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Resumen

Tanto las politicas de la competencia como las de proteccion del consumidor estan
destinadas a proteger el bienestar de los consumidores y por lo general se refuerzan
mutuamente. La politica de la competencia tiene por objeto hacer que los proveedores
ofrezcan mejores condiciones a los consumidores. La politica de proteccion del consumidor
tiene por objeto luchar contra el engafio y otras conductas y condiciones del mercado que
en la practica impidan al consumidor comparar y tomar una decisién, y proporcionar al
mismo tiempo a los consumidores los instrumentos necesarios para realizar elecciones mas
conscientes. No obstante, las medidas correctivas previstas en una politica pueden
obstaculizar involuntariamente el logro de los objetivos de la otra politica. La aparicion de
nuevos productos, nuevas practicas de fijacion de precios y comercializacion y una nueva
comprension de sus efectos en la toma de decisiones del consumidor puede sugerir una
revaluacion de las intervenciones normativas.

* El presente documento se presento en la fecha mencionada debido a demoras en su procesamiento.
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Introduccion

1. Tanto la politica de la competencia como la de proteccion del consumidor tienen por
objeto proteger los intereses econdomicos de los consumidores. La politica de la
competencia trata de ayudar a mejorar el funcionamiento de los mercados y la politica de
proteccion del consumidor pretende proteger a los consumidores contra las conductas
engafosas y fraudulentas y ayudarlos a elegir en funcion de sus preferencias e intereses. Si
los consumidores pueden comparar las ofertas de manera adecuada y tomar decisiones de
compra que reflejen sus preferencias, pueden lograr en la practica que las ofertas de los
vendedores respondan mejor a sus necesidades. Asi pues, cuanto mayor sea la efectividad
de los consumidores mayor serd la efectividad de la competencia. Ademas, cuando las
empresas rivalizan por ofrecer productos competitivos que tienen en cuenta intereses de los
consumidores como la seguridad, la competencia promueve otros objetivos de proteccion
del consumidor. No obstante, si los consumidores son vulnerables al engafio, los
vendedores pueden competir en formas que no benefician a los consumidores. Del mismo
modo, es probable que los consumidores se vean perjudicados cuando se enfrenten a un
proveedor dominante o a un cartel o cuando no haya competencia en los mercados de
abastecimiento ni a nivel internacional.

2. Hay partes de la politica de proteccion del consumidor que pueden considerarse
politica de competencia a nivel humano. Por ejemplo, un vendedor que utilice tacticas de
venta agresivas, como las ofertas de duracion determinada o la practica de anunciar precios
sefiuelo, por la que el objeto anunciado ya no esta disponible y se dirige al cliente hacia una
version mas costosa, predisponen al consumidor de una manera que puede perjudicarlo. Al
prohibir este tipo de conductas, la politica de proteccion del consumidor mejora la
capacidad de los consumidores para tomar decisiones que reflejen con mayor precision sus
preferencias, mejorando asi su poder de mercado. Por consiguiente, a este nivel se trata de
una politica de microcompetencia.

3. Sin embargo, las medidas correctivas en una politica a veces pueden tener
repercusiones en la otra. Por ejemplo, la politica de proteccion del consumidor prevé la
elaboracion de normas para proteger los intereses de los consumidores. Si las normas son
demasiado estrictas, pueden excluir a productos competidores que son seguros pero de
menor calidad. Otro ejemplo es la introduccion de la eleccion del consumidor en los
mercados de energia eléctrica para promover la competencia. La baja tasa de cambio de
proveedor registrada en algunos mercados hace que se plantee si seria mas facil alcanzar los
objetivos tanto de defensa de la competencia como de proteccion del consumidor educando
al consumidor o modificando las normas que regulan el impago o el cambio de proveedor,
que suelen considerarse instrumentos de las politicas de proteccion del consumidor, en
funcion de sus implicaciones en la competencia.

4. El aumento de la cooperacion institucional entre los organismos de defensa de la
competencia y de proteccion de los consumidores puede redundar en la mejora de la
coordinacion de las investigaciones y las medidas correctivas. Por ejemplo, un contrato de
suministro que dificulte inesperadamente el cambio de proveedor no solo podria afectar a
los intereses economicos del consumidor, sino también a la competencia y a la entrada en
los mercados. Una perspectiva comtn podria ayudar a mejorar el marco normativo y las
medidas correctivas para promover los objetivos de ambas politicas. Asimismo, los debates
oficiosos pueden contribuir a mejorar los analisis. Los analisis basados en los efectos en la
politica de la competencia se basan principalmente en la economia de las organizaciones
industriales, que parte del supuesto de actores racionales sin limites cognitivos, mientras
que en la politica de proteccion del consumidor hay una mayor aceptacion de la economia
del comportamiento, que relaja esos supuestos.

GE.12-50855 3



TD/B/C.I/EM/2

5. El mercado de telefonia moévil de Zambia, sobre el que se informa en una
investigacion preliminar de las experiencias de los consumidores, ilustra la importancia que
podria tener la informacién para capacitar a los consumidores'. Pese a la existencia de tres
redes competidoras, los entrevistados se mostraron insatisfechos con la calidad y los
precios del servicio. Pocos entrevistados conocian los precios de los diversos servicios y
algunos no sabian coémo averiguarlos. El precio de un mensaje de texto era impredecible, ya
que a veces se cobraba por mensajes no enviados. Solo unos pocos sabian cudl era la
instancia encargada de recibir las denuncias de los consumidores o conocian la existencia
de un organismo regulador responsable. Los analfabetos, las personas con bajos ingresos y
la poblacion rural presentaban diferentes desventajas como consumidores. En suma, los
consumidores parecian carecer de informacion que les permitiera realizar elecciones
adecuadas y la competencia no satisfacia las necesidades de los entrevistados.

6. En el presente informe se estudia las interacciones entre la politica de la
competencia y la politica de proteccion del consumidor a fin de ofrecer un panorama
general que permita examinar la cuestion mas a fondo durante la primera Reunion especial
de expertos sobre proteccion del consumidor que se celebrara los dias 12 y 13 de julio de
2012. Se centra la atencion en los mercados de los consumidores finales que pueden
plantear problemas de proteccion del consumidor. Hay dos tipos de mercado
particularmente pertinentes. Uno es aquel en que la informacién es imperfecta, es decir, en
que no todos conocen las caracteristicas y los precios del producto. Un ejemplo es el de los
servicios dentales, cuya calidad puede que el consumidor no descubra hasta afios después.
Otro ejemplo es el de los mercados en que los consumidores viven en pequeiias
comunidades geografica y lingiiisticamente aisladas, viéndose obligados a incurrir en
elevados costos para obtener informacion sobre ofertas competidoras. El segundo tipo de
mercado es aquel en que los consumidores pueden mostrar una predisposicion en su toma
de decisiones que desalienta la blsqueda de ofertas competidoras o que dificulta la
evaluacion y comparacion de ofertas competidoras. Un ejemplo es el de los servicios de
telefonia movil, donde las multiples variaciones de precios segin la hora del dia; la
utilizaciéon o no de la propia red; el primero y los siguientes minutos de conexion; la
transmision de voz, texto o datos, etc., hacen que al consumidor le resulte dificil elegir la
mejor oferta para sus necesidades de uso. Por consiguiente, los consumidores suelen decidir
de manera empirica. El hecho de centrar la atencion en estos dos tipos de mercados no resta
importancia a la observacion general de que, cuando existe y se aplica una legislacion de
lucha contra el engaiio y el fraude, la competencia beneficia a los consumidores en muchos
mercados.

7. El informe aborda un numero limitado de cuestiones, por lo que admite varias
ampliaciones®. Por ejemplo, también puede haber una interaccién entre la politica de la
competencia desleal y las politicas de la competencia y de proteccion del consumidor,
como ocurre en los casos de uso indebido o desprestigio de marcas comerciales. Ademas,
en el informe no se abordan los problemas de competencia en los mercados intermedios o
de abastecimiento en relacion con los intereses de los consumidores finales ni se examina el
acceso a los servicios basicos o cuestiones internacionales como los mecanismos
transfronterizos de solucion de diferencias y reparacion’.

Mukosa D y Lewis C (2010). Empowering regulators to protect consumer rights in the ICT sector.
Documento de trabajo. Universidad de Zambia y LINK Centre, Universidad de Witwatersrand,
Sudafrica.

Se espera que algunas de las posibles ampliaciones corran a cargo de los participantes en la Reunion
especial de expertos sobre proteccion del consumidor que tendra lugar los dias 12 y 13 de julio

de 2012.

Las crecientes oportunidades que ofrecen a los consumidores el comercio electronico y el comercio
minorista internacional suscitan iniciativas de cooperacion internacional y mecanismos
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8. El resto del informe se organiza del siguiente modo: en primer lugar, se comparan
los objetivos de las politicas de la competencia y de proteccion del consumidor. Luego se
examinan dos tipos de mercados en que existen unas interacciones entre la politica de
proteccion del consumidor y la politica de la competencia. A continuacion se estudian los
productos de seguros y de ahorro, las remesas, los medicamentos falsificados y los
productos de consumo peligrosos. El informe termina con conclusiones y opciones de
politica.

Politicas de la competencia y de proteccion del
consumidor: objetivos e instituciones

9. Las politicas de la competencia y de proteccion del consumidor tienen objetivos
conexos. La politica de proteccion del consumidor pretende, en términos generales,
proteger las necesidades legitimas de los consumidores®. Entre los instrumentos de esta
politica cabe citar la eliminacion de las practicas de mercado desleales y el ofrecimiento al
consumidor de informacion, educacion y medidas de reparacion’. Si bien los consumidores
estan cada vez mas capacitados para defender sus intereses como tales, en muchos paises en
desarrollo sus problemas siguen guardando mas relacion con el suministro de servicios
esenciales’.

GE.12-50855

transfronterizos de solucion de diferencias y reparacion. Experiencias como el Centro transfronterizo
de proteccion del consumidor en el Japon o la Mesa Andina, un proyecto iniciado en la Comunidad
Andina (Peru, Ecuador, Colombia y Estado Plurinacional de Bolivia) para crear mecanismos que
permitan el intercambio de informacion y el reconocimiento mutuo de las pruebas de los casos entre
los organismos de proteccion del consumidor, deberian aportar una importante perspectiva en este
ambito.

En las Directrices de las Naciones Unidas para la proteccion del consumidor se indican las
siguientes necesidades legitimas de la poblacion:

a) La proteccion de los consumidores frente a los riesgos para su salud y su seguridad;

b) La promocion y proteccion de los intereses econémicos de los consumidores;

c) El acceso de los consumidores a una informacion adecuada que les permita hacer
elecciones bien fundadas conforme a los deseos y necesidades de cada cual;

d) La educacion del consumidor, incluida la educacion sobre la repercusion ambiental
social y econémica que tienen las elecciones del consumidor;

e) La posibilidad de compensacion efectiva al consumidor;

f) La libertad de constituir grupos u otras organizaciones pertinentes de consumidores y

la oportunidad para esas organizaciones de hacer oir sus opiniones en los procesos de adopcion de
decisiones que las afecten;

g) La promocion de modalidades sostenibles de consumo.
La Guia de politicas de consumo (2010) publicada por la Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo
Econdémicos (OCDE) contiene esos conceptos.
Seglin la federacion mundial de asociaciones de consumidores, Consumers International, las politicas
de proteccion del consumidor estan encaminadas a satisfacer ocho derechos de los consumidores. Se
trata de los derechos a:

a) Satisfacer las necesidades basicas;

b) La seguridad;

c) La eleccion;

d) El resarcimiento;

e) La informacion;

f) La educacion para el consumo;
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10. La politica de la competencia debe mejorar el bienestar del consumidor o el
bienestar general. El bienestar del consumidor serd mayor cuanto mas bajo sea el precio,
permaneciendo todos los demds factores invariables, y también puede mejorar gracias a la
innovacion en materia de calidad y a la variedad de opciones resultantes de una
competencia intensiva’. No obstante, el origen de los bajos precios a veces puede ir en
detrimento de los intereses econémicos de los consumidores cuando no existe competencia
en los sectores econdmicos conexos®.

11.  El perjuicio del consumidor vincula estos dos elementos. El concepto surgi6 al tratar
de cuantificar el perjuicio causado a los consumidores por las practicas comerciales nocivas
a fin de orientar las intervenciones de las politicas de proteccién del consumidor’. Una
definicion reciente sefiala que se trata de la pérdida de bienestar econémico 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'’. Si bien la definicion vincula las pérdidas
econdmicas incurridas por los consumidores a causa del engafio al bienestar del
consumidor, podrian tenerse en cuenta otros elementos, como la salud, la seguridad y la
privacidad, dandoles un valor monetario.

12.  Las Directrices de las Naciones Unidas para la proteccion del consumidor y el
Conjunto de Principios y Normas sobre Competencia de las Naciones Unidas
(TD/RBP/CONF/10/Rev.2) reconocen la relacion existente entre ambas esferas de politica.
Por ejemplo, si en el primero 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", el segundo incluye el objetivo 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".

13.  La cobertura de las leyes sobre la proteccion de los consumidores varia. En las
Directrices de las Naciones Unidas para la proteccion del consumidor no se define el
término "consumidor”. Si bien las leyes de proteccion del consumidor se aplican por lo
general a las personas fisicas en su entorno doméstico, algunas leyes abarcan también a las
personas fisicas en cuanto que empresarios individuales o agricultores de subsistencia''. Se
argumenta que los aspectos relacionados con la salud, la seguridad, los intereses
econdmicos, la asimetria de la informacion, los sesgos cognitivos y el acceso a los
mecanismos de reparacion de esos entornos son similares a los del entorno doméstico.

g) La representacion;

h) Un entorno saludable.
El bienestar del consumidor y el bienestar general son conceptos econdomicos definidos con respecto a
los mercados. El bienestar general en un determinado mercado es el bienestar del consumidor sumado
al excedente del proveedor. El bienestar del consumidor es el excedente agregado de todos los
consumidores, mientras que el excedente del consumidor es la diferencia entre lo que el consumidor
esta dispuesto a pagar y el precio.
Asi ocurriria, por ejemplo, en el caso del dumping agricola, que puede repercutir muy negativamente
en las elecciones de consumo de los agricultores de subsistencia (véase la nota 13), o en el de las
subvenciones a los servicios de infraestructura, que pueden ayudar inicamente a una minoria
privilegiada a expensas del bienestar de otros consumidores.
? Office of Fair Trading (OFT) (2000). Consumer Detriment. OFT296.
19 OCDE (2010) Guia de politicas de consumo, pag. 52.
En la India, el articulo 2, parrafo 1 d), de la Ley de proteccion de los consumidores de 1986 ofrece la
misma proteccion a las adquisiciones de bienes y servicios para ganarse la vida que a las destinadas al
consumo personal o doméstico. Véanse los ejemplos de China y Filipinas en el manuscrito de la
secretaria de la UNCTAD "Approaches to Consumer Redress", de 2010.
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14.  Los instrumentos de politica se superponen parcialmente: ambas politicas utilizan
estudios de mercado, actividades de promocion, directrices y medidas de aplicacion de la
ley. De hecho, organismos como la Office of Fair Trading (OFT) han observado que los
estudios de mercado y las investigaciones sectoriales son instrumentos de suma utilidad
tanto en la esfera de la competencia como en la de la proteccion de los consumidores. Las
investigaciones sobre los consumidores son aparentemente mas numerosas pero requieren
menos recursos. Varios organismos, como la Comision de la Competencia y de Proteccion
del Consumidor de Australia, han visto asi la oportunidad de desarrollar plenamente
técnicas de trabajo en equipo al tratar los casos mas frecuentes y menos complejos propios
del ambito de la proteccion de los consumidores para aplicarlas luego a la defensa de la
competencia. Los organismos de proteccion del consumidor colaboran con las
organizaciones de consumidores para ofrecer a estos'? informacién y asesoramiento, asi
como mecanismos de reparacion.

15. La responsabilidad en materia de politicas de defensa de la competencia y de
proteccion de los consumidores puede incumbir a organismos distintos o a un organismo
comun; la responsabilidad puede ser general o sobre un sector especifico. Por ejemplo, el
organo regulador de las telecomunicaciones puede ocuparse también de las politicas de
defensa de la competencia y las de proteccion del consumidor en ese sector, como sucede
en Zambia. Asimismo, en muchos paises los 6rganos de reglamentacion financiera son los
principales encargados de la proteccion de los consumidores en ese sector. Los respectivos
organismos pueden cooperar intercambiando o remitiéndose las quejas o la informacion.
Cuando se recibe una queja, a veces no esta claro si es mejor resolverla en el marco de la
defensa de la competencia o en el de la proteccion de los consumidores, lo que hace
problematica la coordinacion. Por ejemplo, si un consumidor se queja de que solo puede
adquirir piezas de repuesto al proveedor original, ;constituye eso un engafio? es decir,
(habria el consumidor elegido otra cosa de haber sabido que habia un monopolio en el
mercado de piezas de repuesto? ;O es un problema de competencia, es decir, de obstaculos
a la entrada y monopolio en el mercado de piezas de repuesto? Las organizaciones de
consumidores a veces denuncian problemas no solo relacionados con la defensa de la
competencia sino también con la proteccion del consumidor. La remisién de denuncias vy,
en su caso, el intercambio de los resultados de las investigaciones entre los organismos
responsables puede facilitar la utilizacion del marco normativo mas adecuado.

II. Mercados propicios a las interacciones entre las politicas
de la competencia y de proteccion del consumidor

16.  En muchos mercados, la competencia aporta beneficios a los consumidores, siempre
y cuando existan y se apliquen una legislacion contractual y leyes contra el fraude".

17.  La reparacion desempefia una funciéon importante para hacer que las empresas
respeten los derechos de los consumidores. La creacion de nuevos derechos sustantivos a
través de la normativa de proteccion del consumidor carece de sentido si los titulares de

Se plantea el problema de la idoneidad de los medios de comunicacion para hacer llegar la
informacion adecuada a un grupo de consumidores especifico. Los métodos para llegar a las personas
de edad, los analfabetos y los hablantes de lenguas minoritarias seran distintos de los que se empleen
para llegar a los jovenes de las zonas urbanas, que estan familiarizados con Internet.

En muchos paises, la aplicacion y la observancia de las cldusulas contractuales y las normas de
proteccion del consumidor no son la regla. En esos casos, debe prestarse atencion al costo de
transaccion (tiempo y dinero) que los consumidores deben asumir para obtener reparacion, ante una
empresa o un tribunal, y conseguir una solucion o que se imponga una sancion tras un fraude.
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esos derechos no estan en condiciones de exigir su cumplimiento en caso necesario. Sin una
reparacion, los derechos de los consumidores pueden soslayarse con toda impunidad'.

18.  Sin embargo, los mercados que aqui nos interesan son aquellos en los que existen
mas probabilidades de intervencién tanto en materia de politica de la competencia como de
defensa del consumidor en relaciéon con cuestiones sustantivas distintas de la reparacion y el
cumplimiento de los contratos. Por consiguiente, la atencion se limita a los mercados de
consumidores finales y, dentro del abanico de mercados de consumo, a aquellos en que
existe un riesgo elevado de que surjan problemas relacionados con la proteccion del
consumidor.

19.  Cuando se combinan las politicas de la competencia y de proteccion del consumidor,
estas se refuerzan mutuamente. Ademads, en algunos casos, la coordinacién es el Unico
medio para alcanzar los objetivos maximos de las politicas, ya que un area de una politica
puede resultar fundamental para lograr los objetivos de la otra.

20.  Los primeros mercados de interés son aquellos en que los consumidores ignoran la
calidad real de los bienes y servicios que se ofrecen, es decir, son mercados con
informacion imperfecta. No todos los mercados de ese tipo son deficientes: existen
soluciones institucionales. Por ejemplo, los comercios anuncian sus precios, y los mas
prestigiosos basan su reputacion en la calidad de los productos que venden. Sin embargo,
en esos mercados los vendedores sin escripulos pueden considerar rentable confundir a los
consumidores.

21.  El segundo tipo de mercado de interés es aquel en que se puede impedir que los
consumidores escojan sobre la base de sus preferencias. La fijacién de precios puede ser
compleja, como en el mercado de la telefonia moévil de Zambia mencionado supra, o bien
las complejidades pueden plantearse a nivel de los contratos, como ocurre con algunos
productos financieros'®. Otra posibilidad es que los consumidores tengan una percepcién
erronea de la probabilidad de incurrir en unos costes determinados, como recargos por
demora, o que se produzca un hecho determinado, como un accidente. Los vendedores sin
escrupulos pueden exacerbar la situacion. Pueden aumentar la complejidad, reducir la
comparabilidad o disimular determinados pagos en la letra pequeia, generando asi la
ilusion falsa al consumidor de que esta haciendo un buen negocio.

22.  En la presente seccion se examinan algunas cuestiones relacionadas con la
competencia y la proteccion del consumidor en los mercados con informacion incompleta y
el principal resultado cuando la toma de decisiones del consumidor introduce un sesgo en la
competencia. Se sostiene que el aumento de la informacion de que dispone el consumidor
contribuye tanto a la proteccion de los consumidores como a la competencia, y que los
sesgos en la toma de decisiones que obstaculizan la busqueda de mejores ofertas por parte

Los mecanismos de reparacion y los procedimientos de reclamacion pueden imponer una carga
excesiva a los consumidores hasta el punto de hacerlos inviables. Las empresas, concretamente,
pueden aumentar o disminuir el costo de la transaccion para los consumidores. Sin embargo, el hecho
de que los consumidores estén bien informados alienta a las empresas a ofrecer un buen nivel de
servicios, entre otras cosas medios de reparacion en caso necesario. Ahora bien, el factor que mas
favorece el ejercicio de los derechos sustantivos de los consumidores es que existan normas y
mecanismos adecuados de reparacion a la par de un alcance adecuado de las actividades de las
organizaciones de consumidores. Por lo que se refiere a la resolucion de litigios, el recurso a
mecanismos judiciales resulta oneroso y, en general, sus efectos tienen menos trascendencia que los
mecanismos alternativos establecidos por los gobiernos, la industria y las organizaciones de
consumidores, como los tribunales administrativos, el arbitraje, la mediacion, las defensorias del
consumidor constituidas por ley y las defensorias del consumidor de acceso voluntario.

Tal vez resulte necesario establecer contratos marco para los consumidores como medio para reducir
los costos de transaccion, pero su complejidad podria favorecer la introduccion de cldusulas
controvertidas que afectarian a grandes grupos de consumidores.
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de los consumidores podrian implicar, contrariamente a todo razonamiento, que la
intensificacion de la competencia perjudica a los consumidores.

A. Mercados con informacion imperfecta

23.  Se suele recurrir a politicas de proteccion del consumidor en los mercados en que los
consumidores desconocen la verdadera calidad de los productos. Normalmente, los bienes
se clasifican segun el aspecto de la asimetria de la informacion que tiene mas importancia:

a) Los "bienes de busqueda" permiten establecer algunas caracteristicas antes de
la adquisicion;

b) Los "bienes de experiencia" hacen mas dificil obtener informacion antes de
usarlos, aunque resulta facil conocer sus caracteristicas después de su utilizacion;

c) Los "bienes de confianza" son productos cuyos atributos o cualidades no son
apreciables para el consumidor aun después de haberlos utilizado.

B. Bienes de busqueda

24.  Por lo que se refiere a los bienes de busqueda, puede ocurrir que el consumidor
también tenga dificultades para averiguar el precio y la calidad de otras opciones, por
ejemplo cuando debe incorporar al calculo los costes del transporte o cuando la informacioén
sobre los productos y los precios es dificil de encontrar. Si los costes de busqueda son
elevados, los consumidores tienden a desistir de buscar la mejor oferta y, después de
descartar a un vendedor con precios elevados, es menos probable que sigan buscando hasta
encontrar al competidor mas econdémico de todos. Incluso unos costes de busqueda
relativamente reducidos pueden llegar a disuadir a los consumidores de hacer
comparaciones cuando el niumero de productos comparables es elevado. Por lo tanto, la
competencia es menos intensa y el nivel elevado de precios en el mercado podria persistir
pese a la presencia de numerosos competidores.

25.  Los estudios que comparan los precios'® de Internet y los de los cauces tradicionales
de distribucion respaldan estos resultados. Sin embargo, en otro estudio se observo que un
nivel mas bajo de costes de busqueda propicidé un aumento de los precios cuando algunos
proveedores caros quisieron atraer a los consumidores que no comparaban precios. Este
resultado es relevante para la seccion I1.C.

26.  Un estudio de mercado de la OFT sobre las cuentas personales'’ revela que cuando
los costes de busqueda son mas elevados, disminuye la competencia. Se observd que la
informacion sobre el coste de las cuentas —intereses pendientes y valor esperado de las
comisiones— era dificil de obtener, por lo que los consumidores no compararon distintas
ofertas aun cuando muchas veces habrian salido beneficiados si hubieran cambiado de
entidad bancaria. Los consumidores sobreestimaron la dificultad de cambiar de banco. El
47% de los consumidores no se plantearon nunca la posibilidad de cambiar de entidad
bancaria y pocos controlaban de manera activa la competitividad de sus cuentas. Resultado:
solo el 6% de los consumidores habian cambiado de banco en los 12 meses anteriores.
"Si los consumidores no estan predispuestos a cambiar de banco, ni cambian de hecho, los
bancos estardn poco o nada motivados para competir y ofrecer mejores condiciones [...].

' OFT (2010). The Impact of Price Frames on Consumer Decision Making. OFT1226. Londres,
pags. 31y 32.
17 OFT (2008). Personal Current Accounts in the UK: An OFT Market Study. OFT1005. Reino Unido.
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Sin embargo, si los bancos no ofrecen opciones mejores y mdas competitivas, los
consumidores tendran pocos incentivos para cambiar de entidad".

27.  Lapublicidad y los comparadores de precios en Internet pueden reducir los costes de
busqueda. La publicidad fidedigna puede favorecer también la entrada en los mercados
cuando los consumidores basan sus bisquedas en los anuncios publicitarios. La divulgacion
obligatoria de los precios (por ejemplo, fuera de un punto de venta) permite también reducir
los costos. Ademads, varios organismos tienen sitios en sus sitios web comparaciones de
precios, por ejemplo del sector de la electricidad y de las remesas de fondos'®. Con todo,
una mayor transparencia facilitaria también la supervision de los acuerdos anticompetitivos.

28.  Los organismos de defensa del consumidor tal vez requieran o alienten una
presentacion uniforme de los datos principales de productos complejos. Por ejemplo, en el
Reino Unido, la industria de tarjetas de crédito estableci6 una presentacion estandar de los
gastos asociados a las tarjetas en 2003". Sin embargo, un estudio de la OFT reveld que
aproximadamente el 70% de los consumidores que solicitaban una tarjeta de crédito no
realizaban una comparacion previamente®.

29.  La herramienta "pantalla de eleccion" de Microsoft, impuesta por la Comision
Europea, como solucién a la cuestion de los navegadores puede considerarse una medida
correctiva en materia de competencia que permite reducir los costes de bisqueda®’. Los
consumidores del espacio econémico europeo que disponen del navegador de Microsoft por
defecto en un ordenador nuevo pueden seleccionar otros navegadores competidores a partir
de una pantalla que permite su instalacion. Esta solucion se basa en reducir los costes de
busqueda de los consumidores para impulsar la competencia.

30.  Solo el 6,2% de los consumidores de la Union Europea cambiaron de proveedor de
electricidad en un periodo de dos afios. A pesar de que la técnica de "compra simulada"
reveld que se conseguia un ahorro considerable si se cambiaba de proveedor, los
consumidores que optaron por otra compafiia no consiguieron grandes economias®. Los
mercados de la electricidad se liberalizaron para aumentar la competencia, aunque el escaso
numero de clientes que cambiaron de compaiiia indica que la competencia no ha sido tan
dindmica como se esperaba en este caso. La reglamentacion del suministro por defecto y el
cambio de proveedor, asi como la atenuacion de la percepcion del consumidor de los costes
asociados a los cambios suelen considerarse como instrumentos en favor del consumidor
que deben tenerse en cuenta para adoptar medidas correctivas eficaces en materia de
competencia, lo que ilustra el papel potencial de la coordinacion entre las politicas de la
competencia y de proteccion del consumidor.

31.  En resumen, las intervenciones orientadas a proteger a los consumidores en los
mercados que tienen costes de busqueda pretenden reducir esos costes. No solo benefician
directamente a los consumidores, sino que fomentan ademas la competencia, y en particular
la entrada en los mercados.

20
21

22

Para otros ejemplos de suministro de informacion, véase OCDE (2010), recuadro 2.3.

UK Cards Association (2011). The credit card summary box. Disponible en:
http://www.theukcardsassociation.org.uk/individual/credit-card-summary-box.asp.

OFT (2008). Credit card comparisons. OFT987.

Comision Europea (2010). Antitrust: Commission welcomes Microsoft's roll-out of web browser
choice. IP/10/216, 2 de marzo; Decision de la Comision de 16 de diciembre de 2009 COMP/C-
3/39.530 Microsoft, en especial las paginas 15 a 22.

ECME Consortium (2010). The functioning of retail electricity markets for consumers in the
European Union. EAHC/FWC/2009 86 01.
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Bienes de experiencia y bienes de confianza

32.  Los bienes de experiencia no pueden evaluarse antes de su compra, pero todos los
atributos son facilmente observables después de su utilizacion. Como ejemplo cabe citar las
novelas, los productos cuya durabilidad es importante, como las lavadoras, y los productos
cuyos costes reales de funcionamiento se conocen con el tiempo, como los generadores de
electricidad. Los bienes de confianza son productos cuyos atributos o cualidades no son
apreciables para el consumidor aun después de haberlos utilizado. Los servicios
profesionales y los productos farmacéuticos son ejemplos de bienes de confianza. ;Puede
atribuirse el restablecimiento de un enfermo a un medicamento cuando se han tomado otras
medidas simultdneamente?

33.  Si los consumidores no pueden evaluar los productos antes de adquirirlos, ;cémo
pueden determinar su calidad y evitar las decepciones? ;Sobre qué base tiene lugar la
competencia? Un mercado de bienes de experiencia requiere otras practicas de mercado
para funcionar bien®. Las practicas de mercado y las intervenciones en materia de politica
de proteccion del consumidor son similares en el caso de los bienes de experiencia y los de
confianza.

34.  Los participantes en el mercado han establecido practicas para superar las asimetrias
en la informacion. En el caso de los bienes de experiencia, algunas de las soluciones
directas serian seguir comprando el mismo producto o dejarse asesorar por otros
consumidores fiables. Muchas veces los proveedores ofrecen garantias®. Al velar por que
las garantias reunan unos requisitos minimos y se cumplan, las autoridades encargadas de la
defensa del consumidor aseguran también una calidad minima, ya que los productos de
muy baja calidad generarian obligaciones de garantia que resultarian muy onerosas. Las
marcas y el prestigio® tienen un efecto similar, ya que si un producto es de mala calidad,
ello repercute en la reputacion del proveedor.

GE.12-50855
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La referencia clésica acerca de la desaparicion de los mercados de bienes de experiencia es el
mercado de los "cacharros" (vehiculos usados de mala calidad) de Akerlof: los automoviles de
segunda mano no tienen todos la misma calidad y los vendedores pueden diferenciar entre unos
vehiculos y otros. Los compradores saben que existen distintos niveles de calidad, pero no pueden
reconocer la de un automovil concreto hasta después de haberlo comprado. Para un nivel dado de
precios p, no se ofrecerian automéviles de una calidad superior a la que corresponde a ese precio. Los
compradores son conscientes de ello, asi que hacen una oferta p que corresponde a la calidad media
que llega al mercado al precio p, que por supuesto es inferior al nivel p original. Este proceso se repite
sucesivamente hasta que ya no se ofrece ningun automovil de segunda mano. Akerlof G (1970), The
market for lemons: Quality uncertainty and the market mechanism, Quarterly Journal of Economics,
84:488-500.

Una garantia es una promesa que hace el fabricante o el vendedor al consumidor de que el producto
corresponde a lo que se espera de él y no tiene defectos. También es una promesa de resolver los
problemas que puedan surgir.

El prestigio transmite informacion sobre la calidad de los bienes de experiencia. Los propietarios de
las marcas son conscientes del valor de la imagen de calidad, por lo que estan motivados para
mantenerla en toda la gama de productos y combatir la infraccion de los derechos de marca. Los
comercios pueden también adquirir prestigio como proveedores de productos de alta calidad, por lo
que los consumidores se sentirdn mas inclinados a adquirir una marca desconocida en ese punto de
venta. Otros vendedores a veces aprovechan la sefial de calidad proponiendo los mismos productos
sin hacer inversiones importantes para evaluar su calidad. Por consiguiente, los fabricantes pueden
introducir restricciones y decidir qué grupo concreto de vendedores tiene derecho a comercializar el
producto. Algunas leyes de defensa de la competencia prohiben o limitan la distribucion selectiva.

11



TD/B/C.I/EM/2

35.  El suministro de informacion veraz sobre la calidad puede facilitar la competencia.
Algunos terceros, como las revistas de consumidores o la prensa, estudian la calidad de
diversas marcas y publican los resultados. La organizacion de proteccion del consumidor
OFT alienta la publicacion de datos exactos y fidedignos sobre quejas relacionadas con
servicios profesionales®. Los organismos de defensa de los consumidores pueden exigir que
se utilice un "lenguaje sencillo" y se presenten los principales elementos de los precios en
un formato simple y uniforme. El resumen sobre las tarjetas de crédito mencionado mas
arriba ("Credit Card Summary Box") y el etiquetado energético de las marcas blancas son
dos ejemplos de ello.

36. Otro tipo de medidas de proteccion del consumidor son las normas minimas
obligatorias, por ejemplo en relacion con la salud y la seguridad, que benefician a los
consumidores de muchas maneras. Gracias a ellas, los consumidores no se exponen a
comprar, sin saberlo, productos peligrosos o perjudiciales. Ademas, existen externalidades
negativas derivadas de la mala calidad, por ejemplo cuando los usuarios de un edificio
pueden sufrir daflos como consecuencia de deficiencias técnicas, las normas minimas palian
la subinversion deliberada de los compradores en calidad. Por lo que respecta al mercado,
puede expandirse si los consumidores confian mas en la calidad y la seguridad de los
productos (mas consumidores compraran porque se les asegura que ninguno de los
productos propuestos es peligroso o fraudulento). Un ejemplo de este efecto es la reticencia
de muchos consumidores a participar en los mercados financieros a causa de la sospecha
(confirmada por las personas que se han visto perjudicadas por productos que no cumplian
las normas minimas) de que no tienen capacidad para comprender plenamente los riesgos
potenciales de los productos®’.

37. Sin embargo, si la normativa es muy rigurosa, podria ir en detrimento de la
competencia. Algunos consumidores pueden preferir una alternativa barata de menor
calidad y algunos productores podrian verse constreflidos a producir solamente productos
de escasa calidad (aunque seguros y saludables).

38.  Paraddjicamente, la imposicion de normas minimas puede también reducir la calidad
media de los productos en el mercado. Si un porcentaje suficiente de consumidores estd
informado de la calidad real de los productos, limita la participacion de los proveedores de
productos de baja calidad. La adopcién de normas minimas hace que disminuya el numero
de consumidores que tratan de recabar informacion. La proporcion de proveedores de
productos de mala calidad aumenta, propiciando una reduccién general de la calidad,
aunque no por debajo de la norma®. Por tltimo, el establecimiento de normas podria
propiciar algunas formas de acuerdos colusorios.

% Los términos "exacto y fidedigno" implican que deben superarse ciertos problemas, como la seleccion

adversa, por ejemplo cuando algunos proveedores dafian la salud de los consumidores o les ocasionan
problemas juridicos mas dificiles de resolver. Véase, por ejemplo, Collins P, Competition in
professions 10 years on: The liberalization of professions and consumer empowerment. Discurso
pronunciado el 12 de diciembre de 2011.

Consumers International (2011), Safe, fair and competitive markets in financial services:
Recommendations for the G20 on the enhancement of consumer protection in financial services,

pag. 4: "En la actualidad, muchos servicios financieros son tan complejos que los consumidores, los
reguladores e incluso los mismos proveedores de los servicios no los entienden. Esa complejidad debe
resolverse y, en caso necesario, deben retirarse del mercado los productos excesivamente complejos.
Los reguladores deben introducir la condicion de que los productos sean comprensibles y prohibir los
que no lo sean, deberian exigir que se ofrezcan servicios financieros sencillos y estandar, y los
principales servicios financieros deberian cumplir unas normas minimas de proteccion del
consumidor".

Este riesgo moral, es decir, que los consumidores se esfuercen menos por estar informados si la
reglamentacion reduce las ventajas de hacerlo, se estudia con respecto a los precios elevados en

27
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39.  Los servicios de transmision de propiedad, que consisten en un conjunto de servicios
juridicos relacionados con la compraventa de bienes inmuebles, son un bien de confianza.
En Inglaterra y Gales, la entrada en ese mercado estaba reservada a los notarios hasta que se
abri6 a profesionales parajuridicos autorizados en los afios ochenta. Otros cambios que se
produjeron en la misma época fueron la supresion de los honorarios variables y de la
prohibicién de anunciar. Ahora bien, en 2010 los notarios representaban el 97% del
mercado de las transmisiones de propiedad®. ;Por qué se produjeron tan pocas entradas?
Quizas porque el 80% de los consumidores acudian a los servicios que les recomendaban
sus agentes de propiedad inmobiliaria —mas de la mitad ni siquiera compararon las
diversas opciones— y esos agentes cobraban una comision a los profesionales parajuridicos
por enviarles clientes. ;Aumentaria la competencia si se informara bien a los consumidores
de las comisiones por el envio de clientes y las ventajas de comparar servicios y se les
ofrecieran medidas de calidad fidedigna?

40.  En sintesis, las intervenciones orientadas a proteger a los consumidores en los
mercados de bienes de experiencia o de confianza suelen proporcionar informacién sobre la
calidad, o garantias de calidad, o bien prohibir los productos que no cumplen unas normas
minimas. Las normas minimas deben establecerse caso por caso, cuando proceda,
sopesando sus beneficios para los consumidores frente a los riesgos potenciales para la
competencia.

41.  En esta seccion se ha examinado como las elecciones de los consumidores pueden
verse afectadas por la informacion asimétrica de los mercados. La siguiente seccion se basa
en las ultimas novedades de la economia del comportamiento para describir las
circunstancias en que las caracteristicas del proceso de decision de los consumidores
pueden perjudicar a la competencia.

D. Decisiones sesgadas de los consumidores

42.  Los consumidores no son plenamente racionales ni supermaquinas. Por ejemplo,
estan influenciados por fuerzas emocionales y actitudes personales que inciden en el
proceso de decision®. Los consumidores pueden tener también percepciones erroneas sobre
su demanda futura, como cuando se inscriben en un gimnasio al que acudiran muy poco,
utilizan los descubiertos en sus cuentas bancarias mas de lo previsto o eligen empiricamente
lo que van a comprar en lugar de tratar de comprender las diferencias de precios de
productos financieros complejos.

43.  Algunas medidas de proteccion del consumidor abordan los sesgos en la toma de
decisiones. El material didactico aconseja a los consumidores que presten atenciéon a las
principales cifras y clausulas de los contratos y les ayuda a comprender sus implicaciones.
Los organismos pueden prohibir que un nivel elevado de comisiones solo se mencione en la
letra pequefia o que se utilicen tacticas de venta agresivas que impiden al consumidor
realizar comparaciones.

Armstrong M., Vickers J. y Zhou J. (2009), Consumer protection and the incentive to become
informed, Journal of the European Economic Association, 7(2-3), pags. 399 a 410. Hacen referencia a
la aplicacion de Posner de esa idea con respecto al fraude en Posner R. (1969), Federal Trade
Commission, University of Chicago Law Review, 37(1), pags. 47 a 89.
2 OFT (2010), Home buying and selling: A market study, pags. 44, 132 y 133; Sparkes P. y Sebastian
S. Case studies: England and Wales, en Schmid U., Sebastian S., Lee G., Fink M. y Paterson 1.
(2007), Study — COMP/2006/D3/003 — Conveyancing services market, pags. 179 a 196.
Gran parte de este apartado se basa en Huck S., Zhou J. y Duke C. (2011), Consumer behavioural
biases in competition: A survey, OFT Economic Discussion Paper N° 1324; implicaciones para la
competencia, pags. 7y 32 a42.

30
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44. A los efectos del presente documento, la distincion mas importante se refiere a los
sesgos en el proceso de decision del consumidor que distorsionan la demanda o la
busqueda. Los sesgos que distorsionan la demanda incluyen la sobreestimacién o la
subestimacion de la propia demanda (ejemplos del gimnasio y de los descubiertos
mencionados mas arriba) y la respuesta a la presentacion de los productos, como en el caso
de que se ajuste la eleccion después de conocer la version mas cara del producto. La
busqueda puede verse distorsionada cuando el consumidor es reacio a realizar
comparaciones antes de comprar o no puede realizar adecuadamente la comparacion entre
productos, lo cual podria obedecer a la pereza o el desinterés, o bien a la complejidad de los
precios o productos cuya evaluacion requiere un nivel de conocimientos que el consumidor
no posee.

45.  Puesto que los sesgos distorsionan la busqueda de las mejores condiciones de
compra, el aumento de la competencia no implica necesariamente un resultado mas
favorable para los consumidores. La logica es la siguiente: los proveedores tratan de captar
a los consumidores que no comparan los productos o que tienen dificultad para evaluar la
calidad, es decir, los consumidores que compraran sus productos independientemente del
precio o la calidad. Un mayor nimero de proveedores no implica que mejore el bienestar
del cliente. Por ejemplo, el aumento del nimero de proveedores que tratan de captar a
consumidores con pocos conocimientos mediante ofertas que en las mismas circunstancias
no resultarian atractivas para los consumidores informados dificilmente puede mejorar el
bienestar de los consumidores a los que van destinadas estas acciones.

46.  En este apartado se han expuesto brevemente algunas ideas sobre la economia del
comportamiento que influyen cada vez mas en la politica de proteccion del consumidor.
Junto con los apartados anteriores sobre los bienes de busqueda, experiencia y confianza, se
muestra como las politicas de proteccion del consumidor y de la competencia pueden
interactuar y reforzarse mutuamente para mejorar el bienestar del consumidor. La politica
de proteccion del consumidor deberia facilitar el proceso de toma de decisiones,
favoreciendo la competencia cuando existan multiples competidores entre los que escoger.
La politica de la competencia protege a los consumidores de los efectos potencialmente
perjudiciales del poder de mercado. En algunas circunstancias, los instrumentos de la
politica de proteccion del consumidor pueden ayudar a los consumidores a contrarrestar
cierto grado de poder de mercado.

Interacciones entre las politicas de la competencia y de
proteccion del consumidor en determinadas esferas

47.  En la presente seccion se aplica el analisis antes expuesto a cuatro esferas en las que
los consumidores tienen un papel activo: los seguros y los productos de ahorro, las remesas,
los medicamentos falsificados y los productos peligrosos.

Seguros y productos de ahorro

48.  Los seguros y los productos de ahorro son valiosos pero presentan riesgos para los
consumidores. De hecho, la Junta de Estabilidad Financiera, el Banco Mundial y otras
organizaciones internacionales realizan una labor sustancial destinada a reducir el riesgo
que conlleva la contraparte del ahorro, el crédito®’. En lo que se refiere a los seguros y los

31

Junta de Estabilidad Financiera (2011), Consumer finance protection with particular focus on credit;
Banco Mundial, Global Programme on Consumer Protection and Financial Literacy (Programa
mundial de proteccion al consumidor y educacion financiera).
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productos de ahorro, una entidad, como el consumidor, concierta un arreglo con otra
entidad para obtener en el futuro una prestacion de determinado valor con arreglo a
determinadas condiciones. El consumidor efectua pagos periddicos por los cuales espera
recibir una cantidad de dinero si se presentan determinadas circunstancias, por ejemplo en
caso de dafos ocasionados por una inundacioén, o para lograr determinado objetivo, por
ejemplo cuando ahorra para costearse estudios o para su jubilacion. Sin embargo, el hecho
de que haya que abonar los pagos antes de recibir la prestacion expone a los consumidores
a diferentes riesgos: fraude, ventas abusivas y elecciones equivocadas ocasionadas por lo
dificil que es entender los contratos. Es preciso establecer normas para que los incentivos
de la competencia fomenten conductas que beneficien a los consumidores.

49.  La venta de seguros y otros productos de ahorro suele estar sujeta a una regulacion
estricta. La regulacion prudencial, que no entra en el ambito del presente documento, esta
destinada a garantizar que los proveedores puedan efectuar los pagos previstos con arreglo
a sus obligaciones contractuales. Es importante que los consumidores puedan distinguir a
los proveedores autorizados y sujetos a regulacion de las entidades no reguladas.

50. Es necesario que los consumidores dispongan de informacion veraz sobre los
productos financieros para adoptar decisiones acertadas. Entre las principales caracteristicas
que deben tener en cuenta figuran los riesgos, los costos, los beneficios y los plazos. La
informacion que resulta util para los consumidores puede parecer diferente de la que resulta
util para los profesionales de las finanzas. Una informacion oportuna, exacta y
comprensible que permita comparar productos contribuye a proteger al consumidor y a
estimular la competencia.

51. La venta abusiva es un problema particularmente preocupante para los
consumidores. Esta practica consiste en vender un producto no apto para un consumidor
después de haberse informado razonablemente acerca de sus circunstancias. Por ejemplo,
seria abusiva la venta de un seguro que cubriera la pérdida del empleo a estudiantes
desempleados o jubilados.

52. Los productos financieros suelen venderse por conducto de intermediarios. Para
evitar que prime el interés del intermediario sobre el del cliente, las normas de proteccion
del consumidor pueden exigir la divulgacion de los incentivos que reciben los
intermediarios. La divulgacion de la comision que cobra el intermediario, por ejemplo,
alerta al consumidor sobre la posibilidad de que el intermediario tenga interés en
recomendarle un producto que no es el mas adecuado para el consumidor. La competencia
entre intermediarios con incentivos diferentes puede contribuir a informar al consumidor.

53.  Habida cuenta de que los recursos de los consumidores son mas limitados, deberia
ser mas facil presentar una reclamacion con arreglo a las normas de proteccion del
consumidor que en virtud del derecho contractual.

54. La complejidad y el caracter contingente de esos productos —puesto que su valor
depende de acontecimientos aleatorios como las inundaciones— hacen que sea dificil para
los consumidores valorar las ofertas. Los contratos, largos, detallados y escritos en jerga
juridica pueden resultar incomprensibles. Los consumidores pueden equivocarse al estimar
la probabilidad de que una conducta o determinados acontecimientos se produzcan en el
futuro. La competencia no siempre empuja a los proveedores a ofrecer servicios mas
convenientes: algunos de ellos se dirigen de preferencia a los consumidores con menos
capacidad de evaluar las ofertas, presentandoles productos mdas rentables pero no
necesariamente mas convenientes.
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55.  La educacion financiera es un complemento importante de la regulaciéon prudencial
y la proteccién del consumidor en esos mercados®. Ademas de dar consejos al consumidor
para que aprenda a detectar por si mismo a los estafadores, se le puede ensefiar a consultar a
los reguladores del sector financiero que registran, vigilan y regulan a las empresas que
ofrecen seguros y productos de ahorro.

56.  Enresumen, el valor de los seguros y los productos de ahorro radica en que crean un
vinculo entre los ahorros de los consumidores en un sector y el pago de prestaciones en
otro. Ahora bien, la regulacion del sector financiero, la proteccion del consumidor, la
educaciodn financiera y la competencia desempefian cada una un papel especifico.

Las remesas

57. Las remesas son ingresos que los hogares reciben del extranjero. Enviadas
principalmente por trabajadores migrantes, las remesas constituyen una importante entrada
de capitales para los paises en desarrollo. En 2009, las remesas enviadas por los
trabajadores por conductos formales totalizaron cerca de 305.000 millones de los 598.000
millones de dolares en que se cifraron el total de las corrientes financieras formales®. Los
migrantes envian una gran proporciéon de sus ingresos*. El envio puede hacerse por
conducto de bancos, empresas de transferencia de dinero, autobuses, taxis y el sistema de la
hawala. Las transferencias de dinero por teléfono moévil cumplen cada vez con mas
frecuencia la misma funcidn; por ejemplo, en Kenya, el sistema M-PESA permite enviar
remesas dentro del pais utilizando el teléfono®. El precio del envio de las remesas varia
considerablemente entre una pareja de paises y otra y también hay diferencias de precio en
un mismo corredor de remesas. Para los remitentes es ain mas dificil comparar las ofertas
cuando no conocen el precio con antelaciéon. A veces, no se conoce el tipo de cambio
aplicado mientras no haya concluido la transaccién y puede ser ademds que se cobren
comisiones en destino.

58. Al existir mas competencia disminuye el precio del envio de las remesas desde los
paises del G-8*. Seguin otro estudio, el envio de 200 délares de los Estados Unidos a nueve
paises destinatarios cuesta entre 7 y 26 ddlares. El grado de competencia es el principal
determinante del precio®. Cuanto més bajos los costos de envio, mayores son las remesas;
segun un estudio, por cada doélar de disminucion del costo de envio, el envio mensual de
remesas aumenta en 25 dolares™.

59.  Se han adoptado politicas destinadas a aumentar la competencia y educar al
consumidor. En el corredor de remesas México-Estados Unidos, los precios han bajado
considerablemente tras la entrada de los bancos en el mercado. El Banco de Servicios
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OCDE (2008), Recommendation on Good Practices for Financial Education Relating to Private
Pensions; Banco Mundial, OCDE, Departamento de Desarrollo Internacional (Reino Unido) y Grupo
Consultivo de Ayuda a la Poblacion mas Pobre (CGAP) (2009), The Case for Financial Literacy in
Developing Countries.

Banco Mundial (2011), Global Development Finance, cuadro 1, pag. 1.

Los senegaleses que trabajan en Espafia envian el 49,9% de lo que ganan, los inmigrantes mexicanos
en los Estados Unidos entrevistados en el periodo 2000-2009 indicaron que enviaban el 31,1% de sus
ingresos. Para mas datos véase Yang, D. (2011), Migrant remittances, Journal of Economic
Perspectives, 25(3):129-152.

Mas, 1. y Radcliffe, D. (2010), Mobile payments go viral: M-PESA in Kenya, Fundacion

Bill & Melinda Gates, marzo, disponible en http://go.worldbank.org/XSGEPAIMO.

Banco Mundial (2011), Remittance Prices Worldwide, N° 3, noviembre.

Orozco, M. (2002), Market, money, and high costs, testimonio ante la Comision del Senado sobre
asuntos bancarios encargada de examinar los abusos con respecto a las remesas, 28 de febrero.

Yang, D. (2011), Migrant remittances, Journal of Economic Perspectives, 25(3):129-152.
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Financieros (BANSEFI), programa ptblico mexicano, organiza a los bancos, las cajas de
ahorro y las instituciones de microfinanzas en una red de distribucion de las remesas. Un
grupo de instituciones de ahorro y crédito procura integrar a los receptores de remesas en el
sistema bancario formal. En origen, un equipo de tareas conformado por organismos de los
Estados Unidos y de México se ocupa de facilitar el uso del sistema bancario formal por los
inmigrantes mexicanos expidiéndoles una matricula consular y promoviendo la aceptacion
de dicho documento como identificacion para la apertura de cuentas bancarias y de
aumentar la oferta de capacitacion en temas financieros en idioma espafiol®’.

60. Cuando hay pocos agentes potenciales, los acuerdos de exclusividad entre las
empresas de transferencia de dinero y sus agencias pueden crear obstaculos a la entrada en
el mercado. En las zonas rurales, suele haber pocas empresas pequeiias y por lo tanto pocos
agentes potenciales. En 2003, por ejemplo, el Servicio Federal Antimonopolio de la
Federacion de Rusia ordend a Western Union que suprimiera las clausulas de exclusividad
de los acuerdos que habia concluido con una red de 40 bancos rusos™.

61. Cuanta mas informaciéon tengan los consumidores sobre los precios, menos les
costard buscar la oferta mas conveniente. El Banco Mundial ha creado una base de datos
mundial sobre el costo del envio de remesas (Remittance Prices Worldwide) con
informacion sobre 213 corredores de remesas, que se puede consultar en
http://remittanceprices.worldbank.org. También se ocupa de certificar a las bases de datos
nacionales sobre el costo del envio de las remesas que se ajustan a sus normas. En la base
de datos del Banco Mundial figura el monto de la comision, el margen por tipo de cambio y
el costo total del envio de 200 ddlares y 500 ddlares. También se indica la rapidez de la
transferencia y la red de cobertura en destino. Los datos fueron recolectados por
encuestadores que se hicieron pasar por clientes. Ahora bien, no queda claro cudn difundida
estd esa informacion entre los migrantes que envian remesas.

62.  En resumen, las medidas de proteccion del consumidor destinadas a aumentar la
informacion de que disponen los remitentes de dinero refuerzan la competencia. Las
medidas de defensa de la competencia pueden consistir en alentar la entrada de nuevos
agentes en los mercados y restringir los acuerdos de exclusividad en las zonas en que haya
pocos agentes. La cooperacion transfronteriza entre reguladores financieros también parece
ser necesaria para mejorar la situacion del consumidor. El hecho de que los costos sigan
siendo elevados y muy dispares indica que sigue siendo costoso buscar la oferta mas
conveniente y que, por ende, queda mucho por mejorar en materia de regulacion y politicas
de proteccion del consumidor y defensa de la competencia.

C. Medicamentos falsificados

63. Los medicamentos falsificados se venden tanto en los paises en desarrollo como en
los paises desarrollados. Se estima que hasta el 25% de los fd&rmacos que se consumen en
los paises en desarrollo han sido falsificados*'. Los medicamentos falsificados son farmacos
fabricados para engafiar al consumidor y hacerle creer que han sido producidos por otro

% QOrozco, M. (2005), International Financial Flows and Worker Remittances: Best Practices,

Organizacion Internacional del Trabajo, pag. 23. En 2009, apenas un 27% de los bancos de los
Estados Unidos aceptaba la matricula consular, FDIC (2009), conclusiones del estudio del FDIC
titulado Bank Efforts to Serve the Unbanked and Underbanked, revista trimestral FDIC, 14 de julio.
Decision sobre el caso N° 2 06/121-03, relativo al incumplimiento de la legislacion antimonopolios,
http://en.fas.gov.ru/decisions/decisions_30691.html. La decision fue confirmada tras varios recursos
en apelacion en diferentes instancias.

Organizacion Mundial de la Salud (OMS) (2003), Medicamentos falsificados, nota descriptiva

N° 275, noviembre, en que se cita a la Administracion de Alimentos y Medicamentos (FDA) de los
Estados Unidos.
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fabricante. El consumidor queda expuesto al riesgo de que esos medicamentos no tengan
las caracteristicas del producto imitado y que por lo tanto sean ineficaces o nocivos. Los
medicamentos que contienen dosis insuficientes de principios activos generan
externalidades negativas porque aceleran el desarrollo de cepas resistentes a los fAirmacos y
pueden menoscabar el valor de las marcas si los pacientes o los profesionales de la salud
asocian a un fabricante legitimo con un farmaco falsificado ineficaz que lleva su marca
ilicitamente.

64. Los medicamentos son "bienes de confianza" en el sentido de que el consumidor no
puede determinar su calidad, aun después de haberlos utilizado. Puede ocurrir que los
consumidores y los farmacéuticos no sean capaces de detectar los fAirmacos falsificados:
hay ciertas falsificaciones que solo pueden comprobarse tras un analisis de laboratorio®.

65.  No hay suficiente informacion sobre los farmacos falsificados. La OMS sefiala que
son pocos los paises dispuestos a suministrar informacién sobre los casos detectados®. Una
asociacion de productores de farmacos establecida para luchar contra la falsificacion de
medicamentos no publica datos estadisticos sobre el asunto*.

66. Las recomendaciones de la OMS en materia de proteccion del consumidor
consistirian en excluir los medicamentos falsificados e informar a los consumidores en
cierta medida. La OMS recomienda que se establezcan normas para la elaboracion,
fabricacion y distribucion de los farmacos, rigurosamente controladas por un organismo
nacional de regulacion de los farmacos debidamente facultado y que se aprueben leyes que
disuadan a los falsificadores. Segun la OMS apenas un 20% de sus 191 Estados miembros
tienen una regulacion debidamente desarrollada en materia de farmacos. La OMS evalua a
los fabricantes de medicamentos para el VIH/SIDA, la malaria y la tuberculosis y sus
productos®. También recomienda informar a las organizaciones de consumidores acerca de
la posible existencia de farmacos falsificados y aconsejar a los consumidores que compren
farmacos exclusivamente de fuentes legitimas y denuncien los casos en que una
enfermedad no responde al tratamiento medicamentoso. La aplicacion de estas
recomendaciones deberia obstaculizar la entrada de medicamentos falsificados en el
mercado y facilitar la de fArmacos auténticos.

67.  Otra estrategia consiste en informar directamente a los consumidores.

68.  Gracias a la red mPedigree, integrada por varios paises en desarrollo de Africa
Occidental, los consumidores pueden verificar cada envase de medicamentos. Cada envase
lleva una etiqueta que se raspa para revelar un codigo unico que el consumidor puede
enviar por mensaje de texto a un registro central, en el que el nimero se coteja
instantidneamente con una lista de codigos auténticos*. En otras palabras, los proveedores
auténticos y los consumidores han puesto en marcha un dispositivo que permite que haya
competencia con respecto a un bien de confianza. Los fabricantes podrian emplear coédigos
multiuso, es decir codigos que no sean Unicos, para vigilar las corrientes de distribucion y
detectar practicas anticompetitivas, como el reparto de mercados.
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Organismo regulador de los medicamentos y productos sanitarios del Reino Unido, Counterfeit
medicines and devices.

Organizacion Mundial de la Salud. Informacion general sobre medicamentos falsificados, disponible
en: www.who.int.

El Pharmaceutical Security Institute facilita datos estadisticos sobre una serie de incidentes que
engloban la falsificacion (About us; Counterfeit situation-incident trends, http://www.psi-inc.org).
OMS (2003), Medicamentos falsificados, Nota descriptiva N° 275, noviembre. Disponible en:
http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs275/es/index.html.

Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (2010), Dialling for development: How mobile
phones are transforming the lives of millions — Toll-free drug verification, Revista de la OMPI,
septiembre. Véase también www.mpedigree.net.
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69.  Enresumen, los medicamentos falsificados pueden hacer que los consumidores y los
farmacéuticos desconfien incluso de los fArmacos auténticos. Se recomienda aprobar leyes
y crear instituciones destinadas a verificar la autenticidad de los medicamentos y eliminar
las falsificaciones. Gracias a los avances de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones se puede verificar de forma rapida y oportuna la autenticidad de un
medicamento y de ese modo favorecer la competencia con respecto a un bien de
confianza®’.

Bienes de consumo peligrosos

70.  Los consumidores compran y utilizan productos que presentan grados variables de
inocuidad. Un producto que es seguro si se lo utiliza debidamente cuando nuevo, puede
volverse peligroso si se lo utiliza indebidamente o en exceso. Por consiguiente, los
consumidores son, en cierta medida, responsables de su propia seguridad, aun cuando las
normas que los protegen prohiben la comercializacion de productos nocivos. Ademas, la
importancia relativa de la seguridad con respecto al precio no es la misma para todos los
consumidores: algunos escogen productos que presentan mas riesgos pero son mas baratos.

71.  Los productos menos seguros pueden resultar mas baratos de producir. La
fabricacion de productos mas sélidos, la mejora del aislamiento eléctrico, la utilizacion de
materiales trazables y la mejora del disefio son costosas. De hecho, un argumento en contra
de la competencia entre compaiias aéreas era que la competencia llevaria a las empresas a
gastar menos en mantenimiento para ahorrar, con la consecuencia de que disminuiria la
seguridad. En realidad, las compafiias aéreas tenian tanto interés en preservar su reputacion
en materia de seguridad —puesto que los consumidores que tuvieran dudas al respecto
podian optar facilmente por una competidora y de ese modo privarlas de ingresos— que la
tendencia sostenida hacia una mayor seguridad se mantuvo después de la apertura del sector
a la competencia, al menos en los Estados Unidos*.

72. A muchos proveedores les interesa garantizar la inocuidad de sus productos. Las
marcas y las garantias ayudan a los proveedores a comprometerse a producir productos
inocuos. El valor de una marca se desploma si esta se desprestigia a consecuencia del dafio
sufrido por un consumidor® y el cumplimiento de las obligaciones por garantia es muy
costoso en el caso de productos de mala calidad. Los proveedores también pueden facilitar
el acceso a los mecanismos de reparacion para los consumidores. Esto también aumenta los
costos de produccion de productos de mala calidad. Al establecer esas instituciones, los
proveedores pueden comprometerse a producir productos de consumo de buena calidad.

73.  Para proteger al consumidor de los productos peligrosos puede optarse por
prohibiciones ex ante o medidas ex post, como avisos publicos, prohibiciones, el retiro de
un producto del mercado y actuaciones judiciales. Las prohibiciones ex anfe deben basarse
en fundamentos objetivos y cientificos, como muestreos, pruebas, evaluaciones y la
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Guarda estrecha relacion con este asunto la cuestion de que los derechos de propiedad intelectual
afecten a la competencia debido a los posibles abusos de parte de los titulares de los derechos.
Oficina General de Cuentas de los Estados Unidos (1996), Airline deregulation: Changes in airfares,
service and safety at small, medium-sized, and large communities, GAO/RCED-96-79.

El dafio a la reputacion de un producto es menor si los consumidores no conocen la verdadera
identidad del fabricante de los productos que resultan peligrosos. Véase Freedman, S., Kearney, M. y
Lederman, M. (2010), Product recalls, imperfect information and spillover effects: Lessons from the
consumer response to the 2007 toy recalls, documento de trabajo N° W15183 del NBER, Review of
Economics and Statistics, de proxima publicacion.
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elaboracion de una norma. El costo y la duracion del proceso®, que pueden entradar la
exclusion de bienes seguros pero poco rentables, pueden sopesarse teniendo en cuenta los
perjuicios previsibles que podrian suftir los consumidores.

74.  El aumento del comercio internacional de productos de consumo exige una mejor
coordinaciéon de los regimenes nacionales de seguridad de los productos®. Una mayor
coordinacion entre las normativas nacionales con objetivos andlogos puede reducir los
obstaculos al comercio y por lo tanto permite realizar economias de escala®. Las
agrupaciones regionales que se mencionan mas adelante promueven el intercambio de
informacion sobre los dafios causados por productos peligrosos, un etiquetado mejor y mas
coherente de los productos y una mayor observancia de las normas internacionales. El
reconocimiento mutuo de normas técnicas y la armonizacion de los reglamentos permitiria
que los proveedores que cumplen las normas de un pais incursionen mas facilmente en
otros mercados, lo cual aumentaria la competencia.

75. La Red Consumo Seguro y Salud® es una red interamericana auspiciada por la
Organizacion de Estados Americanos que tiene por objetivo facilitar el acceso en tiempo
oportuno a informacidn sobre productos peligrosos y capacitar a los funcionarios del ramo.
Entre otras cosas, recibe alertas sobre productos peligrosos de las autoridades encargadas de
la seguridad de los consumidores en todo el mundo, alertas que procesa y publica en un
sitio web, donde las autoridades y los consumidores pueden consultarlas facilmente.
También recopila y publica los reglamentos y las normas técnicas de diversos paises, asi
como las mejores practicas en materia de vigilancia del mercado.

76.  La International Consumer Product Safety Caucus® es una red voluntaria de
organismos reguladores de la inocuidad de los productos para los consumidores y entidades
de vigilancia del mercado. Su labor reciente tiene que ver con la trazabilidad de los
productos, el intercambio de informacion o el retiro de ciertos productos del mercado.
Existen diversos entendimientos o acuerdos bilaterales que sustentan la prohibiciéon o el
retiro de determinados productos de los mercados de consumo, acompaiiados de
restricciones sobre nuevas exportaciones®.

77.  Asi pues, el aumento del comercio internacional de productos de consumo ha dado
pie a una mayor coordinacion transfronteriza en materia de intercambio de informacion,
vigilancia del mercado y pruebas de productos. Se refuerza la proteccion del consumidor si
se comparte la experiencia de jurisdicciones que persiguen los mismos objetivos, por
ejemplo en lo que se refiere al retiro de productos del mercado y la trazabilidad de los
productos. La reduccion de los obstaculos al comercio transfronterizo de productos inocuos
también fomenta la competencia.

30 Prosafe, una asociacion de autoridades de vigilancia del mercado europeo, tardd 13 meses en realizar

los ensayos de 36 andadores para bebés y elaborar las normas correspondientes. Véase el comunicado
de prensa de 14 de diciembre de 2010 titulado Joint action on baby walkers finished.

Seglin estimaciones de Prosafe (véase supra) el 85% de los juguetes vendidos en la Unidon Europea
son de fabricacion china, al igual que el 50% de todos los productos sefialados al RAPEX, sistema de
informacion sobre bienes de consumo peligrosos, excepto alimentos, productos farmacéuticos y
aparatos médicos, documento estratégico del proyecto EMARS (http://www.prosafe.org/read_write/
file/EMARS_Strategy Document.pdf).

El reconocimiento mutuo de las normas técnicas y la armonizacion de los reglamentos ayudan a los
proveedores que observan las normas de un pais a incursionar en otros mercados.

Descripcion que figura en el sitio web, http://www.oas.org/es/sla/rcss/default.asp.

Entre sus integrantes estdn China, la Unién Europea, los Estados Unidos, el Japon, el Canada,

la Republica de Corea y Australia (www.icpsc.org).

Véase por ejemplo, el sistema de alerta RAPEX-China sobre productos peligrosos.
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IV.

GE.12-50855

Conclusiones y opciones de politica

78.  En muchos mercados la competencia favorece los intereses de los consumidores,
siempre y cuando existan un derecho contractual general y una legislacion contra el fraude
y se apliquen sus disposiciones. Los vendedores competitivos rivalizan por atraer
consumidores. Los consumidores informados y educados pueden comprender las ofertas y
realizar elecciones sensatas, que premian a los proveedores mas eficientes e innovadores.
Pero cuando los consumidores no tienen un acceso razonable a la informacion correcta o
toman decisiones sesgadas, los proveedores pueden actuar estratégicamente para aumentar
sus ganancias a expensas de los consumidores. Las politicas de proteccion del consumidor
pueden ser la mejor solucion normativa para ayudar a que los mercados funcionen mejor en
estas circunstancias.

79.  Este ejemplo pone de manifiesto que la mejora de la coherencia entre las politicas de
competencia y de proteccion del consumidor debe ser fundamental para ayudar a los
mercados a funcionar mejor, desde el punto de vista tanto del consumidor como de las
empresas. La mejora de la cooperacion entre las autoridades de la competencia y las de la
proteccion del consumidor podria consistir, entre otras cosas, en la transmision de las
reclamaciones, el intercambio de los resultados de las investigaciones, la consideracion de
los efectos de los recursos en otros objetivos de politica y, en su caso, la colaboracion en
investigaciones y en la formulacion de politicas para dar respuesta a estas cuestiones. Esas
investigaciones no solo deben versar sobre las practicas de los minoristas, que afectan
directamente a los consumidores al por menor, sino que también deben abordar cuestiones
relativas a las fases iniciales de la cadena de produccion que afectan a la estructura de la
industria, asi como la necesidad de medidas internacionales para prevenir problemas que
afecten a la competencia a nivel mundial.

80. Los consumidores tienen ante si nuevos productos y nuevas estrategias de
comercializacion y realizan cada vez mas transacciones comerciales transfronterizas con
productos de consumo. Ademas, el cambio tecnolégico plantea nuevos problemas a los
consumidores, por ejemplo para encontrar un equilibrio adecuado entre la proteccion de la
propiedad intelectual y el acceso a conocimientos. Habida cuenta de estos y otros
acontecimientos, podria considerarse la posibilidad de revisar las directrices de las
Naciones Unidas para la proteccion del consumidor.
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