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Resumen

El relativo éxito de las politicas de competencia en Chile obedece a un disefio de cada
herramienta de politica adecuado. La desregulacion de precics, las reformas en matenia
tributaria y arancelana y |a eliminacién de un cimulo de bameras a la entrada
constituyeron politicas clave. No obstante, el factor mas decisivo en este éxito fue la
consistencia entre las distintas politicas seguidas a partir de mediados de los anos
1970. Tal consistencia se manifiesta en una sistemalica onentacion pro iniciativa
privada, en un reliro paulatino del Estado de las labores de produccion y
fundamentalmente en un compromiso de no actuar discrecionalmente. La regulacidn
en malerias de compelancia, también se fue haciendo mas predecibie y ello es
parficularmente claro en el caso de la legislacion antimonopolios, que en esencia
debe dar espacio a una resolucion caso a caso. Los resultados del proceso son sin
duda positivos &n el caso chileno. No obstante, ello ha sido la consecuencia de un
proceso de aprendizaje y de instituciones especificas que no necesariamente pueden
ser replicadas instantaneamente en otros palses.
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Introduccién

os cambios estructurales de la economia chilena de mediados de
L los afios setenta comprenden varios aspectos. Posiblemente, el mds

relevante de todos sea el papel mis preponderante que se le otorgd
a la iniciativa privada y a los mercados, en contraposicién con lo que fue
la tendencia del pais desde 1a gran crisis de 1930, y con la situacién en el
resto de América Latina.

Comparativamente, Chile ha mostrado avances importantes en
sus politicas de competencia, las que pueden definirse en forma genérica
como lo que el Estado hace (o deja de hacer) para profundizar mercados
y maximizar el valor del intercambio de bienes v servicios.' La politica de
compelencia es un concepto amplio cuyo elemento central son las
restricciones a los comportamientos monopdlicos, pero no se limita a
ellos. Ademds, politicas de competencia no significa necesariamente
promover una gran cantidad de operadores. La desregulacidn en ciertas
industrias de insumos bésicos, que se traduce en menores precios del
producto, puede no aumentar el nimero de empresas en el mercado —
incluso puede reducirlo—, pero si implica un mayor bienestar para los
consumidores,

Una vez adoptada una definicién amplia del tema en cuestidn,
podemaos decir que el relativo éxito de Chile en su politica de
compelencia se aprecia en que la promacion de los mercados y la
iniciativa privada es uno de los pilares fundamentales del éxito
econdmico de los dltimos diez afios, un éxito que se ha traducido en
tasas elevadas de crecimiento (sobre 6% promedio anual), caidas en las
tasas de inflacidn y una dristica reduccidn en la tasa y la severidad de la
pobreza.

La tesis de este trabajo es que resulta dificil aplicar politicas de
competencia donde no existe una tradicién de mercado, pero que aun asf
son posibles si se sigue una determinada estrategia. Esta estrategia
consiste en vigilar la coherencia del proceso, esto es, que todas las
medidas se orienten a utilizar el mercado como principal asignador de
recursos ¥ 4 minimizar la discrecionalidad del Estado. Se postula que
stlo es posible aplicar cambios profundos y efectivos hacia un esquema
de mayor competencia si se reconocen los eventuales errores v se
introducen nuevos concepios, por mucha resistencia que enfrenten. De
otra forma, el procese que introduce la competencia se hace
extremadamente reversible (tan reversible, a veces, que no se percibe),
como lo ilustra un gran niimero de casos recientes, como el de
Venezuela, muchos en Europa del Este? y, de algiin modo, el de México.*

Este articulo describe primero el contexto econdmico y politico
chileno en el momento en que se inicid la politica de competencia,
resaltando las medidas complementarias a la legislacién antimonepolios

' En afros términos, maximizar la suma de excedentes del consumidor y productor.
*Lamrafiaga (1994).

* Schmalensae (1935).

* Rodriguez y Williams (1995).
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que resultaron claves para conformar dicha politica. Después se analiza
la legislacidn antimenopolios chilena y se evaliia su impacto,
Concluimos con algunas recomendaciones de politica.

2. La Institucionalidad

La tesis de este trabajo es que la politica de competencia no es posible si no se
inserta en una institucionalidad coherente. De hecho, para garantizar su
electividad esti lejos de ser suficiente la promulgacidn de una ley
antimonopolios. Fsta idea coincide con Waller (1994), quien argumenta que
es dificil transferir politicas antimonopolios entre paises con historias y
regimenes legales diversos. También coincide con Newberg (1994), quien, al
analizar el caso mexicano, sostiene que la falta de tradicién en cuanto a
politicas antimonopolios le ha restado efectividad a la politica de
competencia de ese pais, Asimismo, segiin Newberg, el sistema de ley civil
vigente en la mayoria de los paises latinoamericanos —que no olorga peso 4
la jurisprudencia— hace poco explicita la aplicacion de una ley como la
antimanopolios; ello, junto con el hecho de que jueces y autoridades
administrativas no pueden comentar sus decisiones, harfa el sistema menos
confiable para el sector privado.

En la misma direccidn, Rodriguez y Williams (1995) plantean
que una legislacidn antimonopolics generarfa un mayor esfuerzo de
grupos de interés para buscar proteccion por otras vias, lo gue diluirfa
su efecto. Mis concretamente, sefialan que las agencias reguladoras
enfrentan por lo menes tres problemas en la bisqueda de un impacto
real. En primer lugar, los agentes buscan reducir el dmbito de la
legislacion procurando excepeiones, por lo menos en lo que les
concierne directamente. En segundo lugar, los agentes buscan
proteccidn a través de barreras no tarifarias. En tercer lugar, y como
consecuencia de lo anterior, las agencias antimonopolios terminan
concentrindose en casos irrelevantes para justificar su existencia. Estos
problemas, se puede argumentar. se hacen especialmente intensos
donde las instituciones son menos estables, lo que podria ser el caso de
los paises de menor desarrollo.

El contexio econdmico y politico chileno

Hasta antes de la ejecucidn de su exitosa politica de competencia, Chile
compartia muchas de las politicas econdmicas de pafses como México,
Venezuela e incluso los de Europa del Este, por lo que resulia interesante
descubrir cudles son los elementos que pueden estar detrds de su éxito
relativo. Entre ellos, uno de vital importancia es el contexto econdmico y
politico en el cual se inicia la politica de competencia.

Hasta los afios treinta, la aplicacion de politicas conservadoras
en una economia abierta no le otorgaba importancia a la posible accidn
“anticompetitiva” de empresas nacionales, pues se pensaba que su
potencial poder monopdlico seria neutralizado por la competencia
externa. Ello parece justificado por el hecho de que las empresas
transnacionales aparecen despuds de los anos cincuenta

A raiz de la Gran Depresion de los aios treinta, el marco
econdmico e institucional del pafs cambid v el Estado asumid un papel
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protagdnico en la economiz: no sélo se convirtié en productor, sino que
también pasé a controlar la mayor parte de los sectores de actividad. Con
ello, nuevamente, aungue por olras razones, no sé juzgd necesaria una
legislacion antimonopolios.

Después de un periodo de relativa estabilidad institucional, a
comienzos de los afios cincuenta la inflacidn se acelerd y Chile recurrié
al consejo de expertos internacionales, notablemente la mision Klein-
Sacks, para superar éste y otros problemas crdnicos. Uno de los aspectos
mis descollantes de la misién Klein-Sacks fue su recomendacion de
eliminar los controles de precios,’ que ahora serfan controlades a través
de la legislacitn antimonopolios y por la posibilidad de bajar los
aranceles aduaneros cuando los precios internos crecieran en exceso
Aunque las medidas propuestas por los expertos no fueron adoptadas
literalmente, sus fundamentos permanecieron en el tiempo, haciéndose
evidentes con la eleccion del Presidente Alessandri en 1958,

Los origenes de la legislacién antimonopolios en Chile se
remontan al afio 1959, con la promulgacidn de la Ley 13.305, estatuto
gue recoge lo esencial de la ley antimenopolios estadounidense. Bastante
general, la Ley Antimonopolios de 1959 segufa la tradicidn occidental.
Aungque prohibia expresamente varias pricticas comerciales, el texto
indicaba que las conductas, para ser ilegales, debian tener un efecto
contrario a la libre competencia. Entre las conductas tipificadas como
anticompetitivas se consideraron la fijacion de precios, las cuotas de
produccidn, de transporte y de distribucidn; la asignacidn de mercados,
los ITmites de produccidn y las paralizaciones de produccion, las
distribuciones exclusivas y “otras restricciones”.

No ohstante, no todas las conductas que fueran restrictivas y
disminuyeran la competencia deberian ser eliminadas. El articulo 174
expresamente permitia al Presidente de la Republica autorizar actos o
convenios que de otra forma serian ilegales, cuando fueran necesarios
para la “estabilidad y desarrollo” de la inversién doméstica o de
empresas que el Estado deseaba promover (lo que en la actualidad
también ocurre). Mds atin, el articulo 181 dejaba el mecanismo de
control de precios inalterado, aunque ello resultaba contradictorio con la
idea de una ley que tendiera a promover la competencia de precios.

Hasta 1972 se trataron 121 casos bajo la Ley Antimonopolios de
1959; la mayor parte de ellos ocurrié en los dos primeros afios. En 1963
la Comisién Antimonopolios no conocid caso alguno, y desde 1965, solo
siete, y de significacién menor. La caida en la actividad de la Comisién
obedecid a que la politica microecondmica continud siendo
intervencionista y contraria al funcionamiento del mercado, con lo que
no resultaba consecuente con la ley de 1959

Aungque desde 1930 el grado de apertura externa fue
relativamente pequefio, y la intervencidn directa e indirecta del Estado
bastante alta, durante el gobierno de Allende (1970-1973) esas

% Ver Mision Klein-Sacks (1958), po. 29-30, 124-25.
“Id, pp. 51, 79, 81, 87-B8.
" Para el desarrolio de este punto, ver Furnish (1874).

P Politieas de comgetencia
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tendencias se exacerbaron. Junto 2 la politica de nacionalizacién o
estatizacion de empresas, se introdujeron medidas que elevaron atin mds
la proteccidn arancelaria y no arancelaria. La caida del nivel de vida, las
reformas a la propiedad y una gran dosis de irresponsabilidad politica,
tanto de la coalicidn de gobierno como de la oposicidn, desembocaron
en un caos econdmico, politico y social, a raiz del cual se gestd un golpe
militar que, en septiembre de 1973, derroct al Presidente Allende.

Mas que por su ideologia, 1a falta de un programa econdmico
coherente en los partidos politicos origing que el gobierno militar se
apoyara fuertemente en un equipo de economistas de tendencia
neoliberal y que propiciaban medidas dristicas de menor
involucramiento del Estado en materias econdmicas * Asi, el equipo
econdmico del nuevo gobierno, después conocido como los Chicago
Boys, revirtid la tendencia intervencionista, redujo el tamafio del Estado
e integrd la economia al mundo. Un dréstico programa de estabilizacidn
aplicado en paralelo significé que el producto eayera en mids de 12%
durante 1975.

El programa econdmico comenzo con la devolucion de firmas
ilegalmente intervenidas entre 1970y 1973, Hacia fines de 1974, 202 de
un total de 259 habian retornado 2 manos de sus dueios originales.?
‘También se redujeron los activos en manos del Estado, incluyendo la
venta de algunos bancos. El otro paso vital que dio la economia chilena
en esos afios fue la puesta en marcha de una profunda apertura
comercial. En el perfodo 1973-79, el arancel promedio disminuys de 103
4 10%, mientras que las restricciones parancelarias fueron pricticamente
eliminadas en 1975,

Las poifticas claves

En la medida en que se aplicaban nuevas politicas de liberalizacion, surgian
presiones en el mismo seno del gobiemo militar para revertir 1 tendencia
“economicista” que prevalecia * Por esta razén, muchas politicas
encontraron una gran cantidad de obstdculos y otras se aplicaron a un ritmo
mis acelerado del que se habia previsto —para minimizar el riesgo de que
quedaran sin ejecutarse. De cualquier forma, hasta fines de los afios setenta
se vivié un proceso de reformas estructurales que en conjunto condujeron a
una apertura significativa v a la reduccidn de las distorsiones
microecondmicas més importantes. El siguiente grupo de medidas fue
especialmente determinante para permitir la competencia.

Desregulacion de precios

De ms de 3 mil precios que eran controladas por el gobierno en 1974, la
ripida liberalizacién los redujo a unos 30, principalmente servicios de
utilidad piiblica producidos por monopolios naturales (mis tarde, este

¥ La verdad es que no es necesario ser neoliberal para promover medidas de menot
involucramients estatal, y menos en un conterdo coma 8l de Aménca Lating en esos afios.

* Larrain (1988).

" “Econamicista™ es un adjetivo vago, pero en toda caso peyorativo, que se ha usado
entensivamente y que parece significar que |a politica en cuestidn stlo considera los aspectos
econGmicos de asignacion de recursas, ignorando las aspectos disiributives y 1as consecuencias
econdmacas de mediano y largo plazo.
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niimero se ha reducido atn mds), Esta liberalizacién fue fundamental para
permitir la competencia de precios, una de las mis intensas y de mayor
interés para los consumidores. Sin embargo, esta medida administrativa
pudo haberse revertido (los argumentos nunca faltaran) hasta que, en 1980,
la nueva Constitucidn Polilica impidié al gobierno fijar cualquier precio, a
menos que lo hiciera expresamente a través de una ley y después de un
informe favorable de la Comisién Resolutiva Antimonopolios. Este elemento
le proporciond una gran irreversibilidad a la desregulacién.

Desgravacion arancelana e imposiliva
La reduccion de aranceles a una tasa pareja de 10% y la reforma tributaria,
que sustituyd un gran ntimero de impuestos @ kas transacciones por uro solo
de 20% al valor agregado, resultaron trascendentales en materia de
competencia, porque dejaron a los competidores en igualdad de condiciones.
Una de las caracteristicas més sobresalientes de ambas politicas —que s
fundamentan en principios de uniformidad mds que de igualdad- es que
hace al sisterna menos vulnerable a las presiones de grupos de interés y de
lobbies."* Este principio de uniformidad no se condice con un ideal de
estructura dptima de impuestos ni es necesariamente el mds justo. Sin
embargo, es muy relevante cuando se consideran elementos de economia
politica y el tipo de compelencia que se genera en su ausencia. En efecto, la
posibilidad de obtener rentas a través de tasas preferentes casi desaparecid
con este esquema de impuestos parejos. Las empresas gue antes centraban
parte importante de sus esfuerzos en lograr que la autoridad les fijara un
precio mayor por su producto, o en obtener mayor proteccién arancelaria o
menores Lasas impositivas, debieron reconducir su esfuerzo hacia la
reduccién de costos y la biisqueda de mayor eficiencia.

Evidentemente, esta politica ha sido muy criticada: sus
detractores sostienen que grava de igual manera a productos culturales
como los libros que a especticulos frivolos. Sin embargo, se ha hecho
explicito que hacer excepciones abrirfa el camino a un gran nimero de
peticiones en tal sentido, y en corto tiempo el sistema perderia su
transparencia. "

Eiiminacion de barreras a la enlrada

La desregulacién de ciertos mercados de insumo fue otra medida clave para
producir un grado de competencia que no habria sido posible de otra
manera. Para visualizar la importancia de este punto, nétese que el control
de cualquier etapa de la produccién es suficiente para ejercer todo el poder
monopdlico (o discrecional). Por ejemplo, el precio final de la gasolina serd
¢l mismo si hay un monopolio en la refinacién de combustibles y la
distribucicn es competitiva, que si hay un monopolio en la distribucion de
gasolina y la refinacion es competitiva. " Consecuentemente, la eliminacion

" Ademas, se be quité al Banco Central la facultad d fijar aranceles, que ahora se fijan por ley,
o que hace més cificil cambiar |as tasas.

It Panzer (1988} estudi la estructura arancelaria que prevalecia hasta 1974, concluyendo que su
determinants fundamental eran las presiones ejercidas por gugos organizados, sin relacitn con
factores de eficiencia econdmica ni de justicia dstributiva.

14 Hay ciertos afinamientos que 5¢ puedan hacer dependiendo de |a naturaleza de la luncion de
produceitn, per la conciusian es, basicaments, la misma.
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de harreras a clertas etapas que generan precios monopdlicos en una gran
cantidad de productos es extremadamente importante.

Una serie de mercados de insumos fueron desregulados,
permitiéndose la libre entrada. Esta medida, si no eliming, por lo menos
redujo el poder monopdlico que algunos productores de insumos poseian
en otros mercados. Fue el caso de la descegulacion del mercado laboral,
que ha resultado muy relevante porque, antes, diversas regulaciones
olorgaban poder a grupos de trabajadores sobre un gran nimero de
productos en la economiz. Asi, la negoeiacion colectiva por ramas de
actividad, que prevalecia hasta 1973, por definicién entregaba poder de
mercado a quien manejaba al conjunto de trabajadores, y por lo tanto
inhibia una mayor competencia. Un ejemplo ilustrativo de la
liberalizacidn del mercado laboral es el término de los tarifados
nacionales y de los requisitos de afiliacién a una orden gremial para
ejercer una profesion. En Chile, donde la escasez de mano de obra
calificada es manifiesta, estas medidas tuvieron un gran impacto.
Asimismo, la desregulacidn del sistema de cuotas de trabajadores y de los
sistemas de tumos en el sector portuario permitid a mds trabajadores
acceder 4 este oficio, y ademds, y muy especialmente, facilité la entrada
de una gran cantidad de firmas al negocio de la exportacion e
importacian.

Un segundo caso de desregulacion importante en un mercado
de insumos bdsicos es el de la liberalizacidn del mercado del crédito. Aun
cuando dsla puede considerarse excesiva —a la luz de la crisis que
sobrevendria a comienzos de los afios ochenta (Harberger, 1985)—, el
término de |a fijacién de la tasa de intends, y en consecuencia de las
cuotas sectoriales de erédito, debid permitir un acceso notable de
competidores en la mds variada gama de industrias.

En la misma linea, la liberalizacién y el libre acceso a los
mercados de transporte terrestre y aéreo, asi como la desregulacion del
mercado de combustibles, incluyendo su libre importacion, significé que
las empresas pudieran acceder no s6lo a mds y mejores servicios, sino
que en muchos casos no vieran limitadas sus posibilidades por el
racionamiento de insumos esenciales.

Por tiltimo, pero no menos importante, la simplificacidn de
reglas y normativas que trajeron consigo las reformas permiti la
entrada de firmas pequefias sin la necesidad de “formalizarse” "

Privatizacion de senvicios de ufifdad publica e nfraestructura

La privatizacion v las nuevas reformas regulatorias de los ochenta fueron
medidas claves también porque facilitaron el acoeso a sectores vitales de
insumos, como telecomunicaciones, electricidad, banca e infraestructura.
Ademiis de permitir la competencia en los servicios de utilidad piiblica —lo
que en sf es parte de una politica de competencia—, el comiin denominador
de estas reformas es que entregaron un mayor acceso a los consumidores,
sohre todo a las empresas, a bienes que de alguna manera concentraban su
oferta para limitar la competencia en otras etapas del proceso productivo. En

 Para un andlisis empirico de los costos de entrada en Chile, ver Stone, Levy y Parades
Moiina (1892).
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efecto, la legislacion bancaria de principios de los ochenta tendi a difundir
el erédito v a evitar su concentracion, lo que en parte fue la causa de la
profunda crisis de la deuda de ese perfodo. Del mismo modo, la
desregulacidn y privatizacidn del sector eléctrico, junto con la legislacidn
sobre fondos de pensiones, dieron un impulso insespechado al mercado de
capitales.” Por otra parte, desde 1993 se permitid la competencia de
portadores de telecomunicaciones de larga distancia, y tanto en ella como en
la telefonia local se experimentd una entrada importante con efectos
adicionales a la competencia producto de la introduccion del sistema PCS, la
telefonia celular y las redes de TV cable que no estdn integradas

Por (iltimo, uno de los pilares fundamentales de las politicas de
competencia en Chile ha sido la aplicacidn de la Ley Antimonopolios,
que ahora revisaremos.

3. La Legislacion Antimonopolios
la aplicacion de la Ley Antimonopolios en Chile a partir de 1973 es una de
las medidas mds relevantes de todas las referidas a la politica de
competencia. Aun cuando la tradicién antimonopolios en Chile es escasa,
especialmente si se la compara con Estados Unidos, Canadd y Europa
occidental, no existe entre paises menos desarrollados un ejemplo mds
contundente, tanto por la persistencia en su aplicacion, como por el miimero
de casos tratados y por el disefio institucional que permite su ejecucién.
Aunque existia en Chile una legislacién antimonopolios, lo que
mared un hito definitivo en la aplicacién efectiva de una politica de
competencia fue el D.L. 211 de diciembre de 1973, que reemplazé el
titulo V de la Ley 13.305 de 1959. En ambos cuerpos legales se describe el
delito de monopolio como todo y cualquier atentado a 1a “libre
competencia”, El titulo I contiene las disposiciones generales v sefiala los
elementos bisicos de las conductas que son consideradas lesivas a la libre
competencia, sin entrar en una definicién precisa de lo que se entiende
por “dafio a la libre competencia”. En el titulo 11 se indican las
conductas que atentan contra la libre competencia: “i) Los referidos a la
produccion, tales como el reparto de cuotas, reducciones o paralizaciones
de produccidn, etc., ii) Los referidos al transporte, iii) Los referidos al
comercio o la distribucién, sean mayoristas o al detalle, tales como
reparto de cuotas o asignacién de zonas de mercado o de distribucitn
exclusiva, por una persona o entidad, de un mismo articulo de varios
productores, iv) Los referidos a la determinacidn de precios de bienes y
servicios: acuerdos o imposicién de los mismos a otros, y v) En general,
cualquier otro arbitrio que tenga por finalidad eliminar, restringir o
entorpecer la libre competencia”. Ademds, como lo sefialan Ortiizar y
Arriagada (1987), existirfan otras formas de atentado no explicitadas por

" Paredes Molina (1994).

* Hay descripciones del proceso de privatizacion en Hachette y Liders (1392) y en Sdez (1952).
Las maysores crilicas al procesa de regulacién estin en Bitrdn y Saavedra (1993) y Paredes Molina
(15530}, y una cuantificaciin de ios eventuales cosios asociados a ka mala regulacion de las
empresas prvatizadas, en Paredes Molna (1995b),

'7 Para un andlisis mas extenso, ver Paredes Molina (1995a).
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I ley, que incluirfan la discriminacién de precies, las limitaciones
arhitrarias que un proveedor imponga o pretenda imponer & la actividad
0 negocios de los comerciantes que le compran sus productos, el
dumping o rebaja maliciosa de los precios con el propdsito de quebrar a
un competidor, ete.

No obstante lo anterior, el hecho de que 1a ley, especificamente en
el Titulo 1, sea taxativa para sefialar como ejemplo de conductas
anticompetitivas, entre otras, “los referidos al transporte” sélo puede
interpretarse como que dicho articulo no tiene sentido sino es a la luz del
titulo 1. Con éllo, todo el espiritu de la legislacion reside en que deben ser
|as comisiones antimonopolios las que, en funcidn de los méritos de cada
caso, determinen si una conducta s o no ilegal. En otras palabras, una
interpretacion de la ley chilena es que debe usarse la “regla de la razin” v
que no hay conductas que deban ser consideradas ilegales per se.

Este comentario tiene su importancia, porque en los primeros
aios de actividad de las comisiones se considerd el Titulo 11 como
tipificacidn de conductas contrarias a la libre competencia, lo que, por
cierto, es muy criticable desde una perspectiva econémica.” En los
(iltimos seis aiios, las comisiones antimonopolios han empezado a
interpretar definitivamente el Titulo 11 a 1a luz de la concepcidn general
manifestada en el Titulo L. Asi, por ejemplo, las conductas “referidas a la
produccién, tales como el reparto de cuotas, la distribucién exclusiva,
ele.”, constituyen actos contrarios a la ley sélo en cuanto atenten contra
la libre competencia. Aqui hubo un proceso de aprendizaje que
obviamente Wvo sus costos, sobre todo en relacion con la incerteza
juridica, pero que, como veremos, finalmente resulté beneficioso.

Las instituciones antimonopolios chilenas son: la Comisidn
Preventiva Central y la Comision Resolutiva, ademds de un conjunto de
comisiones regionales que no han tenido ni se espera que tengan mayor
relevancia.” La Fiscalia, otra de las instituciones, actiia como secretaria
técnica de las comisiones, cuenta con autonomia presupuestaria y estd a
cargo del Fiscal Nacional Econdmico, que es designado por el Presidente
de la Repiblica (ver Cuadro 1).

La Comisidn Preventiva no puede imponer sanciones ni
modificar contratos; eso es tarea de la Comision Resolutiva. Sin
embargo, la primera puede solicitar al Fiscal que requiera ante la
Comision Resolutiva la imposicién de multas y la modificacion de
contratos. Con este fin elabora los fundamentos del requerimiento, el
que, por la composicidn mids Wéenica de sus miembros, tiene un peso
importante e hizo histéricamente dificilmente reversibles las medidas.”

*® Bork {1978) ha sido un critica muy severo de Ia forma an gue se ha legislado en Estados
Unidos. Para el caso de Chie, ver Paredes Molina (1983a y 1995a).

" | as comisiones nagionales fueron concebidas para abordar el problema de fa centralizacion dal
pais y no los problamas de competencia. Por eso y porque carecan da recursos, espacialments
humanos. Las comisiones regionales, hechas las excepcionas de rigor. no han aportado nada que
no sea sustituible por la Comision Preventiva Central.

* Hay, sin embargo, cases exceprionales de gran envergadura que revisten gran importancia.
Entre ks mas recientes st la lusion de las dos principales aerolineas naconales y la autorizacidn
de integracion vertical a la compadia de tektlonos hacia el servicio de larga distancia.
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La forma en que estin compuestas las comisiones y la autonomia
relativa con que funcionan han permitido aplicar una politica de
competencia con hastante éxito. Los miembros de las comisiones, que
son quienes tratan los casos, se designan tratando de mantener cierta
independencia del poder politico, pero también algdn contacto con el
mismo. De este modo, dos de los cinco miembros de cada comision son
designados directa o indirectamente por ministros de Estado. Los
restantes son representantes de universidades, del Poder Judicial y de los
consumidores. Los miembros no trabajan més de cuatro horas a la
semana y no son remunerados.

Guadro 1
Atribuciones y Conformacian de los Organismos Antimonopolios
|| Comsenpreveniva | Comision Resouia Fiacola
Alribuciones | Exigir imwstigaciin de Muodificar contratis. Insiruir investipaciones.
actos evenlilmenie Disodver y modificar sociedades. Heprsentar inenés gereral.
anticompetitivis
Salicitar a Comiskin Declarar iishabillidad empoml para | Velar por cumplimberibs de
Resahstiva imposiciis de | eferr canys. falbos.
sanciones ¥ sipensidn de Sallicizar eolaboruciin de
Cofvenioe | | servichs pibilions.
Aphicar mudus Exigir anbecedentes.

Onlenar ejercicio de accide penal {rdenar arvesios de ipaienes
Pictar irstracciones de cardicier entofpezcin imesligaciin.
genernl. Ejercitar acsitn penal,

Fijar procis miximes por periodo | Prestar asistencia juridica.
= limitado. 1 4l
Designacitn | Represcistante Mintscrio | Ministro Coe Supsema (presidenie).
| e Esonoma (peesidense) [
| Represenants Ministerio | Jefir e Servicio designado por |
| dh Haclenda | Ministr de Hacienda.
Hepemseritante [unit de T [eramos de Facultades de
s Vesinos. Beonsrpia y Derecho. :
Remocion | Durackdn does afics. Inarazicien dos aftes. Comtrloria General de la
| = Repihlica.
| Presupuesto| ad-honomm d-hemotem Lisy de Presupissio.

Hay dos observaciones que hacer al respecto. En primer lugar, debe
reconocerse un esfuerzo del legislador por reducir el grado de intervencion
del poder politico, lo que disminuye la probabilidad de un manejo populista
de las comisiones y de los casos. Si bien la jurisprudencia constituye un freno
ante futuras actuaciones discrecionales, y no hay evidencia de que hasta la
fecha se haya manejado politicamente, ello es materia de preocupacidn
legitima y debe abordarse.

Por otra parte, también se percibe en el legislador un claro
temor a darles independencia total a las comisiones. En efecto, el
presidente de la Comisién Preventiva es el miembro designado por el
ministro de Economia; el Fiscal, que en la prdctica puede priorizar el
tratamiento de los casos, también es designado por el Ejecutivo, y basta
con que uno de los tres miembros independientes concuerden con los
designados por el gobiemo para que los fallos de la Comisidén Resolutiva
les sean favorables. Mis atin, antes de una modificacion al DL 211
efectuada en 1980, era el Fiscal quien requeria a la Comisién Resolutiva;
&ta no padia actuar por iniciativa propia. Con ello se reduijo la
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posibilidad de que la politica antimonopolios fuera manejada por el
Ejecutivo.*

No obstante el aumento de la funcién de las comisiones y su
relativa independencia, se podria avanzar mucho més redefiniendo la
forma en que se designa a los comisionados y fijando normas méds
precisas sobre cimo y cudndo deben tratarse los casos. Concretamente,
seria recomendable ampliar el universo del que se seleccionan los
comisionados. Ast, por ejemplo, deberia eliminarse el requerimiento de
que dos de los miembros de la Comision Resolutiva sean decanos de
Facultades de Fconomia v Derecho. Si se desea mantener a las
universidades como “garantes” de la independencia de los designados,
hasta con que las universidades a través de su organizacion designen a
sus miembros. Del mismo modo, el objetivo de procurar la mayor
compelencia iéenica de los miembros suele comprometerse al requerir
que los decanos representantes sean elegidos por sorteo y que el
representante de los consumidores sea designado por las juntas de
vecins. Tarmbién, como procedimientos para garantizar la objetividad
en la aplicacién de la ley, en particular en relacién con la jerarquizacion
de los casos, se debiera cuidar aspectos tales como fechar ingreso v egreso
de cada caso, v que la determinacion de prioridades para la revision de
éstos seq establecida por las mismas comisiones y no por la Fiscalia

La segundza consideracicn tiene que ver con la no remuneracicn
de los comisionados, especialmente aquellos que no son funcionarios
priblicos. Bajo el sisterna actual, los comisionados no reciben un salario
por su trabajo, el que en ningfin caso comporta una dedicacion mayor a
un sexto de jornada laboral, Se ha argumentado que el hecho de trabajar
aed bonorent vuelve a los comisionados miés susceptibles a la corrupcidn,
y ademds, no demuestran suficiente dedicacin hacia su labor

Es cierto que los intereses envueltos en easos de trascendencia
son muy importantes, lo que podria sugerir una elevada disposicién a
pagar por fallos favorables. Pero, considerando que los salarios que paga
¢l sector piiblico son bajos, y que es necesario captar como comisionados
a personas que posean conocimientos acabados sobre el tema, parece
poco probable que se desaliente la corrupeidn a través de incrementos
marginales de salarios. 7 seria recomendable que se les pagara para que
dediquen mis tiempo a los casos. Evidentemente, ello dependerd de las
necesidades concretas de cada pais.

Por lo menos en el caso chileno, la experiencia sugiere que no
seria necesaria una mayor dedicacién, ni siquiera para obtener un mejor
tratamiento de los casos relevantes. Lo que si es un peligro real es que, si
los comisionados competentes realizan un trabajo de jornada completa,
1o seria raro encontrarse con denuncias de todo tipo, en todo momento,
contra empresas o précticas eventuales de abuso de posicidn dominante,
sin que necesariamente lengan asidero. En esta materia, trabajar mucho
puede ser sindnimo de sobreactuar y sohrerregular, lo que podria ser
peor. En efecto, abundan experiencias de sobrerregulacién —como el caso
venezolano, reciente— o incluso, en materias puntuales, de

¥ La Gomision Resolutiva pueda iniciar casos solicitande que se invesligue, pero no puede
hacerse pane,
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comportamientos asociados en “relaciones verticales” en paises mds
desarrollados.®

Por otra parte, la definicidn del dmbito de aplicacion de la ley es
importante para no limitar excesivamente su aplicacién. Diversos
autores® han sefialado su temor de que un mimero cada vez mayor de
sectores se exima del cumplimiento de la ley antimonopolios. Ello no ha
ocurrido en el caso de Chile, a pesar de que el articulo 5 de la ley podria
haber generado una interpretacién restrictiva, de la que se eximiera un
conjunto de sectores. Este articulo establece:

“Sin perjuicio de lo establecido en la presente ley, continuardn
vigentes las disposiciones legales v reglamentarias referidas a
las propiedades intelectual e industrial, a la mineria,
especialmente al pelrdleo, a la produccion, comercip....”

El sentido de este articulo no se entiende sino en el contexto
histdrico en que se promulgd la ley. En efecto, el legislador, que no tuvo
tiempo de valorar la importancia del ciimulo de regulaciones sectoriales
existentes a la fecha, fue cauto y otorgd el beneficio de la duda a algunas
de esas regulaciones, las que, por clerto, limitaban la competencia y
podrian aparecer como contrapuestas a esta nueva ley Ello se aprecia
claramente al leer, en el mismo articulo 5, que:

“... La Comisidn Resolutiva podrd solicitar la modificacion o
derogacidn de preceplos legales o reglamentarios, incluso
sefialados en este arficulo, en cuanlo limilando o eliminando
la libre competencia los estime perjudiciales para el inferds
comtin.”

En el mismo sentido, la propia jurisprudencia de las comisiones
indica que se han involucrado en materias relacionadas con las
industrias sefialadas en el articulo 5. Aungue no hay una posicidn
explicita de la ley ni de las comisiones en relacidn con su dmbito de
competencia, la siguiente linea doctrinaria seria evidentemente la mds
apropiada de explicitar: las comisiones deben ser competentes para
conocer cualquier caso que tenga que ver con los efectos sobre 2
competencia, incluso si existen otras leves, cuando se trata de materias
que involucran la libre competencia. Asi, por ejemplo, en el caso de la
legislacién sobre patentes o en el caso de conductas que afecten a
empresas expresamente reguladas por su cardcter monopdlico, la ley es
aplicable en cuanto las conductas sobrepasen el espiritu de la ley
especifica.

= \far Rodriguez y Wiliams (1305).

* Rosenthal (1993); Rodriguez y Wilkams (1985),

* La by se promuigd sdlo cuatro meses despuds del golpe militar, Las principales autondades
econdmicas se estrenaban en sus cargos y, ademas, exdstia un comulp de regulaciones sectoria-
les, la mayoria de ellas inoperantes (Vaidés, 1983), pero que requarian da un estudio mds exianso
para conocer su relevancia,
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En sintesis, y como debe guedar claro por la relativa vaguedad
de la ley, resulta fundamental que, ademqs del marco econdmico global,
se tormen medidas para asegurar la independencia de las instituciones
antimonopolios y se tienda a mejorar la competencia téenica de sus
miembros. Tampoco el disefio institucional complementario, compuesto
por normas que limiten la accidon del Ejecutivo, debe inhibir el
funcionamiento de las comisiones.

En particular, resulta crucial la forma como las comisiones
antimonopolios interpretan las conductas y la forma en que se difunde la
doctrina. Cabe sefialar que en Chile los miembros de las comisiones no
comentan sus fallos, lo que impide fortalecer las doctrinas. También es
primordial delimitar el &mbito de la ley y evitar a toda costa la exislencia
de excepciones v la duplicacion de funciones, especialmente a través de
regulaciones de ministerios sectoriales o de la autoridad administrativa.
En consecuencia con ello, aunque el DL 211 mantuvo de la ley anterior
la posibilidad de que el Presidente de la Repiblica autorice monopolios
por razones de desarrollo, se establecié como requisito previo un informe
favorable de la Comisién Resolutiva: asi se evitd restarles poder. En el
mismo sentido opera el requisito de que para fijar precios es necesaria
un ley especial, la que también debe ir precedida por un informe
favorable de la Comisién Resolutiva. En consecuencia, en Chile no hay
elementos en la ley que manifiestamente aminoren la influencia de las
comisiones antimonopolios, ya sea a través de duplicaciones en las
instituciones o por el mismo mandato de la ley: ello puede constituir uno
de los factores mids decisivos a la hora de explicar el relativo éxito de la

politica de competencia en Chile.

Evaluacidn del comportamiento de las comisiones antimonopolios
Como debe quedar claro del andlisis precedente, la ley chilena, al basar su
operacidn en la “regla de la razén”, no puede evaluarse por su letra sino por la
forma en que ha sido aplicada. E] andlisis empirico es entonces fundamental.

Durante el perfodo que va desde 1974 hasta 1992, la Comisidn
Resolutiva ha visto un total de 367 casos. Estos fueron aumentando cada
aiio hasta 1986, y desde entonces comenzaron a disminuir. La actividad de
la Comisién Preventiva ha mostrado un patrén similar, tratando en el
mismo periodo 227 casos.

La evolucidn en el nidmero de casos no es necesariamente signo
de que la actividad de las comisiones haya decrecido en el dltimo tiempo;
la complejidad v 1a relevancia de los casos vistos pueden determinar el
patrdn observado. La claridad de la jurisprudencia en ciertas materias que
se dlio en un principio pudo generar sefiales claras que redujeron el
niimero de consultas y de conductas que se consideraron que atentaban
contra la libre competencia. Asimismo, durante [a primera fase de
funcionamiento de las comisiones y a la luz del mandato que les imponia
el articulo 5, se sucedieron una serie de casos en los cuales las comisiones
declararon contrarios 4 la legislacién antimonopolios una serie de
privilegios otorgados por el Estado, tanto a sus empresas como a
particulares. Todo ello habria contribuido a reducir el nimero de casos
presentados a las comisiones.
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Casos y verediclos
El grueso de los casos vistos por las comisiones se relaciona con conductas de
abuso de posicién dominante o monopdlicas. Bajo esta categoria, sin
embargo, se agrupa una gama muy variada de conductas, que incluye casos
de escasa relevancia desde el punto de vista de la competencia. En efecto,
entre estas causas suelen encontrarse casos mis relacionados con materias
propias de |a proteccidn al consumidor, como engaiios en la calidad v
cantidad de productos, incumplimiento de garantias y otros. Por otra parte,
un gran nimero de casos se refiere a problemas laborales. Ello se debe a que
en el Titulo 11 se menciona como atentados a la libre competencia los que
tienen que ver con la “libertad de trabajo”. La doctrina pertinente, que se ha
aplicado sélo en el Gltimo tiempo, es que las comisiones debieran tratar este
tipo de casos sélo en cuanto la libertad de trabajo se limite para crear poder
de mercado.® Asi pues, una doctrina que acote la labor de las comisiones no
estd todavia suficientemente arraigacda, lo que resulta del todo necesario en
consideracion a la cantidad de casos irrelevantes que se presentan y que le
restan dedicacidn al tratamiento de los casos méds importantes.

En cuanto a los veredictos, si bien puede ser incorrecto asociar el
nimero y tipo de veredictos emitidos con la eficiencia de la actuacién de
las comisiones, resulta interesante analizar el niimero y tipo de casos, en
especial para determinar las conductas que han sido més perseguidas.
En los cuadros 2 y 3 se desglosan los casos tratados entre 1974 y 1992 de
acuerdo con la materia de que trataban y a los veredictos alcanzados.

Un primer dato interesante es que en la Comision Resolutiva las
conductas y los veredictos no son independientes en términes
estadisticos. Era de esperar, pues el potencial anticompetitivo de cada
conducta es diferente, lo que hace que Ia probabilidad de que la
conducta sea o no sancionada dependa de qué conducta se trate. Sin
embargo, y contrariando la teoria econdmica, del andlisis se deduce que
s mis probable que se sancione una conducta vertical que una
horizontal, aun cuando en teoria las primeras tienen un menor
potencial de dafio. Para la Comisidn Preventiva los resultados son
diferentes, puesto que en ella la probabilidad de que el veredicto asuma
una u otra direccidn es independiente de la naturaleza de los casos
tratados.

Otros antecedentes, como el origen de las denuncias, sugieren
que la Fiscalia se ha centrado —relativamente— en la investigacién de
pricticas potencialmente dafiinas y en las que es mis dificil para los
consumidores defenderse, como son las de tipo horizontal. Del mismo
maodo, los sectores de servicios de utilidad pablica estdin
sobrerrepresentados en las denuncias, lo que es consistente con la idea de
que estos sectores exhiben un mayor potencial de aprovechamiento
monopilico, a pesar de estar (parcialmente) regulados.

= [Esle saria el caso, por gjemplo, de un colegio prolesional que, para mantenar sus salarios a
niveles de colusion, despide a los miembros que N CUMpIEn Con ese acusndo.
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Cuadro 2
Namero de casos segun conducta y veredicto

(Comisidn Resolutiva 1974-1992)

MOGE  NOACOGE  OTROS TOTAL X2 vemt

g8~ -

Aeverdkn de prcios
Reparto de immilorie
Cuotzs dhe prosduccido
Cemcentraitn de meseads

Porcentajes

e e s s

T WS e

L B

s, e enmercio
Treercasmibio informacion

Comppodencaa desleal

1L

%8~

- 2w

3.

156

BEH =g

0,503

wr

160
o4

1

TOTAL GENERAL

0.10

o6z
T4.200

%2 10 ( = Probab. Ocure)
Fuante: Paredes Molina (1985a).
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Por tiltimo, otro dato de interés es que el monto de las penas
pecuniarias impuestas ha sido relativamente bajo.* De ello podria
desprenderse que las penas no han resultado efectivas para disuadir los
comportamientos monopdlicos; sin embargo, esto no es necesariamente
cierto. En primer lugar, como lo ha expuesto y estimado empiricamente
Snuder (1990) para el caso de Estados Unidos, mayores penas no slo
desalientan la conducta, sino que también aumentan el esfuerzo por ser
absuelto, con lo que, en definitiva, lo que puede entenderse como algo
favorable —1a caida en el niimero de conductas sancionadas como
consecuencia de un aumento de las penas— no siempre lo es. En segundo
lugar, cuando se estd en las primeras fases, en un proceso de aprendizaje,
penas muy severas pueden llevar a los jueces o comisionados 4 ser mis
renuentes a declarar ilegales y sancionar ciertas précticas. En efecto, en
la resolucién de un caso antimonopolios la informacitn es escasay
dispersa, y por lo general los comisionados estdn muy conscientes de que
pueden cometer dos tipos de error: absolver una conducta que mereci
sancién, y sancionar uni que no la merecia. Penas elevacdas aumentan
¢l costo del segundo error, por lo que lampoco el incremento de multas
necesariamente implica reducir efectivamente las conductas negativas.

Con todo, existe un patdn Gptimo de “aprendizaje-prevencicn-
disuasién-represiGn” que, en esa Misma secuencia, sugiere que Chile
deberfa ir reprimiendo cada vez mds las conductas claramente
atentatorias contra la libre competencia. Fn efecto, en la actualidad
existe una base mds solida para reprimir conductas sancionables, lo que
permite que vayan aplicndose progresivamente sanciones mis severas.

Evolucion en el fiempo

La jurisprudencia chilena ha experimentado una evolucién muy positiva. Si
bien el cambio puede ser riesgoso, por la incertidumbre juridica que genera,
en este caso ha sido el reflejo de un proceso de aprendizaje. La evidencia de
esta evolucidn en la jurisprudencia se percibe en un estudio ms detallado de
Cas0s CONCTelos.

Es posible apreciar un claro progreso en cuanto a la doctrina referida

a las conductas de tipo vertical, especificamente la “fijacién de precios de
reventa” y la “distribucién exclusiva”. Al principio, para determinar si estas
pricticas atentaban contra la competencia, las comisiones Preventiva y
Resolutiva tomaron como principal elemento de juicio la naturaleza de la
relacién comercial entre el productor y el distribuidor. Si esta relacién era de
comisionista o se vendia a consignacién, entonces la fijaciGn de precio de
reventa era validada y no sancionada. Se argumentd en los dictdmenes y
resoluciones que, si el distribuidor actiia por cuenta del productor, lo que esti
directamente relacionado con la figura legal del mandato mercantil, se trata
de una forma de integracién vertical y, por ende, no es posible interferic. Por
otra parte, si los bienes habfan sido vendidos por el productor al distribuidor,
las comisiones estimaron que el “comerciante, que por lo mismo compra
para revender, no puede estar limitado por el vendedor en su actividad

* Paredes Malina (1993a).
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comercial posterior 4 la compraventa” (dictamen N° 70). Este tipo de

razonamiento no tiene fundamento econémico alguno. Independientermente

de la relacidn contractual, lo que importa es si la accidn dafia o no al
consumidor, pero, por lo menos en un comienzo, las comisiones no lo

pensaron asi.

:

Cuadro 3
Numerao de casos segin conducta y verediclo
(Comision Preventiva 1974-1993)
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Fuente: Paredes Malina (1995a),

Por otra parte, las comisiones no consideraron la posibilidad de que a
través de ciertas practicas se estuviera proveyendo ciertos servicios que
benefician al consumidor. En el caso del dictamen N° 228, por ejemplo,

~{mreules. Politicas de competencia
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e rechazd a Panificadora Cordillera su consulta sobre la legalidad de
exigir al distribuidor que vendiese sélo los productos que ésta fabricaba.
La panificadora argument’ que, si no se hacia asi, el distribuidor podfa
vender productos de menor calidad, lo que perjudicaria la reputacidn
que se habia ganado. En cambio, ta doctrina de las comisiones si
demuestra preocupacion por el hecho de que se pudieran facilitar
acuerdos colusivos de precio a través de la distribucidn exclusiva. En
particular, ebjetaron que un distribuidor exclusivo fuera distribuidor de
varias empresas potencialmente competidoras,

El cambio de eriterio hacia una doctrina méds adecuada se
percibe con ocasion de la consulta de la compaiifa Nichimen-Daihatsu
(Dictamen N* 808) en 1992, Entonces se aprobd ampliamenie la
distribucién exclusiva siguiendo el argumento de que el mercado de los
automdviles era lo suficientemente competitivo como para que no fuera
posible aprovechar esa prictica con fines monopdlicos. Ello representd
un avance sustancial en el criterio de la comisién, por cuanto se
incluyeron por primera vez conceplos econdniicos, ¥ no puramente
legales, como determinantes de la potencialidad negativa de tal
conduct
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Conclusiones
La politica de competencia no se puede aplicar exitosamente si no se guarda
coherenciz entre los diversos cuerpos legales, y si no existe verdadero interés
por entregar al mercado el papel de regular la actividad econdmica. La
experiencia anterior a los afios setenta en Argentina y Chile ilustran bien esta
afirmacion, que es el centro de este articulo, En Argentina, la legislacion
antimonopolios —que es la pieza clave en una politica de competencia—
existe desde hace décadas, pero nunca se aplicd, porque el Ministerio de
Ecenomia concentré todo el pader de decisién. En Chile, hasta 1975 1a
legislacién no se aplicd en forma adecuada, entre otras razones porque al
menor sintoma o discusitn sobre el abuso de un monopolio, el gobierno
fijaba los precios. En otras palabras, en Argentina se presionaba al Ministerio
y en Chile al regulador de precios; en ambos casos las situaciones se
resolvian en instancias distintas a las que correspondian.

No es posible, entonces, evaluar una legislacién antimonopolios
sino en el contexto de una politica de competencia. En efecto, la
“vaguedad" de los primeros dos articulos de la ley antimonopolios
chilena, asi como las exclusiones del articulo quinto, podrian ser
elementos suficientes para hacerla totalmente inoperante. Sin embargo,
el contexto le dio fuerza a la ley y a la politica de competencia, y en ello
fueron particularmente importantes las restricciones impuestas a la
autoridad administrativa para afectar discrecionalmente el
funcionamiento del mercado.

Debe destacarse la relativa independencia con que han actuado
los comisionados antimonopolios, pero atin queda mucho por hacer,
sobre todo respecto de la forma con que se les designa y de la
competencia téenica de los miembros. Otra de las caracteristicas
destacables de su accidn es la cautela con que se aplicd 1a ley en los
primeros aios, y la forma en que fueron asimilindose nuevos conceptos
e ideas que han permitido perfeccionar la jurisprudencia.

Aparte de los méritos sefialados, existe un gran espacio para —y
la necesidad de— perfeccionar las legislaciones antimonopolios en el
mundo, y en ello la experiencia chilena, con sus errores y virtudes, ¥ no
como modelo, puede ayudar Por ejemplo, la promocion de la
competencia y la represién de los monopolios debe realizarlas una sola
institucidn, que tenga el propdsito explicito de vigilar por ¢l bienestar de
los consumidaores (los productores también son consumidores). Nunca
hay que olvidar que los ministerios, y especialmente los ministros, suelen
poseer objetivos diferentes que estas instituciones.

No pretendo elaborar una teorfa del comportamiento de los
ministerios, pero hay evidencia de que los ministros de Agricultura tratan
de favorecer a los agricultores nacionales, de que los ministros de
Transportes hacen lo propio con los transportistas nacionales, y de que
los de Obras Priblicas tratan de inaugurar obras piiblicas. Los ministerios
sectoriales no son mecanismos viables para promover una politica de
competencia, y posiblemente deteriorarfan la situacidn competitiva de
SLS seclores,

Otro aspecto de los que se puede aprender de la experiencia en
Chile es que la existencia de dos comisiones no ha sido beneficiosa. La
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instancia de la Corte Suprema es suficiente para la apelacidn, y la
existencia de dos comisiones, sin una division clara del trabajo, no sélo
g5 innecesaria sino gue hasta potencialmente dafiina.

Por otra parte, una forma eficiente de hacer mis predecible el
comportamiento de las comisiones antimonopelios —y, por consiguiente,
de reducir el problema de incertidumbre juridica— es la publicacion de
directrices (guidelines), como lo hacen las instituciones respectivas de
Estados Unidos y Canad. Allf eshozan los elementos de juicio que
consideran para emitir sus fallos. Estas guias deben incluir los criterios
bésicos, muchos de los cuales no estdn en las legislaciones, y deben
redactarse de forma que se traduzean en criterios flexibles. Esta prictica
aumenta la certeza juridica sin quitarle flexibilidad a la legislacién, que
por su naturaleza la requiere.

En la misma direccién, es absolutamente fundamental que, si
no el Fiscal, por lo menos los comisionados tengan plena libertad para
comentar las opiniones sobre los casos resueltos y las doctrinas que se
cuestionen. Ello producird doctrinas mds robustas, en las que la
jurisprudencia tenga mis valor, y facilitard algin nivel de escrutinio
piiblico, lo que sin duda reduce posibles engafios ¥ males mayores. De
hecho, la percepcidn social de la gravedad de los delitos monopdlicos no
estd plenamente asentada, y sobre ello resulta imprescindible trabajar.

Lo anterior toma especial fuerza si se considera que la
jurisprudencia de las comisiones antimonopolics en Chile s el fruto de
un largo proceso de acumulacion de experiencias. Este proceso no ha
sido traumitico porque la legislacién chilena y la jurisprudencia
determinaron una aplicacion muy suave y cuidadosa al principio: asi se
evité que los frecuentes errores conceptuales y de apreciacion de las
comisiones se tradujeran en fallos que tuvieran un elevado potencial de
dafio.

Asf pues, parece fundamental que, en paises con poca cultura de
competenciz, se comience con un foco preventivo y que la ley no sea
demasiado ambiciosa y represiva, pues seguramente ello impediria su
efectiva aplicacidn.
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