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Resumen

El objetivo ultimo tanto de la politica de defensa de la competencia como de la de

proteccion del consumidor es mejorar el bienestar de este. Ambas politicas tienen por
objeto lograr que los mercados funcionen de manera eficaz y corregir sus deficiencias, pero
ambas lo abordan desde perspectivas diferentes. La politica de la competencia se centra en
el lado de la oferta del mercado y con ella se pretende conseguir que los consumidores
puedan elegir entre opciones adecuadas y asequibles, mientras que la politica de
proteccion del consumidor se centra en las cuestiones relativas al lado de la demanda y con
ella se busca que los consumidores puedan ejercer de manera efectiva su capacidad de
elegir.

En la presente nota se detalla como, mediante la aplicacion de la ley y las
actividades de promocion, la politica de defensa de la competencia puede beneficiar a los
consumidores y se ofrecen ejemplos de diversos paises. Se examina la importancia de la
coordinacion y la coherencia de las politicas elaboradas por los organismos encargados de
la defensa de la competencia, la proteccion del consumidor y el desarrollo normativo para
obtener beneficios para los consumidores, incluso en lo que se refiere a la prestacion de los
servicios publicos en un periodo posterior a la liberalizacion. En la nota se abordan también
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los costes asociados a los cambios de proveedor, la informacion asimétrica y la publicidad
engafiosa y se analiza de qué forma afectan esos factores al bienestar del consumidor y a la
competencia. Por ultimo, se sefialan algunas formas de mejorar el empoderamiento de los
consumidores.
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Introduccion

1. El objetivo ultimo tanto de la politica de defensa de la competencia como de la de
proteccion del consumidor es mejorar el bienestar de este. Ambas politicas tienen por
objeto lograr que los mercados funcionen de manera eficaz y corregir sus deficiencias, pero
ambas lo abordan desde perspectivas diferentes. La politica de la competencia se centra en
el lado de la oferta del mercado y con ella se pretende conseguir que los consumidores
puedan elegir entre opciones adecuadas y asequibles, mientras que la politica de
proteccion del consumidor se centra en las cuestiones relativas al lado de la demanda y con
ella se busca que los consumidores puedan ejercer de manera efectiva su capacidad de
elegir.

2. En la nota se detallan los beneficios que la politica de la competencia aporta a los
consumidores y se examina la forma en que las politicas de la competencia y de proteccion
del consumidor interactian entre si, poniendo de relieve su naturaleza complementaria a la
hora de fomentar la competencia y mejorar el bienestar del consumidor y presentando
ejemplos. También se examinan las formas de potenciar las ventajas que la politica de la
competencia aporta a los consumidores. Se exponen casos monograficos de varios paises
que demuestran los beneficios que la politica de la competencia tiene para los
consumidores'.

3. Como se afirma en la nota de la secretaria sobre politica de la competencia y
proteccion del consumidor, las Directrices de las Naciones Unidas para la Proteccion del
Consumidor no contienen una definiciéon del término "consumidor"?. Si bien las leyes de
proteccion del consumidor se aplican por lo general a las personas fisicas en su entorno
doméstico, en algunos paises, como China, la India y Filipinas, esa proteccion abarca
también a las personas fisicas en cuanto que empresarios individuales o agricultores de
subsistencia. La presente nota se centra en una definicibn mas estricta del término
"consumidor”. Las politicas de defensa de los consumidores tienen por objeto mejorar la
capacidad de estos para adoptar decisiones bien fundamentadas y proteger sus intereses
estudiando las situaciones en que se produce un perjuicio al consumidor y adoptando
medidas para reducirlo. El perjuicio del consumidor se define como la pérdida de bienestar
econdémico en que incurren los consumidores cuando se ven inducidos a adquirir bienes y
servicios que no habrian adquirido de otro modo o cuando pagan por esas compras un
precio superior al que habrian pagado de haber estado mejor informados®.

I. Beneficios que la politica de la competencia aporta a
los consumidores

4. La politica de la competencia tiene por objeto hacer que los mercados funcionen
para los consumidores a través de unos elementos basicos: la aplicacion de la ley y las
actividades de promocion. La aplicacion de la legislacion sobre la competencia tiene por
objeto reprimir las practicas anticompetitivas que pueden derivarse de la adquisicion o el
ejercicio por las empresas de una posicion de dominio en el mercado que genera un
perjuicio del consumidor en forma de precios mas altos, menor calidad, limitacion de las

Los casos monograficos que se exponen en la presente nota de antecedentes se han tomado de las
contribuciones de los Estados miembros o de fuentes publicas, como se indica en las respectivas notas
de pie de pagina.

* TD/B/C.I/EM/2.

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), 2010, Guia de Politicas de
Consumo, 52, Paris.
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opciones y falta de innovaciéon. Mediante la vigilancia del cumplimiento de la ley se
pretende evitar situaciones que conducirian a una merma de la competencia en los
mercados, como puede ser el caso de fusiones que podrian afectar a la competencia. Una
vigilancia eficaz del cumplimiento de la ley es importante no solo para sancionar las
conductas anticompetitivas, sino también como elemento disuasorio de esas practicas en el
futuro. En el presente capitulo se muestran los beneficios que la politica de la competencia
aporta a los consumidores mediante la exposicion de casos monograficos de varios paises
relativos a la vigilancia del cumplimiento de la legislacion sobre la competencia y las
actividades de promocion.

A. Vigilancia del cumplimiento de la legislacion sobre la competencia

5. La aplicacion de la legislacion sobre la competencia beneficia a los consumidores al
detectar y sancionar las practicas anticompetitivas, incluida la creacion de carteles, el abuso
de una posicion dominante en el mercado, las fusiones sin control y la colusion en la
licitacion de adquisiciones publicas.

1. Carteles

6. Los carteles perjudican a los consumidores acordando los precios, limitando la
produccién o repartiéndose los mercados. Los carteles también pueden incrementar los
precios de forma significativa. Connor (2014) sefiala que el promedio del sobreprecio a
largo plazo debido a todos los tipos de carteles a lo largo de todos los periodos es del 23%".
La aplicacion efectiva de la legislacion contra los carteles a menudo tiene efectos
tangibles directos en forma de reduccion de los precios en el mercado, como se sefiala en la
nota de la secretaria sobre los efectos de los carteles en los pobres con respecto al caso del
cartel de la gasolina en el Brasil, donde los precios cayeron después de la redada realizada
en el curso de la investigacion’. Las investigaciones de los carteles y las multas
correspondientes tienen también un efecto disuasorio en los carteles que no se han
descubierto atin o que habrian podido formarse. Sin embargo, la aplicacion efectiva de la
ley no conlleva necesariamente una reduccion inmediata de los precios en todos los casos.
Con todo, la eliminacién de los carteles contribuye a aumentar la eficiencia del mercado y
mejorar el bienestar del consumidor. A continuacion se detallan tres casos monograficos
que demuestran las ventajas que la lucha contra los carteles aporta al consumidor.

7. El Consejo Administrativo de Defensa Econémica (CADE), organismo de defensa
de la competencia del Brasil, puso en marcha una investigacion en respuesta a la denuncia
presentada por el propietario de una panaderia que habia recibido amenazas de otras
panaderias por vender pan a un precio inferior al de sus competidores. El organismo
impuso multas por un total de 650.000 reales por fijar el precio del pan a las 18 panaderias
y 19 personas que integraban el cartel en la ciudad de Sobradinho. Los consumidores se
beneficiaron de esa investigacion tanto por la reduccion del precio como por el aumento de
las opciones, ya que se recuperd la competencia entre las panaderias®.

8. En diciembre de 2008, la Fiscalia Nacional Econémica, el organismo de defensa de
la competencia de Chile, presentd una denuncia contra tres farmacias en la que les acusaba
de llevar a cabo una accidon concertada que habia dado lugar al aumento del precio

J. M. Connor, de 2014, Price-fixing overcharges: Revised third edition. Puede consultarse en
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2400780 (consultado el 22 de abril de 2014).

° TD/B/C.I/CLP/24/Rev.1.

Contribucion del Brasil a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la politica de la
competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo Intergubernamental de
Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio de 2014.
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de 222 medicamentos de venta con receta entre diciembre de 2007 y abril de 2008. El
incremento medio del precio de venta era del 48%, lo que suponia un aumento del ingreso
bruto de las farmacias de 50 millones de dolares de los Estados Unidos. En abril de 2009 se
llegd a un acuerdo con una de las farmacias que admitié su participacion en el cartel. En
enero de 2012, el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia impuso una multa de
19 millones de dolares a cada una de las otras dos cadenas de farmacias atendiendo a la
gravedad de la conducta mostrada y la magnitud del dafio causado, que habia afectado a un
importante nimero de consumidores. En septiembre de 2012, la Corte Suprema ratifico el
fallo del Tribunal y declard que se habia puesto el interés econdmico por delante de la vida
y la dignidad humanas y la salud de las personas. A raiz de ese fallo, el Servicio Nacional
del Consumidor (Sernac) y diversas organizaciones de consumidores presentaron demandas
civiles contra las tres farmacias que integraban el cartel, demandas que aun se estan
tramitando’. Ese ejemplo demuestra hasta qué punto los carteles pueden acarrear un
perjuicio financiero para los consumidores y demuestra que la intervencion de los
organismos de defensa de la competencia puede desencadenar la adopcion de otras medidas
por las organizaciones de consumidores para remediar la situacion.

9. En Indonesia, el mercado de las telecomunicaciones, en particular el segmento del
servicio de mensajes cortos, ya habia sido motivo de preocupacion desde el punto de vista
de la competencia. Entre 1999 y 2004, solo podian enviarse mensajes cortos a través de un
unico operador, con una tarifa estandar fijada en 350 rupias por mensaje. No era posible la
interconexion con las redes de otros operadores. Entre 2004 y 2007 entraron en el mercado
nuevos operadores que introdujeron tarifas diferentes para los mensajes enviados dentro de
la misma red (intrarred) y para los mensajes enviados a otras redes (extrarred). En 2007
otros tres nuevos operadores introdujeron la tarifa cero para los mensajes intrarred y una
tarifa muy baja de 100 rupias para los mensajes extrarred. A raiz de una denuncia, la
Comision para la Supervision de la Competencia Empresarial, el organismo de defensa de
la competencia de Indonesia, determindé que algunos operadores habian convenido las
tarifas para los mensajes extrarred en sus acuerdos de interconexion, con lo que se habia
establecido un acuerdo de fijacion de precios para el periodo 2004-2008 en virtud del cual
las tarifas para los mensajes extrarred no serian inferiores a 250 rupias por mensaje mas la
tarifa del proveedor de la red. El organismo condené a seis operadores por establecer un
cartel y estimé el perjuicio que se habia causado a los consumidores en 2,8 billones de
rupias. Como resultado de la intervencion del organismo, las tarifas de los mensajes
extrarred descendieron significativamente, hasta 100 o 150 rupias por mensaje, y se
restaurd la competencia en el mercado. Los operadores comenzaron a introducir nuevos
productos y estrategias ventajosas para los consumidores. Un estudio realizado por el
organismo en 2010 demostré que la decision adoptada habia supuesto un incremento del
bienestar del consumidor durante el periodo 2007-2009 que podia cifrarse en 1,96 billones
de rupias (el 0,0009% del producto nacional bruto real de Indonesia en 2009®.

Contribucion del Brasil a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la politica de la
competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo Intergubernamental de
Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio de 2014.

Universidad de Indonesia, Facultad de Econoémicas, Instituto de Investigacion Economica y

Social, 2011, estimacion del impacto en el bienestar del consumidor de la competencia en el servicio
de mensajes de texto, puede consultarse en http://www.aseancompetition.org/files/documents/content/
articles_publications/94-competition-and-welfare 1379406757.pdf (consultado el 28 de febrero

de 2014).
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Abuso de una posicion dominante en el mercado

10.  En mercados altamente concentrados, las empresas dominantes pueden abusar de su
situacion excluyendo a sus competidores o explotando a los consumidores mediante la
negativa a suministrar bienes o servicios, la imposicion de la vinculacion o el
condicionamiento, el dumping de capacidad y la fijaciéon de precios excesivos o de ruina.
En el caso monografico que se expone a continuacion se muestra el efecto que tiene en los
consumidores una actuacion de aplicacion de la ley contra un caso de abuso de posicion
dominante.

11.  En 2010, la Comision de la Competencia de Mauricio investigd un abuso de
situacion monopolistica por parte de una empresa del sector de la fabricacion de queso
cheddar procesado en bloques y se determind que la empresa habia infringido la Ley de la
Competencia de 2007 al ofrecer descuentos retroactivos en el precio de una marca concreta
de queso cheddar procesado en bloque a cambio de obtener para sus productos un espacio
mas destacado en los anaqueles. La Comision realiz6 una evaluacion del impacto de su
intervencion y determind que su decision habia facilitado la llegada de dos nuevas marcas,
con lo que se incrementd la competencia en ese mercado y el precio del queso cheddar se
redujo cerca del 14% en casi todos los supermercados de Mauricio. La Comision calculd
también el aumento del excedente del consumidor y determind que el ahorro para los
consumidores habia sido de entre 8 millones y 39 millones de rupias en el periodo posterior
a la intervencién de mayo a agosto de 2011°.

12.  Se menciona también como ejemplo la evaluacion del impacto realizada para
determinar los beneficios para el consumidor que suponia la competencia en el comercio al
por menor en el Japén, que demostré que la eliminacidon de restricciones a la entrada de
comercios minoristas a gran escala beneficiaba a los consumidores tanto por una mejora de
calidad de servicio como por la reduccion de los precios'. En el recuadro 1 se muestra un
ejemplo de otro tipo de conducta abusiva.

Recuadro 1
Pakistan: Vinculacion de la venta de computadoras portatiles con la prestacién
de servicios de ensefianza

Cuando la Universidad Bahria hizo obligatorio que todos los nuevos alumnos
adquiriesen computadoras portatiles importadas por la propia Universidad, la Comision de
la Competencia del Pakistan investigd y decididé que esa practica equivalia a la vinculacion
de la venta de computadoras portatiles con la prestacion de servicios de ensefianza por la
Universidad, que ya mantenia una posicion dominante en el mercado de programas
educativos en la zona de Islamabad. Ademas, no solo se limitaba a los estudiantes la
posibilidad de elegir computadoras, sino que no se les informaba de la obligatoriedad de su
adquisicion en el momento de formalizar la matricula, practica que provoc6 una distorsion
aun mayor de la competencia en el mercado de las computadoras portatiles. Por tltimo, los
alumnos que adquirieron computadoras portatiles mediante un programa de pago a plazos
tuvieron que aceptar un préstamo con un tipo de interés del 12,65% y se encontraron en
desventaja con respecto a los estudiantes que accedian a los mercados regionales, donde
podian conseguirse préstamos para la ensefianza a un tipo de interés de entre el 0% y el 8%.

Comision de la Competencia de Mauricio, 2011, Evaluation of CCM case: IBL consumer goods sales
contracts with retail stores, puede consultarse en http://www.ccm.mu/English/Documents/
Investigations/INV001-EvaluationReport-Non-Confidential.pdf (consultado el 13 de febrero

de 2014).

T. Matsuura y M. Sunada, 2009, Measurement of the consumer benefit of competition in retail
outlets, Instituto de Investigacion en Economia, Comercio e Industria, puede consultarse en
http://www.rieti.go.jp/en/publications/act_dp2009.html (consultado el 22 de abril de 2014).
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A raiz de la investigacion del organismo de defensa de la competencia, la Universidad
acepto reembolsar 10 millones de rupias a los alumnos que habian adquirido computadoras
en el marco del programa de pago a plazos. La decision beneficié a los estudiantes actuales
y futuros gracias a la reduccion del tipo de interés y a la prohibicion de esa practica de
vinculacion.

Fuente: Contribucion del Pakistan a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la
politica de la competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo
Intergubernamental de Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio
de 2014.

13. La fijacion de precios excesivos constituye otra posible conducta abusiva. Las
autoridades de defensa de la competencia raramente aplican la legislacion especifica contra
la fijacion de precios excesivos por las empresas dominantes a causa de las dificultades con
que se tropieza en la practica a la hora de determinar qué constituye un precio excesivo y
los efectos de dichas practicas. Sin embargo, las autoridades de China y Sudafrica han
abordado recientemente casos de fijacion de precios excesivos. El organismo de defensa de
la competencia de China impuso multas a empresas que disfrutaban de una posicion de
dominio por la fijaciéon de precios excesivos en la venta de arena del rio Guangdong,
utilizada en importantes proyectos de infraestructura, y orden6 a esas empresas que, en un
plazo de seis meses desde la adopcion de la decision, vendieran la arena del rio a un precio
inferior a un limite determinado. La Comision de la Competencia de Sudafrica pidi6 al
Tribunal de la Competencia que impusiera a un fabricante de productos quimicos una multa
del 10% de su cifra de negocios por la fijacion de precios excesivos del propileno y el
polipropileno utilizados en la fabricacion de plasticos. Ambos casos guardan relacion con el
establecimiento del precio de los articulos vendidos a empresas consumidoras. No obstante,
cuando los articulos a los que se fija un precio excesivo son insumos para la elaboracion de
mercaderias destinadas al consumidor final, esa conducta puede afectar a una amplia gama
de productos, con lo que, en definitiva, se causa un perjuicio a los consumidores''.

3. Fusiones

14.  Otro ambito de la aplicacion de la legislacion sobre la competencia es el control de
las fusiones. Una fusion entre empresas competidoras puede afectar a la competencia en el
mercado en que operan. Asi pues, las autoridades de defensa de la competencia analizan los
posibles efectos en la competencia de las fusiones que se les proponen, basandose en
criterios que incluyen la cuota de mercado después de la fusion, la concentracion del
mercado, las barreras a la entrada, la integracion vertical y la diferenciaciéon de los
productos en los mercados de que se trate. Las autoridades de defensa de la competencia
pueden aplicar medidas estructurales y de comportamiento para corregir los efectos de
reduccion de la competencia que pueden tener las fusiones. Por ejemplo, en 2012 se
notific al organismo de defensa de la competencia de México una propuesta de fusion en
virtud de la cual Nestlé S.A. tenia previsto adquirir la division de nutrientes y alimentos
infantiles de Pfizer Inc. en México. El organismo determind que la fusiéon que se proponia
daria lugar a la concentracion del 71% del mercado en dos tipos de alimentos infantiles y
que Nestlé obtendria el control de tres de los cuatro centros de procesamiento de esos
productos en México. También se preveia un aumento de los precios de entre el 2,9% y el
11,5%. Ademas, la fusion propuesta planteaba posibles efectos negativos para la
competencia en otros paises latinoamericanos, ya que la fabrica de Pfizer en México

M. Coleman et al., 2014, Australia: Excessive pricing — will antitrust authorities intervene?, puede
consultarse en http://www.mondaq.com/australia/x/289482/Cartels+Monopolies/Excessive+pricing
(consultado el 12 de febrero de 2014).
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exportaba un importante volumen de esos productos a Chile, Colombia, el Ecuador, el Peru
y la Republica Bolivariana de Venezuela. El organismo decidio, por tanto, oponerse a esa
operacion. Posteriormente, las partes presentaron una propuesta de medidas correctoras
para eliminar los efectos negativos para la competencia. Se llegd a un acuerdo en virtud del
cual se requeria la desinversion de una tercera parte de todos los activos necesarios para
mantener la presencia de la division de nutrientes y alimentos infantiles de Pfizer en el
mercado mexicano. Ese ejemplo muestra como un organismo de defensa de la competencia
gestion6 adecuadamente una fusioén que se consideraba perjudicial'?.

Colusion en las licitaciones para adquisiciones piublicas

15.  Las adquisiciones publicas constituyen otra esfera importante en que la aplicacion
de la legislacion sobre la competencia favorece a los consumidores. Las adquisiciones
publicas representan, en promedio, entre el 13% y el 20% del producto nacional bruto en
todo el mundo y es, por tanto, un ambito de interés en lo que se refiere a la asignacion y
utilizacion de fondos publicos, es decir, del dinero de los contribuyentes'®. La politica de la
competencia puede ayudar a conseguir que las adquisiciones publicas se lleven a cabo de
una manera transparente y competitiva. La colusion en las licitaciones hace aumentar el
precio que el Gobierno tiene que pagar a los proveedores de bienes y servicios y la
aplicacion de la legislacion sobre la competencia es esencial para detectar e impedir la
presencia de carteles dedicados a amafar las licitaciones publicas. En el recuadro 2 se
muestra un ejemplo del alto nivel de ahorro que puede conseguirse con la aplicacion de
procesos competitivos de adquisicion publica.

Recuadro 2
México: Las recomendaciones del organismo de defensa de la competencia
desembocan en ahorros para el Instituto de Seguridad Social de México

En 2006, el organismo de defensa de la competencia detect6 signos de colusion en el
proceso de adquisiciones publicas del Instituto de Seguridad Social de México en las
licitaciones para la adquisicién de insulina humana y soluciones electroliticas entre 2003 y
2006. El Instituto es el tercer mayor comprador publico de México y el mayor comprador
de productos quimicos y farmacéuticos de América Latina. En enero de 2010, el organismo
impuso una multa de 151,7 millones de pesos al cartel integrado por seis empresas
farmacéuticas que participaban en el engafio. Tras aplicar las recomendaciones del
organismo, la subasta inversa, la reduccion de los precios de referencia y la apertura de los
procedimientos de licitaciéon a proveedores internacionales, el Instituto consigui6 un ahorro
de cerca de 46.000 millones de pesos entre 2006 y 2011.

Fuente: Contribucion de México a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la
politica de la competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo
Intergubernamental de Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio
de 2014.

16.  También puede mencionarse como ejemplo que la Comisidon de la Competencia de
Sudafrica detectd y soluciond practicas de licitacion colusoria en el sector de la

Contribucion de México a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la politica de la
competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo Intergubernamental de
Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio de 2014.

OCDE, 2013, puede consultarse en http://www.oecd.org/gov/ethics/meetingofleadingpractitioners
onpublicprocurement.htm (consultado el 22 de abril de 2014).
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construccion entre 2011 y 2013. Se determiné que mas de 300 contratos para grandes
proyectos del sector publico, como la construccion de estadios y carreteras, se habian
amafiado por un monto de 4.600 millones de ddlares de los Estados Unidos. Se alcanzaron
acuerdos con empresas de construcciéon y se impusieron multas por un monto total de
146 millones de délares™. Asi pues, la vigilancia efectiva del cumplimiento de la
legislacion contra la corrupcion y de defensa de la competencia es esencial para garantizar
que las adquisiciones publicas estén libres de practicas corruptas y contrarias a la
competencia que perjudiquen a los consumidores.

B. Promocion de la competencia

17.  La Red Internacional para la Competencia define la promocion de la competencia
como "las actividades realizadas por el organismo de defensa de la competencia que
guardan relacion con la promocion de un entorno competitivo mediante mecanismos que no
se dedican a la vigilancia del cumplimiento de la ley, principalmente aprovechando su
relacion con otras entidades gubernamentales y fomentando la sensibilizacion del publico
acerca de las ventajas de la competencia"'®. El fomento de la competencia es especialmente
importante en la transicion de un mercado monopolistico a uno liberalizado mediante la
privatizaciéon y la desregulacion de sectores como las comunicaciones o la energia. Los
grupos de interés, como los proveedores ya establecidos, estan bien organizados y tienen
poder suficiente para inclinar a los gobiernos hacia la adopcion de medidas destinadas a
restringir la entrada en el mercado y la competencia, cosa que puede afectar negativamente
a los consumidores. Por el contrario, los consumidores no pueden organizarse facilmente
para hacer que se escuche su voz. Las autoridades de defensa de la competencia pueden
amplificar esa voz y propugnar politicas favorables a la competencia en las que se tengan
en cuenta los intereses de los consumidores. Como se sefiala en la nota de la secretaria
sobre estrategias de comunicacion de los organismos de defensa de la competencia como
instrumento de la eficacia de estos, la promocion de la competencia es un instrumento que
puede tener gran influencia a la hora de prevenir conductas contrarias a la competencia y
facilitarla, asi como para proteger los intereses de los consumidores'®. En el recuadro 3 se
expone un ejemplo.

Recuadro 3
Espaiia: Alternativas de transporte obtenidas mediante la promocion de la
competencia

La provincia de Vizcaya otorgd a una empresa la concesion en exclusiva para prestar
servicios de transporte entre Vitoria y Bilbao, una ruta utilizada principalmente por
estudiantes universitarios de Vitoria que se desplazan a Bilbao para asistir a clase. Las
tarifas del concesionario se consideraban demasiado altas y los estudiantes organizaron un
sistema de transporte solo para estudiantes coincidente con la ruta de la concesion, en
cumplimiento de la ley de transporte. Las tarifas para ese transporte alternativo debian ser
mucho mas bajas que las del concesionario. Este ultimo presentd una queja ante la
administracion municipal, que deneg6 a la plataforma de estudiantes el permiso para poner

D. Lewis, OECD, 2014, Fighting corruption and promoting competition, nota de antecedentes
preparada para el Foro Global sobre la Competencia.

Grupo de Trabajo sobre la Promocion de la Red Internacional para la Competencia, 2011,
ICN Advocacy Toolkit Part I: Advocacy Process and Tools, presentado en la décima
Conferencia Anual de la Red Internacional para la Competencia, puede consultarse en
http://www.internationalcompetitionnetwork.org/uploads/library/doc745.pdf (consultado el
15 de abril de 2014).

'* TD/B/C.I/CLP/28.
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II.

en marcha su sistema. El organismo de defensa de la competencia intervino y celebré varias
reuniones con las partes interesadas, después de lo cual presentd un informe en el que
justificaba la iniciativa de la plataforma y solicitaba a las autoridades que concedieran los
permisos necesarios para que comenzara a prestar servicio.

Fuente: Autoridad Vasca de la Competencia. Informe del Tribunal Vasco de Defensa de la
Competencia. 2011. Puede consultarse en http://www.competencia.euskadi.net/contenidos/
informacion/informes/es_informes/adjuntos/INFORME%20TRASPORTE%20REGULAR%
20DE%20USO%20ESPECIAL.pdf (consultado el 29 de abril de 2014).

18.  Asi, la promociéon de la competencia termina beneficiando a los consumidores.
Puede verse otro ejemplo en el caso en que la Comision de la Competencia del Pakistan
propugndé un aumento de la competencia en un segmento pequeflo, pero esencial, del
mercado del transporte aéreo del pais: la ruta entre el Pakistan y la Meca (Arabia Saudita).
Las autoridades de aviacion civil pusieron en practica las recomendaciones del organismo
de defensa de la competencia, lo que facilité que cuatro nuevas lineas aéreas entrasen en el
mercado y los consumidores vieran reducido el coste del transporte aéreo'”.

Relacion entre las politicas de defensa de la competencia
y de proteccion del consumidor

19.  El objetivo ultimo de las politicas de defensa de la competencia y de proteccion del
consumidor es mejorar el bienestar de este. En las Directrices de las Naciones Unidas para
la Proteccion del Consumidor se establece el vinculo entre la defensa de la competencia y
la proteccion del consumidor y se afirma que "los gobiernos deben alentar la competencia
leal y efectiva a fin de brindar a los consumidores la posibilidad de elegir productos y
servicios dentro del mayor surtido y a los precios mas bajos"'®. En la nota de la secretaria
sobre el Conjunto de Principios y Normas sobre Competencia de las Naciones Unidas se
hace hincapié en la importancia de la politica y la legislacion sobre la defensa de
competencia a la hora de proteger y promover el bienestar social en general y, en particular,
los intereses de los consumidores, tanto en los paises desarrollados como en los paises en
desarrollo'. En algunos paises, el bienestar del consumidor o la proteccion de sus intereses
son objetivos expresos de la legislacion sobre la competencia, como sucede en Australia, la
India, Indonesia, el Japon, la Republica Unida de Tanzania, Serbia y Zambia. Algunos
paises, como el Canada y Sudafrica, han ido mas lejos y han expresado el propdsito de sus
leyes sobre la competencia como el fomento y el mantenimiento de la competencia para,
entre otras cosas, "proporcionar a los consumidores precios competitivos y surtidos donde
seleccionar sus productos" ?'. Otros paises establecen sus prioridades con arreglo a los
posibles perjuicios que puedan derivarse para los consumidores. Por ejemplo, la Comision

21

Grupo del Banco Mundial, 2013, Anuncio de los ganadores del concurso de promocion de la
competencia de 2013, puede consultarse en https://www.wbginvestmentclimate.org/advisory-
services/cross-cutting-issues/competition-policy/winners-2013-competition-advocacy-contest.cfm
(consultado el 22 de abril de 2014).

UNCTAD, 2003, Directrices de las Naciones Unidas para la Proteccion del Consumidor (Nueva
York, publicacion de las Naciones Unidas).

TD/RBP/CONEF/10/Rev.2.

Ministro de Justicia del Canada, Ley de la Competencia, 2010, puede consultarse en
http://www.laws.justice.gc.ca/eng/acts/C-34/index.html (consultado el 22 de abril de 2014).
Sudafrica, Ley de la Competencia, 2000, puede consultarse en http://www.compcom.co.za/the-
competition-act/ (consultado el 22 de abril de 2014).
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Europea afirma que, al aplicar el articulo 82 del Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea a las conductas de caracter excluyente realizadas por empresas con una posicion de
dominio, la Comision se centrara en los tipos de conducta que sean mas perjudiciales para
los consumidores®. La Comisién Federal de Comercio de los Estados Unidos de América
"fomenta la competencia en los sectores que tienen un gran impacto en el consumidor,
como la atencion de la salud, la vivienda, el petréleo y el gas, la tecnologia y los articulos
de consumo"®.

20.  Los mercados competitivos conllevan incentivos para que las empresas ofrezcan
productos y servicios de calidad a los mejores precios. Algunas de las preocupaciones de la
politica de defensa del consumidor, como las normas de calidad de los productos y
servicios, pueden abordarse de esa manera. No obstante, con la creciente complejidad de
los productos y servicios, el aumento de la parte correspondiente a los servicios en el
consumo total de los hogares, el desarrollo y la rapida difusion de la tecnologia de la
informacion y las comunicaciones y las posibilidades que esa tecnologia ofrece a los
consumidores, los mercados se han hecho mas vulnerables a las practicas fraudulentas y
engafiosas™. Asi pues, la politica de defensa del consumidor es cada vez més necesaria, por
cuanto proporciona mecanismos para compensar los fallos del mercado y proteger los
intereses de los consumidores. Las intervenciones de las politicas de proteccion del
consumidor garantizan que en la publicidad y el etiquetado de los productos y servicios se
ofrezca a los consumidores informacién veraz y suficiente, que las obligaciones y
condiciones contractuales sean justas y que se respeten sus derechos. Los instrumentos de
politica conexos hacen de la capacidad de eleccion del consumidor un elemento eficaz a la
hora de fortalecer la competencia y enviar a las empresas sefiales de que las practicas
fraudulentas y engafiosas no quedaran sin castigo. Un consumidor informado, consciente de
sus derechos, puede contribuir a fomentar la competencia en los mercados mediante el
ejercicio de su capacidad de eleccion. Por ejemplo, algunas medidas de proteccion del
consumidor adoptadas por la Unién Europea, como la Directiva sobre las Practicas
Comerciales Desleales, aprobada en 2005, tienen por objeto fomentar la competencia en
funcion del mérito y las opciones reales proscribiendo practicas desleales como la
publicidad engafiosa y las practicas comerciales agresivas®. La Directiva estd encaminada
también a facilitar la publicidad transfronteriza en la Unién Europea, fortaleciendo asi la
competencia en el sector de las ventas minoristas.

21.  Las politicas de la competencia y de proteccion del consumidor se refuerzan
mutuamente en el logro de sus objetivos. La idea tradicional es que la politica de la
competencia se ocupa del lado de la oferta del mercado mientras que la politica de
proteccion del consumidor se ocupa del lado de la demanda. Sin embargo, cada vez es mas
frecuente la opiniéon de que ambas politicas deben coordinarse para facilitar un enfoque
global del mercado y que las autoridades de defensa de la competencia y de proteccion del
consumidor deben compartir informaciéon y coordinar las medidas de protecciéon y de
vigilancia del cumplimiento de la ley. La decisiéon del Organismo de Vigilancia del
Mercado y Proteccion del Consumidor de los Paises Bajos de multar a una linea aérea por

GE.14-50508
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Comision Europea, 2009, Comunicacion de la Comision: Orientaciones sobre las prioridades de
control de la Comision en su aplicacion del articulo 82 del Tratado CE a la conducta excluyente
abusiva de las empresas dominantes, puede consultarse en http://ec.europa.eu/competition/
antitrust/art82/ (consultado el 22 de abril de 2014).

UNCTAD, 2008, The Effects of Anti-competitive Business Practices on Developing Countries and
Their Development Prospects (Nueva York y Ginebra, publicacion de las Naciones Unidas).
OCDE, 2010, Consumer Policy Toolkit, Paris.

Contribucion de la Comision Europea al cuarto periodo de sesiones sobre la relacion entre las
politicas de la competencia y las de proteccion del consumidor, 8 de febrero, Foro Global sobre la
Competencia. 21 y 22 de febrero de 2008.
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realizar pricticas comerciales desleales® puede servir como ejemplo de un caso en que la
legislacion de proteccion del consumidor se aplicd no solo por las denuncias de los
consumidores, sino también por las de los competidores®’. Asi pues, la aplicacion de la
legislacion de proteccion del consumidor puede reforzar la competencia al abordar las
practicas comerciales desleales. En el recuadro 4 se muestra un ejemplo de la interaccion
entre las politicas de defensa de la competencia y de proteccion del consumidor en el sector
del cuidado de la salud.

Recuadro 4
Chile: Comparacion de precios de los servicios médicos

Un acuerdo firmado entre el Servicio Nacional del Consumidor (Sernac), las
autoridades sanitarias y la asociacion de clinicas privadas de Chile puede servir como
ejemplo de una intervencion de la politica de proteccion del consumidor en apoyo de la
competencia. El propdsito del acuerdo, que entré en vigor en junio de 2013, es garantizar
que las clinicas informen a los pacientes del coste de los servicios médicos antes del
tratamiento, lo que permite a los consumidores comparar los precios de las clinicas en
20 zonas de servicio. Antes del acuerdo, los pacientes recibian unicamente estimaciones del
coste total y no era posible comparar los precios de los diferentes elementos incluidos en el
tratamiento. Ahora ya es posible evitar que las clinicas presenten facturas abusivas después
del tratamiento.

El organismo de defensa de la competencia habia detectado el fallo del mercado al
que se hizo frente con esa normativa tras una investigacion del mercado de las clinicas
privadas. Se encontraron pruebas de cargos excesivos por medicamentos y suministros
médicos presentados por una clinica concreta y el estudio del mercado indicd que la
posibilidad de abusos se debia a la falta de alternativas para los pacientes. Ese fallo del
mercado podia resolverse mediante una norma general dirigida a todos los proveedores de
servicios de atencion de la salud para solventar la cuestion de la falta de alternativas de los
pacientes una vez ingresados en una clinica. El organismo de defensa de la competencia
presentd ese estudio y sus resultados al organismo encargado de la atencion de la salud, que
procedi6 a adoptar medidas. Ese caso demuestra la naturaleza complementaria de las
politicas de defensa de la competencia y de proteccion del consumidor y el papel que
desempeifla la cooperacion entre las autoridades competentes a la hora de encontrar
soluciones apropiadas para corregir las deficiencias del mercado en beneficio de los
consumidores.

Fuente: Contribucion de Chile a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la
politica de la competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo
Intergubernamental de Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio
de 2014.

22.  La naturaleza complementaria de las politicas de competencia y de proteccion del
consumidor ha adquirido mas importancia en los actuales mercados de productos

26

27

Lexology, 2013, el organismo de proteccion del consumidor de los Paises Bajos impone una multa
de 370.000 euros a Ryanair, puede consultarse en http://www.lexology.conv/library/detail.aspx?g=
6b0efb3f-71ae-4aee-8497-01990b5b6dco.

Contribucion de los Paises Bajos a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la
politica de la competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo
Intergubernamental de Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio
de 2014.
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complejos. Por ejemplo, la Comision Federal de Comercio y el Departamento de Justicia de
los Estados Unidos de América han recurrido a la aplicacion de la legislacion sobre la
competencia y de los instrumentos derivados de la politica de proteccion del consumidor
para fomentar las ventajas que la competencia aporta a los consumidores en los mercados
inmobiliarios. Se abordaron cuestiones tanto del lado de la oferta como de la demanda
mediante la eliminacion de barreras a la competencia gracias a la vigilancia del
cumplimiento de la ley y las actividades de promocion y la facilitacion de informacion a los
consumidores, incluso sobre la publicidad engafiosa de las hipotecas, haciendo que
pudieran adoptar decisiones mejor fundamentadas®. Algunos Estados utilizan mecanismos
especiales de supervision para estudiar cuestiones relacionadas con la competencia y la
proteccion del consumidor en determinados mercados. En los Paises Bajos, por ejemplo, el
Organismo de Vigilancia del Mercado y Proteccion del Consumidor establecié una
dependencia especializada, el Supervisor del Sector Financiero, para vigilar cuestiones
relacionadas con la competencia en el sector financiero realizando investigaciones y
formulando recomendaciones de politica para proteger y promover la competencia. La
consiguiente investigacion sobre los sitios donde comparar precios de los productos de
ahorro, los riesgos de la competencia en el mercado de la financiacién inmobiliaria, la
busqueda de los mejores productos financieros, las barreras en los mercados bancarios
minoristas y el mercado de las hipotecas en los Paises Bajos ha permitido obtener
informacion concreta acerca de las dificultades en materia de competencia en ese mercado
que podrian causar perjuicios a los consumidores”. En el recuadro 5 se muestra otro
ejemplo de como las reparaciones para los consumidores fomentan la competencia en el
mercado.

Recuadro 5
Australia: Aplicacion de la legislacion de proteccion del consumidor contra
la publicidad engaifiosa

La Comision de la Competencia y de Proteccion del Consumidor de Australia alegd
que, al comercializar su Nuevo iPad en Australia, Apple habia anunciado que el dispositivo
podria conectarse a las redes 4G de Australia. Sin embargo, debido a una incompatibilidad,
el dispositivo no podia conectarse a esas redes. La cuestion fue resuelta en junio de 2012
por la Corte Federal, que exigio a Apple que informase a los consumidores de que el
dispositivo no podia conectarse con las redes 4G de Australia y le impuso una multa por
publicidad engafiosa. Ese caso de aplicacion de la legislacion de proteccion del consumidor
tuvo repercusiones para la competencia, por cuanto Samsung, competidor de Apple, vendia
también dispositivos de ese tipo que si eran compatibles con las redes 4G de Australia.

Fuente: R. Sims (2012). Explorando la posibilidad de coordinar las politicas de defensa de la
competencia y de proteccion del consumidor. Presentado en el séptimo Foro Internacional de la
Competencia de Seul, 4 de septiembre.

23.  Mediante las politicas de protecciéon de los consumidores se vela para que estos
estén bien informados a fin de que puedan adoptar decisiones racionales, con lo que se
garantiza la libertad de eleccion y se estimula la competencia. Sin embargo, de los estudios
en materia de la economia del comportamiento parece desprenderse que los consumidores

28 Contribucion de los Estados Unidos de América al cuarto periodo de sesiones sobre la relacion entre

las politicas de la competencia y las de proteccion del consumidor, 16 de enero, Foro Global sobre la
Competencia. 21 y 22 de febrero de 2008.

Contribucion de los Paises Bajos, 17 de febrero de 2014, mesa redonda de la OCDE sobre el papel de
la competencia en la proteccion del consumidor en el mercado financiero. Febrero de 2014.

29
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muestran sesgos, entre los que cabe mencionar los sesgos en cuanto a la capacidad de
procesamiento (como los que se derivan de un exceso de opciones donde elegir), sesgos de
representacion (el valor visible como indicador del valor oculto), sesgos de contexto (como
la utilidad relativa), sesgos de colocacion y suposicion, sesgos de incoherencia temporal
(como el sesgo de proyeccion) y sesgos de exceso de optimismo y aversion a las pérdidas.
Esos sesgos de comportamiento tienen repercusiones tanto para las politicas de defensa de
la competencia como para las politicas de proteccion del consumidor. Los sesgos del
comportamiento de los consumidores sefialan la importancia que tiene el lado de la
demanda a la hora de activar la competencia en los mercados y hacer que estos funcionen
en beneficio del consumidor®. En consecuencia, desde el lado de la demanda es necesario
que las politicas garanticen que los consumidores puedan acceder a la informacion
necesaria y evaluarla para poder adoptar decisiones bien fundamentadas. Se considera que
la aplicacion de la legislacion sobre la proteccion del consumidor, la vigilancia del mercado
y la comunicacion efectiva para ayudar a reducir el sesgo son los mejores instrumentos para
hacer frente a los sesgos del consumidor’’. No obstante, la politica de proteccién del
consumidor no es suficiente por si sola. Desde el lado de la oferta, las empresas pueden
intentar explotar los sesgos de comportamiento y llevar a cabo practicas abusivas o
contrarias a la competencia. Asi pues, las leyes y politicas de defensa de la competencia y
las de proteccion del consumidor deben utilizarse conjuntamente para resolver las
deficiencias que provocan los sesgos de los consumidores.

24.  También puede haber tensiones entre la competencia y el bienestar de los
consumidores. Una competencia feroz puede desatar un comportamiento poco ético o
delictivo por parte de las empresas con el fin de obtener una relativa ventaja comparativa
con respecto a sus competidores. El deseo de obtener esa ventaja fue lo que impulso la
conducta de riesgo que mostraron las instrucciones financieras sobreendeudadas antes de la
crisis financiera de 2008°%. Puede haber situaciones en que la competencia en los mercados
no redunde en beneficio de los intereses del consumidor, como en el caso de las
externalidades, especialmente cuando se trata de activos ambientales, asi como en el caso
de los recursos de propiedad comun, como los recursos pesqueros, y de los bienes publicos.
En esos casos, es necesario que el Gobierno adopte medidas reglamentarias para que
puedan alcanzarse los objetivos en defensa de los intereses del consumidor™.

25. A pesar de tratarse de politicas complementarias, pueden darse situaciones en que la
politica de defensa de la competencia plantee nuevos problemas para los consumidores y
también situaciones en que las politicas de proteccion del consumidor tengan repercusiones
en el 4ambito de la competencia. La OCDE ofrece algunos ejemplos de esas situaciones®.
Por ejemplo, la liberalizacion financiera, la desregulacion de la prestacion de los servicios
publicos y la liberalizacion de los servicios profesionales pueden dar lugar a nuevos
problemas para los consumidores. Al verse expuestos a una competencia mas intensa, los
incentivos de los participantes en el mercado pueden cambiar de formas que susciten
preocupaciones en cuanto a la proteccion del consumidor. En mercados recientemente

3% Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, Oficina de Comercio Equitativo, 2010, What does

behavioural economics mean for competition policy?, puede consultarse en http://www.oft.gov.uk/
shared oft/economic_research/oft1224.pdf (consultado el 22 de abril de 2014).

Organismo de Vigilancia del Mercado y Proteccion del Consumidor de los Paises Bajos, 2013,
Behavioural economics and competition policy, puede consultarse en https://www.acm.nl/nl/
download/publicatie/?id=11586 (consultado el 22 de abril de 2014).

M. E. Stucke, 2013, Is competition always good?, Journal of Antitrust Enforcement, vol. 1, N° 1
(febrero de 2013).

UNCTAD, 2008, The Effects of Anti-competitive Business Practices on Developing Countries and
Their Development Prospects (Nueva York y Ginebra, publicacion de las Naciones Unidas).
OECD, 2008, The interface between competition and consumer policies, Foro Global sobre la
Competencia.
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liberalizados, las empresas afectadas pueden intentar atrapar a los consumidores haciendo
mas dificil o costosa la migracion hacia la competencia, mientras que los recién llegados
pueden adoptar practicas comerciales agresivas para ampliar su cota de mercado. El
Organismo de Vigilancia del Mercado y Proteccion del Consumidor de los Paises Bajos,
por ejemplo, impuso una multa a una empresa dedicada al suministro de energia nueva en
el mercado, pero agresiva, por una campafia de venta puerta a puerta que resultd ser
engafiosa®. En esas circunstancias, es necesario combinar los objetivos a corto plazo con
estrategias a largo plazo en provecho de los consumidores. La aplicacion de la legislacion
de proteccion del consumidor puede ayudar a corto plazo poniendo fin a las practicas
comerciales desleales, pero si las medidas que se adoptan son demasiado estrictas, pueden
hacer que los nuevos actores se retiren del mercado, socavando el objetivo a largo plazo de
crear mercados mas competitivos con mejores resultados para los consumidores®. Por
ejemplo, las normas obligatorias sobre los productos o la prohibicién de la publicidad
comparativa pueden llevar a la exclusiéon de empresas nuevas y productos de bajo coste®’.
Los requisitos de transparencia en los precios benefician a los consumidores, pero pueden
facilitar la colusion entre las empresas. Es esencial encontrar un equilibrio apropiado entre
los objetivos a corto y a largo plazo.

26.  Una forma de evitar tensiones entre las politicas de defensa de la competencia y de
proteccion del consumidor consiste en la coordinacion para velar por que sean coherentes al
abordar los problemas del mercado y seleccionar los instrumentos normativos mas
apropiados. En el capitulo siguiente se examinan diversos modos de multiplicar las ventajas
para los consumidores mediante la coordinacion de las politicas de la competencia y de
proteccion del consumidor y la vigilancia de su cumplimiento.

III. Formas de potenciar los beneficios que la politica de
defensa de la competencia aporta a los consumidores

A. Coordinacion entre las politicas de defensa de la competencia y
de proteccion del consumidor

27.  Es necesario coordinar las politicas para abordar los fallos del mercado en su origen
y elegir combinaciones adecuadas de medidas normativas. Cualquiera que sea el entorno
institucional en que se mueva la aplicacion de las politicas de la competencia y de
proteccion del consumidor, una forma de conseguir su coordinacion es centrarse en los
intereses del consumidor tanto al aplicar la legislacion en materia de competencia como al
realizar actividades de aplicaciéon y promocion de la proteccion del consumidor. La
aplicacion de la legislacion de defensa de la competencia puede combinarse con el
empoderamiento de los consumidores. Las soluciones de caracter voluntario y la formacion
de empresas y consumidores pueden servir de complemento a las actividades de vigilancia
del cumplimiento de las leyes. Ademas, los medios sociales y los instrumentos de

3% Organismo de Vigilancia del Mercado y Proteccién del Consumidor de los Paises Bajos, 2011,

Consumer authority penalizes Greenchoice for misleading doorstep selling, puede consultarse en
https://www.acm.nl/en/publications/publication/7460/Consumer-Authority-penalises-Greenchoice-
for-misleading--doorstep-selling/ (consultado el 22 de abril de 2014).

Contribucion de los Paises Bajos a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la
politica de la competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo
Intergubernamental de Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio
de 2014.

OECD, 2008, The interface between competition and consumer policies, Foro Global sobre la
Competencia.
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comunicacion pueden utilizarse para formar a los consumidores y, especialmente en los
mercados regulados, ayudarlos a cambiar de proveedor®®.

28.  El aumento de la competencia no tiene por qué resultar necesariamente ventajoso
para los consumidores en aquellos mercados en que estos no adoptan decisiones bien
fundamentadas sobre el cambio de proveedor. Puede que las empresas no tengan suficientes
incentivos para competir ofreciendo productos y servicios de mayor calidad y, en vez de
eso, adopten complejos sistemas de precios que dificulten la comparacioén o caigan en la
publicidad engafiosa. El mercado de las tarjetas de crédito es un ejemplo de un ambito en
que esas practicas pueden aumentar a la vez que lo hace el niimero de competidores®. Esas
situaciones deben abordarse mediante una mejor coordinacion de las politicas. Los estudios
de mercado pueden proporcionar informacién sobre cuestiones relacionadas con la
competencia y los consumidores en los mercados y facilitar soluciones para los problemas
que se detecten. La aplicacion de la legislacion en materia de competencia, junto con el
empoderamiento del consumidor, puede hacer que los consumidores adopten decisiones
correctas y las empresas se abstengan de realizar practicas desleales o de abusar de su
posicion en el mercado. En el recuadro 4 del capitulo anterior se ofrecia un ejemplo de
coordinacion entre las autoridades encargadas de la defensa de la competencia y las que se
ocupan de la proteccion del consumidor.

29.  El mercado de las remesas mediante transferencias de efectivo es un &mbito en que
la coordinacion de las politicas es esencial y el grado de competencia es el principal
determinante del precio. Cuantos mas bajos los gastos de envio, mayor es el volumen de las
remesas enviadas, lo que contribuye a la incorporaciéon de quienes han quedado excluidos
de los sistemas financieros oficiales, especialmente en los paises en desarrollo y en los
paises menos adelantados. Por ejemplo, como se sefiala en la nota de la secretaria sobre las
politicas de competencia y proteccion del consumidor, el aumento de la competencia sirvid
para que se redujera el precio del envio de remesas desde los paises del Grupo de los
Ocho®. No obstante, para mejorar el bienestar del consumidor en ese 4mbito son necesarias
tanto las politicas de defensa de la competencia como las de proteccion del consumidor. Las
medidas adoptadas al amparo de las politicas de defensa de la competencia incluyen la
facilitacion de la entrada en el mercado de nuevas instituciones financieras y la restriccion
de los acuerdos de exclusividad entre las empresas dedicadas a realizar transferencias de
efectivo y sus agencias. La politica de proteccion de los consumidores deberia centrarse en
la formacion de estos con el fin de que quienes envian las remesas dispongan de mas
informacion, lo que a su vez refuerza la competencia. En algunos casos, es necesario
complementar las politicas de defensa de la competencia y de proteccion del consumidor
con unos marcos normativos apropiados. Como se afirma en el Informe sobre los paises
menos adelantados, 2012: "el estimulo de la competencia plantearia cuestiones normativas,
especialmente para garantizar la confiabilidad e integridad de los sistemas de transferencia
y para evitar que se abuse de estos (por ejemplo para el lavado de dinero)", que es la razén
por la que normalmente solo se permite ofrecer servicios de envio de remesas a las
entidades de servicios financieros reguladas*'.

30.  Recientemente ha surgido la tendencia de consolidar la aplicacion de la legislacion
de defensa de la competencia y la proteccion del consumidor en una tnica institucioén con el
fin de obtener efectos sinérgicos entre esas dos funciones. Por ejemplo, en abril de 2013 se

38

39
40
41

C. Fonteijn, 2013, exposicion con ocasion del Dia Europeo de la Competencia y el Consumidor
celebrado en Dublin, 24 de mayo.

M. E. Stucke, 2013, Is competition always good?, Journal of Antitrust Enforcement, 1(1).
TD/B/C.J/EM/2.

UNCTAD, 2012, Informe sobre los paises menos adelantados, 2012: Utilizacion de las remesas y los
conocimientos de la didspora para crear capacidades productivas (Ginebra, publicacion de las
Naciones Unidas).
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cred el Organismo de Vigilancia del Mercado y Proteccion del Consumidor de los Paises
Bajos al consolidarse el Organismo de Defensa del Consumidor, el Organismo
Independiente de Correos y Telecomunicaciones y el Organismo de Defensa de la
Competencia. El objetivo principal de la institucion consolidada es potenciar el bienestar de
los consumidores y su mision es fomentar las posibilidades y opciones para empresas y
consumidores. La Comision de la Competencia y de Proteccion del Consumidor de
Australia, el recientemente creado Organismo de la Competencia y los Mercados del Reino
Unido y la Comision Federal de Comercio de los Estados Unidos de América son también
ejemplos de instituciones con responsabilidades paralelas en la vigilancia del cumplimiento
de la legislacion sobre la defensa de la competencia y sobre la proteccion del consumidor.

31.  En los Estados en los que la defensa de la competencia y la proteccion del
consumidor se confian a organismos separados hay otros mecanismos que se encargan de la
cooperacion. En 2012, el organismo de defensa de la competencia del Brasil, el Consejo
Administrativo de Defensa Econémica (CADE) y el Organismo Nacional de Proteccion del
Consumidor firmaron un acuerdo de cooperacioén técnica para intercambiar informacion y
realizar actividades conjuntas orientadas a fortalecer la proteccion del consumidor y
combatir de forma efectiva las infracciones de la legislacion de defensa de la competencia
que afectan a los consumidores. En ese marco, el organismo de defensa de la competencia
facilita informacion obtenida del estudio de cuestiones relacionadas con la competencia en
sectores concretos que tienen repercusiones para los consumidores, informa al organismo
de proteccion del consumidor de sus decisiones en casos de competencia que revisten
interés para la labor de este ultimo y le informa sobre las fusiones que pudieran afectar a los
intereses de los consumidores. A su vez, el organismo de protecciéon del consumidor facilita
informacion al organismo de defensa de la competencia cuando lo solicita, actua en
colaboracion con ese organismo para identificar e imponer medidas de responsabilidad a las
empresas que ya han sido investigadas y condenadas por practicas contrarias a la
competencia y cuya conducta reviste interés a nivel nacional y tiene repercusiones de
caracter general, e informa al organismo de defensa de la competencia de cualquier prueba
de que disponga de la realizacion de practicas contrarias a la competencia®.

Coherencia entre las politicas de defensa de la competencia,
de proteccion del consumidor y de desarrollo normativo

32.  Para potenciar el bienestar del consumidor y la eficiencia econémica es necesario
que las politicas de defensa de la competencia, de proteccion del consumidor y de
desarrollo normativo sean coherentes. Vickers y Yarrow hacen hincapié en la importancia
de las politicas de defensa de la competencia y de desarrollo normativo a la hora de
fomentar la eficiencia en situaciones posteriores a la privatizacion, poniendo de relieve que
para la eficiencia en los mercados de productos competitivos es mas importante la
competencia que la propiedad. En el caso de las industrias caracterizadas por monopolios
naturales, los autores afirman que el principal factor que influye en la eficiencia es la
politica de desarrollo normativo. Las experiencias de privatizaciéon que se han llevado a
cabo en el Reino Unido, por ejemplo, muestran que la entrada en el mercado no siempre
conduce por si misma a una competencia efectiva y que puede ser deseable una
reglamentacion de la competencia que complemente a la privatizacion®. Del mismo modo,
el presidente de la Comision de la Competencia y de Proteccion del Consumidor de
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Contribucion del Brasil a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la politica de la
competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo Intergubernamental de
Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio de 2014.

J. Vickers y G. Yarrow, 1991, Economic Perspectives on Privatization, Journal of Economic
Perspectives, 5(2).

17



TD/B/C.I/CLP/27

Australia ha declarado que la desregulacion nunca debe llevar aparejada la desaparicion de
la normativa. Cuando se desregula alglin sector resulta atin mas necesario establecer una
normativa sélida, efectiva, que abarque toda la economia y que regule la competencia*.

33.  En el Brasil, en 1997, la privatizacion del proveedor de servicios de
telecomunicaciones Telebras mediante una concesion publica y la creacion de la Agencia
Nacional de Telecomunicaciones (Anatel) supuso una mejora del acceso de los
consumidores a los servicios. Esa reforma estructural tenia por objeto fomentar la
disponibilidad universal de los servicios, estimular la competencia y fomentar el desarrollo
tecnoldgico. Tras la privatizacion, el numero de teléfonos méviles por cada 100 habitantes
paso6 de 2,7 en 1996 a 99,9 en 2006 y a 268,3 en 2013*. En el recuadro 6 puede verse otro
ejemplo de politica de defensa de la competencia combinada con la aplicacion de una
normativa econdémica soélida en sectores liberalizados que a largo plazo beneficia a los
consumidores.

Recuadro 6
Australia: Beneficios que entraiia la Politica Nacional de la Competencia para los
consumidores en los mercados desregulados

En el marco de su Politica Nacional de Defensa de la Competencia, que se elabord
en 1995, Australia puso en marcha reformas a nivel de toda la economia. Tres de los
principales aspectos de esa politica eran: el examen y la reforma de todos los reglamentos
que limitaban la competencia, la reforma estructural de los monopolios publicos para
estimular la competencia y la facilitacion del acceso de terceros a determinadas
instalaciones esenciales para la competencia. Todos esos elementos guardaban relacion con
las empresas encargadas de la prestacion de servicios publicos que anteriormente eran
propiedad del Estado y entrafiaban la privatizacion y la desregulacion. A continuacion se
enumeran algunos de los beneficios que esa politica entrafid para los consumidores en
sectores concretos:

a) En el sector de la electricidad, el promedio de los precios reales en Australia
se redujo un 19% entre los primeros afios del decenio de 1990 y 2004;

b) En el sector de las comunicaciones, el coste promedio se redujo un 29% para
las empresas y un 17% para los hogares entre 1996 y 2003;

c) Las tarifas de transporte por ferrocarril se redujeron sustancialmente en la
segunda mitad del decenio de 1990, entre el 8% en el caso del trigo y el 42% en el de
algunos transportes de carbon.

Ademas, tras la desregulacion que se llevo a cabo en 2000, el precio medio de la
leche en el mercado minorista disminuy6 un 5% en valores reales, a pesar de la imposicion
de una tasa de ayuda a la industria de 11 céntimos por litro para ayudar a los productores de
leche durante el periodo de transicion.

Fuente: R. Sims (2013). Impulsando la prosperidad mediante una competencia efectiva. Presentado
en el Foro de México, Ciudad de México, 8 de enero.

# R. Sims, 2013, Driving prosperity through effective competition, presentado en el Foro de México,

Ciudad de México, 8 de enero.

Contribucion del Brasil a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios que la politica de la
competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo Intergubernamental de
Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio de 2014.
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34.  Cseres (2008) afirma que la apertura de mercados anteriormente monopolisticos,
como los de la electricidad, el gas y las telecomunicaciones, a una mayor competencia
todavia no ha dado como resultado los beneficios previstos para los consumidores. Eso se
debe bien a la falta de una normativa apropiada, bien de suficientes facultades normativas
en algunos casos y deficiencias del lado de la demanda en otros, como las asimetrias en
materia de informacion, la complejidad a la hora de escoger opciones, los altos costes de
blisqueda y migracion y unos procesos de adopcion de decisiones imperfectos. Asi pues,
Cseres subraya la importancia de la coherencia y la coordinacion entre la politica de
defensa de la competencia, la de proteccion del consumidor y la de desarrollo normativo®.
Como ejemplo, la experiencia de Hungria con la liberalizacion del mercado de las
telecomunicaciones demuestra la importancia de contar con politicas complementarias a la
hora de obtener para los consumidores los beneficios previstos en los mercados
liberalizados. La regulacion tardia de los sectores en el pais, asi como la falta de facultades
normativas suficientes, contribuyeron a que el regulador retrasara la competencia y
permitiera que una empresa ya establecida mantuviera su posicion dominante. En
consecuencia, se produjeron un abuso de esa posicion dominante y unas practicas
engafiosas por parte de esa empresa. El organismo de defensa de la competencia traté de
resolver los problemas en materia de competencia y de proteccién del consumidor en
colaboracion con otros organismos. Sin embargo, no habia ningun mecanismo que pudiera
ayudar a los consumidores a cambiar a nuevos proveedores, asi que no lo hicieron. Eso
impidio la introduccion de la competencia en el mercado, con lo que la empresa en cuestion
carecia de incentivos para ofrecer mejores condiciones. Ademas, hay situaciones en que la
liberalizacidén no genera necesariamente los beneficios previstos para los consumidores y
los gobiernos pueden tener que volver al sistema regulado. En el recuadro 7 se presenta un
ejemplo de ese tipo de situacion.

Recuadro 7
Los Paises Bajos: La liberalizacion no siempre redunda en beneficio de los
consumidores

A raiz de la desregulacion del sector del taxi de los Paises Bajos en 2000, el nimero
de taxis en el pais crecié de 16.000 en 2.000 a 23.000 en 2002 y a 45.000 en 2009. Sin
embargo, el incremento de la oferta no vino acompafiado de una reduccion del precio y este
aument6 un 25% en ese periodo, mientras que la calidad se redujo como resultado de la
feroz competencia. Los conductores abordaban a los consumidores de forma agresiva y las
paradas de taxis se convirtieron en lugares peligrosos debido a los conflictos entre los
conductores. Asi pues, en 2011 se promulgd una nueva ley en virtud de la cual se exigia
que todos los conductores de taxi contaran con la autorizacion de la autoridad competente.

Fuente: Contribucion de los Paises Bajos a la mesa redonda de la UNCTAD sobre los beneficios
que la politica de la competencia aporta a los consumidores, 14° periodo de sesiones del Grupo
Intergubernamental de Expertos en Derecho y Politica de la Competencia. Ginebra, 8 a 10 de julio
de 2014.

35.  Incluso cuando hay competencia, se han establecido marcos normativos apropiados
y los consumidores estan informados sobre los productos y servicios, estos no siempre
eligen las mejores opciones. El coste derivado del cambio de proveedor y la complejidad de
los productos y los precios pueden contribuir a ello. Entre los costes del cambio de

4 K. J. Cseres, 2008, What has competition done for consumers in liberalized markets? The

Competition Law Review, 4(2).

GE.14-50508 19



TD/B/C.I/CLP/27

proveedor estan el gasto de tiempo y dinero; los costes derivados de la compatibilidad, en
particular en las industrias intensivas en tecnologia; los gastos de aprendizaje; los costes
derivados de contratos existentes, como los programas de viajeros frecuentes de las lineas
aéreas; el gasto en tiempo y esfuerzo que entrana la busqueda del mejor precio; el coste que
supone la incertidumbre; y el coste psicolégico, como en el caso de los servicios médicos”.
Los costes derivados del cambio de proveedor pueden impedir que los consumidores
consigan un resultado 6ptimo y aparecen cuando para cambiar de proveedor hay que hacer
frente a costes econdémicos, de aprendizaje o de transaccion®®. La OCDE sefiala la baja
proporcién de cambios de proveedor en el sector bancario debido a los importantes y poco
claros costes derivados de ese cambio®. Las asimetrias en materia de informacion afiaden a
esos costes, especialmente en los mercados de los préstamos y las tarjetas de crédito.

36.  Los costes derivados del cambio de proveedor afectan tanto a la competencia como a
los consumidores. Asi pues, gobiernos y reguladores deben entender bien esos costes para
poder fomentar la competencia de manera efectiva. En los casos en que esos costes afectan
negativamente a la competencia y contribuyen a incrementar el nivel medio del precio,
perjudicando con ello al consumidor, las autoridades de defensa de la competencia y los
reguladores sectoriales pueden adoptar medidas para reducir o eliminar el perjuicio que los
costes derivados del cambio de proveedor supone para los consumidores. La importancia de
entender bien esos costes ha sido subrayada por los analistas con la ascension de las
tecnologias de la informacién. Shapiro y Varian (1999) afirman que no se puede competir
eficazmente en la economia de la informacion a menos que se sepa como detectar,
cuantificar y comprender los costes derivados del cambio de proveedor y cémo elaborar
una estrategia apropiada al respecto®. Las empresas no son las tnicas que necesitan ser
conscientes de esos costes y comprenderlos.

37. La experiencia de los Paises Bajos con la liberalizacion del mercado de la
electricidad demuestra que la informacion sobre las opciones que se ofrece a los
consumidores en el mercado puede no ser suficiente para conseguir una tasa razonable de
migraciéon a nuevos proveedores del servicio. Entre julio de 2004, cuando se abri6 el
mercado de la electricidad, y noviembre de 2007, tan solo el 14% de los consumidores
habian cambiado a otros proveedores. Entre las barreras que se oponian al cambio
figuraban la complicacién administrativa y el tiempo y el dinero necesarios para conseguir
informacién para comparar y para adoptar una decision®. Los consumidores recibieron
informacion comparativa tanto del Gobierno como de las empresas del sector a través de
sitios web. Ese exceso de informacion puede ser contraproducente y confundir a los
consumidores, impidiendo asi el cambio de proveedor. La divulgacion de informacion debe
hacerse de manera que esa informacion sea accesible y asimilable para los consumidores.
Esos ejemplos sirven para reforzar la opiniéon de que la coherencia y la coordinacion entre
las politicas de defensa de la competencia, de proteccion del consumidor y de desarrollo
normativo son esenciales.

47 Reino Unido, Oficina de Comercio Equitativo, 2003, Switching Costs, Economic Discussion Paper 5,

puede consultarse en http://www.oft.gov.uk/shared oft/reports/comp_policy/oft655.pdf (consultado el
22 de abril de 2014).

P. Klemperer, 2005, Switching costs, The New Palgrave Dictionary of Economics, puede consultarse
en http://www.paulklemperer.org/ (consultado el 22 de abril de 2014).

OECD, 2014, Role of Competition in Financial Consumer Protection, Competition Committee, 26 de
febrero.

C. Shapiro y H. R. Varian, 1999, Information Rules: A Strategic Guide to the Network Economy,
Harvard Business School Press, Boston.

K. J. Cseres, 2008, What has competition done for consumers in liberalized markets?, The
Competition Law Review, 4(2).
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C. Empoderamiento de los consumidores

38.  Los gobiernos reconocen el papel que un consumidor informado desempefia como
impulsor de la innovacion, la productividad y la competencia. Para impulsar la
competencia, los consumidores necesitan informacidon objetiva, transparente, facilmente
accesible y asimilable que les permita adoptar las decisiones mas racionales que mejor
respondan a sus necesidades e intereses. En ese contexto, el empoderamiento de los
consumidores ha adquirido mayor importancia en los cambiantes mercados actuales de
productos y servicios nuevos y complejos™. El empoderamiento del consumidor puede
conseguirse educandole o facilitindole el acceso a la informacién y mejorando su
capacidad para asimilarla de manera correcta y adoptar las mejores decisiones. A la hora de
resolver problemas en los mercados que ofrecen productos relativamente mas complejos, el
empoderamiento de los consumidores puede ser mas eficaz que las intervenciones
normativas. La experiencia de los organismos reguladores de los Paises Bajos ha
demostrado que los problemas que se detectan en los mercados financieros a menudo se
resuelven mejor proporcionando mas informaciéon a los consumidores que imponiendo
normas relativas a los productos o de otro tipo™. Recurrir a los servicios de un asesor puede
ser util en mercados como los de la energia y los servicios financieros, en los que el cambio
de proveedor puede suponer un ahorro para los consumidores y potenciar la competencia
entre las empresas que prestan los servicios™.

39. Las autoridades encargadas de la defensa de la competencia pueden ayudar a
empoderar a los consumidores favoreciendo su proteccion en coordinacién con otros
organismos gubernamentales. El Consejo de la Competencia de la Republica de Moldova,
por ejemplo, ayud6 a empoderar a los consumidores en el sector de las telecomunicaciones
trabajando con el regulador del sector para proporcionarles informacion relevante sobre el
trafico y los precios en el mercado de la Internet™. Otros organismos gubernamentales
trabajan también para empoderar a los consumidores y poner remedio a las deficiencias en
la informacion. Desde julio de 2008, la Comision de Inversion y el Mercado de Valores de
Australia ha sido el organismo gubernamental encargado de la educacién financiera. La
funcion normativa de la Comision incluye la proteccion de los consumidores frente a la
conducta ilicita o desleal en el ambito de los servicios financieros y el crédito al
consumidor, y la Comision ha disefiado un sitio web para informar al publico y facilitarle la
adopcion de decisiones fundamentadas con el fin de mejorar sus finanzas personales.

IV. Cuestiones para el debate

40.  Se proponen las siguientes cuestiones para el debate:

a) (Qué importancia tiene la independencia de las autoridades de defensa de la
competencia y de proteccion del consumidor a la hora de velar por el cumplimiento de la
ley y promover el beneficio de los consumidores y evitar el riesgo de que queden cautivos?

52 OCDE, 2010, Consumer Policy Toolkit, Paris.

33 Contribucién de los Paises Bajos, 17 de febrero de 2014, mesa redonda de la OCDE sobre el papel de
la competencia en la proteccion del consumidor en el mercado financiero. Febrero de 2014.

C. Fonteijn, 2013, exposicion con ocasion del Dia Europeo de la Competencia y el Consumidor
celebrado en Dublin, 24 de mayo.

Grupo del Banco Mundial, 2013, Anuncio de los ganadores del concurso de promocién de la
competencia de 2013, puede consultarse en https://www.wbginvestmentclimate.org/advisory-
services/cross-cutting-issues/competition-policy/winners-2013-competition-advocacy-contest.cfm
(consultado el 22 de abril de 2014).
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b) (Es suficiente la liberalizacion y desregulacion de mercados anteriormente
monopolisticos para desencadenar la competencia y garantizar que los consumidores tengan
mayor capacidad de eleccion y obtengan beneficios de esas politicas? ;Qué politicas y
medidas son necesarias para conseguir los resultados positivos derivados de la
liberalizacion previstos para los consumidores?

c) (Como puede conseguirse que la defensa de la competencia, la proteccion del
consumidor y el desarrollo normativo sean coherentes para promover y proteger los
intereses de los consumidores? ;Qué papel pueden desempeiiar las autoridades de defensa
de la competencia para lograr esa coherencia?

d) (Cudl es la mejor forma de lograr la coordinacién entre las politicas de
defensa de la competencia y de proteccion del consumidor para mejorar el bienestar de los
consumidores? ;Cudles son las ventajas e inconvenientes de que haya un unico organismo
responsable de velar por el cumplimiento de las leyes de defensa de la competencia y de
proteccion del consumidor? ;Coémo puede lograrse la coordinacion de la accion politica
entre organismos separados encargados de la defensa de la competencia y de la proteccion
del consumidor? ;Reviste el entorno institucional alguna importancia en cuanto a la
coordinacion de las politicas?
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