Nota: El grafico muestra la variacion en las ventas relacionadas con las bodas,
sin sanciones antimonopdlicas, en México entre 1990 y 2020. Los cambios en los
resultados se estiman utilizando el método sintético de diferencias en diferencias.
Las ventas en el sector 463214, “comercio al por menor de disfraces, vestimenta
regional y vestidos de novia”, se indican con la linea celeste fina. La linea roja
fina indica las ventas promedio en otras cuatro actividades de seis digitos del
subsector de tres digitos 463, “comercio al por menor de productos textiles,
bisuteria, accesorios de vestir y calzado”, donde se pondera el promedio de
modo que los sectores muestren una tendencia previa similar en (el logaritmo
de) las ventas. La diferencia en diferencias se indica con la flecha, que es igual

a —2,15 puntos en el logaritmo de las ventas, o una disminucién en las ventas de
(exp(=2,15) -1) x 100 = -88 %.
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Recuadro 3.3

Dos procesos antimonopolio en México (continuacion)

El cierre de casos debido a la falta de pruebas suficientes puede ser reflejo
de la incapacidad de la autoridad que regula la competencia para reunirlas
(como se analiza en el capitulo 5 de este informe). Los distintos resultados
en los dos casos ponen de relieve la importancia de asegurarse de que las
autoridades nacionales de defensa de la competencia cuenten con la
capacidad adecuada para evaluar e investigar los casos.

Fuente: Reed y otros (2022).

Un debate de larga data en las jurisdicciones con legislacién antimonopolio
avanzadas, como Estados Unidos, se refiere a la cuestion de los falsos positivos
y falsos negativos en los dafos derivados de violaciones a las normas
antimonopdlicas. Utilizando el lenguaje de la teoria de la decisién, Khan (2018)
argumenta que, cuando los jueces disponen de discrecionalidad, tienen
tendencia a cometer errores de tipo Il (falsos negativos, es decir, no sancionar a
los agentes cuando su conducta ha perjudicado la competencia) debido a la
presuncion errénea de que los errores de tipo | (falsos positivos, es decir,
sancionar a los agentes cuando su conducta no ha perjudicado la
competencia) son mas costosos. Salop (2017) ofrece varios ejemplos de casos
donde los falsos negativos fueron mas costosos. Los resultados que se
muestran en el trabajo de Reed y otros (2022) sugieren que el cierre de una
investigacion sin sanciones podria ser en promedio un falso negativo, porque
las ventas, los salarios y la productividad disminuyen. Si no hubiera falsos
negativos, cabria esperar un cambio uniformemente negativo o nulo en las
ventas, los salarios y los margenes de ganancia después de que la Comisién
cierre un caso sin aplicar sanciones.

En esta seccidn se muestra que las sanciones antimonopdlicas aumentan la
PTF promedio en el mercado afectado, pero que ese valor disminuye cuando
se decide no sancionar. El efecto positivo de las sanciones en la PTF indica que
podria ser beneficioso imponer mas sanciones como resultado de las
investigaciones. Si evaluaran los resultados después de la aplicacion de
sanciones y los casos cerrados de manera similar, otros organismos nacionales
de defensa de la competencia podrian entender su capacidad y eficacia.
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Tanto las regulaciones antimonopédlicas
como su cumplimiento son importantes
para la productividad

Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022) estudian cémo la aplicacion de la
politica de competencia influye en la productividad (PTFI), la dispersion de los
margenes de utilidad, la calidad de los productos y los costos marginales en el
sector de las TIC en Per(2 El impacto de la aplicacion de dicha politica en la
productividad de este sector es positivo entre las empresas lideres del mercado,
que se definen como las ubicadas en el 25 % superior de la distribucién de la
productividad (estimada seguin la metodologia de Sampi, Jooste y Vostroknutova
[2021]), pero el efecto global es insignificante. En linea con otros estudios de caso
presentados en este informe, el aumento de la presion competitiva conduce a la
rotacion en el extremo inferior de la distribucién de la productividad. En las
empresas menos productivas, tanto la PTFl como los margenes de utilidad se
reducen después de un caso referido a la politica de competencia (grafico 3.5).
Sin embargo, en las empresas lideres, la PTFI se eleva (grafico 3.6). Los aumentos
de productividad, a menudo sin un cambio acorde en los mérgenes de utilidad,
sugieren que mejora la PTFQ. Este resultado supone que los costos marginales no
se ven afectados significativamente.

Grafico 3.5 Las empresas rezagadas pierden margenes de utilidad tras los
procesos antimonopédlicos

Efecto en los margenes de utilidad (%)
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: El grafico muestra el efecto de los procesos antimonopdlicos en los margenes
de utilidad, en relacion con las empresas a las que no se les ordendé tomar medidas
correctivas, por nivel de productividad de las empresas. Los tridngulos rojos indican
gue las estimaciones son estadisticamente significativas. PTFI = productividad total
de los factores basada en los ingresos; TIC = tecnologias de la informacién vy las
comunicaciones
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Grafico 3.6 Las empresas lideres avanzan y las rezagadas quedan alin mas
retrasadas tras la aplicacién de medidas antimonopolio
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: El grafico muestra el efecto de la aplicacion de medidas antimonopdlicas en la
PTFI, en relacién con las empresas a las que no se les ordend tomar medidas correctivas,
por nivel de productividad de las empresas. Los tridngulos rojos indican que las
estimaciones son estadisticamente significativas. TIC = tecnologias de la informacién y
las comunicaciones; PTFI = productividad total de los factores basada en los ingresos.
PTFI = productividad total de los factores basada en los ingresos: TIC = tecnologias de la
informacién y las comunicaciones

El efecto global se repite cuando se observa el perfil de antigliedad de las
empresas. Como grupo, las firmas jévenes y de mediana antigliedad responden
positivamente a la aplicacion de las politicas de competencia. Dentro de ese
grupo, las empresas lideres muestran los aumentos de productividad mas
significativos (gréfico 3.7). Estos resultados estan en linea con una observacién
recurrente en las empresas de todo tipo de la region. Las lideres —medidas por la
productividad relativa— reaccionan a las presiones de la competencia, mientras
que las rezagadas tienden a capitular. Sin embargo, hay menos coherencia en las
evidencias derivadas de las respuestas de las empresas mas jovenes y las mas
antiguas frente a las presiones competitivas. En general, hay evidencias de que
las empresas de frontera en el sector de servicios, particularmente en las TIC,
tienden a ser mas jovenes que las empresas de frontera en el sector de
manufacturas (Andrews, Criscuolo y Gal, 2015).
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Grafico 3.7 Los efectos de la aplicacién de la ley de competencia en la
productividad de las empresas lideres y las rezagadas varian
segln su antigiiedad
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Fuente: Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022).

Nota: El grafico muestra el efecto de la aplicacion de la ley de competencia en la PTFI
por antiglledad de la empresa y nivel de productividad. Los tridngulos rojos indican que
las estimaciones son estadisticamente significativas. PTFI = productividad total de los
factores basada en los ingresos.

Conclusiones

En este capitulo se han analizado las nuevas evidencias empiricas sobre la
eficacia de las intervenciones referidas a la politica de competencia en los paises
en desarrollo. En general, se observé que cuando dichas intervenciones se
centran en la colusidn y el abuso de posicién dominante, las empresas lideres
elevan su productividad. Sin embargo, el logro de un impacto neto positivo en la
productividad general o del mercado depende del equilibrio entre el aumento
de productividad de las empresas lideres que son capaces de escapar de la
competencia impulsando sus esfuerzos de innovacion y la disminucién de la
productividad y las ventas sufrida por las empresas rezagadas.

Con la informacidn disponible, no resulta empiricamente factible aislar el
mecanismo por el cual se producen estos efectos en cada pais. El hecho de que
las empresas lideres respondan bien a la presiéon de la competencia es un claro
indicio de la asociacién entre la innovacién y la capacidad de escapar de la
competencia. No obstante, no permite descartar otros canales, como los efectos
de entrada o asignacién.
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Si se incrementaran la capacidad de investigacion y los recursos financieros de las
autoridades que regulan la competencia, se generarian beneficios mas amplios
para la productividad, pues la politica de competencia se volveria mas eficaz. Esta
conclusién se basa en los resultados observados en México, donde los casos que
se cerraron sin sanciones debido a la falta de capacidad de investigacion
permitieron que las empresas denunciadas siguieran perjudicando a los
consumidores y a las firmas no dominantes. En otros paises, era mas probable
que los casos iniciados por las autoridades reguladoras de la competencia
provocaran un aumento de la productividad, lo que sugiere que el incremento de
la capacidad de dichos organismos para investigar mas casos puede tener
efectos positivos adicionales en la productividad. En general, los datos indican
que los Gobiernos de la region se beneficiarian si aplicaran mdas enérgicamente
las leyes antimonopolio.

Por ultimo, el hecho de que la innovacién impulsada por la regulacion
antimonopolio y su aplicacién se produzca principalmente en las empresas
lideres senala las areas en las que se pueden implementar reformas coordinadas
para facilitar la innovacion: acceso al financiamiento, capacidades de gestion,
infraestructura para centros de incubacién y aceleradoras, entre otras™. Para
incrementar los beneficios de los esfuerzos antimonopolicos, los Gobiernos
deben combinarlos con politicas complementarias.

Notas

1. Kang (2023) ofrece una revision bibliogréfica y un andlisis de los resultados opuestos
relacionados con la investigacion y el desarrollo de frontera en Estados Unidos. En los
capitulos 1y 5 del presente informe se analiza el debate sobre la aplicacién de la
legislacién antimonopolio y de patentes en los paises en desarrollo.

2. Sibien se ha estudiado el impacto de las regulaciones del mercado de factores en la
productividad, las evidencias empiricas sobre los mercados de productos han
correspondido principalmente a estudios de casos centrados en los efectos sobre los
precios de las acciones, las ganancias y los precios al consumidor (Aguzzoni, Langus
y Motta, 2013; Besley, Fontana y Limodio, 2021; Bittlingmayer, 1993; Duso, Neven y
Roller, 2007; lizkovitz y Dierx, 2015).

3. Se excluye la manipulacién de licitaciones debido a la falta de datos y a que el
numero de casos es reducido. Sampi, Urrutia Arrieta y Vostroknutova (2024) ofrecen
descripciones detalladas de los casos de Chile, Colombia y Uruguay, y Reed y otros
(2022), de los de México.

4. En Estados Unidos, esta conducta estd contemplada en la prohibicion de conspirar
para monopolizar contenida en la seccién 2 de la Ley Sherman.

5. A menudo, estos casos se llevan adelante en virtud de leyes que sancionan el abuso
de posicion dominante.

6. En el caso de Chile, el andlisis se basa en la Encuesta Longitudinal de Empresas
realizada por el Instituto Nacional de Estadisticas en el periodo 2007-17 y la Encuesta
Nacional de Innovacién de Empresas del Instituto Nacional de Estadisticas en
2007-17. A diferencia de otros paises, en los que se dispone de datos tanto de
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manufacturas como de servicios, en Colombia solo se dispone de una base de datos
de empresas manufactureras a través de la Encuesta Anual Manufacturera que llevé
adelante el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica en el periodo
2007-18. Para Uruguay, en el andlisis se utilizan datos de empresas extraidos de la
Encuesta Anual de Actividad Econédmica compilada por el Instituto Nacional de
Estadistica entre 2007 y 2016. A diferencia de otros paises, el conjunto de datos de
México es un censo econdmico, que incluye a las empresas pequefas y las
unipersonales. Los censos econémicos quinquenales del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica abarcan los afos civiles comprendidos entre
1993y 2018.

. En Colombia, no se encuentra ningun efecto positivo cuando se utiliza la

metodologia de Sampi, Jooste y Vostroknutova (2021), mientras que la de Ackerberg,
Caves y Frazer (2015) arroja evidencias de un efecto negativo en la productividad.

. Este enfoque resuelve un problema observado en analisis anteriores referidos a la

aplicacion de las leyes antimonopolio, en los que la hipdtesis contrafactica esta
representada por otra industria del mismo sector con factores de costo y demanda
similares, en lugar de un mercado donde se sospecha que se llevan adelante
actividades ilegales pero no se las castiga. Si la conductaiilicita se produce en
industrias caracterizadas por tendencias singulares que las distinguen de otras
industrias del mismo sector, el enfoque anterior no funciona. El nuevo enfoque
también garantiza que la hipdtesis contrafactica incluya cualquier posible elemento
disuasivo o aliciente asociado con una investigacién que actiue como advertencia
porque se da a conocer su existencia a los participantes del mercado, aunque la
investigacidon no conduzca a un juicio.

. Las empresas que escapan a la investigacién por falta de pruebas suficientes pueden

sesgar los resultados en una u otra direccion. Si infringieron las leyes de competencia
y tuvieron un desempeiio inferior (en PTF) al de sus pares del mercado, entonces el
coeficiente tendria un sesgo hacia arriba. Si tuvieron un desempefio similar al de sus
pares del mercado, el coeficiente estaria sesgado a la baja.

Este esfuerzo consistid en combinar datos sobre empresas extraidos de la Encuesta
Econdémica Anual de 2007-17 con las leyes y regulaciones pertinentes decretadas
durante el mismo periodo referidas al c6digo de cuatro digitos de la Clasificacion
Industrial Internacional Uniforme. Los datos sobre regulaciones se obtuvieron de
diversas autoridades de diferentes mercados de TIC. Las TIC se dividen en software,
hardware, telecomunicaciones e infraestructura. En el apéndice del trabajo de
Arayavechkit, Jooste y Urrutia Arrieta (2022) se describen los datos y los pasos de la
codificacién. Consulte la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de Todas las
Actividades Econdmicas (panel de informacién), Division de Estadisticas,
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, Naciones Unidas, Nueva York,
https://unstats.un.org/unsd/classifications/Econ/ISIC.cshtml.

Cirera y otros (2020) ofrecen un resumen integral de las politicas destinadas a
promover la innovacién en las economias en desarrollo.
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Competencia,

complementarledad
y capacidades a
nivel internacional

Introduccidén

En general, se considera que el comercio internacional impulsa la productividad
global a largo plazo en parte porque facilita la destruccion creativa, es decir, el
ingreso de empresas productivas, la competencia con empresas internacionales
tecnolégicamente superiores y, en ultima instancia, la mejora en la asignacion de
los factores (Aghion y otros, 2022; Akcigit y Melitz, 2022; Amiti y Konings, 2007;
Autor, Dorn y Hanson, 2013; Pavcnik, 2002).

Sin embargo, la relaciéon entre mayor competencia de las importaciones,
productividad e innovacién no siempre es tan clara en todos los participantes del
mercado. Afecta a las empresas de manera diferente segun su ubicacién respecto
de la frontera tecnolégica mundial y la respuesta global (Aghion y otros, 2022). La
reaccién dispar de las ventas y la productividad de las empresas chilenas y
mexicanas frente a la conmocidn generada por el comercio chino es un claro
ejemplo de esta vision mas matizada, especialmente pertinente para los paises
en desarrollo'.

La incorporacion de China a la
Organizacion Mundial del Comercio
provoco un shock de competencia para
las empresas debido al aumento de las
importaciones

La incorporacion de China a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
constituye un experimento en el mundo real claro y pertinente para estudiar la
respuesta de las empresas de la region frente al incremento de la competencia
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asociado con la liberalizacion del comercio. Este capitulo se centra en los efectos
que tuvo esta conmocién sobre la competencia en Chile, México y Peru.

El valor total de las exportaciones de China aumenté de USD 62 000 millones en
1990 a USD 1,2 billones en 2007, lo que representa una asombrosa tasa promedio
de alrededor del 20 % anual. China ingres6 en la OMC en 2001. Para 2009, se
habia convertido en el mayor exportador mundial y, para 2010, en la segunda
economia mas grande. La participacién de América Latina y el Caribe en las
importaciones mundiales procedentes de China se expandié con notable
rapidez. La proporcién de México se multiplicé por 16 en una sola década. Este
aumento solo se correspondié con una suba moderada de los flujos en la
direccion opuesta. La parte de las importaciones de China procedentes de
México se multiplicé por 1,5 (del 1,9 % al 2,8 %) entre 1994 y 2004.

El shock de las importaciones chinas redujo las ventas de las empresas nacionales
en México y se asocié con una baja en la productividad sectorial en Chile. Como
demuestran Cusolito, Garcia-Marin y Maloney (2021), en Chile, las empresas
nacionales que estan lejos de la frontera de productividad mundial tienen
dificultades para recurrir a la innovacién como forma de escapar de la
competencia, por lo que reducen la produccién. En este pais, el aumento de las
importaciones chinas provocé una caida en la produccién promedio de las
empresas nacionales. De manera similar, lacovone, Rauch y Winters (2013)
concluyen que, en México, las ventas de las empresas establecidas cayeron
debido al incremento de la competencia de las importaciones.

La ausencia de efectos globales positivos del comercio en la productividad de la
regidn puede parecer contradictoria a la luz de las conclusiones de los estudios
tradicionales sobre el tema (recuadro 4.1).

Recuadro 4.1

El complejo impacto de la liberalizacién del comercio

La bibliografia muestra que, en América Latina y el Caribe, una mayor
apertura comercial favorece, en general, el crecimiento de la
productividad. Las reformas comerciales implementadas en 2002 en
Colombia, que redujeron los aranceles promedio y la dispersiéon
arancelaria entre los distintos sectores, tuvieron fuertes efectos positivos
en la salida de empresas y la productividad. Como reflejo de las mejoras
en los mecanismos de seleccidn del mercado, Eslava y otros (2013) y

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 4.1

El complejo impacto de la liberalizacion del comercio
(continuacion)

Fernandes (2007) observan que aumentd la productividad total de los
factores fisica (basada en la produccidén) tanto en las plantas
individuales como en el mercado y a nivel general (como se analiza en el
recuadro 3.2 del capitulo 3 de este informe). En diversos estudios se
concluye que en Brasil (Muendler, 2004; Schor, 2004) y en Chile
(Cusolito y Maloney, 2018; Liu, 1993; Pavcnik, 2002), el incremento de la
productividad esta vinculado a la apertura comercial. En México, donde
la concentracion de las industrias locales generalmente se asocia con
una menor productividad de las empresas, Rodriguez-Castelan, Lépez-
Calva y Barriga Cabanillas (2020) observan que, en los sectores con
amplia exposicion a los mercados internacionales, las empresas
muestran mayor productividad.

El éxito con el que la competencia exportadora logra mejorar la
productividad se debe a los efectos que se generan en todo el mercado,
en especial si el mercado externo es significativamente mayor que el
interno. Sin embargo, el impacto de la competencia de las
importaciones ha sido mas ambiguo, en particular en los paises en
desarrollo. Por ejemplo, a principios de la década de 1980, el
espectacular aumento de la productividad en el sector del mineral de
hierro en Estados Unidos se debid a la competencia con las plantas
brasilefias. Este crecimiento se logrd principalmente a través de cambios
en las practicas laborales, que ayudaron a elevar la productividad de la
mano de obra, del material y del capital, como documenta Schmitz
(2005). No obstante, el incremento de la competencia de las
importaciones chinas tuvo un impacto negativo general en los
patentamientos de las empresas manufactureras estadounidenses, que
sirve como indicador sustituto de la innovacion y la productividad. Autor
y otros (2020) confirman que este resultado se debid mayormente a la
salida de las empresas rezagadas.

En los estudios sobre la competencia de las importaciones se destaca la
funcion crucial que tienen la capacidad y la innovacion para hacer frente a
las perturbaciones derivadas del comercio. Fernandes (2007) documenta
el vinculo entre la liberalizaciéon arancelaria y la productividad de las
plantas de Colombia, y Fernandes y Paunov (2013) hacen lo mismo para
Chile. En linea con lo seflalado en el trabajo de Aghion y otros (2005), con
frecuencia se observa que las respuestas a la competencia varian segun las

El recuadro continua en la proxima pagina
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Recuadro 4.1

El complejo impacto de la liberalizacién del comercio
(continuacion)

empresas. Las mas sdélidas —exportadoras, mas productivas y

mas grandes— tienen mas probabilidades de sobrevivir y responder
positivamente a un shock de competencia. Bloom, Draca y Van Reenen
(2016) analizan el efecto de las importaciones chinas en 12 paises
europeos. Concluyen que, en algunos sectores, esta competencia impulsé
la innovacion de las empresas que sobrevivieron, pero recortd el empleo y
redujo las posibilidades generales de supervivencia de las companias.

En los sectores muy expuestos, las empresas de baja tecnologia mostraron
una disminucidn en el empleo vy las tasas de supervivencia, mientras que
las de alta tecnologia se mantuvieron relativamente a salvo. Bustos (2011)
documenta una asociacion positiva entre la competencia y la mejora
tecnoldgica en Argentina.

Es probable que las empresas que elaboran diversos productos y sufren la
presion de la competencia en uno de ellos realicen ajustes internos en ese
producto, entre los que puede figurar retirarlo del mercado. Tales acciones
pueden influir significativamente en la productividad general. Bernard,
Redding y Schott (2010) concluyen que el impacto que tiene en el
crecimiento del sector manufacturero estadounidense el cambio de un
producto por otro es igual de notorio que el de la salida y entrada de
empresas. Liu (2010) llega a la conclusion de que, en Estados Unidos, con
el aumento de la competencia de las importaciones, las empresas se
vuelven mas propensas a abandonar productos menos importantes (con
menor participacion en las ventas totales), pero es menos probable que
abandonen sus productos principales (los de mayor proporcion en las
ventas). De manera similar, Eckel y Neary (2010) sefalan que, frente a la
liberalizacion asociada con el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, los productores mexicanos tendieron a reaccionar enfocandose en
sus competencias centrales.

El efecto de la liberalizacion del comercio en la productividad difiere segun
los mercados, los productos y las empresas. Por ejemplo, Schor (2004)
encuentra que las reducciones arancelarias nominales en Brasil se
correlacionaban positivamente con el aumento de la productividad, pero
los efectos variaban en funcidn de las caracteristicas de las empresas
(tamano, producto y tecnologia), el grado de concentracién del sector,

las tarifas nominales iniciales y la participacion de las empresas
importadoras y exportadoras. Chen, Imbs y Scott (2009) sostienen que la

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 4.1

El complejo impacto de la liberalizacion del comercio
(continuacion)

apertura al comercio reduce los margenes y los precios en las empresas
europeas, pero normalmente también eleva la productividad.

En ultima instancia, el efecto de la apertura comercial en la productividad
de las empresas nacionales depende de una gran cantidad de factores:

el tamano vy la estructura del mercado, la competencia, el sector y la
presencia de imperfecciones del mercado, como la falta de acceso
adecuado al financiamiento, la informalidad y las regulaciones
generalizadas (Autor y otros, 2020; Bloom, Draca y Van Reenen, 2016;
Campbell y Mau, 2021; Keung, Li y Yang, 2016).

Fuentes: Elaborado a partir de los trabajos de Akcigit y Melitz (2022); lacovone,
Rauch y Winters (2013), y los estudios citados.

Es probable que en estos resultados hayan influido cuatro factores. En primer
lugar, los conjuntos de datos sobre empresas utilizados en la bibliografia solo
permiten medir los impactos localizados a corto plazo. Sin embargo, debido a su
dinamismo, la destruccidn creativa se vuelve mas poderosa y mas amplia a largo
plazo. Ademas, incluso los impactos a corto plazo varian segun el sector, el
producto y la empresa.

El segundo factor que explica la ausencia de efectos generales positivos del
comercio en la productividad de la regién es el impacto global usualmente
menos positivo de la competencia de las importaciones en relacién con el de la
competencia de las exportaciones (recuadro 4.1).

En tercer lugar, la falta de aumento de la productividad puede deberse al uso
difundido de mediciones que incluyen no solo la productividad fisica sino
también las rentas y la calidad. Los cambios en la productividad en las empresas
lideres pueden reflejar cambios en la innovacién de productos y mejoras de la
calidad mas que una disminucién persistente de la productividad.

En cuarto lugar, y lo mas importante, en la regiéon escasean las empresas lideres
que puedan influir de manera positiva en los resultados promedio del mercado
durante un shock comercial. En Chile, solo el 10 % o menos de las empresas
nacionales pudo mejorar la calidad o innovar en respuesta a la crisis generada
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por las importaciones, en comparacion con el 50 % en paises desarrollados que
atravesaron circunstancias similares y el 25 % en China (Aghion y otros, 2009;
Bombardini, Li y Wang, 2017; Maloney y Zambrano, 2023). Estos datos ponen de
relieve la fuerte necesidad de contar con politicas complementarias, como los
sistemas de innovacién, que podrian contribuir a generar un mayor nimero de
empresas lideres y aumentar la resiliencia de los mercados internos frente a

las crisis.

México: El shock de importaciones chinas
afecto a las empresas y los mercados de
manera diferente

En esta seccion se muestra que la competencia puede ser mas beneficiosa para
las empresas nacionales en los mercados de insumos que en los de productos,
pero es mas probable que los beneficios recaigan en mayor medida en las
empresas mas productivas. También se muestra que, en México, la respuesta
frente a la presién de la competencia de las empresas chinas difiere segun la
planta, el producto y el sector de que se trate, asi como de las caracteristicas de la
empresa (su capacidad, tamafo y habilidades).

Los efectos de la competencia en la productividad dependen de la capacidad y el
tamaro de la empresa, del mercado en el que opera y de la calidad de los
productos que ingresan. Las ventas totales en un mercado no necesariamente
aumentan cuando ingresan mas empresas: es posible que las cuotas de mercado
existentes se redistribuyan entre los participantes.

lacovone, Rauch y Winters (2013) utilizan el aumento de las exportaciones chinas
a México entre 1994 y 2004 como experimento cuasinatural para analizar la
presién que ejerce la competencia internacional sobre las empresas
manufactureras mexicanas. Los autores muestran que, tras la incorporacién de
China a la OMC, las fuerzas de la destruccion creativa fomentaron la salida de
empresas y de productos, y la contraccién de las ventas en las firmas nacionales
menos productivas (las rezagadas), pero tuvieron efectos positivos en las ventas
de las empresas establecidas que disponian de capacidad (es decir, los lideres en
ventas). Para llevar a cabo el andlisis, lacovone, Rauch y Winters utilizan datos de
encuestas mensuales de plantas mexicanas realizadas por el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica, que abarcan alrededor del 85 % de toda
la produccién industrial del pais. Combinan la informacién sobre los productos
de las plantas con los datos de Comtrade al nivel de seis digitos segun el Sistema
Armonizado de la Organizacién Mundial de Aduanas para medir el grado de
exposicién a la competencia. La variable de exposicion es la proporciéon de las
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importaciones chinas respecto de las importaciones totales en el mercado y en
la planta como promedio ponderado de las importaciones chinas de los
productos de cada planta, utilizando como ponderaciones la proporcién de las
ventas de los productos2. Los autores incorporan en el analisis diversos
instrumentos para abordar posibles problemas de endogeneidad al dar cuenta
de los efectos que las exportaciones chinas a México podrian tener en las
empresas mexicanas. La estimacion también incluye efectos fijos para controlar
los efectos fijos de los productos de las plantas y los efectos fijos por afio. En el
estudio se tienen en cuenta las posibles diferencias entre el grupo de
tratamiento y el de control antes y después del shock de importaciones chinas.
No se encontraron diferencias estadisticas en las ventas iniciales entre los grupos
de control y de tratamiento, lo que respalda la comparabilidad de estos grupos
después del shock.

La competencia con las empresas chinas llevé a la reasignacién de factores
entre los distintos productos dentro de las plantas y entre las diversas plantas.
El proceso de destruccion creativa y seleccion de mercado opera tanto a nivel
de la planta como del producto. Por ejemplo, es mas probable que las
empresas que fabrican un producto periférico (es decir, de poca importancia en
las ventas totales de la empresa) lo retiren del mercado si se enfrentan a una
fuerte competencia. Sin embargo, los productos que son centrales para el
negocio de una empresa (los que representan una proporciéon importante de la
produccién total) son menos vulnerables a este efecto. La probabilidad de que
se deje de fabricar un producto debido a la competencia fue
significativamente positiva entre los productos menos importantes de las
empresas mexicanas, pero significativamente negativa para los productos
centrales (grafico 4.1).

El acceso a insumos intermedios mds baratos y posiblemente de mejor calidad
como resultado de la entrada de companias extranjeras en los mercados de
insumos puede beneficiar a todas las empresas de la cadena de valor. Si bien es
posible que el abaratamiento de los insumos no induzca un aumento de la
productividad en los mercados de productos, Tello y Tello-Trillo (2021) muestran
que, tras una liberalizacion, los resultados de productividad total pueden mejorar
mas en los mercados de insumos que en los de productos. La constatacién de
que las plantas de mayor tamano y los productos centrales se benefician de
manera desproporcionada cuando se amplia el acceso a bienes intermedios
importados mas baratos respalda esta conclusion. El acceso a insumos mas
baratos ayuda a las empresas a mejorar la competitividad de sus productos
centrales. En las ventas, se expanden mas los productos centrales debido a la
mayor penetracion de insumos importados, mientras que los productos
periféricos crecen menos o no crecen en absoluto.
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Grafico 4.1 Los efectos de la competencia difieren segtn se trate de
productos periféricos o centrales
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Fuente: lacovone, Rauch y Winters (2013).

Nota: El grafico muestra los efectos marginales de la competencia sobre los productos
como coeficientes en las regresiones. Las lineas finas punteadas muestran los intervalos
de confianza del 95 %. El eje x muestra los percentiles de ventas o los percentiles de
participacion en las ventas en todas las plantas, teniendo en cuenta la interaccién planta-
producto. Los productos centrales tienen mayor participaciéon en las ventas (eje x del
lado derecho) que los periféricos (eje x del lado izquierdo). El eje y indica el efecto
marginal de la competencia, derivado de las regresiones correspondientes de la variable
independiente utilizando los coeficientes de la competencia china y el término de
interaccién, multiplicados por el tamafo de la planta correspondiente.

Una diferencia importante en los resultados de los mercados de insumos es la
ausencia de salidas de productos. Esto sugiere que las divergencias en la
capacidad para utilizar insumos intermedios importados contribuyen de manera
crucial a las variaciones en el impacto de la competencia china. Por lo tanto, el
hecho de que las plantas mas grandes estén en mejores condiciones para utilizar
insumos mdas baratos sugiere que la capacidad influye en los resultados de
productividad.

El tamano de la empresa también importa. Tras la incorporacién de Chinaala
OMC, las ventas de productos periféricos y las de plantas mas pequenas
disminuyeron y mostraron mas probabilidades de cesar por completo, mientras
que las de productos centrales y las de plantas mas grandes permanecieron
relativamente indiferentes al shock. Este resultado muestra una reasignacion de
cuotas de mercado dentro de las empresas y entre empresas. Sin embargo, los
efectos positivos solo superan significativamente el valor cero en el margen
extensivo (salida y supervivencia) en el 10 % superior de los productos del
mercado de exportacién y, en el margen intensivo (ventas), en el 20 % superior
de los productos del mercado interno (grafico 4.2).
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Grafico 4.2 El impacto de la competencia ha sido positivo en las grandes
empresas y negativo en las pequeias
a. Ventas b. Salida
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Fuente: lacovone, Rauch y Winters (2013).

Nota: El grafico muestra los efectos marginales de la competencia sobre las plantas
como coeficientes en las regresiones. Las lineas finas punteadas muestran los intervalos
de confianza del 95 %. El eje x muestra los percentiles de ventas o los percentiles de
participacion en las ventas en todas las plantas, teniendo en cuenta la interaccién
planta-producto. El eje y indica el efecto marginal de la competencia, derivado de las
regresiones correspondientes de la variable independiente utilizando los coeficientes
de la competencia china y el término de interaccién, multiplicados por el tamano de la
planta correspondiente.

En el andlisis también se destaca la importancia de las capacidades y las
habilidades. Las grandes empresas con trabajadores relativamente mas
calificados fueron mas propensas a incrementar las ventas en respuesta al shock
causado por las importaciones chinas. En particular, el 10 % de las empresas mas
productivas elevaron de forma significativa sus ventas. De este modo, Tello y
Tello-Trillo (2021) encuentran evidencias directas de la creacion de ventas en las
empresas lideres y la vinculan con las habilidades.

En otros estudios también se ha observado que, tras el aumento de la
competencia de China, se incrementé la actividad innovadora de las plantas
mexicanas. Iniciativas tales como la certificacién ISO-2000, el suministro justo a
tiempo y los programas de participacién de los trabajadores se hicieron mas
comunes frente a la mayor presién competitiva de China (lacovone, Keller y
Rauch, 2011). lacovone (2012) concluye que, tras la liberalizacién asociada con
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, una reduccion del 10 % en
los aranceles impulsé un crecimiento de la productividad de entre un 4 % y un
8 % en promedio. Si bien este efecto fue mucho mas tenue en las empresas
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rezagadas —a veces cercano a cero—, la productividad de las companias
lideres aumenté entre un 11 % y un 13 %. Estas diferencias se debieron a la
innovacién y a los esfuerzos gerenciales, y no al simple incremento en el uso
de insumos.

lacovone, Pereira Lépez y Schiffbauer (2016) muestran que las empresas
mexicanas que poseian tecnologia de la informacién solo la utilizaban para
aumentar la productividad si se enfrentaban a la presién competitiva de las
importaciones. Por lo tanto, la competencia de las importaciones puede ser
un catalizador para el aumento de la productividad, ya que incentiva a las
empresas establecidas a utilizar las tecnologias existentes de manera mas
eficaz.

En general, estas observaciones muestran que, si se aisla el mercado interno de
la competencia, probablemente se perjudique la productividad. Esto puede
ocurrir porque esa proteccion tiende a beneficiar a las plantas menos
productivas y a los productos periféricos. La proteccién solo aliviaria
parcialmente las tensiones econémicas locales, dado que los efectos de la
competencia también se producen a través de los mercados de exportacion.
Las reformas normativas deben tener como meta permitir y facilitar el cambio
reconociendo la importancia de las empresas eficientes en el aumento de la
productividad.

Chile: Las empresas lideres innovan en
respuesta a la competencia
internacional

Los resultados expuestos en la seccidon anterior ponen de relieve que la
capacidad de innovar es una cualidad fundamental de las empresas lideres del
mercado. En esta seccion se amplia esta linea de investigaciéon explorando la
relacién entre la competencia internacional y la innovacién en Chile, a partir de
las observaciones de Cusolito, Garcia-Marin y Maloney (2021). El estudio de caso
de Chile es Unico por tres razones. En primer lugar, utiliza un conjunto pareado
de datos sobre produccién e innovacion que contiene informacién sobre los
precios de los insumos y los productos en las empresas y, por lo tanto, permite
medir con mayor precision los margenes de utilidad y la PTFQ (basada en el
producto)3. En segundo lugar, los datos permiten estudiar mediciones mas
amplias de los resultados de la innovacién que son mas adecuadas para el
contexto de un pais en desarrollo, como la calidad. En tercer lugar, dado que
Chile no habia emprendido una reforma sectorial especifica cuando China
ingresod a la OMC, el estudio de caso permite atribuir los resultados directamente
a las presiones competitivas internacionales del comercio®.
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En el sector de manufacturas, la competencia de las importaciones
procedentes de China reduce en promedio el esfuerzo de innovacion en Chile
(grafico 4.3). Sin embargo, al igual que en el caso de México, los resultados
varian entre las empresas lideres y las rezagadas. Se observan aumentos
significativos en la calidad de los productos y los costos marginales de las
companias lideres (gréfico 4.4). La investigacidon y el desarrollo, la innovacién
en procesos y productos y la calidad caen entre las empresas rezagadas, y los
efectos son mas marcados si los margenes de utilidad disminuyen. Por el
contrario, entre las empresas lideres, la innovacién y la calidad de los
productos aumentan. Este efecto es mas visible si los margenes se
incrementan.

Grafico 4.3 En Chile, la innovacidon de las plantas manufactureras disminuyé,
y la calidad de los productos se elevd
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El grafico continua en la proxima pagina
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Gréafico 4.3 En Chile, la innovacion de las plantas manufactureras disminuyé,
y la calidad de los productos se elevé (continuacion)
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Fuente: Cusolito, Garcia-Marin y Maloney (2021).

Nota: El grafico muestra las trayectorias de diferentes resultados de innovacién en las
plantas (@aumentos marginales de la innovacion) antes y después de la entrada de China en
la OMC en 2001. Todos los resultados se presentan a nivel de las plantas, controlando los
efectos de planta y los efectos fijos por sector de dos digitos y aflo. Los errores estandar
(agrupados en el nivel del sector de tres digitos y por ano) figuran entre paréntesis. Las
lineas verticales muestran los intervalos de confianza del 90 %. OMC = Organizacién
Mundial del Comercio.

Grafico 4.4 En Chile, la innovacion y la calidad de los productos aumentaron en
las empresas lideres, pero disminuyeron en las rezagadas
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Grafico 4.4 En Chile, la innovacion y la calidad de los productos aumentaron en
las empresas lideres, pero disminuyeron en las rezagadas

(continuacion)
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Fuente: Cusolito, Garcia-Marin y Maloney (2021).

Nota: El grafico muestra el efecto de los cambios en la competencia de las importaciones
chinas sobre los distintos resultados de la innovaciéon. Las empresas lideres corresponden
al 10 % superior de las plantas con la PTFQ promedio mas alta antes de 2001. Las

plantas con rentas mas altas (mas bajas) debido a la exposicidon a la competencia de

las importaciones se identifican mediante una regresion auxiliar de los margenes de
utilidad a nivel de las plantas sobre las importaciones rezagadas instrumentadas de
China, los efectos fijos por industria-afio y por planta. Por lo tanto, la variable indicadora
considera solo la fraccion de los margenes de utilidad que varia debido al aumento de

la competencia. Todas las regresiones se realizan a nivel de planta-afio, controlando

el logaritmo del empleo, e incluyen los efectos fijos por industria-afio (a nivel de dos
digitos) y por planta. El signo mas (+) ubicado sobre las barras indica que el coeficiente
correspondiente es estadisticamente significativo al nivel del 90 %. OMC = Organizacion
Mundial del Comercio; PTFQ = productividad total de los factores fisica (basada en el
producto).

Estos resultados son congruentes con otros hallazgos recientes. En un estudio en
el que se analiza el shock comercial de China, Aghion y otros (2022) observan un
efecto perjudicial en las ventas y la actividad de patentamiento de las empresas
francesas en respuesta a la competencia china en los mercados de productos. El
impacto negativo se concentra en las empresas de baja productividad, definidas
como aquellas cuya PTFI se ubica por debajo de la mediana.

Cusolito, Garcia-Marin y Maloney (2021) observan que los costos marginales
aumentan en las empresas lideres. El incremento de los costos marginales y de la
calidad se asocian con los insumos de mayor calidad y la mano de obra mas
calificada que se requieren para generar los productos. Las empresas lideres del
mercado pueden aumentar los ingresos totales, impulsados por el considerable
incremento de los precios de produccion, pero la produccion no se ve afectada.
Este aumento de precios puede ser el resultado del aumento de la calidad de los
productos. Al ascender en la escala de la calidad, las empresas que tienen la
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capacidad necesaria pueden escapar de la competencia trasladandose a otro
mercado, que posiblemente no se vea afectado por el shock de importaciones.
De hecho, hay evidencias de que en las empresas lideres del mercado se produjo
un esfuerzo de innovacion para elevar la calidad de los productos, lo que se
corresponde con los datos de Costa Rica, donde el ingreso de multinacionales
condujo a una mejora fuerte y sostenida del desempeno de los proveedores
nacionales (Alfaro-Urefa, Manelici y Vasquez, 2022).

Se confirma entonces la opinidn de Aghion y otros (2005, 2009) sobre la
importancia vital de la proximidad a la frontera y la visién clasica schumpeteriana
de laimportancia de las rentas. También se ratifica lo establecido en la
bibliografia sobre la mejora de la calidad (Shu y Steinwender, 2019)

(recuadro 4.2). Castellares (2015, 2016) concluye que, en Perq, las empresas de
indumentaria mas productivas introducen mejoras de calidad para diferenciar
sus productos de los articulos chinos de bajo costo y baja calidad, mientras que
las empresas menos productivas, que no pueden elevar la calidad de sus
productos, reaccionan reduciendo los precios. Castellares encuentra también
evidencias de que la calidad promedio de las prendas de vestir peruanas
aumentoé después de la incorporacion de China a la OMC. Medina (2024) muestra
que las empresas peruanas que lograron defenderse de la competencia china
habian mejorado la calidad de sus productos a través de la reasignacién de
factores especificos dentro de la empresa, y no del acceso a nuevos insumos.

Recuadro 4.2

Por qué triunfan las empresas lideres: Presién
competitiva, capacidades gerenciales y mejora de los
procesos internos

Cuando la competencia se intensifica, algunas empresas elevan su
productividad y otras no. Las que son capaces de innovar, recortar costos o
reducir los margenes de utilidad se tornan mas productivas y compiten con
éxito. Para otras, hacer negocios en el nuevo entorno se vuelve demasiado
costoso o poco rentable. Su productividad cae, quizad no puedan sostener
precios mas bajos ya que pierden margenes, y algunas se dan por vencidas
y se retiran. En los trabajos de Aghion y otros (2018) y de Aghion y otros
(2022) se concluye que la decision de una empresa de innovar en
respuesta a un cambio en las condiciones del mercado depende de si
puede permitirse asignar los recursos de manera optima dentro de su
estructura.

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 4.2

Por qué triunfan las empresas lideres: Presién competitiva,
capacidades gerenciales y mejora de los procesos internos
(continuacion)

Una empresa puede sobrevivir a la competencia introduciendo mejoras si
su tamano, volumen de negocios y experiencia se lo permiten (Blaum,
Lelarge y Peters, 2019; Criscuolo y otros, 2021; Kugler y Verhoogen, 2012;
Van Biesebroeck, 2005). La mejora puede implicar elevar la calidad a
costos marginales mas altos o innovar ajustando los procesos internos.
Esta capacidad de actuar frente a los cambios del mercado —a veces
denominada “capacidad empresarial”’— suele estar vinculada a las
habilidades gerenciales que se correlacionan con una mayor productividad
o con la recompensa de los trabajadores por la innovacion y la adopcion
de tecnologia (Atkin y otros, 2017; Bandiera y otros, 2020; Bertrand y
Schoar, 2003). Otra condicién importante es la capacidad de aprender
tanto dentro de las empresas como entre ellas, por ejemplo, mediante el
aprendizaje practico (Irwin y Klenow, 1994).

Debido a que es dificil adquirir la capacidad de innovar, es mas probable
que las empresas lideres existentes ya la posean. De acuerdo con Aghion y
otros (2004), esta capacidad depende de la definicion de innovacién (por
ejemplo, mejora de la calidad) y de los supuestos acerca de la naturaleza
del proceso de innovacion (por ejemplo, capital de conocimiento), asi
como de las caracteristicas especificas de cada empresa. La capacidad de
innovar depende de la trayectoria o estd vinculada a las inversiones
previas, especialmente en el sector de manufacturas, donde muchos tipos
de innovaciones requieren fuertes inversiones en maqguinaria. Segun Arrow
(1962), la innovacion es similar al capital de conocimiento: requiere tiempo
para desarrollarse, razéon por la cual las empresas lideres acumulan mas
conocimiento y capacidad a lo largo del tiempo.

De modo similar, también pueden acumularse los efectos negativos de las
distorsiones, por ejemplo, reduciendo el impacto de las inversiones
puntuales (Lépez-Martin, 2016, 2017). La capacidad de competir o innovar
esta determinada por las preferencias de los consumidores, la estructura
de produccion y la capacidad de las empresas. No obstante, un marco
normativo ineficaz puede constituir un impedimento. Por ende, hay margen
para formular politicas mas adecuadas.

Las practicas gerenciales son clave para mejorar la calidad y aumentar la
productividad, ya que los gerentes toman decisiones de inversion

El recuadro continuda en la proxima pagina
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Recuadro 4.2

Por qué triunfan las empresas lideres: Presion competitiva,
capacidades gerenciales y mejora de los procesos internos
(continuacion)

complejas que, con el tiempo, pueden determinar que una empresa se
convierta en lider del mercado o quede rezagada. Bloom, Sadun y Van
Reenen (2016) concluyen que estas practicas explican las grandes
diferencias en la productividad de los paises. La competencia internacional
a menudo conduce a mejores resultados en los paises donde abundan las
habilidades y capacidades y se puede acceder facilmente a ellas, en
comparacion con los paises que no las poseen. Monfort, Vandenbussche y
Forlani (2008) analizan la experiencia del sector textil belga frente a la
competencia de China.

Sin embargo, no todas las estrategias para mejorar las practicas gerenciales
son iguales. En un documento sobre el sector de fabricacion de autopartes
en Colombia, lacovone, Maloney y McKenzie (2022) ponen a prueba dos
enfoques gerenciales sobre la productividad: 1) consultoria individual
intensiva y costosa y 2) consultoria grupal de bajo costo. La opcidn
individual cuesta aproximadamente USD 30 000 por empresa, mientras
que la opcidn grupal cuesta USD 10 OO0 por empresa, pero en esta
alternativa las enseflanzas se imparten a través de las interacciones en
grupo. El enfoque de consultoria dual se basa en un marco ideado por
Bloom y otros (2013), aunque su escala es mucho mayor. lacovone,
Maloney y McKenzie (2022) concluyen que las grandes empresas
posiblemente prefieran la opcién individual costosa porque cuentan con los
fondos necesarios. En cambio, es posible que las empresas pequefas no
puedan costearla. Los autores observan, sin embargo, que ambos enfoques
logran mejoras similares en la gestion, de 8 a 10 puntos porcentuales con
respecto a la media del grupo de control. Este resultado indica que la
consultoria grupal es mas eficaz en funcién de los costos. Ademas, este
enfoque aumenta el tamafo de la empresa, mientras que el enfoque
individual tiene un efecto estadisticamente insignificante. Esta intervencion
eficaz en funcidén de los costos se amortizara con el tiempo gracias al
aumento en el volumen de ventas.

Para mejorar la calidad frente a la presion de la competencia, las empresas
disponen también de otros mecanismos. Medina (2024) analiza esos
mecanismos en Peru. En su estudio se utiliza el conjunto de datos sobre
manufacturas del pais para examinar las mejoras en la calidad
implementadas a fin de escapar de la competencia de China.

El recuadro continda en la proxima pagina
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Recuadro 4.2

Por qué triunfan las empresas lideres: Presion competitiva,
capacidades gerenciales y mejora de los procesos internos

(continuacion)

Estas mejoras implicaron la reasignacion de factores dentro de las
empresas, y no el acceso a nuevos insumos. Cuando se enfrentan a la
competencia de paises de bajos salarios como China, las empresas que

reducen su tamafo pueden reasignar factores de produccién ociosos, lo

que lleva a una mejora de la calidad. Al mismo tiempo, la competencia
de las importaciones reduce el rendimiento de los factores fijos
(capital), que se reasignan entonces a la elaboraciéon de productos de
alta calidad. De esta manera, las empresas de elevada productividad
incrementan su producciéon de bienes de calidad. Las empresas de baja
productividad que sobreviven siguen sus pasos, y fabrican y exportan
bienes de alta calidad.

Fuentes: A partir de los trabajos de lacovone, Maloney y McKenzie (2022);
Verhoogen (2021), y los estudios citados.

Solo en las empresas chilenas ubicadas en el 10 % superior en funcién de la PTFQ
el aumento de la competencia de las importaciones generé un efecto positivo en
la innovacidn. Este impacto es similar al caso de México citado en la seccion
anterior, pero contrasta con el patréon observado en los paises desarrollados,
donde aproximadamente la mitad de las empresas pueden innovar en respuesta
a la competencia internacional. Las companias chilenas ubicadas en el 10 %
superior representan una cuarta parte del valor agregado industrial. Este patrén
se corresponde con el de los paises que se ubican mas lejos de la frontera y
tienen menos empresas que puedan competir a este nivel tan elevado.

Este resultado sugiere que cuanto mayor es la proporcién de firmas situadas
cerca de la frontera, mayor es el impacto positivo potencial de la competencia.
Por lo tanto, el incremento de las capacidades de las empresas nacionales y la
ampliacién de su acceso a los recursos pueden ser complementos importantes
de las politicas que favorecen la competencia. Estos complementos pueden
incluir iniciativas a nivel de las empresas, como la ampliacién de los programas
de consultoria gerencial, el fortalecimiento de la innovacion local, el apoyo para
el cumplimiento de los estdndares, la promocién de la adopcién de tecnologias y
el acceso a financiamiento a largo plazo (recuadro 4.2).

La competencia interna impulsa a las empresas lideres hacia la frontera
tecnoldgica nacional, donde pueden, con el tiempo, competir con éxito con

19
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companias internacionales (Aghion y otros, 2001). El acercamiento a la frontera
puede preparar a las industrias para afrontar shocks comerciales externos
posteriores, como el que siguié a la incorporacion de China ala OMC. Una
competencia interna mas intensa conducird a la reasignacién de los recursos de
las plantas de baja productividad a las de alta productividad, el ingreso de
empresas mas productivas y la salida de las menos productivas (Melitz y Redding,
2021). Cusolito y Maloney (2018) abordan el impacto de la competencia a través
de la rotaciéon y muestran que, durante el mismo periodo que abarca el presente
estudio, mas del 60 % de los aumentos de la PTFQ en Chile surgieron
precisamente de la entrada y salida de empresas. Liu (1993) sefiala que, en las
primeras fases de las reformas chilenas, gran parte del aumento de la
productividad se dio dentro del margen extensivo, gracias a las extraordinarias
medidas de proteccién y las distorsiones evidentes en ese momento.

Peru: Los productores nacionales
reaccionan positivamente a la
liberalizacion del mercado de insumos

En general, la liberalizacion de las importaciones ha sido mas favorable para
los productores nacionales de los mercados de insumos que para los de
mercados de productos, principalmente debido al impacto en los costos
marginales distribuidos en las cadenas de valor. En esta seccién se comparan
los impactos en los mercados de insumos y de productos de Pert y se
confirma esta opinion.

La bibliografia empirica ofrece varios ejemplos de cémo la liberalizacién del
mercado de insumos promueve el aumento de la productividad de los
fabricantes nacionales en los paises de la region. La entrada de empresas
multinacionales en Costa Rica elevé la PTFI de los proveedores nacionales de
insumos entre un 4 %y un 9 % en cuatro afos. Sin embargo, no hubo ningun
efecto en los margenes de utilidad, lo que sugiere que también se generaron
mejoras en la PTFQ (Alfaro-Urefia, Manelici y Vasquez, 2022). En Peru, el
incremento en el uso, la variedad y la calidad de los insumos intermedios
importados se correlaciond significativamente con un aumento de las
exportaciones, mayor diversificacion de los mercados y mayor calidad de las
exportaciones a nivel de las empresas, incluso después de controlar la
heterogeneidad no observada de las empresas (Pierola, Fernandes y Farole, 2018).

En otros estudios se sostiene que la reduccién de los aranceles a los insumos

permite a las empresas acceder a una gama mas amplia de insumos mas baratos
y potencialmente de mejor calidad que pueden ayudar a elevar la productividad
(Amiti y Konings, 2007). Estos beneficios también pueden materializarse a través
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de los efectos de aprendizaje por importacion y la mejora de la calidad interna,
como documenta Medina (2024) en el caso de Peru. Los resultados empiricos
ponen de manifiesto la importancia de implementar politicas amplias que
promuevan la mejora de la calidad para apoyar la innovacién. Por ejemplo,
Bloom, Sadun y Van Reenen (2016) observan que las empresas mejor gestionadas
elaboran productos de mejor calidad e importan una gama mas amplia de
insumos que también son de mejor calidad.

Tello y Tello-Trillo (2021) analizan el caso de Perd y comparan los efectos de la
liberalizacién del comercio en el mercado de productos y en el de insumos. La
reduccion de los aranceles sobre los productos importados de China, la Unién
Europea y Estados Unidos provocd una merma en el crecimiento general de la
productividad de las empresas peruanas (grafico 4.5). Al mismo tiempo, la
reduccion de los aranceles sobre los insumos importados de China, la Unién
Europea y Estados Unidos tuvo un efecto positivo en todas las empresas del pais
(grafico 4.6). No se encontraron efectos significativos asociados con el acuerdo de
libre comercio celebrado entre Pert y China, lo que sugiere que el aumento de la
competencia china y la reduccién de los precios de los insumos intermedios
chinos no afectaron significativamente la productividad de las empresas de Peru.
En el caso del acuerdo de libre comercio entre Perud y la Unién Europea, solo el
canal de insumos desempend un papel positivo en la productividad de las
empresas. En consonancia con otras evidencias recogidas en la regidn, las
empresas nacionales estaban, en promedio, en una situacién mas acomodada
después de la liberalizacion del mercado de insumos.

Grafico 4.5 EIl impacto de la liberalizacion del mercado de productos en la
productividad es, en general, negativo en Pert
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Nota: El grafico muestra el efecto de una reduccién arancelaria del 1% en las empresas
manufactureras de Peru. PTF = productividad total de los factores.
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Grafico 4.6 El impacto de la liberalizaciéon del mercado de insumos en la

productividad ha sido positivo en Peru

Variacion en el crecimiento de la PTF en Peru (%)

0,04
0,03
0,02
0,01
0
-0,01

-0,02

7 <&

Estados Unidos China Unién Europea
Fuente de los impactos

W Total ¢ Exportadoras

Fuente: Tello y Tello-Trillo (2021).

Nota:

El grafico muestra el efecto de una reduccién arancelaria del 1% en las

empresas manufactureras de Peru. La barra celeste es estadisticamente insignificante.

PTF =

productividad total de los factores.

Conclusiones

En este capitulo se analizé el impacto que tiene en la productividad de todo el
sector la intensificacion de la presion de la competencia externa derivada de las
importaciones. El impacto en las empresas depende, en ultima instancia, de su
distancia respecto de la frontera tecnolégica mundial. La capacidad de las
empresas para innovar en respuesta al aumento de las presiones de la
competencia es el factor determinante clave del impacto positivo de la
competencia en el crecimiento de la productividad de las empresas establecidas.
Las empresas lideres del mercado —es decir, las mas productivas y las que
también estan mas cerca de la frontera tecnolégica mundial— intensificaran la
innovacién y mejoraran la calidad de sus productos para escapar de la
competencia. Las empresas que no sean capaces de innovar experimentaran una
reduccién en los méargenes de utilidad y en las ventas.

A nivel sectorial, el impacto positivo o negativo de la competencia en la
productividad dependera del nimero de empresas con capacidad para innovary
de su distancia respecto de la frontera tecnoldgica pertinente. Cuantas mas
empresas lideres haya en un sector y mas cerca estén de la frontera, mas
probable serd que los impactos de la competencia en la productividad de todo el
sector sean positivos. La proporciéon de empresas capaces de innovar en
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respuesta a un shock de importaciones es menor en Chile (10 %) que en los
paises desarrollados (25 % en China y 55 % en el Reino Unido) (Aghion y otros,
2009; Bombardini, Li y Wang, 2017; Maloney y Zambrano, 2023).

Estas observaciones sugieren que con politicas complementarias destinadas a
mejorar las capacidades se podria intensificar el impacto de la liberalizacién de
las importaciones en la productividad.

Notas

1. En el analisis se examinan las respuestas de los actores establecidos frente a la
competencia internacional. Sin embargo, debido a las limitaciones de los datos, no
es posible analizar adecuadamente otros mérgenes de productividad, como los
margenes de entrada o la reasignacién de mercado. En otros trabajos se incluyen las
interacciones con las politicas del mercado laboral, donde las regulaciones laborales
estrictas impiden el ajuste del empleo después de un shock comercial (Branstetter y
otros, 2019).

2. Véanse el Sistema Armonizado (panel de informacién), Organizacién Mundial de
Aduanas, Bruselas, Bélgica, https://www.wcotradetools.org/en/harmonized-system;
y la Base de Datos Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio Internacional
(base de datos UN Comtrade), Division de Estadistica, Departamento de Asuntos
Econémicos y Sociales, Naciones Unidas, Nueva York, https://comtrade.un.org/data/.

3. El estudio se basa en datos sobre las empresas manufactureras de Chile desde 1996
hasta 2007, con informacion sobre el sector de los productos y los precios. La
cobertura de las importaciones chinas es similar. La informacion a nivel de las
empresas se combina con los datos de las encuestas sobre innovacion, con las
mismas identificaciones de las empresas en las muestras.

4. Para disipar la preocupacién de que las importaciones chinas estén impulsadas por
factores de la demanda, en este documento se utiliza una variable instrumental
basada en la penetracion de las importaciones chinas en economias similares:
empresas chilenas que demandan productos chinos en lugar de la penetracién real
de China en el mercado, que podria decirse que es exdgena a las empresas chilenas.
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Hacer las cosas bien: -
Como lograr que la F

competencia funcio

Introduccidén

Los datos empiricos indican que las politicas de competencia pueden
desempenar un papel fundamental para impulsar el crecimiento de la
productividad. También muestran que las empresas responden de manera
diferente a la presién de la competencia, lo que sugiere que, para generar un
incremento de la productividad global, es necesario contar con una politica de
competencia sélida que se complemente con otras politicas, entre ellas las
referidas a la innovacion.

En este capitulo se abordan cuestiones relacionadas con la implementacion, en
particular la complementariedad de las politicas y la capacidad de las
instituciones encargadas de ponerlas en practica, puesto que determinados
cambios no generardn los efectos deseados si no se aplican otras reformas antes
o simultaneamente (Loayza y Woolcock, 2020). Asimismo, se investigan los
elementos basicos de la politica de competencia y se ponen de relieve las dreas
en las que los Gobiernos de la regidn podrian considerar introducir
modificaciones. Se analizan ademads las interacciones y tensiones con otros
ambitos normativos, como la innovacion y la politica comercial internacional,
sobre la base de las pruebas empiricas reunidas en los capitulos 1 a 4 de este
informe y de otras experiencias regionales e internacionales. Se exploran
también los factores que hacen que la competencia funcione, a través de un
resumen de las politicas de competencia de América Latina y el Caribe. Para esto,
en el presente capitulo se revisa y matiza el material presentado en los

capitulos 1 a 4y se agregan observaciones.

129



130

Competencia y crecimiento de la productividad en ALC

Un marco eficaz para la politica de
competencia

Un marco eficaz para la politica de competencia se basa en tres pilares: 1) la
aplicacién de normas favorables a la competencia para facilitar la entrada de
nuevas empresas y sus operaciones; 2) un principio de neutralidad competitiva
que afecte directamente a los actores privados del mercado, pero también a los
publicos, y 3) la aplicacion efectiva de las leyes y regulaciones referidas a la
competencia (Banco Mundial y OCDE, 2017).

La neutralidad competitiva establece que todas las empresas, publicas o
privadas, nacionales o extranjeras, deben estar sujetas al mismo conjunto de
reglas y que la propiedad o participacién del Gobierno en el mercado, ya sea de
hecho o de derecho, no confiere una ventaja competitiva indebida a ningun
participante real o potencial.

Para mejorar el funcionamiento de los mercados, es necesario reformar las
regulaciones y practicas gubernamentales que, por accidente o por disefio,
restringen la competencia o la eficacia de las politicas que la regulan. Si se busca
propiciar la actividad empresarial y crear presion para que se innove, es vital
coordinar las politicas entre las entidades publicas y privadas, de modo de
generar un entorno empresarial verdaderamente competitivo y promover
mercados abiertos y disputables.

En el cuadro 5.1 se recogen los elementos clave de un marco eficaz para la
politica de competencia respaldado por la legislacion pertinente.

Las autoridades que regulan la competencia (los organismos nacionales
responsables de hacer cumplir las leyes sobre competencia) y los organismos
sectoriales que aplican las normas que alientan la competencia desempefan un
papel crucial en la promocién de mercados dindmicos. Un entorno competitivo
saludable no solo requiere de leyes y regulaciones bien disefiadas y dirigidas a
una economia o sectores individuales, sino también de una aplicacién eficaz. La
capacidad de las autoridades del area para investigar, perseguir y prevenir
conductas anticompetitivas es un elemento fundamental (recuadro 5.1).

Si bien las observaciones empiricas respaldan mayormente las reformas de los
pilares 1y 3 del marco de competencia, en este capitulo se incluyen amplios
debates referidos al pilar 2, basados en los capitulos 1 a 4 de este informe y en
investigaciones sobre politicas realizadas por el Banco Mundial, incluidos los
documentos elaborados para este informe, en consonancia con la Herramienta
para la Evaluacién de Politicas de Competencia y Mercados del Banco Mundial
(cuadro 5.1)%
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Cuadro 5.1

Elementos clave de un marco eficaz para la politica de
competencia

Fomentar la competencia en los mercados

Pilar 1: Regulaciones e

intervenciones gubernamentales

favorables a la competencia:
Apertura de los mercados y

eliminacion de la requlacion

sectorial anticompetitiva

Pilar 2: Neutralidad
competitiva y asistencia
publica no distorsiva

Pilar 3: Aplicacion eficaz de
las leyes antimonopolio y
de defensa de la
competencia

Reformar las politicas y

regulaciones que refuerzan la
posicién dominante, como las
restricciones a la cantidad de

empresas, los monopolios legales,
las prohibiciones a la inversién
privada vy la falta de regulaciones
que permitan el acceso de todos
los participantes a las instalaciones

esenciales.

Controlar la asistencia que
brinda el Gobierno para
evitar favoritismos y
minimizar las distorsiones
de la competencia.

Abordar los acuerdos de
cartelizacion que elevan
los costos de los insumos
clave y los productos
finales y reducen el acceso
a una mayor variedad de
bienes.

Eliminar las intervenciones

gubernamentales que fomentan
resultados colusorios o elevan los

costos que conlleva competir,

como los controles de precios y
otras variables de mercado que
aumentan el riesgo empresarial.

Garantizar la neutralidad
competitiva, incluso en
relacion con las empresas
publicas.

Impedir las fusiones
anticompetitivas.

Modificar las intervenciones

gubernamentales que discriminan

o perjudican la competencia

basada en los méritos, como las

que ofrecen condiciones mas

ventajosas a determinados actores
0 promueven niveles elevados de

discrecionalidad.

Modificar las
intervenciones
gubernamentales que
discriminan o perjudican
la competencia basada en
los méritos, como las que
ofrecen condiciones mas
ventajosas a
determinados actores o
promueven niveles
elevados de
discrecionalidad.

Fortalecer el marco
antimonopdlico e
institucional general para
combatir las conductas
anticompetitivas y el abuso
de posicién dominante.

Fuentes: Banco Mundial y OCDE (2017); adaptado a partir del trabajo de Kitzmuller y

Licetti (2013).
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Recuadro 5.1

Breve historia de las autoridades que regulan la
competencia en América Latina y el Caribe

En muchos paises, la promulgacion de leyes de defensa de la
competencia y la creacién de los organismos pertinentes son procesos
relativamente recientes. De hecho, en la region las leyes sobre
competencia se aprobaron 23 anos mas tarde que en los paises miembros
de la OCDE, y las autoridades reguladoras de la competencia se crearon
unos 19 anos después que en dichos paises.

De todos modos, se observan marcadas diferencias dentro de la regidn. Si
bien en Argentina se adoptd una ley de competencia en 1923, seguida de
las de Chile y Colombia a fines de |la década de 1950 y la de Brasil en
1962, la mitad de los 16 paises de la region incluidos en la base de datos
CompStats de la OCDE no establecieron politicas de defensa de la
competencia hasta este siglo?. La creacion de los organismos que regulan
la competencia siguidé poco después de la aprobacién de estas politicas
(OCDE, 2022). Es probable que la escasa antigledad de la mayoria de los
regimenes de competencia de la regidn reduzca el nivel y la eficacia de la
aplicacidn de las normas en esta area.

A partir de la experiencia, en los ultimos 20 afilos muchos paises han
modificado significativamente sus leyes de competencia y sus regimenes
de aplicacion. Estos cambios abarcan, entre otras cosas, aspectos
institucionales, como la concentracion de todas las facultades de
aplicacién en una sola autoridad y el aumento de su autonomia. Ademas,
han entrafado la introducciéon o la reforma del control de las fusiones o
los regimenes de clemencia y el fortalecimiento de las facultades de
investigacion y sancion.

Pese a estos esfuerzos, en muchos paises de la regién la aplicacion de las
normas referidas a la competencia sigue siendo endeble. Esto puede
deberse a que la autoridad de defensa de la competencia no cuenta con
recursos suficientes y a las deficiencias de la legislaciéon. Por ejemplo, casi
un tercio de los paises de la regién incluidos en la base de datos de la
OCDE aun carecen de un marco juridico operativo que rija la competencia
(Banco Mundial, 2021a).

Fuente: Basado en la encuesta de 2024 de la OCDE referida a las estadisticas
sobre competencia (CompStats de la OCDE) (pagina web), OCDE, Paris, https://
survey.oecd.org/index.php?r=survey/index&sid=371986&lang=en; OCDE (2022).

El recuadro continta en la préxima pdgina
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Recuadro 5.1

Breve historia de las autoridades que regulan la
competencia en América Latina y el Caribe (continuacion)

Nota: En la base de datos CompStats de la OCDE se compilan estadisticas
generales sobre los organismos de defensa de la competencia, y se incluyen
datos sobre el cumplimiento y los recursos, e informacidn sobre iniciativas de
promocién. Los datos se recopilan anualmente y en la actualidad abarcan el
periodo 2015-21. La base de datos incluye informacion de 79 jurisdicciones,
entre las que figuran 16 de América Latina: Argentina, Barbados, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua, Panam3,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago, y Uruguay. Portal
sobre tendencias de la competencia de la OCDE, OCDE, Paris (https://www
.oecd.org/fr/corruption/oecd-competition-trends.htm).

a. Encuesta de 2024 de la OCDE referida a las estadisticas sobre competencia
(CompStats de la OCDE) (pagina web), OCDE, Paris, https://survey.oecd.org
/index.php?r=survey/index&sid=371986&lang=en.

Reducir los obstaculos regulatorios,
incrementar la disputabilidad

Como se analiza en los capitulos 1 a 4 de este informe, la competencia en los
paises de América Latina y el Caribe esta considerablemente limitada por barreras
alaentraday ala expansion de las empresas y, en algunos sectores, por la
concentracion en las estructuras de mercado. Las barreras impiden que nuevas
firmas ingresen en los mercados y que las ya establecidas reaccionen a la presién
de la competencia, se adapten y prosperen. Estos obstaculos no solo son costosos,
sino que también tienen consecuencias importantes para la productividad.

En el cuadro 5.2 se presentan las restricciones cualitativas identificadas en los
datos sobre la regulacidn de los mercados de productos (segun la Herramienta
para la Evaluacién de Politicas de Competencia y Mercados del Banco Mundial),
clasificadas en funcion de sus efectos.

Por otro lado, las estructuras oligopdlicas del mercado siguen ocupando un lugar
destacado en algunos sectores. Por ejemplo, los datos de la Gltima encuesta de
empresas confirman la existencia de importantes estructuras monopdlicas,
duopdlicas y oligopodlicas en el sector manufacturero, un dmbito normalmente
competitivo en el que no se justifica la presencia de un monopolio natural?. Las
estructuras concentradas pueden surgir de forma natural independientemente
del nivel de competencia, por ejemplo, en mercados pequenos o en un entorno
de grandes economias de escala. También pueden ser el resultado de la falta de
cumplimiento de las regulaciones sobre competencia, o de la aplicacion de
politicas gubernamentales que restringen el ingreso, facilitan la posicion
dominante o crean condiciones desiguales.


https://www.oecd.org/fr/corruption/oecd-competition-trends.htm�
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Cuadro 5.2 Ejemplos de regulaciones restrictivas en América
Latina y el Caribe

Tipologia Tipologia Ejemplos de restricciones especificas existentes

general especifica identificadas a partir de los cuestionarios sobre la
regulacion de los mercados de productos (por
ejemplo, paises con restricciones relativamente
elevadas o numerosas)

Normas que Derechos Las leyes u otras regulaciones restringen el

refuerzan una monopdlicos y numero de empresas competidoras que pueden

posicién prohibicién operar (por ejemplo, estableciendo un monopolio

dominante o absoluta de la o duopolio legal, o un nimero limitado de

limitan la entrada  entrada operadores) en todos los sectores o en algunos,

como los de electricidad, gas, telecomunicaciones,
transporte ferroviario de carga y otros. (Brasil,
Costa Rica, México y Peru).

Hay bienes o servicios como la gasolina, el gas
licuado de petrdéleo u otros no especificados que
solo pueden venderse en establecimientos que
operan bajo un monopolio legal local o nacional.
(Argentina, Colombia y Costa Rica).

Normas que
refuerzan una
posicion
dominante o
limitan la entrada

Prohibicidn relativa

delaentraday la
expansion de
actividades

Se requiere siempre autorizacion para establecer
un punto de venta minorista de ropa y de
alimentos y bebidas. (Costa Rica, México y Peru).

Los titulos de las profesiones vinculadas a las
empresas estan protegidos por ley y tienen
derechos exclusivos o exclusivos compartidos en
ciertas tareas. (Todos los paises de la region
analizados).

En el sector del agua, los derechos o
autorizaciones para la extraccion de aguas
subterraneas y superficiales no pueden
comercializarse, arrendarse ni transferirse, y no se
reasignan periddicamente. (Argentina, Brasil,
Colombia, Costa Rica y Peru).

Se establecen requisitos educativos, practicas o
examenes obligatorios, o se exige la incorporacion
a una organizacion profesional para que una
persona pueda ejercer legalmente una profesion
vinculada con las empresas u obtenga un titulo
profesional. (Todos los paises de la regién
analizados).

El cuadro continta en la préxima pdgina
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Cuadro 5.2 Ejemplos de regulaciones restrictivas en América
Latina y el Caribe (continuacion)

Tipologia
general

Tipologia
especifica

Ejemplos de restricciones especificas existentes
identificadas a partir de los cuestionarios sobre la
regulacion de los mercados de productos (por
ejemplo, paises con restricciones relativamente
elevadas o numerosas)

Derechos de los
actores
establecidos
protegidos por una
decisién que
regula la entrada
en el mercado

El marco regulatorio de las adquisiciones
gubernamentales exige o permite que un
porcentaje de los contratos se reserve a empresas
nacionales en las licitaciones publicas para el
suministro de bienes y servicios en todos o la
mayoria de los sectores. (Argentina, Colombia y
México).

Requisitos de
registro (licencias
y Permisos)

Un emprendedor que desea poner en marcha una
sociedad de responsabilidad limitada, una
empresa personal sin empleados o con hasta
nueve empleados debe completar muchos o varios
pasos (registros, licencias, notificaciones y otros)
para poder operar, y es posible que deba ponerse
en contacto con numerosos organismos publicos y
privados. (Argentina, Brasil y Costa Rica).

El Gobierno no publica en Internet la lista de las
leyes primarias ni de las regulaciones secundarias
que se redactaran, modificaran, reformaran o
derogardn en los proximos seis meses 0 mas.
(Todos los paises de la regién analizados).

No hay puntos de contacto Unicos (ventanillas
Unicas) para obtener informacién sobre todas las
notificaciones, permisos y licencias que se
requieren para abrir un negocio (salvo para las
notificaciones y licencias especificas de un sector,
incluidas las ambientales). (Brasil, Colombia, Costa
Rica y Peru).

Normas que
refuerzan una
posiciéon
dominante o
limitan la entrada

Impedimentos
para cambiar de
proveedor

No es obligatoria la portabilidad del numero fijo.
(Argentina).

Las compafiias de gas no estan obligadas a incluir
informacion clara sobre el consumo anual de los
clientes ni sobre las tarifas minoristas en las
facturas que envian a los hogares y a los pequefos
clientes comerciales. (México).

El cuadro continta en la préxima pdgina
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Cuadro 5.2 Ejemplos de regulaciones restrictivas en América
Latina y el Caribe (continuacion)

Tipologia Tipologia Ejemplos de restricciones especificas existentes
general especifica identificadas a partir de los cuestionarios sobre la
regulacion de los mercados de productos (por
ejemplo, paises con restricciones relativamente
elevadas o numerosas)
Normas que Normas que No existen mecanismos a través de los cuales el
propician la reducen la publico pueda hacer recomendaciones para la
colusién o capacidad de las reforma de leyes y regulaciones vigentes
aumentan los empresas para especificas ni para proporcionar comentarios
costos que elegir sus variables sobre dichas normas o impugnarlas. (Brasil, Chile,

conlleva competir
en el mercado

estratégicas

Colombia y Peru).

Restricciones
sobre tipos de
productos y
servicios/formato
y ubicacion

Los transportistas aéreos que ofrecen servicios
dentro del pais no pueden elegir libremente
variables clave, como las rutas en las que desean
operar, la frecuencia de vuelos que quieren ofrecer
en cada ruta, o el tamafio o la capacidad de las
aeronaves en esas rutas (sujeto a restricciones
técnicas). Estas empresas necesitan la aprobacién
de un organismo publico. (Argentina y Peru).

Se prohiben todas o algunas formas de publicidad
y comercializacidn para ciertas profesiones (por
ejemplo, abogados, notarios, contadores y agentes
inmobiliarios). (Argentina, Brasil, Colombia y Costa
Rica).

En la venta minorista de medicamentos con receta
y sin receta, existen regulaciones que limitan
doénde puede estar ubicada una farmacia, quién
puede ser el propietario (solo se permiten
farmacéuticos), la cantidad de farmacias que
puede tener un mismo propietario (un maximo de
tres) y el horario de apertura y cierre. (Argentina).

Control de precios

Rigen controles para los precios minoristas de
productos basicos (por ejemplo, leche, pan'y
maiz), gasolina y gas licuado de petrdleo. Puede
haber restricciones de precios (los derechos y
tarifas estan regulados) en el mercado de
profesiones vinculadas con las empresas, como las
de abogados, notarios, contadores, ingenieros
civiles, arquitectos y agentes inmobiliarios. (Todos
los paises de la region analizados).

El cuadro continta en la préxima pdgina
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Cuadro 5.2 Ejemplos de regulaciones restrictivas en América
Latina y el Caribe (continuacion)

Tipologia Tipologia Ejemplos de restricciones especificas existentes

general especifica identificadas a partir de los cuestionarios sobre la
regulacion de los mercados de productos (por
ejemplo, paises con restricciones relativamente
elevadas o numerosas)

Normas que Aplicacion Todas las compafiias extranjeras que prestan

discriminan y discriminatoria de  servicios de transporte internacional de larga

protegen los normas y distancia por autobus (o algunas de ellas) tienen

intereses creados  estandares prohibido ofrecer servicios de cabotaje. (Todos los
paises de la region analizados).

Aplicacién Los aeropuertos no deben someterse a ninguna

discrecional de las
normas

forma de supervision regulatoria previa o posterior
de un organismo publico independiente en la que
se examine el nivel de sus tasas o sus ingresos.
(Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y México).

Las conferencias maritimas en el sector del
transporte de carga por agua estan
completamente exentas de la aplicacion de las
normas antimonopolio. (Chile y México).

En lo que respecta a los servicios de agua, cuando
en una jurisdiccion hay mas de cinco proveedores
locales (publicos o privados) (por lo general,
monopolios en diferentes ubicaciones
geograficas), ningln organismo o ente regulador
independiente recopila datos comparables sobre
la eficiencia y el nivel de desempefio de cada
empresa (por ejemplo, tarifas, calidad del agua y
seguridad del suministro). (Argentina y México).

Cuando elaboran la regulacién, los entes
pertinentes no estan obligados a identificar y
evaluar los impactos de la opcidn regulatoria
preferida, ni de la opcién de referencia (la de “no
hacer nada”), ni de las opciones alternativas.
(Argentina, Costa Rica y Peru).

Los entes reguladores no estan obligados
formalmente a considerar los comentarios
recibidos en las consultas con las partes
interesadas cuando elaboran la version final de la
ley primaria o la regulacién secundaria. (Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Peru).

El cuadro continta en la préxima pdgina
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Cuadro 5.2 Ejemplos de regulaciones restrictivas en América
Latina y el Caribe (continuacion)

Tipologia Tipologia Ejemplos de restricciones especificas existentes

general especifica identificadas a partir de los cuestionarios sobre la
regulacion de los mercados de productos (por
ejemplo, paises con restricciones relativamente
elevadas o numerosas)

Normas que Falta de En algunos sectores, las empresas publicas reciben

discriminan y neutralidad tratamientos favorables a los que no tienen acceso

protegen los
intereses creados

competitiva en
relacién con las
entidades
gubernamentales

las empresas privadas. (Argentina, Colombia y
Costa Rica).

Los Gobiernos nacionales, estatales o provinciales
tienen participaciones en el capital de la empresa
mas importante de los sectores de electricidad,
gas, transporte ferroviario y aéreo (operaciones de
pasajeros de cabotaje, operaciones
aeroportuarias). (Argentina, Brasil y Costa Rica).

En ninguno de los sectores el organismo publico
que ejerce los derechos de propiedad de la
empresa estatal es diferente del organismo
publico que regula el sector en el que opera dicha
empresa. (Argentina y Brasil).

Ayudas e
incentivos
estatales que
distorsionan las
condiciones de
competencia
equitativas

Las empresas publicas tienen acceso a un
financiamiento que no esta disponible para las
empresas privadas en todos los sectores o en
algunos de ellos. (Argentina, Chile, Colombia,
Costa Rica y México).

Fuentes: Miralles, Dauda y Zipitria (2021); Markets and Competition Policy (Mercados

y politica de competencia) (panel de informacién), Banco Mundial, Washington, DC,
https://www.worldbank.org/en/topic/competition-policy. Elaborado por la unidad
global de Mercados y Tecnologia del equipo de Finanzas, Competitividad e Inversion tras
aplicar a los cuestionarios de la OCDE y de la OCDE y el Grupo Banco Mundial referidos
a la regulacion de los mercados de productos la clasificacion de reglas basada en los
efectos, incluida en la Herramienta para la Evaluacion de Politicas de Competencia 'y
Mercados del Banco Mundial.

Nota: OCDE = Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos.
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Las politicas mal disefadas pueden dafar la competencia y retrasar la adopcion
de tecnologia. Hay evidencias que indican que la eliminacién de tales barreras
relacionadas con la accién gubernamental puede estimular el crecimiento de la
productividad (como se analiza en el capitulo 2 de este informe). Del mismo
modo, si se mejora el disefo de la politica de competencia y se fortalece la
capacidad de las autoridades que deben velar por su aplicacién, también se
puede impulsar el aumento de la productividad.

La reforma de las politicas representa un medio eficaz para reducir los obstaculos
tanto a la destruccion creativa (rotacién en el mercado) como al crecimiento de
las empresas. La destruccién creativa, fundamental para elevar la productividad
en la regién, permite el ingreso de empresas productivas y la salida de las menos
productivas, con lo que se liberan recursos que pueden ser utilizados por las
companias mas productivas. Las empresas establecidas que perciben la entrada
de nuevos actores y el aumento de la competencia resultante como una
amenaza pueden verse inducidas a incrementar su productividad a través de la
innovacion, la adopcién de tecnologia o una mejor gestion.

Eliminar las normas que restringen el ingreso y
refuerzan las posiciones dominantes

En ocasiones, los Gobiernos restringen la competencia en los mercados
imponiendo normas que limitan explicitamente la entrada, como la cesién de
derechos monopdlicos y las prohibiciones absolutas a la entrada; las
prohibiciones relativas a la entrada y la expansion; la proteccion de los derechos
de los actores ya establecidos a través de decisiones que afectan el ingreso,
licencias restrictivas y permisos, y los impedimentos para cambiar de proveedor.
En los sectores de redes, el nivel de limitaciones varia segun el pais. El sector
energético parece ser el mas restringido en toda la region. En el transporte (por
ejemplo, por agua y por carretera), hay limitaciones a la entrada y al crecimiento,
como las limitaciones a la capacidad, los requisitos referidos al uso del pabellén
nacional y las prohibiciones al transporte de cabotaje.

Es prioritario reducir o eliminar las restricciones explicitas a la entrada en el
mercado, especialmente en las industrias de redes, como las TIC. Entre las
recomendaciones para facilitar el ingreso a estos sectores en los paises de la
region figuran la flexibilizacién de las regulaciones que 1) impiden el acceso de
terceros al subsector del gas y su participacion en él; 2) controlan el ingreso al
sector del transporte, especialmente de extranjeros, y 3) limitan los precios.
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La reforma de los requisitos de ingreso y la reduccion de los costos
administrativos constituirian un avance positivo para promover la incorporacion
de nuevas empresas. En varios paises, las cargas administrativas que soportan las
empresas emergentes de responsabilidad limitada son significativas,
principalmente debido a los complejos requisitos que se exigen para obtener
licencias y permisos (grafico 5.1). Las revisiones periddicas de las regulaciones
dirigidas a evaluar su necesidad, proporcionalidad y transparencia pueden
constituir una herramienta eficaz para corregir las distorsiones que estas generan
o eliminar las normas innecesarias que aumentan la carga administrativa
(recuadro 5.2).

Las oficinas de ventanilla Gnica son un medio efectivo para facilitar el ingreso en
el mercado. Permiten brindar numerosos servicios administrativos en un solo
lugar, lo que ahorra a los propietarios de empresas un tiempo y esfuerzo
considerables. Por lo general, los emprendedores de la regién deben visitar
varios organismos para poner en marcha un negocio. Solo Chile y México han
establecido ventanillas Unicas donde se otorgan las autorizaciones y los permisos
pertinentes®. Colombia cuenta con una oficina, pero solo proporciona
informacion sobre los requisitos. Por otro lado, si se simplifican las normas para
aplicar el principio de que “silencio equivale a acuerdo’, se puede agilizar el
ingreso y fomentar la eficiencia administrativa. Estos mecanismos solo existen en
Costa Rica y México. La adopcidon mas generalizada de una norma de este tipo
aumentaria la disputabilidad, pues reduciria la incertidumbre y las demoras en la
expedicién de las licencias y los permisos necesarios para entrar en el mercado.

Eliminar las regulaciones que elevan innecesariamente
el costo de la competencia

Los Gobiernos de la region aplican diversos tipos de controles de precios que
pueden tener importantes consecuencias y restringir la competencia. Por lo
tanto, es fundamental evaluar el impacto de estos controles en los mercados
minoristas y las posibilidades de introducir o reformar los mecanismos de fijacion
de precios en sectores caracterizados por la presencia de empresas dominantes o
monopodlicas. Los controles innecesarios de los precios de ciertos productos,
junto con la ausencia de mecanismos de fijacion de precios en los sectores
reqgulados, pueden distorsionar los incentivos de los operadores del mercado y
afectar su capacidad para competir y ofrecer mejores bienes y servicios.



Grafico 5.1 En varios paises de América Latina y el Caribe, las regulaciones restringen considerablemente la
competencia
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Recuadro 5.2

Puede ser crucial realizar una evaluacion previa de las
regulaciones

En una evaluacion centrada en las telecomunicaciones y la industria
farmacéutica de Peru, Coronado y otros (2021) analizan las regulaciones
aprobadas por el Congreso en el periodo 2015-21 referidas a los mandatos
de los organismos nacionales y los Gobiernos locales. Su metodologia es
similar a una evaluacion previa del impacto regulatorio —un prondstico de
los efectos probables—; se basa en las opiniones suministradas por el
Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la
Propiedad Intelectual (Indecopi) de Peru y otros entes reguladores
especializados, y tiene en cuenta los criterios de las Herramientas para la
Evaluacion de la Competencia de la OCDE=.

Coronado y otros (2021) utilizan esta metodologia porque consideran que
los organismos reguladores y de competencia especializados de Perd han
adoptado un enfoque técnico sdélido para la formulacion de politicas y que,
por lo tanto, es probable que las opiniones de estas entidades reflejen un
prondstico creible de los efectos futuros de la regulacion. Los autores
seflalan que la mayoria de las regulaciones que examinaron introdujeron
barreras a la entrada o la expansion a través de los requisitos asociados,
como licencias y permisos (46 %), o de las decisiones estratégicas que
adoptaron en consecuencia las empresas sobre cuestiones conexas, como
los precios, la publicidad y los estandares de calidad, lo que redujo la
capacidad de tales empresas para competir (47 %).

También tuvieron en cuenta los reclamos presentados por actores del
sector privado ante la Comision de Eliminacion de Barreras Burocraticas
entre 2015 y 2021, en los que se alegaba que las regulaciones equivalian a
barreras burocraticas. Por lo general, los reclamos se centraban en los
sectores de transporte, manufacturas y telecomunicaciones. En el
transporte, la mayoria de las barreras derivaba de los requisitos de los
permisos para operar servicios de pasajeros entre departamentos y
provincias. En telecomunicaciones, las barreras tendian a restringir la
instalacion de antenas de telefonia moévil o redes de fibra dptica.

Dado que casi la mitad de las regulaciones analizadas crearon barreras a
la competencia, estos resultados confirman el valor de las evaluaciones
previas y posteriores de los impactos de las regulaciones en la
competencia, no solo de las que se originan en el Indecopi, sino también
de las que establecen otras areas del Gobierno.

Fuente: Coronado y otros (2021).

a. Herramientas para la Evaluacion de la Competencia (panel de informacion),
OCDE, Paris, https://www.oecd.org/daf/competition/assessment-toolkit.htm.
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Un subindicador referido a la participacion del Gobierno en las operaciones
comerciales refleja los controles de precios y otros factores, como las
regulaciones de control, que pueden limitar la competencia. En la regién,
Argentina y Brasil muestran los valores mas bajos en este indicador, seguidos de
Costa Rica y México.

Reformar las intervenciones gubernamentales
sesgadas que perjudican la competencia

La integracion vertical es cada vez mas frecuente en el area de la logistica, lo
gue genera preocupacion por el dafo a la competencia en el mercado.
Empresarios de otros sectores que dependen de las redes han expresado su
inquietud por el aumento de la incidencia de practicas desleales en la
logisticas. Muchas de las preocupaciones se centran en la desigualdad en el
acceso a los centros de transporte, y se reclama la distribucién equitativa y el
cumplimiento de los tiempos de carga y descarga en los cronogramas que
rigen el acceso de los camiones a los puertos. También inquieta el hecho de
que las empresas integradas verticalmente estén utilizando segmentos
rentables del mercado para subsidiar otras areas improductivas. En la
producciéon y el suministro de gas, la entrada puede verse restringida por la
escasa separacion entre la transmision y la distribucion, por un lado, y los
mercados de las actividades de exploracion y producciéon (upstream) y de
procesamiento y distribucion (downstream), por el otro.

Establecer condiciones equitativas para
impulsar la entrada en el mercado y la
expansion

Las empresas estatales no tienen tanta importancia en América Latina y el Caribe
como en otras regiones de ingreso mediano. Sin embargo, su tamafo y
relevancia siguen siendo significativos, lo que plantea un problema porque
operan en mercados en los que el sector privado también estd activo. Por
ejemplo, el sector privado incluye industrias de redes, actores en mercados que
no son de infraestructura y participantes en subsectores como los de la
construccién y reparacidn naval y la fabricacion de aeronaves y vehiculos
espacialest. En comparacion con los paises de la OCDE, la gestion institucional de
las empresas publicas y las adquisiciones publicas (dos elementos clave para
implementar un marco eficaz de neutralidad competitiva) es relativamente
deficiente.
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Controlar la asistencia gubernamental

Son varias las reformas que ayudarian a igualar las condiciones entre los actores
publicos y privados, asi como entre los operadores nacionales y extranjeros, e
impulsar por lo tanto la entrada en el mercado y la expansion.

Los Gobiernos de la regién se beneficiarian si adoptaran medidas para reducir al
minimo las distorsiones de la competencia derivadas de sus iniciativas de apoyo.
Este apoyo puede estar justificado cuando se busca abordar deficiencias del
mercado o contrarrestar los efectos negativos de las crisis, como la pandemia de
COVID-19, pero debe disefarse de manera transparente y como medida temporal
para abordar las perturbaciones a corto plazo. Varios Gobiernos establecieron
paquetes de apoyo para gestionar los riesgos sanitarios y otras consecuencias
perjudiciales de la pandemia. Sin embargo, carecian de mecanismos para
controlar y evaluar los efectos de estas politicas sobre la competencia. Es esencial
la transparencia en la concesion y el seguimiento del apoyo (lo que comprende el
uso que le dan los beneficiarios) a fin de garantizar la neutralidad competitiva,
evitar el favoritismo y minimizar las distorsiones en la competencia.

Garantizar la neutralidad competitiva

La adopcién de estructuras que respalden la neutralidad competitiva facilita la
igualdad de condiciones entre los operadores publicos y privados, asi como entre
los actores nacionales y extranjeros. Como ejemplos de las medidas vinculadas a
la gestion institucional de las empresas estatales que contribuirian a alcanzar
este objetivo se pueden mencionar las siguientes: 1) limitar la propagacion de
empresas publicas no constituidas y someter las existentes al derecho privado,
2) separar las actividades comerciales y no comerciales de estas empresas y los
costos e ingresos de ambos tipos de actividades, 3) reducir los privilegios
regulatorios y las exenciones que benefician a las empresas publicas, y 4) inhibir
la capacidad de estas empresas para obtener financiamiento en mejores
condiciones que los competidores del sector privado.

Los principios de la competencia deberian incorporarse en las adquisiciones
publicas, que en algunos paises de la regién representan hasta el 20 % del
producto interno bruto, un porcentaje considerablemente superior al de los
paises de la OCDE (del 13 % en promedio en 2015). Es fundamental que las
politicas y los procedimientos de adquisicidn sean transparentes y no
discriminatorios, de modo de establecer una competencia equitativa y facilitar el
ingreso al mercado de empresas valiosas para la adjudicacion de contratos
publicos. Se debe prestar atencidn al acceso de las empresas estatales a las
licitaciones publicas y al trato que reciben durante el proceso de adquisicién. Una
mayor utilizacion de las asociaciones publico-privadas podria reducir las
distorsiones en el proceso.



Hacer las cosas bien: Coémo lograr que la competencia funcione

Para fomentar la neutralidad competitiva en las adquisiciones publicas, los
Gobiernos de la regién deben tener en cuenta tres principios. En primer lugar, se
deben dar a conocer los precios de referencia en las licitaciones publicas. Si bien
la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe permiten la divulgacién de
estos precios, algunos la restringen, como Argentina en los contratos de bienes 'y
servicios, México en los contratos de obras publicas y Costa Rica en ambos.

En segundo lugar, los requisitos de participacion y el tiempo asignado para
presentar ofertas deben ser proporcionales al tamafio o al valor de las
licitaciones. Solo los Gobiernos de Chile, Colombia y Peru siguen este principio
en la actualidad. El Gobierno de Argentina tiene en cuenta la complejidad de la
licitacién al establecer los plazos, pero solo en los contratos de obras publicas.
En tercer lugar, debe fomentarse el uso de las adquisiciones electrénicas para
facilitar la entrada y la presentacion de ofertas. En Brasil, por ejemplo, no se exige
que los documentos de licitacion se publiquen en Internet ni que las ofertas se
presenten electrénicamente.

Los Gobiernos de la region deberian dedicar mas esfuerzos a promover la
competencia en las adquisiciones. En Argentina y México se practica una
discriminacion explicita a favor de las empresas locales en las licitaciones
publicas de todos los sectores, y en Colombia solo en algunos sectores.

En Chile, las firmas extranjeras estan obligadas a participar en empresas
conjuntas con compahias nacionales para celebrar contratos. En México, las
licitaciones de bienes y servicios y de obras publicas deben tener
contenido nacional.

Fortalecer la implementacion y el
cumplimiento

Es fundamental fortalecer la politica de competencia para hacer realidad el
desarrollo al que aspiran los paises de la regién. Sin embargo, las politicas
destinadas a fomentar la competencia y desmantelar los carteles, si existen, no se
aplican adecuadamente. Los avances en esta drea se vieron gravemente
obstaculizados durante la pandemia. A medida que la regién se recupere, es
importante reanudar la consolidacion de las reformas que promueven la
competencia y la aplicacion de las leyes pertinentes.

Herramientas para hacer frente a los acuerdos de
cartelizacion

Los carteles imponen precios mas altos a los consumidores, limitan la entrada de
nuevos participantes y reducen las oportunidades de crecimiento de los
competidores ajenos a ellos. Fijan precios superiores a los del mercado,
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restringen la produccién y se reparten los mercados entre sus miembros. En las
ultimas cuatro décadas, se han identificado y desmantelado mas de 300 carteles
en los mercados de bienes y servicios clave de la regiénZ. Esto representa un
avance, pero la mayoria de los carteles no se detectan: se estima que su actividad
en la economia es al menos 10 veces mayor que el nivel observado. Tras la crisis
de la COVID-19, la consolidacion de empresas y la intervenciéon del Estado
pueden haber aumentado drasticamente el riesgo de expansién de este
comportamiento anticompetitivo en mas mercados.

Para hacer frente a este peligro, las autoridades que regulan la competencia
necesitan contar con personal adecuado, pero también deben aplicar de forma
efectiva advertencias y sanciones. El riesgo de ser descubierto debe ser lo
suficientemente alto como para disuadir a las empresas de incurrir en estas
practicas. Ademas, cuando se descubre un caso, la autoridad que regula la
competencia y el poder judicial deben tener la facultad y la capacidad para
investigar y sancionar la conducta.

Deteccion de comportamientos anticompetitivos

El caracter reservado de los carteles supone un desafio para las autoridades que
tratan de detectarlos. Por lo tanto, muchas investigaciones son reactivas en el
sentido de que son el resultado de reclamos de competidores o consumidores, o
de empresas que admiten haber cometido un delito en una solicitud de amnistia
o clemencia. En algunas ocasiones, las autoridades han sido mas proactivas y han
abierto investigaciones de oficio para detectar casos de abuso de posicion
dominante o identificar a las empresas que han formado un cartel.

El motivo por el que se pone en marcha un caso puede influir en la relacion entre
competencia y productividad. En Uruguay, los casos iniciados de oficio por el
organismo de defensa de la competencia tienen mas probabilidades de
aumentar la productividad que los originados a partir de un reclamo de una
empresa, que suele ser competidora de la firma denunciada (Sampi, Urrutia
Arrieta y Vostroknutova, 2024).

Programas de clemencia

Los programas de clemencia tienen el propésito de romper el cédigo de silencio
entre los conspiradores que integran los carteles. Tras la innovadora introduccién
de un programa de clemencia en Estados Unidos en 1978, muchos paises
sumaron incentivos similares a sus herramientas de deteccién. El objetivo es
inducir a los miembros de los carteles a que denuncien su propia conducta y
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cooperen con una investigacién proporcionando pruebas sobre reuniones,
comunicaciones y acuerdos clandestinos (OCDE, 2019). Los incentivos suelen
incluir una posible reduccién de las multas o sentencias, érdenes correctivas
menos restrictivas e incluso inmunidad frente al enjuiciamiento.

En los ultimos 20 afos, aproximadamente, el nimero de programas de clemencia
ha aumentado con rapidez&. Antes del afno 2000, menos de 10 jurisdicciones de
todo el mundo habian adoptado este tipo de programas; para 2010, el nimero
habia aumentado a mas de 60y, para 2017, a 89 (Araujo y Meester, 2023, a partir
de datos de la OCDE).

La experiencia muestra que estos programas son eficaces y permiten descubrir
conspiraciones que, de otro modo, no se detectarian. En Estados Unidos, tras las
modificaciones efectuadas en el programa de clemencia en 1993 para aclarar y
ampliar el alcance de la amnistia, el nimero de solicitudes aumenté a mas de 20
por afo, y estas presentaciones dieron lugar a varias condenas y a multas por un
total que supera el USD 1 millén (Araujo y Meester, 2023). Los Gobiernos de los
paises miembros de la OCDE que han establecido programas de clemencia
cuentan con una nueva capacidad para detectar y sancionar a los carteles (Araujo
y Meester, 2023, a partir de datos de la OCDE).

Los Gobiernos de América Latina y el Caribe recurren en menor medida a este
tipo de esquemas que los de Europa, Asia y el Pacifico y los paises de la OCDE
(grafico 5.2). Las cifras son bajas en América Latina y el Caribe en parte porque
son pocos los programas de clemencia que se utilizan activamente, aunque se
han establecido muchos. Solo seis paises recibieron al menos una solicitud de
clemencia entre 2015 y 2021, y solo tres tuvieron al menos una por afo. Otra
explicacién es que en la region estos programas son relativamente recientes.
A menudo, pasa una década hasta que un programa nuevo recibe su primera
solicitud (Araujo y Meester, 2023).

A nivel mundial, si bien los programas de clemencia se han vuelto mas populares,
el nimero promedio de solicitudes ha ido en disminucion (grafico 5.2). En los
trabajos referidos a este tema se ofrecen varias explicaciones posibles, entre ellas
la falta de certeza sobre la definicion correcta de cartel, la considerable carga
administrativa que conlleva para la empresa que busca participar en estos
programas, la duracién a menudo prolongada de las investigaciones y el riesgo
de que otras partes utilicen la admisién de participacion en un cartel para
solicitar en los tribunales una compensacién por dafos y perjuicios (Araujo y
Meester, 2023).
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Grafico 5.2 Los paises de América Latina y el Caribe recurren en menor
medida a los programas de clemencia en comparacion con otros
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Fuente: Araujo y Meester (2023), a partir del portal sobre competencia de la OCDE,
OCDE, Paris, https://www.oecd.org/competition/.

Nota: El grafico muestra las solicitudes de clemencia por organismo en regiones y grupos
de paises seleccionados durante el periodo 2015-21. El nombre de las regiones es el que se
utiliza en la fuente de datos original. ALC = América Latina y el Caribe; OCDE = Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos; OMA = Oriente Medio y Africa.

Las autoridades que regulan la competencia en la regién deberian recurrir con
mayor frecuencia a los programas de clemencia, para lo cual deberian establecer
nuevos incentivos y garantizar que quienes soliciten ingresar en estos esquemas
estén adecuadamente protegidos. Esto podria lograrse extendiendo el beneficio
de clemencia a las personas o entidades subsiguientes que cooperan, pero en
una escala decreciente, y, cuando se trate de los primeros solicitantes, fijando
umbrales relativamente bajos para las evidencias que deben presentar. También
deben permitirse las solicitudes verbales, acompafiadas de medidas especiales
para garantizar la confidencialidad.

Investigaciones proactivas de oficio

Ademads de hacer el seguimiento de los reclamos y las solicitudes de clemencia,
la mayoria de las autoridades que regulan la competencia trabajan de forma
proactiva para identificar los sectores o mercados que son especialmente
propensos a la actividad de los carteles. En concreto, pueden investigar a
empresas especificas sospechosas de participar en un cartel. Estas
investigaciones de oficio se basan en la recopilacién de datos. Dado que las
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investigaciones preliminares que conducen a casos de oficio son costosas y
requieren una capacidad técnica considerable, las autoridades de la regiéon que
regulan la competencia necesitan mas recursos para llevar a cabo estas
indagaciones cruciales de manera adecuada.

El desempefio de América Latina y el Caribe es significativamente inferior al de
otras regiones en cuanto al nUmero promedio de investigaciones de oficio
iniciadas contra carteles, por organismo y por afto (OCDE, 2024) (grafico 5.3).

Si bien este nimero podria implicar que el sector industrial de la region es mas
pequefo, las evidencias sugieren que muchos carteles pasan inadvertidos. El
escaso numero de investigaciones de oficio reduce el atractivo de las solicitudes
de clemencia. Y no disuade a las empresas de recurrir a conductas
anticompetitivas. Las autoridades de defensa de la competencia tienen poca
capacidad, pero estan obligadas a hacer el seguimiento de los reclamos del
sector privado y, a menudo, les dan prioridad por encima de las investigaciones

Grafico 5.3 Los organismos de defensa de la competencia de la regién inician
de oficio menos investigaciones sobre carteles que los de otras
regiones
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Fuente: Araujo y Meester (2023), a partir del portal sobre competencia de la OCDE,
OCDE, Paris, https://www.oecd.org/competition/.

Nota: El grafico muestra las investigaciones sobre carteles llevadas adelante de oficio
por cada autoridad de defensa de la competencia de grupos de paises seleccionados
en el periodo 2015-21. Sobre la base de las 79 jurisdicciones que aportaron datos en
2023. El nombre de las regiones es el que se utiliza en la fuente de datos original.
ALC = América Latina y el Caribe; OCDE = Organizacion para la Cooperaciéony el
Desarrollo Econdmicos; OMA = Oriente Medio y Africa.
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de oficio, lo que demuestra que hay margen para mejorar. Dado que las
investigaciones de oficio logran elevar la productividad con mayor eficacia, es
necesario reordenar las prioridades para el uso de los recursos limitados.

Inspecciones sin previo aviso

Después de los programas de clemencia, la herramienta mas eficaz para obtener
pruebas directas y circunstanciales sobre las empresas que forman carteles o
adoptan otras conductas anticompetitivas son las inspecciones sin previo aviso,
incluidas las redadas sorpresivas (OCDE, 2018, 2020). En promedio, entre el 85 %
y el 90 % de las inspecciones no anunciadas se llevan adelante para detectar
carteles, y el resto son investigaciones por abuso de posicion dominante.

De todas las regiones del mundo, las autoridades que regulan la competencia de
América Latina y el Caribe son las que realizan menos redadas sorpresivas y otras
inspecciones sin previo aviso (grafico 5.4). Ademas, el nimero de tales
inspecciones parece ir en disminucion. Uno de los motivos es que solo las
autoridades de Brasil, Chile, Colombia, México y Peru tienen facultades legales
suficientes.

Grafico 5.4 Las autoridades de defensa de la competencia de América Latinay

el Caribe son las que llevan adelante menos redadas sorpresivas
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Fuente: Araujo y Meester (2023), a partir del portal sobre competencia de la OCDE, OCDE,
Paris, https://www.oecd.org/competition/.

Nota: El grafico muestra el nimero de redadas sorpresivas, ajustado segun el tamafio
econdmico de las jurisdicciones. El tamafio econdmico se ajusta calculando el niumero
de redadas sorpresivas por cada EUR 1 billon de producto interno bruto. El nombre de
las regiones es el que se utiliza en la fuente de datos original. ALC = América Latina

y el Caribe; OCDE = Organizacioén para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos;
OMA = Oriente Medio y Africa


https://www.oecd.org/competition/�

Hacer las cosas bien: Coémo lograr que la competencia funcione 151

Otro desafio radica en la falta de conocimiento técnico del personal del
organismo de defensa de la competencia para realizar analisis forenses digitales
o aplicar otras herramientas informaticas® No obstante, el desarrollo y el uso de
determinadas herramientas de investigacion deben ser proporcionales a los
recursos y la capacidad del organismo y a la sofisticacion de las actividades de los
carteles en el pais. El uso de herramientas de investigacién es costoso. Si no se
han establecido normas adecuadas para garantizar la equidad y confidencialidad
de los procedimientos, la aplicacidon de nuevas herramientas puede debilitar el
clima para los negocios y la inversién.

Sanciones

El riesgo de tener que pagar fuertes multas es un factor disuasivo para las
empresas que se ven tentadas a recurrir a conductas anticompetitivas. Una
empresa decidira incurrir en estos comportamientos solo si las ganancias
esperadas son mayores que los costos previstos, incluidas las multas.

Las sanciones monetarias son considerablemente mas bajas en la regiéon que en
las jurisdicciones de la OCDE (gréfico 5.5)'% equivalen a solo el 3 % de los
beneficios que los miembros de los carteles de la regién pueden esperar obtener
gracias a la colusion (Banco Mundial, 2021a). Esta cantidad puede considerarse el
limite inferior si se tiene en cuenta que en los paises de la OCDE las evidencias
indican que las multas, expresadas como proporcion de las ganancias de los
carteles, varian sustancialmente, entre el 3 %y el 189 % (OCDE, 2002).

Grafico 5.5 En promedio, las multas son mas bajas en los paises de América
Latina y el Caribe que en los de la OCDE
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Grafico 5.5 En promedio, las multas son mas bajas en los paises de América
Latina y el Caribe que en los de la OCDE (continuacion)

b. Multa promedio, por decision referida a carteles, ALC
Multa (en EUR de 2015)
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Fuentes: Araujo y Meester (2023), a partir del portal sobre competencia de la OCDE,
OCDE, Paris, https://www.oecd.org/competition/; OCDE (2024).

Nota: El grafico muestra el promedio de las multas por cartelizacidn en los paises de
América Latina y el Caribe y en los de la OCDE en el periodo 2015-21. Los valores se
calculan utilizando los tipos de cambio de 2015. Los datos se muestran sdélidos ya sea
gue se presenten en términos nominales o reales, o si en lugar de los montos se utiliza
el niumero de casos sancionados. El aumento registrado en 2021 deriva del incidente
ocurrido en Peru que se describe en el recuadro 5.3 y de una multa récord aplicada en
ese pais en un caso relacionado con un cartel en el sector de la construccion (Rafferty,
2021). ALC = América Latina y el Caribe; OCDE = Organizacién para la Cooperaciény el
Desarrollo Econédmicos; PIB = producto interno bruto.

La diferencia entre las sanciones econémicas que se aplican en América Latina'y
el Caribe y las de otras regiones ha ido en aumento. En promedio, las multas por
cartelizacién aumentaron a nivel mundial un 56 % entre 2015 y 2019, impulsadas
principalmente por los paises de la OCDE. América Latina y el Caribe es la tnica
region donde disminuyeron: bajaron un 11,5 % anual durante el mismo periodo
(OCDE, 2022). Mas recientemente, en varios casos producidos en sectores de
redes de la region se han aplicado sanciones mayores, lo que demuestra que las
autoridades que regulan la competencia estan avanzando en la direccion
correcta (recuadro 5.3).


https://www.oecd.org/competition/�

Hacer las cosas bien: Cémo lograr que la competencia funcione 153

Recuadro 5.3

Recientemente, la aplicacién de las regulaciones sobre
competencia se ha centrado en las empresas de servicios
publicos y otros sectores de redes

En América Latina y el Caribe, muchas areas de servicios publicos e
infraestructura estuvieron alguna vez dominadas por monopolios
estatales o autorizados por el Estado. Después de la privatizacion, el
régimen regulatorio no se modificd. Se permitié al sector privado asumir
una estructura de mercado concentrada. La empresa dominante, que
operaba en un mercado tedricamente competitivo, con frecuencia buscd
obstruir el ingreso de una mayor competencia, y a menudo con escasa
resistencia. Las autoridades antimonopodlicas ahora tienen en la mira a
estas industrias, en las que buscan abordar el abuso de posiciéon
dominante.

En 2021, el Indecopi, el organismo que regula la competencia en Perd,
multd a Sociedad Eléctrica del Sur Oeste, la empresa de electricidad del
centro y sur del pais, por una cifra equivalente a unos USD 1,2 millones
por abusar de su posicion dominante en el mercado de suministro
eléctrico para retener y explotar a sus clientes. La compafia ofrecia a los
usuarios del mercado regulado la exencidon del requisito de notificar con
un afo de anticipacion su intencidn de pasarse al mercado libre, pero solo
si mantenian a la Sociedad Eléctrica del Sur Oeste como proveedor en
dicho mercado. La empresa también fue multada por conductas similares
en el norte de Peru.

También en 2021, el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia de Chile
hizo lugar a las demandas por abuso de posicidon dominante presentadas
por la empresa de correos Envia contra Correos de Chile, el proveedor
estatal de servicios postales, y le impuso una multa equivalente a unos
USD 4,5 millones. Se determind que Correos de Chile habia ofrecido a los
clientes de Envia descuentos especiales que no se justificaban por el
costo ni por otras consideraciones objetivas. Se establecidé que Correos
de Chile no habia fijado precios predatorios, pero el tribunal dictamind
gue habia incurrido en competencia desleal al presionar a los clientes
para que aceptaran un acuerdo de exclusividad.

En 2022, la Comision Federal de Competencia Econdmica, la principal
autoridad reguladora de la competencia de México, impuso una multa
equivalente a unos USD 42 millones al Aeropuerto Internacional de

El recuadro continta en la préxima pdgina
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Recuadro 5.3

Recientemente, la aplicacién de las regulaciones sobre
competencia se ha centrado en las empresas de servicios
publicos y otros sectores de redes (continuacion)

Ciudad de México por impedir que una empresa de autobuses de lujo
prestara servicios de traslados a la ciudad de Puebla, de ida y de vuelta.
La Comisidn sefiald que el aeropuerto era un infractor reincidente, al que
ya se le habian aplicado sanciones por practicas monopdlicas.

En 2022, el Consejo Administrativo de Defensa Econdmica (CADE), el
organismo nacional regulador de la competencia en Brasil, multd a varios
operadores de telecomunicaciones, entre ellos Claro, Oi y Telefénica, por
el equivalente a USD 152 millones por formar un cartel en una licitacion
de 2015 organizada por la Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, el
servicio postal estatal, para conectar todas sus oficinas. CADE considerd
gue el consorcio habia reducido artificialmente la competencia en la
licitacion, lo que significd que las ofertas fueran mas altas de lo que
habrian sido en circunstancias normales.

La magnitud y la frecuencia de estos casos ponen de relieve la utilidad de
aplicar politicas antimonopolio en los sectores de redes.

Fuente: Cheng (2022).

Sancion penal

Ademads de las multas, en algunos paises de la regién los funcionarios encargados
de hacer cumplir la ley pueden buscar que se apliquen sanciones penales. En
2020, aproximadamente dos tercios de los regimenes de competencia de la
region incluian sanciones penales para las personas, y casi la mitad permitia tales
sanciones tanto en los casos de cartelizacion como en los de manipulacién de
licitaciones™. Brasil, Chile, México y Peru figuran entre los paises donde se
permite aplicar ambas sanciones. En Colombia, solo pueden imponerse
sanciones penales en casos de manipulacién de licitaciones. En los sistemas
juridicos de otros paises, como Argentina y Costa Rica, se prohibe aplicar
sanciones penales a personas en casos referidos a la competencia.

Fortalecer el marco institucional y antimonopdlico

Se debe fortalecer el marco institucional y antimonopdlico de la regién en tres
dimensiones clave: 1) capacidad, 2) independencia y 3) colaboracién y
seguimiento.
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Capacidad

Como se analiza en el capitulo 2 del presente informe, las autoridades de defensa
de la competencia de la regidn suelen ser entidades pequefas y no cuentan con
recursos suficientes. En los tltimos afos, sin embargo, han adquirido mas
autonomia y ahora funcionan como organismos especializados con mayor
capacidad de sanciéon. De todos modos, la aplicacién de las normas de
competencia sigue siendo deficiente, y el presupuesto y el personal son
limitados. Aun no se ha integrado plenamente el marco de la OCDE.

En México, la Comision Federal de Competencia Econémica cumple su mandato
de forma efectiva, pero seria mas eficaz si dispusiera de un volumen mayor de
recursos para sus investigaciones!2 Este es un patrén que se repite en la region.
Las autoridades de defensa de la competencia de toda América Latina necesitan
mas fondos y mas personal para llevar adelante mas casos y poner finala
practica de larga data de abandonar investigaciones viables debido a la falta de
recursos para recopilar pruebas suficientes. El aumento de los recursos ayudaria a
detectar mejor los carteles y las practicas anticompetitivas, pues permitiria a las
autoridades que regulan la competencia investigar los mercados que exhiben
conductas potencialmente perjudiciales.

Independencia

La capacidad de un Gobierno para implementar reformas en la politica de
competencia puede verse afectada por factores institucionales y presupuestarios.
Diversos actores con poderosos intereses creados, como los miembros de
carteles, a menudo tratan de obstaculizar la aplicacion de las leyes de defensa de
la competencia a través de grupos de presién e influencia politica, con lo que
desbaratan los esfuerzos de reforma. No obstante, las politicas que promueven la
competencia suelen gozar de amplio apoyo del publico, lo que refuerza la
legitimidad del Gobierno y mejora las probabilidades de éxito de la reforma.

Segun un estudio reciente del Banco Mundial, Brasil, Chile, Colombia, México y
Perd han “aplicado programas de reforma secuenciales y graduales y han
fomentado un consenso politico de alto nivel en torno a la importancia de
detectar, abordar y prevenir la creacién de carteles” (Banco Mundial, 2021a,
pagina 6).

Sin embargo, en ese estudio también se sefiala que “los éxitos recientes de las
autoridades que regulan la competencia en [la regién] corren el riesgo de
desaparecer abruptamente debido a las amenazas a su independencia derivadas
de la influencia politica” (Banco Mundial, 2021a, pagina 9).

Desde el punto de vista de la economia politica y de las reformas institucionales,
es fundamental aplicar dos orientaciones normativas:
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« Buscar un consenso politico sélido y una firme adhesion entre las instituciones
para mejorar la sostenibilidad de la reforma de las normas sobre competencia.
Los éxitos obtenidos recientemente en la regién en el area de la politica de
competencia muestran que es fundamental generar apoyo politico para lograr
su cumplimiento. Desmantelar los carteles y evitar que se formen otros
nuevos deberia ser un objetivo politico no partidista en toda la regién. Por lo
general, las politicas eficaces de competencia gozan de un amplio apoyo
publico, y su aplicacion refuerza la legitimidad del Gobierno.

« Fortalecer la independencia de la autoridad que regula la competencia. Si bien ha
habido periodos en los que las normas de competencia se han aplicado con
éxito en Argentina, El Salvador y Per(, deberia reforzarse la independencia de
los organismos que inician las investigaciones (las unidades fiscales) y las que
deciden sobre los casos (las unidades que emiten el fallo), en particular para
lograr que el publico acepte la legitimidad de las decisiones de las autoridades
que regulan la competencia.

Para salvaguardar la independencia politica de estos organismos, pueden
adoptarse diversas medidas. Por ejemplo: 1) desvincular del ciclo politico la
designacion de los directivos de dichas entidades; 2) ampliar el proceso de
nombramiento para incluir instituciones ajenas al Poder Ejecutivo; 3) adoptar
procedimientos de nombramiento basados en el mérito; 4) establecer procesos
de nombramiento en dos etapas con participacién de organismos
independientes; 5) establecer mandatos para garantizar que los funcionarios no
puedan ser destituidos sumariamente ni presionados bajo amenaza de
destitucion; 6) crear normas para prevenir conflictos de intereses y limitar la
capacidad de los actores del sector privado para influir indebidamente sobre los
funcionarios publicos; 7) permitir que la autoridad que regula la competencia
solicite asignaciones presupuestarias directamente al Poder Legislativo y se
autofinancie mediante tasas de notificacién de fusiones y otras fuentes de
ingresos; 8) garantizar que las unidades que emiten los fallos no tengan autoridad
sobre el presupuesto o la composicion de las unidades fiscales y que los dos
conjuntos de unidades cuenten con el apoyo de equipos técnicos separados, y

9) proteger a las unidades fiscales y a las que emiten los fallos de la interferencia de
funcionarios del Poder Ejecutivo ajenos a la autoridad que regula la competencia.

Colaboracion y seguimiento

La colaboracién entre los entes reguladores sectoriales y las autoridades de
defensa de la competencia puede impulsar la integracién de los principios de
competencia en la gestidn regulatoria. En la regién, solo Colombia, México y Peru
han incorporado los principios de competencia en todas las etapas del ciclo
regulatorio. Con este enfoque se pueden eliminar las normas que, por disefio o
por casualidad, promueven la formacion de carteles. La eliminacion de los
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obstaculos regulatorios a la competencia requiere que los entes reguladores
sectoriales adopten un enfoque proactivo, en estrecha colaboracion con las
autoridades de defensa de la competencia, dentro de un marco nacional de
politicas que posibilite efectivamente la reforma a favor de la competencia.

Por ejemplo, regular incluso los subsectores menos sofisticados de la industria de
las TIC seria una tarea compleja. Es probable que los efectos de un régimen
regulador varien de una empresa a otra, lo que influiria en el éxito del proceso de
mejora de la calidad. Una regulacién eficaz requiere que las autoridades de
defensa de la competencia posean un conocimiento técnico excepcional sobre
regulacién de datos, infraestructura del sector financiero y otras areas.

Es fundamental contar con investigaciones y andlisis de alta calidad para generar
consenso politico e identificar la respuesta normativa adecuada a las
restricciones regulatorias y las conductas anticompetitivas. En asociacién con los
entes reguladores sectoriales y los ministerios pertinentes, esta respuesta puede
conducir a que las autoridades que regulan la competencia implementen
actividades mas focalizadas y se cree conciencia sobre la importancia de la
politica de competencia dentro del programa de politica econémica. Los paises
de América Latina y el Caribe podrian asumir el compromiso estratégico de hacer
un seguimiento periddico de los mercados clave, especialmente en vista de las
evidencias sobre los cambios en la dindmica de los mercados y la formacion de
carteles asociados con la pandemia de COVID-19. Los estudios de mercado son
sumamente Utiles para recopilar datos y cumplir con los requisitos de
informacion de las politicas que favorecen la competencia. En la region, se han
realizado solo de forma esporadica. A menudo se llevan a cabo varios estudios
simultaneamente como sustituto inadecuado del compromiso de realizar un
seguimiento periédico del mercado®2. La pandemia provoco una enorme
rotacién en numerosos mercados, generé cambios temporarios y permanentes
en la demanda de los consumidores y dio lugar a intervenciones
gubernamentales que quiza hayan facilitado la colusién entre empresas. Los
estudios de mercado pueden representar una sefial poderosa de que el
organismo de defensa de la competencia esta atento y retine informacion de
manera proactiva sobre la posible actividad de carteles.

Por estas razones, una agenda de investigacion prospectiva centrada en el uso de
datos, la adopcidn de regulaciones, el monitoreo del desempefio del mercado y
la organizacién de soluciones logisticas puede ayudar a abordar las brechas
significativas que aun persisten en la regulacion logistica. Un tema fundamental
es el uso de macrodatos para evaluar los impactos de diversos esquemas
regulatorios y estructuras de mercado referidas a la logistica. A medida que se
disponga de mas fuentes de datos, abordar este tipo de cuestiones deberia
convertirse en una prioridad a corto plazo (Banco Mundial, 2021b).
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Fortalecer la capacidad de aplicacion de las normas

El andlisis anterior indica que, en muchos paises de la regién, se puede mejorar la
aplicacién de la normativa sobre competencia aumentando los recursos,
implementando nuevas herramientas y utilizando de manera mas eficaz las ya
disponibles. Las siguientes orientaciones normativas podrian ayudar a mejorar la
capacidad de las autoridades de hacer cumplir las normas sobre competencia:

« Fortalecer la capacidad y los recursos para la reforma regulatoria y el
cumplimiento de las normas de competencia. Entre las medidas pertinentes
podrian figurar la contratacion de personal adicional y la capacitacion del
personal actual para que se informe sobre los nuevos desafios.

« Reforzar los programas de clemencia. Los programas de clemencia son un
método eficaz en funcién de los costos para incrementar la competencia. Las
autoridades del drea deben asegurarse de que quienes solicitan participar en
estos esquemas estén adecuadamente protegidos. Para esto, podrian
extender el beneficio a quienes cooperen con posterioridad pero en una
escala decreciente y fijlando umbrales comparativamente bajos para las
evidencias que deben presentar los solicitantes iniciales. En los programas de
clemencia también se deberia permitir presentar solicitudes verbales
acompanadas de medidas que garanticen la confidencialidad.

« Garantizar la sancién efectiva de las conductas anticompetitivas. Las multas
administrativas por practicas anticompetitivas son relativamente bajas en la
region. Esto, sumado a la ya escasa probabilidad de que se detecte un cartel,
implica que para las empresas el riesgo de que cualquier actividad de
cartelizacién resulte en pérdidas financieras sea bajo. Si las multas
representaran un porcentaje del volumen de negocios y no una cantidad
nominal, se vincularian mas estrechamente con el dano financiero causado
por la colusion.

« Intensificar el uso de herramientas de investigacion sofisticadas, como el andlisis
forense digital y las redadas sorpresivas. Algunos paises de la regién nunca han
recurrido a redadas sorpresivas ni a otras inspecciones sin previo aviso. Solo
las autoridades de defensa de la competencia de Brasil, Chile, Colombia,
México y Peru tienen acceso a dichas herramientas.

Sacar provecho de las politicas
complementarias
El impacto de la competencia en la productividad puede impulsarse mediante la

complementariedad de las politicas. Una de esas complementariedades,
examinada aqui, es la que existe entre la politica comercial y la de competencia,
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que pueden reforzarse mutuamente, en especial mediante la liberalizacién
arancelaria y los acuerdos comerciales preferenciales. Otra es el nexo entre
competencia e innovacién, en el que la competencia alimenta y a la vez es
impulsada por la innovacion.

Politica comercial: Los acuerdos comerciales
preferenciales promueven la competencia

La liberalizacién del comercio mediante la reduccién arancelaria es un area
importante de complementariedad entre la politica comercial y la reforma que
favorece la competencia. La liberalizacién arancelaria puede generar aumentos
en la productividad y el crecimiento (como se analiza en el recuadro 4.1 del
capitulo 4 del presente informe). Estos impactos son mas evidentes en los
mercados de insumos que en los de productos, lo que pone de relieve la
necesidad de aplicar politicas de competencia a lo largo de la cadena de valor
para potenciar los efectos positivos en estos ultimos.

Los acuerdos comerciales preferenciales constituyen otra via para la
complementariedad entre las politicas referidas al comercio y a la competencia.
Pueden respaldar la aplicacién y el cumplimiento de la politica nacional de
competencia. Los acuerdos comerciales modernos son cada vez més profundos,
ya que ahora suelen abarcar una gama mas amplia de disposiciones que se
relacionan no solo con las tasas arancelarias y los procedimientos aduaneros, sino
también con las regulaciones dentro de las fronteras, como las que rigen la
competencia, la inversion y los subsidios (Mattoo, Rocha y Ruta, 2020). Por
ejemplo, los compromisos asumidos en estos acuerdos podrian incluir la
adopcién de un marco de neutralidad competitiva en la legislacién nacional
sobre competencia, subsidios y empresas publicas, asi como la ampliacién del
mandato de las autoridades que regulan la competencia para abarcar la
asistencia gubernamental y las empresas publicas. Licetti, Miralles y Teh (2020)
examinan las disposiciones referidas a la competencia de mas de 200 acuerdos
comerciales multilaterales, regionales y bilaterales, utilizando una nueva base de
datos de alcance mundial sobre acuerdos comerciales profundos. Los autores
concluyen que el 84 % de estos acuerdos contiene disposiciones relacionadas
con la competencia, definidas como cualquier requisito referido a la competencia
nacional o regional, ya sea regulatorio o institucional.

En América Latina y el Caribe, los acuerdos comerciales preferenciales han
seguido la tendencia mundial al incluir un ndmero creciente de disposiciones
relacionadas con la competencia: el 80 % de estos acuerdos (66 de 82) tienen al
menos algunas disposiciones sobre la politica de competencia. Los compromisos
relacionados con la competencia constituyen el nucleo de los acuerdos
comerciales preferenciales multilaterales de la regién, con solo unas pocas
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excepciones, como el Sistema Global de Preferencias Comerciales entre Paises en
Desarrollo, la Asociacién Latinoamericana de Integracién y la Alianza del Pacifico
(Rocha y Ruta, 2022)%. Si bien en la arquitectura de la integracién regional es
habitual la presencia de numerosas disposiciones sobre la competencia, el
alcance de las clausulas sobre neutralidad competitiva varia, y no hay ningun
acuerdo multilateral que regule la asistencia gubernamental. En los acuerdos
comerciales preferenciales celebrados entre América Central y la Unién Europea y
en el Acuerdo Estratégico Transpacifico de Asociacion Econdmica se ha
incorporado la regulacién de los monopolios, las actividades que implican
derechos exclusivos y el comportamiento anticompetitivo de las empresas
publicas, mientras que otros acuerdos tienden a centrarse en los monopolios o la
regulacion de las empresas publicas'®. Entre los acuerdos intrarregionales, el
Mercado Comun del Sur tiene la cobertura mas completa de las cuestiones
referidas a la competencia, ya que regula las practicas colusorias, el abuso de
posicidon dominante, los monopolios y las practicas anticompetitivas de las
empresas publicas'Z

Un aspecto critico en relacién con las disposiciones sobre la competencia y las de
los acuerdos comerciales preferenciales en general es la capacidad de hacerlas
cumplir. Licetti, Miralles y Teh (2020) examinan la aplicabilidad de las
disposiciones relacionadas con la competencia, a partir del lenguaje relativo a la
resolucion de controversias incluido en los acuerdos. Clasifican las disposiciones
en seis niveles de aplicabilidad!® y concluyen que una gran cantidad de
compromisos relativos a la competencia exhiben niveles elevados.
Especificamente, en el 64 % de las disposiciones relacionadas con la competencia
establecidas en los acuerdos comerciales preferenciales se incluyen compromisos
vinculantes de regulacién de monopolios; en el 55 %, de prohibicién o regulacién
del abuso de posicion dominante; en el 49 %, de regulacién de carteles y
prdacticas concertadas, y en el 47 %, de regulacién del comportamiento
anticompetitivo de las empresas publicas.

Aun cuando estos acuerdos no orienten directamente las politicas internas que
afectan la competencia, pueden desempenar una funcién esencial para
incrementar la transparencia de las politicas. Pueden actuar como herramienta
de compromiso promoviendo la cooperacién regulatoria y proporcionando un
marco institucional para reunir a los actores pertinentes e involucrar al sector
privado. Estos canales indirectos a través de los cuales los acuerdos comerciales
preferenciales influyen en la competencia interna pueden ser al menos tan
eficaces como los requisitos directos, y tal vez incluso mas.

Si son acuerdos profundos, pueden ser cruciales para promover la competencia
en los mercados internos y elevar la productividad a través de canales directos e
indirectos. Sin embargo, la materializacién de estos efectos esta condicionada a
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la existencia de bajos niveles de medidas arancelarias y no arancelarias en las
relaciones comerciales con los paises que no son miembros de los acuerdos. Si la
incidencia de estas medidas arancelarias y no arancelarias es considerable, el
impacto de estos acuerdos en la competencia interna sera limitado (Lee, 2022).

El nexo entre las politicas de competencia e innovacién

La innovacion es uno de los mecanismos que las empresas pueden utilizar para
sobrevivir a la competencia o contrarrestar la amenaza de la entrada de nuevos
competidores. Por lo tanto, la competencia puede alimentar las necesidades y los
deseos que impulsan a una empresa a innovar.

Sin embargo, la innovacion es costosa. Requiere un esfuerzo concertado de todas
las partes de la empresa y representa un riesgo de inversién porque los
rendimientos son inciertos. Para tener éxito, también exige contar con directivos
competentes y motivados, y con personal capacitado, sobre todo en la frontera
tecnolégica mundial, donde la competencia puede erosionar las rentas derivadas
de lainnovacién. En los paises industrializados, esta realidad suscita el debate
acerca de si para lograr el desarrollo y una economia sana es mas eficaz adoptar
leyes e investigaciones antimonopolio o procurar generar nuevas patentes.

Aghion y otros (2009) ofrecen una respuesta. Los autores muestran que las
politicas de competencia e innovacién pueden ser complementarias si se alienta
a los actores establecidos y a los nuevos a innovar. Desde la perspectiva de un
pais en desarrollo, la disyuntiva entre las iniciativas antimonopolio y las patentes
solo surge si la innovacion de frontera se ha convertido en el principal motor del
aumento de la productividad (recuadro 5.4). Para la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe, esta disyuntiva no es pertinente.

Recuadro 5.4

¢Es relevante el debate sobre la contraposicidon entre las
medidas antimonopolio y las patentes en los paises en
desarrollo?

Si bien las rentas derivadas de la innovacion en la frontera tecnoldgica
mundial pueden ser cuantiosas, las inversiones en investigacion y
desarrollo que se requieren para lograr dicha innovacion también son
considerables. La competencia puede erosionar las rentas de la
innovacion en la frontera hasta el punto de que se vuelvan insuficientes
para cubrir los costos de investigacion y desarrollo. Por ejemplo, en

El recuadro continta en la préxima pdgina
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Recuadro 5.4

¢Es relevante el debate sobre la contraposicion entre las
medidas antimonopolio y las patentes en los paises en
desarrollo? (continuacion)

contraste con las conclusiones de este informe sobre los paises de la
region, Kang (2023) muestra que las solicitudes de patentes
disminuyeron significativamente después del desmantelamiento de
carteles en Estados Unidos. La innovacion de frontera debe estar
protegida por patentes. De lo contrario, es posible que los innovadores
no puedan recuperar sus gastos, y nadie innovaria en la frontera
tecnoldgica, aungue pudiera.

Una empresa monopdlica cuyo negocio no se ve amenazado pareceria
tener pocos incentivos para hacer los sacrificios necesarios para innovar,
como inversiones significativas en mano de obra calificada y mejoras en
los procesos o productos internos (Arrow, 1976). Sin embargo, esta
misma empresa monopdlica podria tener mas recursos y capacidad para
innovar y mayor habilidad para cosechar el valor total de los beneficios
resultantes (Schumpeter, 1942).

Esta disyuntiva es el nucleo del debate sobre la politica antimonopolio
frente a la politica de patentes en los paises industrializados. Un exceso
de poder de mercado reduce el incentivo para innovar y, por lo tanto, la
productividad. En este caso, la politica antimonopdlica elevara la
productividad. Un exceso de competencia puede destruir las rentas
monopdlicas que las empresas reciben al patentar sus invenciones; por lo
tanto, la competencia puede disminuir el esfuerzo por innovar. En este
caso, las politicas antimonopolio reduciran la productividad. Sin embargo,
las politicas que incrementan las rentas que las empresas obtienen de las
patentes aumentaran la productividad.

Aghion y otros (2009) muestran que existen complementariedades entre
las politicas de innovacion y las de competencia. Cuando la innovacion se
produce en la frontera, como en la Republica de Corea o Estados Unidos,
el debate sobre la contraposicion entre legislacidén antimonopolio y
patentes se centra en la disyuntiva entre las politicas que fomentan la
competencia (antimonopolio) y las que preservan las rentas derivadas de
las patentes, atrayendo asi a los innovadores. Desde el punto de vista de
las politicas, la complementariedad entre la competencia y la innovacion
significa que se necesitan politicas de competencia (antimonopolio) para
garantizar la rotacion y ofrecer incentivos para que las empresas escapen
de la competencia a través de la innovacidn. Asimismo, es necesario

El recuadro continta en la préxima pdgina
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Recuadro 5.4

¢Es relevante el debate sobre la contraposicidn entre las
medidas antimonopolio y las patentes en los paises en
desarrollo? (continuacion)

proteger las patentes para prolongar la duracién de los beneficios que las
empresas innovadoras obtienen de las mejoras técnicas.

No obstante, la innovacion de frontera patentable es escasa en los paises
en desarrollo, sobre todo en América Latina y el Caribe. La mayoria de los
paises en desarrollo no posee la capacidad tecnoldgica necesaria para
generar innovaciones patentables que se sitlen en la frontera tecnoldgica
mundial o cerca de ella. El tipo de innovacién que predomina en la
mayoria de estos paises consiste en la introduccion de tecnologias ya
creadas y producidas en otro lugar o de mejoras en la capacidad
tecnoldgica nacional. Esta innovacién “para ponerse al dia” presenta tres
tipos: 1) adquisicion de conocimiento tacito en el proceso de
transferencia de tecnologia de otros lugares, 2) imitacién y 3) innovacion
en los procesos.

LLa adquisicion de conocimiento tacito desempefa un papel esencial en la
mejora tecnoldgica de los paises en desarrollo, ya que es un paso
necesario para la transferencia de tecnologia proveniente de otros sitios.
Se debe adaptar la tecnologia extranjera al entorno local para que las
empresas locales puedan utilizarla. El conocimiento tacito es fundamental
en este proceso. No es codificable y solo puede transferirse por medios
intangibles e implicitos. Sin embargo, sin ellos, las tecnologias extranjeras
resultan inutiles para las empresas locales. Por lo tanto, la adquisiciéon de
conocimiento tacito representa un avance en la capacidad tecnoldgica de
un pais en desarrollo. Ademas, también puede requerir investigaciéon y
desarrollo, lo que aumenta la capacidad tecnoldgica.

La imitaciéon puede abarcar mucho mas que reproducir o copiar
directamente una tecnologia. También puede constituir un enfoque
costoso e insumir mucho tiempo. La imitacion de una tecnologia puede
representar hasta el 65 % de los costos de la innovacioén original y el 70 %
del tiempo dedicado a la investigacion y el desarrollo inicial. En ocasiones,
puede costar mas que la innovacion original. Quiza se requieran nuevas
actividades de investigacion y desarrollo para comprender y replicar el
producto. La imitaciéon en un pais en desarrollo puede no ser innovadora
en el ambito mundial, pero puede contribuir a la capacidad tecnoldgica
del pais y constituir una innovacion en el entorno local.

El recuadro continua en la préxima pdgina
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Recuadro 5.4

¢Es relevante el debate sobre la contraposicion entre las
medidas antimonopolio y las patentes en los paises en
desarrollo? (continuacion)

Si los paises en desarrollo logran una verdadera innovacion en el sentido
mundial, es mas probable que implique innovacién en los procesos y no
en los productos. Es posible descubrir una forma nueva y mas eficiente
de fabricar un producto durante el propio trabajo de produccién. Por otro
lado, es probable que la creacién de un nuevo producto requiera un
esfuerzo especifico de investigacion y desarrollo, lo cual es poco comun
en estos paises.

En América Latina y el Caribe, la mayor parte de la innovacion aun tiene
como objetivo ponerse a la par de paises mas avanzados; no es de
frontera. Se basa principalmente en la imitacion y la transferencia de
tecnologia, como la adquisicién de maquinaria, de otros equipos o de
tecnologia no incorporada. En muchos casos, la investigacion y el
desarrollo tienen costos prohibitivos, tanto en términos financieros como
de capital humano. En la mayoria de los paises de la regién, el nimero de
solicitudes de patentes es insignificante.

La complementariedad entre las politicas de innovacion y de
competencia sigue siendo importante en la regidén, porque la
competencia es un incentivo para la adopcidon de tecnologia productiva, vy
las capacidades de innovacién conducen a una mayor productividad
cuando las empresas compiten entre si.

Fuentes: Sobre la base de Aghion y otros (2001); Anllé y Sudrez (2009); Cheng
(2022); Cirera y Maloney (2017); Navarro y otros (2010); panel de informacién
sobre competencia e innovacién de la OCDE, OCDE, Paris, https://www.oecd
.org/competition/the-relationship-between-competition-and-innovation.html,
y los autores citados.

Complementariedades entre competencia e innovacion en la region

La politica de competencia por si sola no lograra elevar la productividad si no se
produce una amplia innovacidn en las empresas. En este informe se concluye que
la capacidad de innovacién de las empresas es fundamental para aumentar la
productividad bajo la presién de la competencia. Una competencia como la
descrita por Schumpeter (1942) agudiza la eleccidn a la que deben hacer frente
las empresas: innovar o cerrar. En este informe se documenta la destruccion en el
extremo inferior de la distribucion de la productividad en Chile y México, tras
entrar en competencia con empresas situadas en la frontera mundial.
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Una observacién sorprendente en ambos paises es que solo el 10 % o menos de
las empresas nacionales pudo introducir mejoras en la calidad o innovaciones,
mientras que, en circunstancias similares, en los paises desarrollados el 50 % de
las firmas logré hacerlo y en China, el 25 % (Aghion y otros, 2009; Bombardini,

Li y Wang, 2017; Maloney y Zambrano, 2023). La paradoja de la innovacién
examinada en la siguiente subseccion esclarece este resultado. El nimero de
empresas con capacidad suficiente para escapar de la competencia influye de
manera decisiva en los impactos de la presidn competitiva en todo el mercado.
Determina cuan creativa sera la destruccion.

Las politicas de innovacidn por si solas no pueden elevar la productividad si no
hay presién competitiva que impulse a las empresas a innovar. En los trabajos
sobre este tema se concluye que la adopcidn de tecnologia resulta mas eficaz
como medio para mejorar la productividad en un entorno de presion
competitiva. Por ejemplo, en México, muchas empresas han empleado TIC, pero
han logrado solo aumentos minimos en la productividad. Unicamente las
empresas sometidas a una presién competitiva considerable han utilizado la
tecnologia para elevar significativamente su productividad y escapar de la
competencia (lacovone, Pereira Lopez y Schiffbauer, 2017). Esta respuesta fue
impulsada por inversiones complementarias en innovacién y por la
implementacion de los cambios organizativos necesarios para elevar la eficacia
de las TIC, como el uso de computadoras para mejorar los procesos de
produccién en lugar de solo para tener conexidn a Internet. Ademas, una
investigacion reciente sobre empresas de la regién muestra que la competencia
del mercado refuerza la propensién a innovar y la intensidad de la inversién en
innovacion (Alvarez, Benavente y Crespi, 2019; Peldez, Hurtado y Avila-Maecha,
2024). Benavente y Zuiiga (2021) encuentran pruebas contundentes de que la
politica de innovacion en Chile y Pert refuerza la inversion en innovacion entre
las empresas beneficiarias, pero solo en sectores altamente competitivos. La
competencia crea incentivos para que las firmas que ya han implementado
tecnologia la utilicen para elevar la productividad.

Por lo tanto, el debate sobre las politicas de competencia y las de innovacién no
es el mismo en los paises en desarrollo que en los desarrollados (como se
describe en el recuadro 5.4). En los paises en desarrollo sigue existiendo entre
dichas politicas una fuerte complementariedad que va en ambos sentidos. Una
mayor exposicion a la competencia (ya sea a través de la reforma de las politicas

nacionales que la regulan o de la liberalizacién del comercio) impulsard en mayor

medida la innovacién cuanto mas cerca estén las empresas de la frontera
tecnoldgica. Por lo tanto, una politica de innovacién que aumente la capacidad
de las empresas para innovar (lo que se traduce en una mayor proporcién de
empresas lideres) podria mejorar la productividad general en respuesta a las
presiones competitivas. El efecto de la politica de competencia en el aumento de
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la productividad dependera de la medida en que se haya apoyado a las empresas
mediante la politica de innovacién. Por si solos, el acceso a las tecnologias o la
mejora de las capacidades de innovaciéon no generaran un crecimiento de la
productividad en los paises de ingreso mediano. Sin la presién de la
competencia, las empresas no utilizaran las nuevas tecnologias para elevar la
productividad. Por lo tanto, el éxito de una politica de innovacién también
depende de la existencia de una politica de competencia adecuada.

Los funcionarios de la region tienen la oportunidad de aprovechar las posibles
sinergias entre estos dos tipos de politicas. Es fundamental lograr politicas de
competencia apropiadas, tanto en su disefio como en su aplicacion. Si estan bien
disefadas y correctamente aplicadas, garantizaran que las empresas tengan
constantemente incentivos para innovar y escapar de la competencia. Es
necesario crear sistemas sélidos de innovacién para que las empresas, una vez
motivadas, cuenten con los recursos y la capacidad tecnoldgica que necesitan
para escapar de la presidon competitiva.

La competencia puede ayudar a contrarrestar la paradoja de la
innovacion

La paradoja de la innovacion —Ila coexistencia en los paises en desarrollo de
bajos niveles de inversidn en innovacién y rendimientos potencialmente altos de
dicha inversion— ayuda a aclarar por qué las empresas de la regidn tienen
dificultades para actualizarse o innovar. Cirera y Maloney (2017) explican la
paradoja a través de los siguientes elementos: 1) capacidades gerenciales y
organizativas deficientes en las empresas, 2) falta de complementos para las
inversiones en capital fisico y humano relacionadas con la innovacion y 3) escasa
capacidad de los Gobiernos para implementar politicas de innovacién. Por lo
tanto, para fomentar la innovacién es fundamental que se generen las
complementariedades que faltan y se fortalezcan las capacidades de las
empresas y los Gobiernos.

La escasa capacidad es un factor generalizado que desalienta la innovacion en las
empresas. Como muestran Cirera y Maloney (2017), las compaiiias de los paises
en desarrollo estan muy rezagadas en lo que respecta a sus capacidades de
gestion. Los paises de América Latina y el Caribe se sitian aproximadamente en
la mitad de la distribucion, con puntajes de gestién muy inferiores a los de los
miembros de la OCDE incluidos en la muestra. La calidad de la gestién
desempenfa un papel importante en la adquisicion de estas capacidades en las
empresas, y en ella influyen el nivel educativo de los gerentes, la estructura de
propiedad (por ejemplo, empresas de propiedad familiar o gubernamental), la
apertura al comercio, la exposiciéon a compafiias multinacionales y el grado de
participacién en las cadenas de valor mundiales (Bloom y Van Reenen, 2007).
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En el recuadro 4.2 del capitulo 4 de este informe se presentan diversas
consideraciones sobre como mejorar la calidad de la gestidn basadas en
investigaciones recientes del Banco Mundial.

La ausencia de insumos complementarios cruciales para la actualizacién
tecnoldgica, en particular el capital humano adecuado, puede desalentar la
innovacion: el capital humano es importante en todos los niveles, desde los
trabajadores de atencion al publico hasta los ingenieros y cientificos. En el grafico
5.6 se pone de relieve la complementariedad de los diversos aspectos del tipo de
innovacidn que logra incrementar la productividad; alli se muestra que, si bien la
regién cuenta con un capital humano considerable, la adopcién de tecnologia en
las empresas es baja. La mala calidad de la gestién puede contribuir a que el nivel

Grafico 5.6 La asimilacion de la tecnologia es baja en algunos paises, aun si
los niveles de capital humano son similares

indice de Capital Humano
4 -

Asimilaciéon de tecnologia en las empresas, 1-7 (mejor)

®PIA OPInB ©PIM @ ALC

Fuentes: Penn World Table (base de datos version 10.1); Centro de Crecimiento y
Desarrollo de Groningen, Facultad de Economia y Empresa, Universidad de Groningen,
Groningen, Paises Bajos, https://www.rug.nl/ggdc/productivity/pwt/; Schwab (2019);
Indicadores del Desarrollo Mundial (catdlogo de datos), Banco Mundial, Washington, DC,
https://datacatalog.worldbank.org/search/dataset/0037712; indice de Capital Humano,
Banco Mundial, Washington, DC, https://datacatalog.worldbank.org/int/search/dataset
/0038030/human-capital-index.

Nota: El grafico muestra el capital humano y la asimilacion de tecnologia para el periodo
comprendido entre 1950 y 2019. Para obtener la lista de cédigos de paises, visite https://
www.iso.org/obp/ui/#search. ALC = América Latina y el Caribe; PIA = paises de ingreso
alto; PIM = paises de ingreso mediano; PInB = paises de ingreso bajo.
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de asimilacion sea bajo si las empresas no pueden utilizar a los trabajadores de
manera productiva. La calidad de la gestion surge no solo del nivel educativo
formal de los gerentes, sino también de la mejora de sus habilidades en su
trabajo diario y la experiencia en el extranjero que los expone a practicas mas
avanzadas. También es importante la interaccion con otras politicas; por ejemplo,
un nivel significativo de investigacién y desarrollo del sector publico puede
impulsar los esfuerzos del sector privado. Otros factores que permiten
incrementar la asimilacién de tecnologia son un entorno externo a la empresa
favorable y propicio, que abarca la presencia de mercados competitivos, el
acceso al financiamiento y un suministro adecuado de conocimiento y capital
humano (Arza y otros, 2023; Cirera, Comin y Cruz, 2022).

El proceso de reforma de la politica de innovacién puede ilustrarse mediante los
niveles de la escalera de capacidades, que muestra la progresién desde las
politicas menos complejas hasta las mas sofisticadas (gréfico 5.7). La
competenciay el entorno empresarial se ubican en la base. Para ascender por la
escalera, se requiere un sistema de innovacién cada vez mas sofisticado. Cirera 'y
Maloney (2017) destacan que, para llegar al ultimo nivel de la escalera, los

Grafico 5.7 La escalera de las capacidades

Programas de lyD a largo plazo
Apoyo directo e indirecto para lyD

Proyectos de innovacién colaborativa
Adquisiciones precomerciales

Extension tecnoldgica y centros tecnoldgicos
Donaciones para lyD
Donaciones para la colaboracion entre la
industria y la universidad
Aceleradoras y otras infraestructuras
Mejora y apoyo a la calidad de
las exportaciones

ETAPA 2

Acumulacion de
instrumentos

Extension sobre gestion

Vales para la colaboracion

Aptitudes de CTIM
INC

Incubadoras
S, ETAPA1

Mejora del clima para los
negocios/la competencia

Fuente: Cirera y Maloney (2017).

Nota: CTIM = ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas; INC = infraestructura nacional
de calidad; lyD = investigaciéon y desarrollo.
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Gobiernos deben desarrollar sus capacidades de disefio, implementacién y
coordinacién de la politica de innovacién. Sefalan que es fundamental la
presencia del compromiso politico para mantener la perspectiva a largo plazo
necesaria para que las inversiones en innovacién tengan éxito.

Las barreras a la competencia pueden impedir la mejora gerencial e institucional.
Si no hay competencia, es mas probable que las empresas ineficientes y mal
administradas sobrevivan, y se reducen los incentivos de las firmas para
fortalecer sus capacidades. Sin embargo, frente a la presion de la competencia,
las empresas capaces adoptan medidas para aumentar la productividad
mediante la innovacion y el incremento de la eficiencia en la asignacion y el uso
de los recursos.

Conclusiones

Del andlisis realizado en este capitulo se desprenden cuatro orientaciones
normativas amplias e intersectoriales relacionadas con el disefo y la aplicacién
de la politica de competencia, las tensiones normativas y las
complementariedades.

En primer lugar, la interfaz entre la politica de competencia y el marco normativo
general es fundamental. Una regulacién del mercado de productos mal
concebida, por ejemplo, puede reducir la disputabilidad y frenar la competencia
al crear barreras a la entrada, facilitar la colusién y generar condiciones
desiguales. Para tener éxito, la reforma de la politica de competencia puede
requerir la implementacién de una reforma regulatoria previa o simultanea.

En segundo lugar, la competencia y la innovacion en general son
complementarias, pero hay situaciones en las que las politicas que favorecen la
competencia pueden entrar en conflicto con la innovacién. En particular, la
distribucién de las empresas seguin su productividad o su distancia a la frontera
tecnoldgica influird en el resultado de la reforma de la politica de competencia y
la de innovacion. La intencién de eludir la competencia solo se activara entre las
firmas que tengan la capacidad de innovar, y la politica de innovacién puede
conducir al crecimiento de la productividad solo si también existe una politica de
competencia. Por lo tanto, el disefio de la politica de desarrollo se torna mas
complejo si se tienen en cuenta estas complementariedades y tensiones.

En tercer lugar, la capacidad es un elemento importante tanto para las empresas
del sector privado como para las autoridades del sector publico que regulan la
competencia. Es necesario que las empresas cuenten con sélidas capacidades de
organizacion y gestion para que las politicas favorables a la competencia, como

169



170

Competencia y crecimiento de la productividad en ALC

la liberalizacién de las importaciones, promuevan también la innovacion. Por su
parte, la capacidad del Gobierno determinara el alcance y el grado de prioridad
de las politicas de competencia e innovacidn de cada pais. Para utilizar las
capacidades y los recursos limitados de la mejor manera posible, las autoridades
que regulan la competencia de la mayoria de los paises de la regién deberian dar
prioridad a la lucha contra los carteles y los abusos de posicién dominante.

En cuarto lugar, la independencia institucional y el apoyo politico son vitales para
el éxito de una reforma que favorezca la competencia. Dicha reforma tiene mas
probabilidades de concretarse si concita un so6lido consenso politico y si las
autoridades del drea no estdn comprometidas con nadie en el mundo politico o
empresarial.

Notas

1. El conjunto de herramientas proporciona una tipologia para evaluar el impacto
potencialmente adverso que pueden tener sobre la competencia las regulaciones y
normas que 1) refuerzan la posicién dominante o limitan la entrada, 2) promueven la
formacién de carteles o aumentan el costo que implica competir en el mercado y 3)
establecen condiciones desiguales. Véanse Markets and Competition Policy (Mercados
y politica de competencia) (panel de informacién), Banco Mundial, Washington, DC,
https://www.worldbank.org/en/topic/competition-policy, y Miralles, Dauda y Zipitria
(2021).

2. World Bank Enterprise Surveys (Encuestas a empresas del Banco Mundial) (panel de
informacién), Banco Mundial, Washington, DC, https://www.enterprisesurveys.org
/en/enterprisesurveys.

3. Por ejemplo, Brasil, Costa Rica y México prohiben la competencia extranjera en los
servicios ferroviarios de carga. Brasil y Chile la prohiben en los servicios ferroviarios
de pasajeros. Excepto en Costa Rica, para prestar servicios de transporte de carga
entre los puertos de la region, los buques deben enarbolar el pabellén nacional local
y ser propiedad de una empresa nacional. En el sector del transporte aéreo, Brasil y
Costa Rica no participan en acuerdos regionales de servicios. En el transporte vial, el
cabotaje estd prohibido en los servicios de autobus, excepto en Perd, y ningun pais
de la regién permite el cabotaje en el transporte de carga. Solo en Argentina las
empresas extranjeras de transporte por carretera estan autorizadas a recoger carga
sin restricciones. Chile y Pert lo permiten Unicamente para determinados paises de
destino. Los acuerdos de cielos abiertos entre los paises de la regién incluyen
restricciones a las libertades del aire quinta a novena. Véase Freedoms of the Air
(Libertades del aire) (pagina web), Organizacion de Aviacion Civil Internacional,
Montreal, Canada, https:www.icao.int/pages/freedomsair.aspx.

4. Constitucion de Sociedad por Acciones Simplificada (ventanilla Gnica electrénica),
Secretaria de Economia, Ciudad de México, https://www.gob.mx/tramites/ficha
/constitucion-de-sociedad-por-acciones-simplificada-sas/SE2568; Tu Empresa en un
Dia (ventanilla Unica electrénica), Ministerio de Economia, Fomento y Turismo,
Santiago, Chile, https://www.registrodeempresasysociedades.cl/Default.aspx.

5. Como ejemplo cabe citar el de los pequefos transportistas que se ven presionados a
utilizar transportistas por carretera asociados a operadores integrados para acceder a
la escasa capacidad de transporte maritimo u obtener condiciones comerciales mas
favorables, como tiempos de espera mas prolongados (es decir, el lapso que
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transcurre entre la recuperacion de un contenedor lleno en un puerto y el regreso al
puerto del contenedor vacio) (Banco Mundial, 2021b).

. Pineda y Musacchio (2020) muestran que las empresas publicas de América Latina y

el Caribe son grandes en relacién con el tamafo de las economias en las que operan.
La relaciéon promedio entre los activos de estas empresas y el producto interno bruto
es del 16 % en la region. En Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Jamaica, México,
Panama y Uruguay, la relacién es del 20 % o mas.

. El control de las fusiones y la aplicacion de la ley para reducir el abuso de posicién

dominante son herramientas antimonopdlicas que complementan la aplicacién de
las normas contra carteles. Sin embargo, estan menos desarrolladas y no se aplican
de manera uniforme en la region.

. Los 12 programas de clemencia activos en la region se establecieron en la década de

2000, al igual que la mayoria de los de Europa. El primero fue el de Brasil (2000), y le
siguieron los de México (2006), Uruguay (2007), El Salvador y Pert (2008), Chile y
Colombia (2009), Ecuador (2016), Argentina (2018), Costa Rica (2019), y Nicaragua y
Republica Dominicana (2021).

. Por ejemplo, debido a las limitaciones de la capacidad y las debilidades del marco

juridico, las autoridades que regulan la competencia en Costa Rica, Honduras y
Paraguay nunca han realizado redadas sorpresivas.

La diferencia en las multas por practicas de cartelizacion entre América Latina y el
Caribe y los paises de la OCDE es aun mayor en el valor de la mediana, debido a que
dos paises de la regién imponen multas mas altas que el resto.

. Jurisdicciones de todo el mundo incluidas en la base de datos CompStats de la

OCDE, que abarca 79 jurisdicciones de la OCDE y ajenas a ella. Véase el portal sobre
tendencias de la competencia de la OCDE, OCDE, Paris, https://www.oecd.org/fr
/corruption/oecd-competition-trends.htm, y OCDE (2020).

Reed y otros (2022) ofrecen mas informacion sobre la experiencia en México. Las
evidencias que presentan muestran que, en ocasiones, la autoridad reguladora de la
competencia no sanciona las conductas perjudiciales porque los investigadores
carecen de los recursos adecuados para probar la infraccion de manera concluyente.
Debido a que la aplicacién de la ley por parte de la autoridad que regula la
competencia es bien vista por los consumidores y los trabajadores, Reed y otros
(2022) concluyen que la aplicacion podria reforzarse facilmente si se incrementaran
los recursos destinados a las investigaciones.

Las autoridades de defensa de la competencia de la region realizaron menos de 10
estudios por afio en 2010y 2011, pero publicaron casi 40 en 2017. La de Honduras
realizé 15 estudios en los primeros cuatro afios de funcionamiento, pero solo 3 en los
seis anos siguientes.

Deep Trade Agreements: Data, Tools, and Analysis (Acuerdos comerciales profundos:
Datos, herramientas y analisis) (panel de informacién), Banco Mundial, Washington,
DG, https://datatopics.worldbank.org/dta/table.html.

. Véase Global System of Trade Preferences among Developing Countries (Sistema Global

de Preferencias Comerciales entre Paises en Desarrollo) (panel de informacioén),
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, Ginebra, https://
unctad.org/topic/trade-agreements/global-system-of-trade-preferences; Asociacion
Latinoamericana de Integracién (ALADI) (pagina web), ALADI, Montevideo, Uruguay,
https://www.aladi.org/sitioaladi/; Alianza del Pacifico (pagina web), https://
alianzapacifico.net.

Trans-Pacific Strategic Economic Partnership Agreement (Acuerdo Estratégico
Transpacifico de Asociaciéon Econémica) (sitio web), Asuntos Exteriores y Comercio
de Nueva Zelandia, Wellington, Nueva Zelandia, https://www.mfat.govt.nz/en
/about-us/who-we-are/treaties/trans-pacific-strategic-economic-partnership.
Mercado Comun del Sur (Mercosur) (panel de informacién), Mercosur, Montevideo,
Uruguay, https://www.mercosur.int.
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18. Sobre la base de los enfoques desarrollados por Hofmann, Osnago y Ruta (2017) y
Horn, Mavroidis y Sapir (2010), los seis niveles de exigibilidad son: no vinculante
(nivel 0); mejor esfuerzo (nivel 1); vinculante pero no sujeto a la solucién de
controversias (nivel 2); vinculante con sistema de solucién de controversias entre
Estados (nivel 3); vinculante con sistema de solucién de controversias entre el sector
privado y el Estado (nivel 4), y vinculante con sistema de solucién de controversias
tanto entre privados y el Estado como entre Estados (nivel 5).
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Observaciones
H EES

Resumen

Son muchos los motivos que pueden explicar las décadas de magro crecimiento
de América Latina y el Caribe: la volatilidad macroeconémica, las bajas tasas de
ahorro e inversién, el escaso desarrollo de las instituciones, la mala asignacién de
recursos entre sectores y empresas, etc. Pero hay un factor clave que se destaca:
la baja presion competitiva entre las empresas, que no logra estimular las fuerzas
de la destruccién creativa y genera pocos incentivos para la innovacion.

En la region, la destruccion creativa se ve limitada por barreras que impiden la
entrada de nuevas firmas y protegen de la competencia a las empresas
ineficientes e improductivas, permitiéndoles acumular rentas. Las barreras al
crecimiento y a la expansiéon hacia nuevos mercados socavan la solidez de las
empresas productivas. Estas barreras tienen origen tanto en las regulaciones
como en el mercado. Debilitan la presion de la competencia, lo que conduce a
bajas tasas de entrada de nuevos actores, altos margenes de utilidad, un
crecimiento mas lento en las empresas y pocos esfuerzos por innovar, todo lo
cual contribuye a un escaso aumento de la productividad.

¢Una competencia mas intensa podria acelerar el crecimiento de la productividad
en la region? Los estudios empiricos realizados para este informe sugieren que la
respuesta es afirmativa. Las autoridades nacionales pertinentes han fomentado
la competencia, y esta, a su vez, ha propiciado el incremento de la productividad
alentando a las empresas que disponen de la capacidad necesaria a innovar.

No solo los recién llegados innovan, sino también los actores ya establecidos.

Si bien las empresas existentes quiza cuenten con los recursos necesarios, como
ahorros y acceso a la tecnologia, es posible que haga falta impulsarlas a innovar
presentandoles la perspectiva de perder mercado debido a la presién de la
competencia.
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Las evidencias empiricas expuestas en este informe muestran que, si se reducen
las barreras de entrada y se aplican leyes antimonopdlicas, se puede incentivar a
las principales empresas ya establecidas a innovar, lo que dard como resultado
mas ventas y mayor productividad.

Mediante un analisis de los efectos a corto plazo de la liberalizacion de las
importaciones, en el informe se destaca el papel crucial que desempena la
politica de competencia para preparar a los paises para las inevitables
perturbaciones externas. No obstante, en ultima instancia, el efecto de

dicha politica en el aumento de la productividad depende de la aplicacién de
otras politicas complementarias que amplifiquen los beneficios que genera la
competencia en la productividad. En el informe se hace hincapié en que el nexo
entre competencia e innovacién es fundamental. Los paises deben lograr
avances coordinados en sus marcos de politicas de competencia y en los
sistemas nacionales de innovacion. La regién necesita nuevas reformas para
elevar la productividad y acelerar el cambio hacia un crecimiento impulsado por
el sector privado. La politica de competencia debe desempefar un papel clave:
debe nivelar las condiciones para los participantes del mercado, desbloquear el
proceso de destruccidn creativa y proporcionar a las empresas altamente
productivas nuevos incentivos para crecer e innovar, permitiendo al mismo
tiempo la salida de las firmas improductivas. Una mejor aplicacion de las leyes
antimonopolio y una revision del marco regulatorio podrian intensificar las
presiones competitivas. Las reformas deben evaluarse explicitamente para
determinar sus efectos en la productividad a fin de permitir la formulacion de
politicas basadas en evidencias.

No se puede esperar que la politica de competencia acttie en el vacio. También
son importantes las instituciones y la capacidad de las autoridades que regulan la
competencia y de las empresas privadas. Las autoridades encargadas de regular
la competencia necesitan disponer de mas recursos humanos y financieros para
supervisar los mercados, ya que las investigaciones de presuntas infracciones a
las leyes de competencia solo pueden llevarse a cabo si se destinan personal y
tiempo. Las mencionadas autoridades también necesitan autonomia
institucional y normativa para evitar ser captadas por intereses creados. Ademas,
las empresas privadas deben contar con sélidas capacidades de organizacién y
gestién para innovar con éxito.

Las observaciones presentadas en este informe muestran por qué la politica
de competencia no debe disefharse, aplicarse y evaluarse aisladamente, sino
como componente central de estrategias nacionales de desarrollo integrales
y coherentes.






a competencia es un elemento central del crecimiento econémico, pero

las evidencias sobre cdmo afecta a la productividad suelen ser limitadas.
En Competencia y crecimiento de la productividad en América Latina y el Caribe se
presenta una nueva investigacion empirica que muestra como las politicas de la
region referidas a la competencia han impulsado eficazmente el crecimiento de la
productividad y han mejorado los resultados del mercado.

“Una lectura obligada para quienes deseen comprender la relacién entre las
leyes de la competencia, el cumplimiento de las medidas sobre competencia,

el crecimiento y la productividad en América Latina. Un informe con abundantes
datos, andlisis y recomendaciones que orientardn a los encargados de la
formulacién de politicas de la regién”

— Antonio Capobianco,
subjefe de la Divisién de Competencia de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)

“Este es un trabajo muy importante tanto para los economistas como para los
estudiosos de las leyes de defensa de la competencia, teniendo en cuenta que

estos Ultimos durante mucho tiempo han dado por sentado que la aplicacion de las
medidas antimonopolio y el aumento de la competencia contribuyen al crecimiento
econdmico. Si bien esta relacion se ha analizado en articulos de publicaciones
especializadas, este es uno de los primeros libros en los que se examina el tema
profunda y sistematicamente. Desearia que este informe se hubiera publicado antes,
ya que sin duda habria contribuido enormemente a mi propio trabajo sobre el tema".

— Thomas Cheng,

profesor y decano adjunto de la Facultad de Derecho de la Universidad de Hong Kong,
y autor de Competition Law in Developing Countries (Las leyes relativas a la
competencia en los paises en desarrollo)

“Es fundamental entender cémo la competencia y las politicas relativas a la
competencia inciden en el aumento de la productividad, que es la clave del
desarrollo econémico. Con este libro se logran grandes avances en la comprensién
de estas conexiones. Se aprovechan datos nuevos sobre la aplicacién de las
medidas antimonopolio y otros aspectos legales para generar ideas basadas en
evidencias sobre la mejor manera en que las politicas de competencia pueden
fomentar el crecimiento de la productividad. Hay mucho para aprender aqui”.

— Chad Syverson,
profesor distinguido de Economia George C. Tiao,
Escuela de Negocios Booth de la Universidad de Chicago
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