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Estructuras de poder en los regimenes de
competencia en las Américas

Power Structures in Competition Regimes in the Americas

Alejandra Salas-Porras®

Desde una mirada histdrica, los mercados latinoamericanos surgieron con un grado muy
alto de concentracion y con una estructura econdmica atravesada por profundas desigual-
dades. Las instituciones eran fragiles y se encontraban capturadas por grandes intereses
econdmicos. El traslape entre poder econdmico y poder politico fue una constante, lo que
frustré un desarrollo mas vigoroso de los mercados, de la competencia y de los procesos
de acumulacion.

Sibien en algunos paises, el Estado introdujo leyes antimonopolio en una fase temprana
del periodo independiente, en la mayoria de los casos estas no se cumplieron cabalmente y
nunca se consolid6 una tradicién vigorosa capaz de frenar los excesos de las grandes cor-
poraciones ni de plasmarse en practicas sociales que, desde abajo hacia arriba, observaran y
orientaran su comportamiento. Desde entonces, la intervencion del Estado fue sustantiva
y se manifesto a través de politicas que inhibian la competencia, entre ellas, la creacion de
monopolios estatales, el control de precios en diferentes productos, la protecciéon de em-
presas nacionales frente a la competencia extranjera y el otorgamiento de subsidios. En aras
de promover la diversificacion hacia actividades con mayor potencial de derrame econd-
mico, se subsidié a los grandes consorcios, dejando a su suerte a las pequeias y medianas
empresas. Sin embargo, estas ultimas, que hubieran podido constituirse en una base social
para contener desde abajo los abusos y las practicas monopélicas, no se organizaron para
frenarlos, ya que también se beneficiaban de las politicas proteccionistas y temian mas a la
competencia externa que a la interna. Por otra parte, en América Latina, las organizaciones
orientadas a defender los intereses de los consumidores fueron, en su mayoria, creadas por
el Estado, es decir, de arriba hacia abajo. La primera —la Procuraduria Federal del Consu-
midor (PROFECO)— fue fundada en México en 1976 como un ombudsman auténomo, con
fundamento en la Ley Federal de Proteccion al Consumidor, y ha servido como modelo
para otros paises de la region. Sin embargo, el grado de autonomia de este tipo de agencias
varia de un pais a otro.

Hasta la década de 1990, el cumplimiento de las leyes antimonopolio era débil porque,
sumada a la ausencia de una base social antimonopolio, no existia una infraestructura ins-
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titucional capaz de vigilar los abusos derivados de la concentraciéon econdémica. Cuando
la gran mayoria de los paises de la region introdujo una legislacion antimonopolio mo-
derna a lo largo de las tltimas tres décadas, esta se apeg0 a los lineamientos e ideas que la
Escuela de Chicago propuso en torno a la competencia, en contraste con la vision original
del régimen de competencia plasmada en la historia legislativa de la Ley Sherman en Esta-
dos Unidos. Esta tltima construyd una vision mas integral de la competencia, segin la cual
el potencial anticompetitivo de las grandes corporaciones solo puede apreciarse a través de
su influencia en la estructura de los mercados; concretamente, en la medida en que gene-
ran conflictos de interés, barreras de entrada, ventajas asociadas a su integracion en diversos
sectores —lo que les permite controlar los insumos y la distribuciéon—, o bien mediante la
fijacién de precios predatorios para expulsar a sus competidores del mercado. En suma, mien-
tras esta vision estructural ponia el acento en las relaciones de poder y en el control que las
grandes corporaciones ejercen sobre el mercado (Khan, 2017), la Escuela de Chicago define
la competencia en términos del bienestar de los consumidores, dependiente de los precios, y
reformula las leyes antimonopolio a partir de su capacidad para incrementar la eficiencia y,
por esta via, reducir precios y aumentar la capacidad adquisitiva de los consumidores. Sobre
estas bases se construye todo un andamiaje institucional que desalienta el control de la do-
minancia, bajo el argumento de que este inhibe las inversiones y la innovacién (Crane, 2014).

Siguiendo a Bork, Crane sostiene que la eficiencia econémica que conduce al bienestar
del consumidor debe ser el objetivo fundamental de la ley antimonopolio, oponiéndose ra-
dicalmente a las politicas intervencionistas y populistas como via para frenar el poder de
las grandes corporaciones, ya que, a su juicio, estas podrian distorsionar la asignacion efi-
ciente de los recursos. En el contexto del movimiento antiintervencionista de finales de los
afnos setenta y de la revolucion neoliberal, sus argumentos adquieren fuerza rapidamente,
ya que confrontan los intereses de los consumidores con los de las empresas ineficientes y
terminan por modificar la vision de las cortes y de las agencias antimonopolio, las cuales
abandonan la concepcién mas integral de la competencia que prevalecia hasta entonces.
Se trataba de una vision propia de un “liberalismo acotado” (embedded liberalism), que li-
mitaba el poder de los grandes consorcios y que se plasmaba en la Ley Sherman, referente
durante muchos afios de las legislaciones procompetencia a nivel mundial. Se produce, de esta
manera, un cambio paradigmatico en el régimen de competencia, que coincide e interactiia
con la transicion al neoliberalismo y con la intensificacién de los procesos de globalizacion.?

% Siguiendo a Mirowski y Plehwe (2009), el neoliberalismo puede definirse como un movimiento intelectual orien-
tado a remover los obstaculos que, desde su perspectiva, imponian el colectivismo y las economias centradas en el
Estado al libre mercado. Se trata de un movimiento que surge en los afios treinta del siglo XX como reaccion frente a
las tendencias colectivistas —keynesianismo, fabianismo, neocorporativismo, comunismo y fascismo— que, a juicio
de sus principales pensadores, entre ellos Friedrich Hayek y Ludwig von Mises, ponian en riesgo las libertades indi-
viduales (Eagleton-Pierce, 2018).
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Como parte del transito del keynesianismo al neoliberalismo a nivel internacional, el régi-
men de competencia experimenta transformaciones que se extienden de manera desigual
alrededor del mundo y requieren la intervencion de maltiples actores que se coordinan para
inducir e impulsar dicho proceso.

Los preceptos de la Escuela de Chicago formulados por Bork,’ que tienden a simplifi-
car la competencia en el binomio eficiencia-bienestar del consumidor y a subestimar las
estructuras de poder que predominan en los mercados, se transmiten a América Latina y
a otras regiones del mundo a través de un complejo entramado institucional que incluye a
numerosas organizaciones publicas y privadas —entre ellas, la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD por sus siglas en inglés), la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE), el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID), el Banco Mundial (Bm), la Union Europea (UE), el Foro Latinoamericano de
Competencia y la Red Internacional de Competencia—, todas ellas estrechamente vincu-
ladas entre si, como puede observarse en sus documentos oficiales (0cpE, 2007a, 2007b,
2010) y como podra apreciarse en los articulos que integran este dossier.

Una de las ideas centrales que se difunden a través de esta red es la necesidad de evi-
tar una regulacion excesiva sobre la posiciéon dominante, las fusiones y adquisiciones, las
restricciones a la integracion y la discriminacién de precios, tal como lo recomiendan la
Escuela de Friburgo y los sistemas de competencia tradicionales. Se teme que las politicas
demasiado activas en materia de competencia, asi como las restricciones a los arreglos em-
presariales, puedan traducirse en una intervencion excesiva del Estado y en un pretexto
para controlar los precios, lo cual terminaria por desincentivar las inversiones y retrasar el
crecimiento econémico (Pefia, 2021; Coppola y Pittman, 2006).

En la definicién y aplicacion de los lineamientos que permean las redes antimonopolio
en América Latina —formadas por cortes, juristas, agencias regulatorias auténomas, des-
pachos, think tanks, escuelas de derecho, entre otros actores— se reproducen las tensiones
presentes en las redes mundiales. Khan (2017) desafia la ortodoxia de la Escuela de Chi-
cago y la vision de juristas como Bork, y las confronta con la perspectiva estructural que
predominaba en las agencias antimonopolio hasta la década de los setenta. Segin Khan
(2017: 712), “debido a un cambio en el pensamiento y la practica legal en los afios setenta
y ochenta, la ley antimonopolio hoy evalta la competencia en gran medida con una mi-
rada en los intereses de corto plazo de los consumidores, no de los productores o la salud

3 Entre las criticas a esta Escuela se encuentran las siguientes 1) Bork simplific6 la historia del Acta Sherman para
proponer una politica que correspondiera con sus preferencias ideoldgicas; 2) equipara el bienestar del consumidor con
el bienestar en general y la politica anti-monopolios con la eficiencia, una férmula sencilla que va a guiar las decisiones
de la corte en la materia; y 3) la visién eficientista de Bork termina por abandonar otros objetivos legitimos de la ley
anti-monopolios que estaban contenidos en el Acta Sherman (Crane, 2014: 836).
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del mercado como un todo; [esta] doctrina antimonopolio solo considera los bajos precios
a los consumidores como evidencia de una competencia robusta”.

El caso de Estados Unidos resulta central para comprender estas transformaciones, no
so6lo porque de alli provienen algunos de los referentes histéricos y doctrinarios mas influ-
yentes del derecho antimonopolio moderno, sino también porque en ese pais se expresan
hoy con particular intensidad las contradicciones contemporaneas del régimen de com-
petencia. La emergencia de las grandes plataformas digitales ha reactivado el debate sobre
los limites de una politica antimonopolio centrada casi exclusivamente en el bienestar del
consumidor y en los precios, ya que empresas como Facebook y Google operan como in-
termediarios estratégicos y guardianes de acceso a mercados digitales de alcance global. Su
poder no se manifiesta unicamente en la fijacién de precios, sino en el control de infraes-
tructuras, datos, canales de distribucion, condiciones contractuales y posibilidades de acceso
para usuarios, anunciantes, desarrolladores y competidores.

En este sentido, la discusion estadounidense sobre las reformas a las leyes antimonopolio
—como las planteadas en el proyecto Competition and Antitrust Law Enforcement Reform
Act (CALERA)— permite observar cdmo el problema del monopolio adquiere una dimension
global y tecnoldgica. Las practicas de adquisicion de competidores incipientes, la negativa
a negociar con rivales actuales o potenciales, el disefio anticompetitivo de productos y ser-
vicios, asi como la imposicion de acuerdos de exclusividad, muestran que la concentracion
econdmica en los mercados digitales no puede comprenderse unicamente desde la 16gica
tradicional de precios bajos o eficiencia. Por el contrario, obliga a repensar la competencia
como una relacion estructural de poder que atraviesa mercados, Estados, jurisdicciones y
escalas transnacionales, lo que justifica que este dossier no se limite a América Latina, sino
que sitte el problema dentro de una discusién mas amplia sobre los regimenes de compe-
tencia en las Américas.

Ademas de las tensiones entre las visiones liberales y neoliberales sobre la competencia,
las agencias encargadas de regularla han sido, al mismo tiempo, producto de una tensién
entre el liberalismo y el nacionalismo econdémico, no sélo en América Latina, sino tam-
bién en Europa y Estados Unidos, lo que explica algunas de sus contradicciones internas.
En Europa, por ejemplo, el interés por proteger a las empresas de la region frente a la com-
petencia de las empresas norteamericanas y japonesas diluyd, a lo largo del periodo de la
posguerra —de los afios cincuenta a los setenta—, el interés por combatir la concentracién
y las practicas monopolistas asociadas a ella. Al mismo tiempo, Estados Unidos promovia,
en ocasiones de manera agresiva, la adopcion de politicas de competencia en la region, con
el fin de abrir los mercados a las cada vez mas poderosas transnacionales norteamericanas
(Buch-Hansen y Wigger, 2011; Wigger, 2008).

En América Latina, esta contradiccion ha sido todavia mas acusada, al tratarse de eco-
nomias de desarrollo tardio que no han logrado superar las relaciones de dependencia
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con el Norte Global. Asi, desde estrategias nacionalistas, los paises mds avanzados de la
region introdujeron politicas de sustitucion de importaciones mediante las cuales busca-
ban industrializar sus economias y dirigirlas hacia fases més avanzadas de desarrollo. Sin
embargo, estas politicas de industrializacion sustitutiva se tradujeron en la proteccion de
grandes consorcios y, en ocasiones, en la formaciéon de campeones nacionales, estatales o
privados, capaces de enfrentar la competencia externa. Pero, a diferencia de otros paises de
Asia —Corea, Taiwan o Singapur—, donde la proteccion fue selectiva y estuvo condicionada
a la construccion de capacidades para competir en los mercados internacionales (Amsden,
2001; Chang, 2002), en América Latina la proteccién indiscriminada fomentd practicas ren-
tistas que inhibieron la competencia con empresas extranjeras. Segun Naim, “décadas de
un comportamiento proteccionista, clientelista y anticompetitivo, creciendo a partir de la
intervencion estatal prevalente, sustitucion de importaciones, y estrategias comerciales de-
fensivas inducidas por la volatilidad, crearon una red arraigada de practicas colusorias y un
amplio grado de aceptacion de las mismas” (citado por Pefia, 2021: 5).

A partir de las reformas orientadas a liberalizar las economias latinoamericanas, se de-
sarroll6 una red de organizaciones publicas y privadas especializadas tanto en regular como
en fomentar la competencia, las cuales actian en multiples niveles y sectores de la esfera
econdmica. El creciente interés por regular la competencia se explica tanto por la necesidad
de controlar los monopolios surgidos de la privatizacion y la desregulacion derivadas de las
exigencias del Consenso de Washington, como por la reacciéon frente al nacionalismo —o
mercantilismo— econdmico que seguia profundamente arraigado en la region.

Sin embargo, las politicas de competencia que han desarrollado y defendido las élites
econdmicas, politicas e intelectuales para hacer valer sus intereses y preferencias enfrentan
diversos cuestionamientos, ya que no han contribuido a contrarrestar la concentracién eco-
noémica ni a nivelar el terreno para los distintos agentes del mercado. No obstante, son muy
pocos los estudios en América Latina que abordan las politicas antimonopolio y el régimen
de competencia en general; ademas, la mayoria de estos trabajos emana de las mismas orga-
nizaciones que forman parte de las redes construidas por las élites y, por tanto, reproducen
en mayor o menor medida una orientacién ideolégica de corte neoliberal (Coppola Tineo
y Pittman, 2006; Pefia, 2021; Ribeiro y Torres, 2012; 0CDE, 2007a, 2007b, 2010). Incluso las
publicaciones de la CEPAL sobre el régimen de competencia en la region reiteran argumen-
tos semejantes (Rivera y Schatan, 2008; Petrecolla, 2007) y no cuestionan la forma en que
este valida el statu quo neoliberal. Los capitulos de este dossier se proponen abordar los re-
gimenes de competencia en América Latina, particularmente los casos de México, Brasil,
Argentina y Chile, desde un enfoque critico orientado a develar la ideologia que los inspira
y las relaciones de poder sobre las que se sostienen.
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