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INTRODUCCION

Lla promulgacién de la Ley General de Defensa de la Competencia, nim.
42-08, marcé un hito en la legislacién dominicana, al introducir un conjunto
de normas con miras a “promover y defender la competencia efectiva para
incrementar la eficiencia econémica en los mercados de bienes y servicios”
(articulo 1, Ley ndm. 42-08). Esa pieza legislativa establecié un nuevo marco
institucional mediante la creacién de la Comisién Nacional de Defensa de
la Competencia (PRO-COMPETENCIA) como autoridad en esa materia, con
la encomienda de ejecutar y aplicar las politicas correspondientes, mediante
acciones investigativas, reglamentarias y sancionadoras.

En el cumplimiento de sus funciones, esta entidad ha dado pasos para el
fortalecimiento de sus capacidades y, entre ellos, se incluye la elaboracién
de guias metodoldgicas con el doble propésito de enfocar las acciones del
organismo y orientar a los agentes econémicos sobre el abordaje previsible
en el tratamiento de los temas de su incumbencia. Esto ha motivado la publi-
cacién de una secuencia de informes sobre distinfos mercados'. Asimismo,
se ha establecido un Observatorio sobre Condiciones de Competencia en
los Mercados, cuyos resultados son puestos en conocimiento del piblico con
periodicidad semestral.

Entre los dmbitos de actuacién reconocidos a PRO-COMPETENCIA por la
legislacién se encuentra el examen de los efectos de las ayudas estatales, o
medidas gubernamentales que, al incidir en las condiciones de competencia
de los mercados, pueden contribuir al surgimiento o al abuso de posicién
dominante. Esas medidas adoptan la forma de transferencias de recursos
desde el gobierno hacia empresas pdblicas o privadas, en la forma de sub-
sidios, ayudas o incentivos con cargo a los recursos financieros del Estado.
El mandato legal es que PRO-COMPETENCIA analice las ayudas estatales a
los fines de que sus beneficios potenciales o reales sean comparados con el
impacto que generan sobre las condiciones de competencia de los mercados
afectados, a fin de tener una apreciacién completa de su aporte social.

Esa tarea plantea retos metodoldgicos importantes, pues frecuentemente de-
manda evaluar el impacto en distintos mercados, ponderar las condiciones
de competencia en otros y comparar ambos elementos a través de criterios

' Véase, por ejemplo, PRO-COMPETENCIA (2016) y (2017), entre otros.
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homogéneos. En tales circunstancias, la entidad ha considerado necesario
el desarrollo de una guia metodolégica sobre la materia y este documento
responde a fal necesidad. El propésito mdas general es aportar un marco
conceptual y un lineamiento operativo con miras al disefio de procedimientos
para el andlisis de las ayudas estatales.

La reflexién se orienta a definir un enfoque para la comparacién de los be-
neficios sociales o econémicos que se procura alcanzar mediante la inter-
vencién considerada vis a vis los costos en términos de los efectos sobre la
competencia. Esto requiere, por un lado, estimar o simular el impacto de la
medida estatal sobre las variables en las cuales se procura incidir, lo que
usualmente se basa en las diferencias entre una situacién observada (con
la intervencién del gobierno) y una situacién hipotética (sin la intervencién
del gobierno). Por ofro lado, se requiere evaluar si la medida ha alterado,
o podria alterar en el futuro, el funcionamiento de algin mercado de modo
que se genere o aumente la capacidad de algin agente para abusar de una
posicién de dominio. Una vez se tiene esos dos componentes, se requiere
contrastarlos a partir de alguna vara comidn o unidad de cuentas.

En suma, se procura brindar respuestas a preguntas como las siguientes:
2Qué debemos entender por “ayudas estatales” desde la perspectiva del
andlisis de competencia? 3Cémo identificar intervenciones estatales que
constituyan amenazas a las condiciones de competencia y ameriten inter-
vencién de la autoridad de competencia? Cudl debe ser, en el control de
las ayudas estatales, el papel de la agencia de competencia vis a vis otras
entidades piblicas? 3Cudles pasos debe darse en un proceso de indagacién
de un caso de ayudas estatales y cudles herramientas e indicadores debe
tomarse en consideracién? 3Cudles son los fines y decisiones que tales pro-
cesos deberian alcanzar?

Las pdginas siguientes no son exhaustivas, pues no agotan todos los elemen-
tos que pudieran surgir en andlisis especificos. De hecho, la presente guia no
procura indicar la forma concreta en que la autoridad de competencia po-
dria proceder en casos individuales, pues la intencién es mds bien establecer
las reglas generales que deben orientar el examen de estas medidas. Esto se
corresponde con el enfoque seguido por un gran nimero de documentos que
emanan de organismos similares. Por ejemplo, OFT (2004, p. 2), al describir
el procedimiento para la definicién de un mercado relevante, aclara que sus
lineamientos aportan un marco conceptual para organizar las evidencias,

Departamento de Estudios Econémicos y de Mercado (DEEM)




ﬁ COMISION NACIONAL DE DEFENSA

% OCOMPETENCIA DE LA COMPETENCIA

pero “la entidad no seguird mecdnicamente cada paso en casos especificos”.

La reflexién toma varias experiencias como referencias importantes, inclu-
yendo los trabajos de otras entidades regulatorias de la competencia, entre
las cuales se destacan organismos de la Unién Europea (Comisién de la
Competencia o Comisién Europea), Reino Unido (Office of Free Trade) y
Espafia (Comisién Nacional de Defensa de los Mercados y la Competencia).
Esas agencias actian en marcos institucionales considerablemente distintos al
contexto dominicano, pero todas aportan lecciones que pueden ser incorpo-
radas al dmbito local. Es probable que el principal insumo de la experiencia
internacional sea el desarrollo de un marco conceptual para organizar las
ideas sobre el tema en consideracién.

Esta guia estd organizada en dos partes. La primera parte presenta elemen-
tos contextuales, y estd formada por cinco grandes secciones. En la seccidn
1 se describe el marco institucional, con referencia al mandato de la Ley.
La seccién 2 analiza las bases conceptuales de la intervencién estatal en la
forma de ayudas estatales y resume experiencias de ofras economias en el
control de las acciones estatales sobre las condiciones de competencia. La
seccién 3 discute los principales instrumentos para caracterizar las condicio-
nes de competencia y la relacién de distintos indicadores con el concepto de
poder de mercado.

La segunda parte consta de un dnico apartado, la seccién 4, que presen-
ta lineamientos metodolégicos y procedimentales para las acciones de
PRO-COMPETENCIA en el cumplimiento de sus funciones vinculadas al con-
trol de las acciones estatales desde la perspectiva de la competencia. Esos
lineamientos plantean un abordaje concreto para la regulacién de las ayudas
estatales en el contexto dominicano, apelando, explicita o implicitamente, a
todos elementos introducidos en las secciones anteriores. El documento se
cierra con un Anexo, en el que se resefian principios econémicos relevantes
para racionalizar la defensa de la libre competencia, y se esbozan abordo-
jes e instrumentos para el andlisis del impacto de las ayudas estatales en los
mercados. Su lectura es recomendable para lectores que requieran mayor
familiaridad con esos temas, pero no se pretende reemplazar la consulta
directa de fuentes especializadas.

Es también pertinente indicar que algunas secciones cubrirdn aspectos que
ya han sido cubiertos en decisiones precedentes de PRO-COMPETENCIA,
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como es la discusién en torno a la definicién de mercados relevantes. Este
documento se nutre de esos antecesores e incorpora los elementos de mayor
relevancia. En tales casos, el tratamiento de los temas se limita a reproducir
aspectos esenciales que se entiende resultan necesarios para la cabal com-
prensién de las ideas.
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1. EL CONTEXTO INSTITUCIONAL: LEY DE COMPE-
TENCIA

La Ley General de Defensa de la Competencia, No. 42-08, fue aprobada en
2008 con el objeto de “promover y defender la competencia efectiva para
incrementar la eficiencia econédmica en los mercados de bienes y servicios, a
fin de generar beneficio y valor en favor de los consumidores y usuarios de
estos bienes y servicios en el terriorio nacional”. Entre sus disposiciones, se
establece el mandato de que el Estado se abstenga de adoptar y mantener
medidas administrativas o actos legales que pudieran crear barreras injusti-
ficadas al mercado y limitar o menoscabar arbitrariamente la libre empresa.
En ese contexto, se dispone:

Articulo 15. Tratamiento de las ayudas estatales.

El Estado no adoptaré ni mantendrd, respecto de las empresas po-
blicas ni de aquellas a las que otorgare delegaciones por cualquier
forma contractual, ninguna medida que pudiere crear injustificada-
mente barreras al mercado o que genere la posibilidad de competir
deslealmente en el mercado.

Pérrafo. - La Comisién Nacional de Defensa de la Competencia exa-
minaré los efectos sobre las condiciones de competencia de los sub-
sidios, ayudas estatales o incentivos otorgados a empresas pablicas
o privadas, con cargo a los recursos piblicos y procederd, si fuere
el caso, a solicitar a los poderes publicos, mediante un informe de
recomendacién motivado, la supresién o modificacion de tales sub-
sidios, asi como la adopcién de las demés medidas conducentes al
restablecimiento de la competencia.

El cumplimiento de este mandato requiere establecer un criterio para identifi-
car en cudles casos una medida estatal es “injustificada,” asi como especifi-
car bajo cuales condiciones una medida estaria creando “barreras de entra-
da al mercado” o generando “la posibilidad de competir deslealmente en el
mercado”. Una interpretacién razonable es considerar que, por un lado, una
medida es injustificada cuando no implica ganancias sociales apreciables en
términos de eficiencia o de equidad, o cuando las ganancias sociales gene-
radas pudieran lograrse de una forma menos onerosa desde la perspectiva
social. Por ofro lado, una medida estatal crea barreras al mercado o genera
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la posibilidad de competencia desleal si contribuye a que un agente alcance
una posicién de dominio que no tendria en ausencia de la intervencién.

En la prdctica, dichas medidas estatales podrian convertirse en una fuente
de distorsién en el mercado y generar efectos colaterales indeseables en las
condiciones de competencia que sobrepasen los beneficios sociales procura-
dos, a menos que sean sometidos a control. En el caso dominicano, el otor-
gamiento de ventajas podria afectar principios fundamentales del régimen de
economia de mercado establecido en la Constitucién de la Repiblica, como
son el de libertad de empresa y libre competencia?, salvo las excepciones
constitucionales establecidas en los articulos 50, acdpite 1y 221 de la Carta
Magna, que permite tratos diferenciados bajo ciertas condiciones. Entre las
excepciones que justifican un trato diferenciado en cuando a las reglas de
competencia, la Constitucién identifica los casos de monopolios en provecho
del Estado y los casos de seguridad nacional, de acuerdo al articulo 50,
acdpite 1. En este mismo sentido, el articulo 221 admite que “la ley podra
conceder tratamientos especiales a las inversiones que se localicen en zonas
de menor grado de desarrollo o en actividades de interés nacional, en parti-
cular las ubicadas en las provincias fronterizas”.

Sin embargo, el control de las ayudas estatales es relativamente complejo
por varias razones. En primer lugar, obliga a la consideracién de efectos
potenciales de medidas que tal vez no hayan sido todavia implementadas,
y la indagacién de una medida no se limita al impacto sobre la competen-
cia, pues requiere fomar en cuenta repercusiones o derrames de naturaleza
econdémica y social en otros dmbitos. Esa tarea podria demandar el estudio

2 La Constitucién de la RepUblica Dominicana, en su Articulo 50, establece que: “El Estado

reconoce y garantiza la libre empresa, comercio e industria. Todas las personas tienen derecho
a dedicarse libremente a la actividad econémica de su preferencia, sin més limitaciones que
las prescritas en esta Constitucién y las que establezcan las leyes.

No se permitiran monopolios, salvo en provecho del Estado. La creacién y organizacién de
esos monopolios se hard por ley. El Estado favorece y vela por la competencia libre y leal y
adoptard las medidas que fueren necesarias para evitar los efectos nocivos y restrictivos del
monopolio y del abuso de posicién dominante, estableciendo por ley excepciones para los
casos de la seguridad nacional;

1) El Estado podrd dictar medidas para regular la economia y promover planes na-
cionales de competitividad e impulsar el desarrollo integral del pafs;

2) El Estado puede otorgar concesiones por el tiempo y la forma que determine la
ley, cuando se trate de explotacién de recursos naturales o de la prestacién de
servicios publicos, asegurando siempre la existencia de contraprestaciones o con-
trapartidas adecuadas al interés piblico y al equilibrio medioambiental.
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de varios mercados a los que las medidas impactan, ya sea en términos de
competencia o en ofros dmbitos econémicos y sociales, lo que implica el uso
de herramientas de andlisis muy diversas.

Ademds, se requiere coordinar labores con otros organismos estatales, que
pudieran tener conocimientos particulares sobre el tema en consideracién,
pero que no necesariamente tienen la defensa de la competencia como su
interés principal. Una complejidad adicional es que, en términos generales,
la Ley no prohibe la posicién dominante sino el abuso de tal posicién, dando
asi un cardcter predominantemente ex post a las acciones de la autoridad de
competencia. Sin embargo, en el caso del andlisis de las ayudas estatales,
el articulo 15 incluye también acciones preventivas de la autoridad de com-
petencia, en la forma de examen de medidas propuestas o adoptadas por
el Estado.

2. AYUDAS ESTATALES Y LIBRE COMPETENCIA

Un resultado esencial es que, en condiciones de libre competencia, el equi-
librio de los mercados tiende a generar resultados eficientes, en el sentido
de que los recursos se asignan al uso de mayor valor social. Es obvio, sin
embargo, que las condiciones en muchos mercados distan mucho de esas
condiciones, por lo que el equilibrio que se alcanza no resulta eficiente o
no resulta socialmente deseables. En tales circunstancias, las intervenciones
estatales, entre las cuales se incluye la transferencia de recursos a empresas,
sectores o regiones especificas, podrian ser necesarias y convenientes. Este
apartado expone con mayores defalles la racionalidad de las ayudas estata-
les y describe experiencias internacionales en su regulacién.

2.1 RACIONALIDAD DE INTERVENCION ESTATAL

Una primera tarea es establecer con mayor precisién las condiciones en las
cuales una intervencién estatal podria resultar deseable. Un enunciado gene-
ral es que una ayuda estatal resulta razonable siempre que el mercado sea
incapaz de generar resultados eficientes o equitativos, como ocurre en la
presencia de fallos del mercado o cuando la se procura redistribuir recursos
para generar un resultado socialmente mds favorable. Una tipologia de los
casos se presenta en la siguiente tabla.

17
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Tabla 1. Racionalidad para la provisién de Ayudas publicas y
otras formas de intervencion

m Opciones de Intervencion

Justificacion de

la Intervenciéon

Externalidad

Fallo de

Mercado  Bien Piblico
Informacién
Imperfecta
Rendimiento
Crecientes
Redistribu-

Otras )

metas

de interés

general Obijetivos no

econdémicos

Formacién (+)

[+D+i (+)

Contaminacién (-

Estabilidad financiera

Tecnologia

Crédito (Racionamiento
para PYMEs, exporta-

cién...)

Industrias de red

Desarrollo regional

Desarrollo cultural

Fuente: CNMC (2016, p. 9).
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Ayuda publica
Subvencién, rebaja
fiscal, provisién piblica
Subvencién, rebaija fis-

cal, crédito blando aval

Subvencién, rebaija fis-
cal, crédito blando, para

industrias “verde”

Recapacitacién avales

Subvencién, rebaija fis-

cal, crédito blando, aval

Crédito blando, aval
(para PYMES, empresas
o actividades exporta-
doras...)

Subvencién, crédito
blando para impulsar la

inversién

Crédito blando para

impulsar la inversién

Subvencién

Otras vias

Certificado para asegurar
la calidad
Sistema de patentes que

incentive la innovacién

Impuestos por Polucién
regulacién de ciertas
actividades, mercado

de derechos

Regulacién para desincen-
tivar la toma excesiva de
riesgo

Sistema de patentes

que prime innovacién

y asegure el acceso
Informacién, iniciativas
para ampliar mercados de
capital y crear fuentes alter-

nativas de financiacién
Regular para asegurar

oferta suficiente y
asequible

Reformas por el lado

de la oferta

Sanciones por el

deterioro
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Como se observa en la tabla anterior, las “fallas de mercado” pueden pre-
sentarse en cuatro grandes formas:

Externalidades. Una externalidad se presenta cuando el bienestar de
un consumidor (o los beneficios de una firma) no solo depende de lo que
consume (o produce), sino también en los bienes consumidos (o producidos)
por otros agentes (Nitsche y Heidhues (2006)). Un ejemplo convencional se
presenta en el caso de bienes ambientales, en que aparecen con frecuencias
externalidades negativas, o con las innovaciones, formacién o investigacion,
donde usualmente surgen externalidades positivas. Es intuitivamente claro
que situaciones como esas pueden generar ineficiencias, porque los agentes
toman decisiones basadas en utilidad o beneficios individuales, sin tomar
en cuenta el impacto sobre los demds agentes (ver CNMC (2016) y Cabral
(2017)).

Bienes publicos. Algunos bienes tienen la propiedad de no rivalidad
(pueden ser consumidos por una persona sin reducir su disponibilidad para
consumo de otros) y no exclusividad (es dificil impedir de manera efectiva
el acceso a estos). Los bienes publicos tienden a ser producidos por el mer-
cado en cantidad inferior a la socialmente adecuada, por lo que podria ser
conveniente una provisién directa por parte del Estado, o el establecimiento
de incentivos a la produccién privada mediante subsidios o exenciones. Por
tanto, las ayudas estatales podrian ser una forma de superar la ineficiencia,
aunque el proceso de infervencién podria alterarse las condiciones de funcio-
namiento de mercados relacionados.

Informacién incompleta o imperfecta. Con frecuencia, los agentes
deben tomar decisiones sin tener acceso a toda la informacién relevante, o
algln agente tiene informacién que otro ignora, lo que puede llevar a la des-
aparicién de un mercado, es por esto que quizds este sea el fallo de mercado
més frecuente, ya que los agentes acostumbran a tomar sus decisiones sin
un conocimiento perfecto. La informacién asimétrica genera, esencialmente,
una brecha entre la valoracién del vendedor y la del comprador, impidiendo
enfonces una transaccién mutuamente conveniente. Un ejemplo ilustrativo es
el caso en que los consumidores no pueden evaluar la calidad individual de
un bien, por lo que solo estarian dispuestos a pagar un precio basado en
la calidad promedio. Esto haria que la oferta de mayor calidad salga del
mercado y deje el espacio a la oferta de baja calidad, lo que, en Gltima
instancia, haria colapsar el mercado.
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En tales casos, se presentan resultados ineficientes similares a los generados
por la presencia de monopolios; esto es, niveles de produccién inferiores al
nivel socialmente Sptimo -ver Cabral (2017, p. 102) y Hindricks y Myles
(2006, p. 217). La intervencién estatal, a veces en la forma de ayudas
estatales o bien mediante otros mecanismos para incrementar los flujos de
informacién, podria ser socialmente deseable para impedir la desaparicién
del mercado de los productos involucrados.

Retornos crecientes. Un equilibrio competitivo requiere que las funciones
de produccién de las firmas tengan retornos a escala decrecientes o, en ofras
palabras, si la funcién de produccién de un bien tiene retornos a escala crecien-
tes o constantes, se puede mostrar que un equilibrio competitivo es inviable (ver
Shy (1995, p. 67) o Davis y Garcés (2010, p. 123)). Se trata del contexto en el
que es mds eficiente concentrar la produccién en unas pocas empresas porque
hay altos costes fijos y los costes medios tienden a disminuir con el volumen de
produccién. El problema se presenta en un entorno de poder de mercado, don-
de las empresas no se comportarian de manera competitiva, perjudicando al

bienestar del consumidor con precios més altos y menor produccién.

Los elementos anteriores enfatizaron la justificacién de la intervencién estatal
en los mercados a partir de un criterio de eficiencia. No obstante, tales in-
tervenciones podrian ser también justificadas por criterios de equidad, en la
medida en que la sociedad pueda redistribuir los recursos para garantizar
que grupos social o econémicamente vulnerables tengan acceso a un dado
nivel de consumo, o para garantizar que ciertas comunidades alcancen un
mayor esténdar de vida.

Las transferencias dirigidas a las empresas en determinadas regiones repre-
sentan un caso especialmente importante de ayudas estatales, porque pueden
deberse a un amplio conjunto de razones, incluyendo varias de las menciona-
das anteriormente®. La racionalidad de estas ayudas se basa en la creencia
de que existen imperfecciones de mercado que llevan a la concentracién
de las actividades econdmicas en determinadas regiones, como se analiza
ampliamente en Fujita et al. (1999). Es frecuente argumentar que el supuesto
de competencia perfecta y homogeneidad de los territorios es incompatible
con las aglomeraciones que se observan en la realidad, lo que hace nece-

® Ver CE (2012a, p. 10) y CE (2014c) para una discusién extensa de las ayudas estatales
orientadas al alivio de desigualdades regionales de ingresos y empleo.
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sario apelar al supuesto de retornos crecientes a escala en la tecnologia de
produccién. Desde ese punto de vista, el tema de la aglomeracién es un caso
especifico de externalidad, dado por cercania geogrdfica, de modo que
una actividad tiende a realizarse donde ya se realizan ofras, y esto genera
un efecto “bola de nieve” que lleva a la concentracién de las actividades en
unas pocas localidades.

Krugman (1980) present6 un influyente modelo para ilustrar el efecto de la
economia de escala como factor de atraccion de las actividades hacia un punto
dado. En el modelo de Krugman, un conjunto de firmas produce bienes dife-
renciados en distintos paises, y cuando dos paises comienzan a comercializar,
existe la tendencia a que las personas emigren desde la menos poblada hacia la
més poblada, generando entonces polos de desarrollo versus regiones subdesa-
rrolladas. Si las condiciones son las mismas en ambas regiones, es indiferente
en cudl de ellas la poblacién se concentra; sin embargo, es también posible que
razones histéricas hayan llevado a la concentracién de las actividades en una
region cuyas condiciones son menos favorables que en ofra regién, generando
un equilibrio ineficiente que, una vez establecido, no puede dlterarse mediante
la accién del mercado. En tales casos, es funcién estatal revertir este efecto de
las condiciones histéricas, si puede hacerlo a un costo razonable®.

En adicién, como Nitsche y Heidhues (2006) plantean, las ayudas regionales
pueden justificarse a partir de criterios de equidad, si el bienestar de las regiones
menos desarrolladas tiene un peso especial en el bienestar de la colectividad.
Esta es la base de las politicas de cohesién social de la Unién Europea, dirigidas
a minimizar diferencias entre las regiones de la comunidad. En suma, existe una
racionalidad ampliamente aceptada para justificar diversas formas de interven-
ciones estatales en los mercados, incluidas particularmente las transferencias de
recursos a consumidores, empresas o regiones. Pero, como se ha advertido con
frecuencia, la definicién precisa de la forma de infervencién estatal para corregir
una falla de mercado es una tarea dificil, si se quiere garantizar que sus efectos
no resulten peores que la situacién que se quiere corregir®. Esto hace que el
andlisis de las ayudas estatales sea un tema de enorme relevancia.

4 Bianchi y Labori (2006) analizan la racionalidad de las politicas industriales, usando ayudas

regionales como referencia. Cohen (2006) presenta una buena resefia de las bases conceptua-
les de la politica industrial.
5 Ver Fingleton et al. (1998 y 1999), Friedersiszick et al. (2004) y CNMC (2016 y 2019).
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2.2 DEFINICION DE AYUDAS ESTATALES

La aplicacién efectiva de un control requiere delimitar aquellas medidas que
serdn objeto de atencidn, pues seria claramente inviable que el dmbito de
control abarque todas las formas de transferencias estatales. Esta es una ta-
rea que, en adicién a consideraciones conceptuales, requiere abordarse en
el terreno aplicado, por lo que resulta adecuado partir de las practicas ya
establecidas en ofros paises con experiencia en la materia. El mayor referen-
te proviene de los paises de la Unién Europea, cuyo Tratado constitutivo es-
tablece, por un lado, el objetivo de acelerar los estdndares de vida mediante
la eliminacién de restricciones al comercio entre los estados y, por otro lado,
intfroduce disposiciones con miras a impedir que la accién estatal generen
prdcticas anticompetitivas que distorsionen la asignacién de recursos entre
los paises (ver Bishop y Walker (2002, p. 1)).

Especificamente, el Tratado estipula®:

Articulo 107.

1. Salvo que el presente Tratado disponga otra cosa, serdn incompatibles

con el mercado comin, en la medida en que afecten a los infercambios
comerciales entre Estados miembros, las ayudas otorgadas por los Es-
tados o mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que falseen
o amenacen falsear la competencia, favoreciendo a determinadas em-
presas o producciones

2. Serén compatibles con el mercado comin:
a) las ayudas de cardcter social concedidas a los consumidores
individuales, siempre que se otorguen sin discriminaciones basadas
en el origen de los productos;

b) las ayudas destinadas a reparar los perjuicios causados por
desastres naturales o por otros acontecimientos de cardcter excep-
cional;

c) las ayudas concedidas con objeto de favorecer la economia de

¢ La intencién de los articulos es establecer limites en correspondencia con la misién de la co-

munidad planteados en los articulos 2-3 del Tratado.
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determinadas regiones de la Repiblica Federal de Alemania, afec-
tadas por la divisién de Alemania, en la medida en que sean nece-
sarias para compensar las desventajas econémicas que resultan de
tal divisién.

3. Podrdn considerarse compatibles con el mercado comin:

a) las ayudas destinadas a favorecer el desarrollo econémico de
regiones en las que el nivel de vida sea anormalmente bajo o en las
que exista una grave situacién de subempleo;

b) las ayudas para fomentar la realizacién de un proyecto importan-
te de interés comin europeo o destinadas a poner remedio a una
grave perturbacién en la economia de un Estado miembro

c) las ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de determinadas
actividades o de determinadas regiones econémicas, siempre que
no alteren las condiciones de los intercambios en forma contraria al
inferés comin

d) las ayudas destinadas a promover la cultura y la conservacién del
patrimonio, cuando no alteren las condiciones de los intercambios
y de la competencia en la Comunidad en contra del interés comin;

e) las demds categorias de ayudas que determine el Consejo por
decisién, tomada por mayoria cualificada, a propuesta de la Co-
mision.

Como argumenta Cayero (2006), el Tratado no aporta una definicién concre-
ta de ayuda estatal, pues se limita a sefalar cual es el origen de las ayudas
y los efectos que quiere evitar. En adicién, el Articulo 109 establece que la
Comisién Europea tiene la facultad de regular o normar operativamente el
apartado 3 del articulo 107, lo que se ha hecho a través de varios Reglamen-
tos y Comunicaciones de ese organismo. En consecuencia, una interpretacion
ha ido surgiendo de la jurisprudencia a lo largo de los afios -ver Lista de Sen-
tencias en Cayero (2006, pp. 71 = 72) y CNMC (2016, p. 3)). CE (2012
a) y CE (2016), en particular, establecieron una definicién y un conjunto de
principios para el control de las ayudas estatales, basdndose en las decisio-
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nes de los érganos jurisdiccionales de la Unién’.

Se considera que una intervencién estatal es una ayuda estatal para los fines
de control establecido en el Tratado, si se dan cuatro condiciones:

i.  Debe constituir una transferencia de recursos estatales, lo
que incluye donaciones, exenciones fiscales, diferimientos
fiscales, concesién de préstamos en condiciones preferencia-
les, concesién de garantizas o avales por parte del Estado, o
adquisicién estatal de acciones que el beneficiario no habria
logrado en condiciones de mercado®

Ha de involucrar a una empresa o ente dedicado a actividad
econdmica, sea piblica o privada

ili.  Ha de tener caracter selectivo, y

iv.  Ha de tener implicaciones negativas para la competencia -o,
en el lenguaje del Tratado, debe tener un impacto que im-
plique “falseamiento” de la competencia, con vocacién de
afectar el intercambio entre los estados miembros.

Es especialmente relevante la discusién sobre el concepto de “ventaja” (ver
pdgina 15 de EC 2016). Cayero (2006, p. 73) donde se indica que una
ayuda que tenga por misién compensar a una empresa de una desventaja
objetiva no es vista como ayuda, pero si lo es si concede a la empresa cual-
quier mejora econdmica con relacién a aquellas empresas que no la reciben.
Es decir, la cuestion determinante no es si el beneficiario de la ayuda recibe
algo a cambio de nada, sino si obtiene una ventaja que no tendria en con-
diciones normales.

7 Ver CE (2006 b) y CNMC (2016, n. 6). Una lista de decisiones sobre el tema de ayudas
aparece en Parlamento Europeo (2017, p. 3). Una lista comprensiva de casos en la UE se en-
cuentra en Claici y Pau (2018). CNMC (2019) también presenta un resumen de decisiones de
los tribunales europeos sobre temas relativos a ayudas estatales, relevantes para Espafia. Ver:
https://webgate.ec.europa.eu/comp/redisstat/databrowser/explore/all/COMP_TO-
P_20202lang=en&subtheme=AID_SCB_INST&display=card&sort=category

& CNMC (2019, p. 8) identifica otras formas de transferencias especificas al sector financiero,

como son las medidas de recapitalizacién, intervenciones para rescate o proteccién de activos
deteriorados o medidas de apoyo para resolver problemas de liquidez.

Guia Metodolégica para la Evaluacién de Ayudas
Estatales desde la perspectiva de la Competencia




ﬁ COMISION NACIONAL DE DEFENSA

% OCOMPETENCIA DE LA COMPETENCIA

En el caso de que el beneficio sea otorgado a un tercero por parte de una em-
presa estatal, la normativa europea recomienda aplicar la prueba del Ope-
rador en una Economia de Mercado (OEM), que consiste en la verificacién
de que la transaccién se realiza en términos coherentes con las condiciones
normales de mercado. Esto es identificado como el “criterio de rentabilidad”
(Claici y Pau (2018), pp. 4-5).

En lo que se refiere a la condicién de transferencia de recursos publicos, se
consideran todas aquellas ayudas concedidas no solo por érganos del go-
bierno central, sino también aquellas que sean imputables a cualquier ente
del Estado y que sea el Estado el que las financie. En cuanto al requisito de
selectividad, los precedentes de la Unién Europea han considerado que el
articulo 107.1 del Tratado no aplica a ayudas que cumplan con requisitos
objetivos y no impliquen condiciones discriminatorias pues se otorgan a fo-
das las empresas de un mercado.

El cardcter de selectiva se establece en el sentido de que la medida favorezca
a “determinadas empresas o producciones”, a través de excepciones en el
cumplimiento de disposiciones de naturaleza legal, reglamentaria o adminis-
trativa, como también de una préctica discrecional de la Administracién. Las
empresas involucradas pueden ser pdblicas o privadas, pero no se considera
ayuda estatal las transferencias que se realizan a entidades publicas que
realizan funciones esenciales del Estado y que forman parte intrinseca de las
prerrogativas de la autoridad oficial. Por Gltimo, debe valorarse la condicién
de que la ayuda estatal refuerce la posicién financiera de los agentes econé-
micos beneficiarios en relacién con otros operadores, es decir, que la medi-
da coloque a un agente o sector econédmico en una posicién mds favorable
frente a sus competidores.

Es claro que no siempre existe un conflicto entre la concesién de ayudas es-
tatales y los objetivos de defensa de la libre competencia, pues ambos fines
pueden ir de la mano en determinadas circunstancias. Un ejemplo es dado
por las politicas de apoyo crediticio a microempresas que, en ciertos casos,
podrén fortalecer la desconcentracién de un mercado. En ese espiritu, el Tra-
tado de la Unién Europea identifica formas que no son objeto de control o,
en sus palabras, que se considera como compatibles. Esas formas incluyen,
a la luz del apartado 3 del articulo 107, el apoyo a las PYMES, inversiones
en Investigacién y Desarrollo, y medidas dirigidas a la proteccién ambiental,
a la creacién de capacidades mediante entrenamiento o al rescate y rees-
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tructuracién de empresas en situacién econémica coyunturalmente dificil (ver

Nitsche y Heidhues (2006)).

2.3 CRITERIOS PARA CONTROL EN LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

Buelens et al. (2007) argumentan con buenas razones que la experiencia
europea de control de las ayudas estatales tiene un cardcter excepcional,
ya que aun en pocos paises federales resulta raro una estructura institucional
tan amplia para el control de subsidios estatales®. La normativa se ejerce
principalmente a través del Directorado de la Competencia, de la Comisién
Europea, ademds de agencias nacionales. La Comisién Europea tiene la obli-
gacién de publicar anualmente un informe de situacién (“State aid Score-
board”) basado en los reportes sobre ayudas piblicas de los distintos Estados
miembros (ver CNMC (2016, p. 3, nota 4) '°.

En un primer momento, el control de las ayudas estatales tenia un carécter ex
ante, como indica CNMC (2016, p. 3). Sin embargo, a partir de la emisién
de la Comunicacién de la Comisién Europea sobre Modernizacién de las
Ayudas Estatales, en la Unién Europea se ha seguido un proceso de moderni-
zacién buscando mayor flexibilidad para el proceso de notificacién, a cam-
bio de un reforzamiento del control ex post o monitoreo y la evaluacién de los
casos con mayor impacto potencial en la competencia. Ese proceso se inicié
en 2005, con un plan de accién dirigido a la reforma de las ayudas estatales
-ver CE (2005 a) y Claici y Pau (2018, p. 3). El objetivo de la reforma fue
incorporar un abordaje econémico vy eficientizar los procesos, de forma tal
que “medidas de ayuda inocuas no reciben tanta atencién, mientras que los

? Los Estados Unidos son el pais de mayor experiencia en la aplicacién de politicas de compe-

tencia. Sin embargo, no tienen una experiencia considerable en la regulacién de los impactos
competitivos de las ayudas estatales. El control de las ayudas estatales es también muy incipiente
en los paises latinoamericanos y ni siquiera surge como tema en los estudios regionales (OCDE
(2015)). Véase también OECD Peer Reviews of Competition Law and Policy: Mexico. www.oecd.
org/daf/competition/oecd-peer-reviews-of-competition-law-and-policy-mexico-2020. htm.

19 CNMC (2019, pp. 11-27) resumen la evolucién de los montos de ayudas estatales en la
Unién Europea. Las ayudas estatales, excluyendo las ayudas al sector financiero, han represen-
tado alrededor de 0.4% del PIB de los paises miembro. Esto incluye ayudas horizontales (apoyo
a PYMES, medidas para creacién de empleo o programas de desarrollo en regiones menos
rezagadas) y ayudas sectoriales.
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casos que pueden lesionar seriamente la competencia sean mejor evaluados
y monitoreados”, bajo el esquema de “confia y verifica” (CE (2014)) y CE
(2014 ¢)).

En el esquema vigente, los paises miembros tienen que mostrar que sus in-
tervenciones mediante ayudas estatales o publicas responden a fallas de
mercado evidentes o a necesidades distributivas justificadas, y que sus ins-
trumentos van dirigidos a resolver el problema identificado, reconociéndose
que “tipicamente, los esquemas se desarrollan sin suficiente evaluacién de su
impacto real sobre los mercados” (CE (2014 a, p. 3)). En la justificacién de
la intervencidn, se espera que se analice el efecto sobre la entrada y salida
al mercado, incentivos a investigacién y desarrollo, aumentos en empleos
y produccién, asi como el impacto sobre los mercados de insumos de las
empresas en el mercado de especial interés. Se adopta la premisa de que,
en ausencia de evidencias contrarias, el mercado es el asignador més efi-
ciente de recursos. En el caso de ayudas regionales, se considera que estas
deberian otorgar a las empresas un incentivo a invertir en la zona auxiliada,
y el nivel de la ayuda no debe sobrepasar lo estrictamente necesario para
convencer a los agentes econémicos de invertir en la regién (CE (2014 ¢).

El problema que se presenta es cémo combinar todos esos elementos en un
proceso de indagacién y decisién sobre ayudas estatales. Para ese fin, las
instancias de la Unién Europea han establecido la denominada “prueba de
balance”, que esencialmente plantea un andlisis basado en los siguientes
pasos'!:

- Primero, identificar claramente si la medida estd orientada al bien comn
(entendiendo por esto objetivos de correccién de fallas de mercado (eficien-
cia o equidad);

- Segundo, analizar si el instrumento de politica estatal estd en correspon-
dencia con el objetivo y, en particular, si genera un “efecto incentivador”,
que lleve a cambios de conducta en el beneficiario;

- Tercero, indagar si los instrumentos son proporcionales al problema o si
pudiera lograrse un igual resultado con menor inversién; y,

- Cuarto, estimar si los beneficios sobrepasan los efectos negativos sobre la

" CE (2012 q).
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competencia'?.

En el caso particular del Reino Unido, se ha adoptado lineamientos para
“subsidios estatales de 500,000 libras a una firma individual, que tenga una
participacién de mercado que sobrepase el rango de 5 a 10 por ciento del
mercado afectado” (Nitsche y Heidhues (2006)). Esos lineamientos excluyen
dos casos: a) situaciones en las cuales se paga a alguna entidad comercial
o no comercial para realizar tareas especificas en linea con reglas de lici-
tacién del sector publico o para asumir alguna obligacién estatutaria, o b)
situaciones en las cuales el soporte consiste en ayudas estatales que han sido
permitidas bajo los lineamientos correspondientes de la CE para promover
inversiones en PYMES, o que se enmarca en el Esquema Comunitario para
ayudas estatales dirigidas a | y D e Innovacién, (I+D+i).

La OFT, en su Guia sobre evaluacién de efectos de los subsidios en la com-
petencia. (OFT 2007, p. 5) recomienda centrar la mirada en subsidios que
presentan mayor riesgo de promover comportamientos abusivos, como es el
caso de: i) si la empresa favorecida aumenta su participacién en el mercado
de forma significativa, o ii) si se observa la interrelacién entre competidores
para reducir la competencia a través de colusiones, o iii) se genera barreras
de entrada que protejan a determinadas firmas de presién competitiva. De
igual modo, este organismo recomienda prestar atencién a los casos en que
la ayuda motive la salida de algunos competidores o reduzca sus inversiones,
o alivie presiones financieras en beneficiarios ineficientes.

El abordaje de la OFT (2007, p. 21) se basa en las caracteristicas del subsi-
dio, como valor de las ventas de los beneficiarios comparado con las ventas
del mercado, duracién o temporalidad del apoyo gubernamental y condi-
cionantes y efectos sobre costos marginales versus efectos sobre costos de
instalacion. Asimismo, se considera relevante las caracteristicas del merca-
do, en términos de estructura, cantidad de firmas, grado de concentracién y
formas de competencia, asi como la existencia o no de barreras de entrada
o salida, entre otros aspectos. Sobre esas bases, el andlisis debe llevar a una
de tres conclusiones: (1) el subsidio no tiene alta probabilidad de distorsionar

12 Friederiszick et al. (2005) y CE (2012 q, pp. 4-ss) discuten ampliamente cada una de esas
etapas. Ver también Nitsche y Heidhues (2006) y Wren (2005, p. 9), quienes plantean criterios
similares para evaluacién de una ayuda estatal.
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la competencia significativamente. (2) el subsidio tiene alta probabilidad de
generar distorsiones significativas a la competencia, pero se justifica al consi-
derar los beneficios netos que genera. (3) el subsidio tiene alta probabilidad
de distorsionar la competencia en forma tal que el costo social sobrepasa los
beneficios que pudiera generar.

3. INSTRUMENTOS PARA EL ANALISIS DE IMPAC-
TOS SOBRE LA COMPETENCIA

Una medida de ayudas estatales usualmente impacta en varios mercados, y
el andlisis de competencia tiene que determinar si la intervencién contribuye
o podria contribuir al incremento de poder de mercado que, a su vez, podria
derivar en un posible abuso de una posicién dominante. Un punto de partida
natural es la definicién del mercado relevante para las industrias o sectores
vinculados. Como en ofros dmbitos, esto permite observar prima facie si
existen condiciones que propicien un aumento considerable de poder de
mercado, dado que “una entidad tiene més probabilidad de ser dominante
si (...) ha disfrutado de una participacién de mercado alta y estable” ((OFT
(2004 q)) 2.

En la préctica, varias agencias de competencia parten del criterio de que no
se considera que una entidad tiene posicién dominante a menos que tenga
una cuota de participacién alta en el mercado (OFT (2004)). En el caso es-
tadounidense, la legislacién antimonopélica, tanto a través del Sherman Act
como en Clayton Act, una imputacién requiere partir de una determinacién
inicial de que la empresa involucrada tiene un cierto nivel de poder de mer-
cado'.

Por su parte, la experiencia europea, ha considerado que “una investigacién
de una entidad cuya participacién de mercado sea baja puede normalmen-
te cerrarse temprano” (Geroski (2006)), y la Corte Europea ha establecido
que la presuncién de dominio por parte de una entidad requiere una parti-

13 Ver también Posner y Landais (1980, p. 938), DoJ/FTC (1992, p. 4) y Shy (1995, p. 89)).
Como expresado en Cabral (2017, p. 106), dependiendo de la definicién del mercado relevan-
te, una empresa podria tener casi todo o casi nada de la industria en la que participa.

14 DoJ/FTC (1992, p. 16) plantea que un mercado se considera como no concentrado si tiene un
indice de Herfindahl Hirschman por debajo de 1,000; es moderadamente concentrado si ese indice
se encuentra entre 1000 y 1800, y es altamente concentrado si se encuentra por encima de 1,800.
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cipacién por encima de 50% del mercado en el que se desenvuelve, salvo
evidencia en contrario. En el caso del Reino Unido, la OFT considera que es
poco probable que una entidad (sea empresa separada o firmas actuando
en conjunto) ejerza poder de mercado significativo a menos que tenga al
menos 40% del mercado relevante (OFT (2004 a, p. 7)). Si bien otras agen-
cias han optado por no establecer limites especificos para ese indicador, hay
una amplia aceptacién de que, a pesar de sus limitaciones, el concepto es
de utilidad cuando no se puede observar directamente otras condiciones del
mercado (Posner y Landais (1980, p. 962)) '°.

Por supuesto, “una evaluacién de poder de mercado no es una prueba me-
cdnica, sino un marco conceptual dentro del cual organizar las evidencias”,
por lo que “no es posible dar una guia prescriptiva con respecto al poder de
mercado, dado que esto depende de las circunstancias de cada caso” (OFT
(2004 q, p. 3). En particular, si bien bajos niveles de concentracién llevan a
conjeturar que no existen condiciones para un abuso de poder de mercado,
no seria correcto inferir, en sentido contrario, que la participacién elevada
de una empresa es evidencia inequivoca de poder de mercado. Es en ese
sentido que Geroski (2006) advierte que “la participacién de mercado debe
ser el primer paso para una indagacién de competencia; pero no debe ser
el paso final”.

En el caso dominicano, PRO-COMPETENCIA ha planteado un abordaje si-
guiendo los criterios para la definicién del mercado relevante y la posicién
dominante contenidos en los articulos 8 y 9 de la Ley nim. 42-08, conforme
se aprecia en los andlisis desarrollados en resoluciones emitidas por el Con-

15 Si el poder de mercado fuera conocido, se podria inferir directamente la repercusién de la

accién sobre los precios de determinada empresa o producto, sin preocuparnos por calcular la
participacién de mercado vy, por tanto, sin requerir definir mercado relevante.
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sejo Directivo y la Direccién Ejecutiva de PRO-COMPETENCIA'. Por lo tanto,
este apartado se limita a plantear algunas ideas de especial relevancia para
los fines presentes. Esto serd seguido, en subapartados posteriores, de una
revisién del concepto de poder de mercado y un breve andlisis de su vinculo-
cién con otros indicadores.

3.1 IDENTIFICACION DEL MERCADO RELEVANTE

Un mercado es un conjunto de consumidores, productores y productos, tales
que los precios de un producto inducen reacciones significativas en la deman-
da de los demds bienes por parte de los consumidores, y en la oferta de los
otros bienes por parte de los productores, por lo que el precio de uno impone
condiciones sobre los precios de los otros (Davis y Garcés (2010, p. 201). En
palabras del Do)/FTC (1992, p. 4), el mercado de un bien se describe por un
grupo de productos y un drea geogrdfica, a los que los consumidores pueden
acudir ante un aumento en el precio del producto considerado!”.

En el andlisis de ayudas estatales, que puede involucrar varios sectores o mer-
cados, es adecuado partir de una idea preliminar sobre los mercados rele-
vantes, antes de invertir recursos en definiciones sofisticadas del mercado. En
la recomendacién de Davis y Garcés (2010, p. 161), lo adecuado es partir
de una idea razonable, segin la cual el investigador define fronteras preli-

16 Ver Resoluciones PRO-COMPETENCIA:

- Resolucién nim. 018-2018 del Consejo Directivo. Procedimiento administrativo sancionador
contra Cerveceria Nacional Dominicang, S. A;

- Resolucién ndm. DE-030-2019 de la Direccién Ejecutiva. Resolucién de desestimacién del pro-
cedimiento de investigacién de oficio iniciado a las Administradoras de Riesgos de Salud (ARS)
publicas y privadas en la Reptblica Dominicana;

- Resolucién nim. DE-01-2020 de la Direccién Ejecutiva. Resolucién de desestimacién del proce-
dimiento de investigacién iniciado contra la sociedad comercial Gerdau Metaldom, S.A.;

- Resolucién ndm. DE-019-2020 de la Direccién Ejecutiva. Resolucién de desestimacién del pro-
cedimiento de investigacién iniciado con motivo de la denuncia interpuesta por la Sociedad
Comercial Refineria Dominicana de Petréleo PDV, S.A. (REFIDOMSA PDV), contra la Sociedad
Comercial Coastal Petroleum Dominicana S.A.

17" Es claro que no siempre resulta pertinente el uso de un criterio basado en clasificaciones
industriales (Hindricks y Myles (2006, p. 210)), aunque esto puede ser, en ocasiones, un recurso
valioso, especialmente en ausencia de informaciones requeridas para ofros abordaies.
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minares bajo criterios informados'®. Un proceso usual es considerar el grado
de sustitubilidad -esto es, la medida en que los compradores responden a
un aumento de precios de un producto dirigiéndose a otra localidad- que se
refleja en las elasticidades cruzadas de los productos involucrados (Davis y
Garcés (2010, p. 163)).

Un abordaje inmediato se basa en el examen de correlaciones de precios
(ver Davis y Garcés (2010, pp. 169-ss) o Bishop y Walker (2002, p. 495-8)).
Este criterio se basa en una doble idea: productos perfectamente sustitutos
deben tener precios similares, y similitudes en los precios y movimientos de
precios de dos productos sugiere que son sustitutos y pertenecen, por tanto, al
mismo mercado. La aplicacién de este enfoque muchas veces requiere la dis-
ponibilidad de series temporales o datos transversales sobre los precios, y un
problema obvio es decidir qué nivel de correlacién podria considerarse como
suficiente para revelar sustitubilidad. En la experiencia del Reino Unido, se
ha apelado ocasionalmente una prueba de comparabilidad, que consiste en
usar como referente la correlacién entre otros bienes para los cuales no existe
duda de que son sustitutos.

Una segunda preocupacién es el hecho de que las correlaciones entre los
precios podrian reflejar tendencias ocasionadas por factores exégenos (Dao-
vis y Garcés (2010, p. 173)). O seq, los co-movimientos de precios pueden
reflejar factores del entorno, de modo que la correlacién tiene un cardc-
ter “espurio”. Esto invita a prestar atencién a indicadores mds sofisticados,
que se describen ampliamente en Davis y Garcés (2010) y Bishop y Walker
(2002, pp. 527-ss). El mensaje que emerge es la necesidad de adoptar una
postura cuidadosa aun en las etapas iniciales del andlisis.

Una aproximacién mds compleja es dada por la Prueba del Monopolio Hi-
potético (SSNIP test), que ha sido usado desde hace més de medio siglo, y
que fue adoptado por DoJ/FTC (1992) como un criterio oficial de los organis-
mos antimonopdlicos de los Estados Unidos (OCDE (2015, p. 5) y DoJ/FTC

(1992, p. 7)) en los andlisis de fusiones y concentraciones.

El método requiere establecer el menor conjunto de productos y el drea geo-
grdfica tal que un monopolista hipotético que controle tal grupo de productos

'8 Ver Bishop y Walker (2002, pp. 483-84) para una reflexién sobre esto.
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en esa drea podria mantener sostenidamente precios por encima del nivel
competitivo de forma rentable. Ese grupo de productos y esa drea geogrdfica
constituyen el mercado relevante'. En la prdctica, se considera que incre-
mentos de precios de 5 a 10%, aunque como indica OFT 2004), ese rango
es solo un referente. Se observa que no se trata de un ejercicio econométrico,
aunque las herramientas estadisticas podrian ser de utilidad, pues més bien
apela a toda la informacién disponible que pueda ser relevante?. En ese
sentido, Fingleton et al. (1998, p. 11) plantea un abordaje para la definicién
del mercado relevante a partir de elementos descriptivos y OCDE (2012)
expone los limites de los distintos abordaijes.

3.2 PODER DE MERCADO

En el caso de ayudas estatales, el problema relevante es la posibilidad de
que la ayuda altere la capacidad de que una firma o conjunto de firmas
adquieran mayor poder de mercado. Se entiende por poder de mercado la
habilidad de una empresa o grupo de empresas que actuan de forma manco-
munada para elevar el precio por encima del nivel competitivo, sin que esto
lleve a una reduccién de sus niveles de beneficio.

Esto usualmente lleva implicito un nivel de produccién por debajo del com-
petitivo y, en algunos casos, la generacién de beneficios extraordinarios.
OFT (2004 a, p. 2) aclara que “no es un concepto absoluto, sino cuestién
de grados, y el grado de poder dependerd de las circunstancias de cada
caso,” e invita a diferenciar entre la pura existencia de algin nivel de poder

19 Por razones comprensibles, la prueba es también conocida como prueba del Aumento de
Precio Pequefio, Significativo y No Transitorio, que corresponde a las siglas SSNIP (“Small Sig-
nificant Non-ransitory Increase in Price”).

20 |a aplicacién de la prueba de Monopolista Hipotético estd sujeta a riesgos de errores impor-
tantes, entre los cuales se destaca la conocida paradoja del celofan. En ella, el error consiste en
usar como referencia el precio observado en el producto de una empresa sujeta a indagacién,
que podria ya corresponder al precio monopolistico y a partir del cual, por lo tanto, no hay in-
centivo a aumentos de precios, en vez de partir de las condiciones que se tendria en condiciones
de competencia.
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de mercado y un nivel considerable?'.

En términos conceptuales, una medida concreta de la brecha entre el precio
fijado por una firma para su producto y el precio que existiria en condiciones
competitivas es dado por el indice de Lerner, que se define como:

P_Cmarginal

P )
Partiendo de la relacién entre precio y costo marginal en una empresa maxi-
mizadora de beneficios con capacidad para incidir en el precio del bien que
produce, dada por:

L

1
Cmarginal =P (1 - _.),

i

se concluye que

L= P_Cmarginal — 1
p 7’

donde 7; es la elasticidad de la demanda a la que se enfrenta la firma en su
nivel de produccién. Evidentemente, mientras mayor es la elasticidad, menor
serd el poder de mercado y mds cercano serd el precio al precio competi-
tivo?2. En condiciones competitivas, la elasticidad que enfrenta la firma es
infinita, por lo que el indice de Lerner es 0. Si L es igual a 0.5, la firma estd

21 Posner y Landas (1980, p. 937) destacan que poder de mercado es un concepto clave en la
Ley antitrust de los Estados Unidos, ya que se requiere haber mostrado inicialmente que se tiene
un poder alto de mercado (o poder monopdlico) para considerarse la posibilidad de distintas
formas de violacién de la Ley. El concepto tiene igual relevancia en la normativa europea rela-
tiva a concentraciones, como es el caso de la regulacién sobre concentraciones emitida por el
Consejo de la Unién Europea (2004).

22 Un abordaije relacionado es aproximar el poder de mercado a través del indicador k, defini-
do como (Cabral (2017, p. 50):

P = Crnargi
k = marginal

Cmarginal
De ahi sigue que:
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fijando un precio que es el doble del costo marginal?®. Asimismo, si la elas-
ticidad del bien es ligeramente mayor que 1, el valor de L seria casi igual a
1y eso lleva a concluir que el precio es mucho mayor que el costo marginal.
Esto tiene sentido, pues una elasticidad cercana a 1 indicaria que el costo
marginal es muy bajo (Ver Posner y Landais (1980, p. 942, nota 12)).

Obviamente, observar la elasticidad de la demanda de una firma es una ta-
rea dificil, de modo que seria conveniente expresar las relaciones anteriores
en términos de la elasticidad de la demanda del mercado. Esto depende del
comportamiento de todas las firmas en el mercado. Por ejemplo, siguiendo a
Posner y Landais (1980, p.944) y Davis y Garcés (2010, p. 59), suponga-
mos que hay una firma dominante (i) y varias firmas de menor incidencia (
= i) produciendo un bien homogéneo. Las firmas seguidoras actian de forma
no estratégica, haciendo una oferta para cada nivel de precios. Luego, la
firma dominante enfrenta una demanda residual para cada precio. En ese
caso, se puede mostrar que, para la firma dominante:

1
n = 5 lnmercado + 77,5- 1- Si)J

donde S, es la participacién de mercado de la empresa i, Mmercadoes la elas-
ticidad de la demanda agregada de la industria y 1} es la elasticidad de la
oferta de todas las demds firmas - Posner y Landais (1980), Davis y Garcés,
p. 60) y Bishop y Walker (2002, p. 63), Fingleton et al. (1999, ecuacién 6
y 7) y OCDE (2012). Luego, el indice de Lerner de la empresa dominante se

puede expresar como: . S;
i

- Nmercado + 7715'(1 - Si),

pP— Cmarginul
L = P— Cmarginal — Cmurginal
1+ P

P —
Cmurginal

-1

_ (P=Cmarginal)/Cmarginal _ k
T T P-Crarginal __ 1+k
marginal 1+k

1+
Cmarginal

23 En realidad, si los costos marginales fueran constantes, L seria una medida exacta de la bre-

cha entre el precio fijado por la empresa y el precio que surgiria en condiciones competitivas.
Con costos marginales crecientes, L deja de ser una medida exacta de la brecha, pero sirve
como cota superior. Eso se debe a que, en condiciones competitivas, la cantidad de equilibrio
seria algo mayor que la observada en condiciones no competitivas y, por tanto, también el costo
marginal seria algo mayor que el valor observado en condiciones no competitivas. Luego, L
tiende a sobreestimar la desviacién de interés. Si la firma puede discriminar precios, enfonces
no tendria un Unico L, sino varios L segin el mercado.
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Esta relacién puede justificar la préctica de tomar la participacién en el mer-
cado como aproximacién a poder de mercado, pero la presencia de otros
factores sirve como advertencia sobre los riesgos de tal procedimiento (Fin-
gleton et al. (1998, p. 7)). Se puede ver que, si se tiene una alta elasticidad
en la oferta de los competidores, el valor de L de la firma considerada podria
ser relativamente bajo aun teniendo un alto porcentaje del mercado, como
se muestra en las simulaciones numéricas de Posner y Landais (1980), re-
producidas en la tabla abajo, que dependen de algunos supuestos sobre las
magnitudes de las elasticidades de demanda y oferta. Por razones similares,
no siempre debe considerarse como un hecho positivo la reduccién del por-
centaje del mercado por parte de una firma (ver Cabral (2017, p. 271))%.

Tabla 2. Participacién de mercado necesaria para poder fijar el
precio 20% por encima del costo marginal, segun las
elasticidades

Elasticidades* Participacion de mercado necesaria
HH 61%
HL 46%
LH 44%
LL 23%

Nota. HH: Alta elasticidad de demanda y alta elasticidad de oferta. HL: Alta elasticidad de
demanda y baja elasticidad de oferta. LH: Baja elasticidad de demanda y alta elasticidad de
oferta. LL: Baja elasticidad de demanda y baja elasticidad de oferta.

Fuente. Posner y Landais (1980).

Por otro lado, las expresiones anteriores han considerado una estructura de
mercado con una firma dominante que es seguida por los demds, pero puede
tomarse como aproximacién a otras estructuras de mercado. Por ejemplo: (i)

24 |a derivacién supone que, cuando la firma dominante sube precio, las demés firmas aumentan
sus cantidades. Si, por el contrario, las otras firmas reaccionan aumentando sus precios, el resultado
es similar al que se tendria si la elasticidad de la firma y de la industria fueran iguales. Ver Bishop

y Walker (2002, p. 64) y Fingleton et al. (1998).
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si las firmas de una industria actéan como cartel, el conjunto de firmas puede
verse como si fuera un monopolio, y eso nos lleva a la expresién simplificada
L =1/Mmercado; si las firmas se desvian del comportamiento de cartel, la ex-
presion se puede usar como una cota superior para la estimacién del poder
de mercado. (i) Silas firmas actéan de forma independiente, esa expresién
podria usarse como una aproximacién gruesa al poder de mercado (ver
Posner y Landais (1980, p. 951) para una discusién al respecto). Y, (i) en
el caso de un oligopolio a la Cournot, con N firmas con idénticas funciones
de costos y donde cada una toma como dado el nivel de produccién de las
otras, la expresién adecuada para cada una de las firmas es (Hindricks y

Myles (2006, p. 215)):%
L;

1
= —,
N Nmercado
El indice de Lerner puede también usarse como una medida del poder de
mercado de todas las firmas de la industria, en vez de limitarse al poder de

mercado de una firma individual. En este caso, es facil llegar a la conclusién
de que (Cabral (2017, p. 266)):

H

_ VN Si _ 1 N 2 _
Lmercado - Zi=1< l )Si - i=1Si -

Nmercado Mmercado Nmercado

donde H = Z?LlS-z

i corresponde al bien conocido indice de concen-

tracion de Herfindahl Hirschman. De esta forma, H no es solo una medida de
concentracién de las empresas, sino también una medida indirecta de poder
de mercado Cabral (2017, p. 267)%.

25 De ahi surge claramente que, a medida que N aumenta, el indice de Lerner tiende a 0; o seq,
converge a las condiciones competitivas. Si el mercado solo tiene una firma, se obtiene el resultado
correspondiente al monopolio.

26 El nivel de concentracién tiende a ser mayor mientras mayor es la escala minima éptima o, en
otras palabras, cuando mayor es el retorno a escala en la funcién de produccién de la industria.
Estos factores actian entonces como barrera a la entrada de ofras firmas. Luego, como sefala
Cabral (2017, p. 257), la historia importa, pues puede llevar a que la primera firma que se
establezca se quede como proveedor Unico.

37
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Tabla 3.Clasificaciéon de mercados usada por PRO-COMPETENCIA
Segun indice Herfindahl Hirschman de concentracién sectorial

Rango Clasificacion

H <1500 Baja concentraciéon
1500 < H < 2500 Concentracién moderada
H > 2500 Alta concentracién

Fuente: PRO-COMPETENCIA (2017 a). Resolucién No. 0012017 del Consejo Directivo.
Santo Domingo, D.N.

Una pregunta relevante: zen qué medida los beneficios son un indicador
de poder de mercado? Una respuesta surge de inmediato, bajo ciertas cir-
cunstancias. Si los costos fijos son relativamente bajos y el costo marginal es
relativamente constante, el costo marginal es igual al costo promedio, y se
obtiene (Cabral (2017, p. 267) y Davis y Garcés (2010, p. 16):

n'_I—C
1~ PQ
_PQ—cQ
=7
=P—c =1
P

En ese caso, el indicador L de la industria puede calcularse como el promedio
de las tasas de rentabilidad sobre ingresos de las firmas de la industria. Sin
embargo, es importante destacar que, en presencia de costos fijos elevados,
no existe una correspondencia entre poder de mercado y nivel de beneficios?’.
En suma, en ausencia de una observacién directa, ningin indicador separado
parece ser suficiente para una apreciacién fidedigna del ejercicio de poder de
mercado en una industria.

2 Ver consideraciones en Posner y Landais (1980, p. 947 y pp. 956-7), asi como Geroski
(2006, p. 30-35) para elementos adicionales sobre ese aspecto.
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La actitud mds sensata es basar cualquier juicio en la combinacién de distin-
tas evidencias, y ponderarlas segin las circunstancias especificas?. Esto im-
plica tomar en consideracién los factores potencialmente relevantes, relativos
a los niveles de sustitubilidad en demanda y oferta, nimero de competidores,
grado de diferenciacién entre los productos, naturaleza de la forma de inte-
raccién entre las firmas, nivel de contestabilidad o facilidad de entrada por
parte de rivales potenciales, entre otros.

Por otro lado, aun si se encuentra que mayor porcentaje en el mercado impli-
ca mayor poder de mercado y que esto se refleja en mayor rentabilidad, no
podriamos distinguir entre dos hipétesis contradictorias: H1. La colusién ge-
nera poder de mercado, que a su vez genera ineficiencias; y H2. La eficien-
cia de una firma le permite aumentar su participacién de mercado y alcanzar
mayor nivel de beneficios, lo que lleva a un mayor nivel de concentracién. El
caso en la segunda hipétesis puede ser socialmente deseable si genera ma-
yor bienestar de los consumidores. Este punto es parte de un debate histérico
protagonizado por la denominada Escuela de Chicago, la que con frecuen-
cia adopta una mirada escéptica respecto a los dafios convencionalmente
atribuidos a las empresas con poder de mercado.

3.3 EXCEDENTE SOCIAL

En la evaluacién de las ayudas estatales, aparte de determinar que existe
un impacto, real o potencial, sobre las condiciones de competencia, resulta
relevante también medir la magnitud del dafio social que la medida causa,
para poder compararlo con los beneficios sociales esperados. Esto requiere
abordar el concepto de bienestar social. Como punto de partida, sabemos
que una distorsién en las condiciones de competencia lleva a los siguientes
efectos:

a) Cuando el precio supera el costo marginal, se genera la inefi-
ciencia asignativa, en la medida en que no se realizan transac-
ciones que generarian en los consumidores un valor superior al
costo de producir el bien.

28 Ver Cabral (2017, p. 2017).
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b) Enla medida en que el mercado no lleva a un nivel de produccién
donde los costos unitarios son minimos, se produce ineficiencia
productiva, y la sociedad saldria beneficiada si cada firma au-
mentara su nivel individual de produccién.

El resultado de la competencia imperfecta es que invariablemente lleva a
ineficiencias, de un tipo u ofro, en la medida en que las firmas tienen incen-
tivos para restringir la produccién por debajo del nivel de competencia. El
costo social de este resultado puede medirse a través de la cuantificacién de
la reduccién del excedente social que se generaria en competencia perfecta.

Sin pretensiones de generalizacién, consideremos con fines ilustrativo el caso
de un mercado con una firma lider, N firmas seguidoras que no ajustan sus
niveles de produccién ante las decisiones de la lider, demanda lineal para
la industria, costos marginales constantes y costos fijos reducidos. Posner y
Landais (1980, p. 954)) muestran que el dafio social causado por la em-
presa lider, identificado también como pérdida irrecuperable de eficiencia o
deadweight loss, es dado por la expresién?:

D= Sl.z PQmercado

2 Nmercado

= (i) Imercado
2

Mmercado

Por tanto, el dafio social es proporcional a la participacién de mercado de la

empresa considerada, S;, y al tamafio del mercado medido por el volumen
de ventas, I, y negativamente relacionado con la elasticidad de la demanda,
Nmercado. Si la empresa lider tuviera el 50% del mercado y la elasticidad de
la demanda fuera igual a 2, la perdida social provocada por la desviacién
con respecto a las condiciones de competencia perfecta seria igual a 6% de las
ventas. En el caso de un monopolio, llegamos a la conclusién de que la pérdida
social es proporcional al volumen de ventas (Hindricks y Myles, 2006, p. 219):

Imonopolio

D =
2x1

22 El adjetivo de “irrecuperable” hace referencia al hecho de que se trata de un costo social
neto, y no una transferencia de un agente a otro. Esta pérdida es originada por la distorsién que
una intervencién estatal provoca en las decisiones de los agentes, al alterar los precios relativos
con respecto a la situacién previa a tal intervencién.
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En este caso, si (el valor absoluto de) la elasticidad de la industria fuera igual

a 2, entonces el daio social seria un cuarto del valor de las ventas. Esto
motiva una pregunta importante: si se usa la participacién de mercado como
aproximacién del poder de mercado, 3a partir de cudl porcentaje deberia
considerarse que su impacto negativo sobre el bienestar social es significati-
vo? La tabla a continuacién presenta un ejercicio ilustrativo en ese sentido,
que muestra el impacto de las elasticidades de demanda y del tamario el
mercado.

Tabla 4 . Participacion de mercado necesaria para una pérdida de
bienestar social igual a $24.5 millones, en funcién del tamaiio del
mercado y elasticidades de la demanda.

Ingresos por ventas (tamaiio del mercado total), P x Q

Elasticidaces ey $200 $500 $1000
: 70% 49% 31% 22%
1.5 86% 61% 38% 27%
2 99% 70% 48% 31%

Fuente: Posner y Landais (1980).

La pérdida social en una firma individual puede también aproximarse, bajo
ciertas condiciones, a partir de los niveles de beneficios. Concretamente, si
el costo medio y el marginal son relativamente iguales, es posible ver que la
perdida social es proporcional a una relacién entre los beneficios y los ingre-
sos de la empresa (Davis y Garcés (2010, pp. 16):

AQ (P = Creaio A
D; = P - Cmedio) 7Q=%(PQ)YQ
_ 1 (P_ Cmedin) _ 1m
=27 pg PeAe=gyneaP
1m m P
=377 (7)
_1x?
=z71 "
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Esta seccién se cierra con una conclusién evidente: las inferencias sobre las
condiciones de un mercado y, en particular, del impacto de una ayuda esta-
tal, debe apelar al mayor ndmero posible de indicadores y evidencias, y no
puede prescindir de un entendimiento de las dindmicas subyacentes.

Es también importante mantener siempre claro el objetivo de la politica, que
consiste en preservar las condiciones de competencia y, a través de ellas, una
mayor eficiencia en los mercados. Esto no debe confundirse con el objetivo de
aumentar el nimero de competidores, reducir los indices de concentracién,
preservar beneficios de actores establecidos en determinados mercados.

Guia Metodolégica para la Evaluacién de Ayudas
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4. GUIA PARA EVALUACION DE AYUDAS ESTATALES
DESDE LA PERSPECTIVA DE LA COMPETENCIA

Los elementos anteriores permiten definir un proceso para la evaluacién de
ayudas estatales en el contexto dominicano. La intencién es desarrollar un
procedimiento que permita someter a juicio determinadas intervenciones,
identificar aquellas que tengan mayor potencial de tener un impacto signifi-
cativo, profundizar en el andlisis y llegar a un resultado con recomendacio-
nes al interior del Estado. Por razones ya expuestas, no es posible aspirar a
reglas Unicas, pues cada caso tendrd sus peculiaridades, que dependerd de
la naturaleza y los objetivos de la medida estatal, las caracteristicas de la
ayuda y los mercados potencialmente impactados.

Como indicado en Nitsche y Heidhues (2006), es claro que cada andlisis
dependerd del caso al que la metodologia se aplique. Asimismo, Shy (1995)
ha dicho con propiedad que no existe una metodologia general para re-
solver problemas, pues cada observacién podria ser abordada desde una
perspectiva diferente. Por la misma razén, la metodologia propuesta en este
apartado tiene un conjunto de etapas, pero deberén adaptarse segin las
circunstancias, y este apartado no profundiza en el problema de inferencia
estadistica o econométrica que podrian ser necesarias en el andlisis de los
hechos y datos. La seleccidn y uso de esas herramientas es un recurso discre-
cional de la institucién®.

4.1 DISTRIBUCION DE ROLES INSTITUCIONALES

Un primer punto de relevancia es definir la distribucién de responsabilidades
entre distintas instancias poblicas cuya contribucién podria requerirse. En
particular, es necesario responder las siguientes preguntas: 3Cudl es el papel
de PRO-COMPETENCIA vy cudl es el papel de las instancias pdblicas en las
que se ha generado o planificado una determinada ayuda estatal? La pre-
gunta es relevante porque, por un lado, las instancias a cargo de la ayuda

% En la medida en que corresponda, se debe procurar coherencia con lineamientos estableci-
dos en otros documentos para la evaluacién ex ante y ex post del impacto de medidas regulato-
rias o politicas publicas. Dos referencias importantes son CNC (2020) y CNC (2020 a), que se
elaboraron sobre la base del Decreto 258-18 sobre Mejora Regulatoria, que dispone la elabo-
racién de metodologias, manuales e instructivos con miras a evaluar el impacto de disposiciones
de la administracién pdblica de la naturaleza indicada.
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podrian tener informaciones y conocimientos indispensables para realizar
una indagacién de efectos, especialmente en lo relativo al impacto econémi-
co y social; por ofro lado, tales instancias podrian tener intereses instituciona-
les que dificultan la realizacién de un andlisis imparcial.

Un balance entre esas posiciones lleva a la propuesta de la siguiente distribu-
cién de tareas y responsabilidades:

PRO-COMPETENCIA. Tiene la responsabilidad de disefiar y difundir al in-
terior del Estado instrumentos que permitan a los entes publicos realizar un
andlisis ex ante de sus iniciativas de ayudas estatales desde la perspectiva
de competencia. En el caso de proyectos en ejecucién, en las cuales se en-
cuentren indicios de lesién potencial o real a la competencia, tiene la res-
ponsabilidad de realizar indagaciones siguiendo los procedimientos que se
establezcan a partir de los lineamientos en este documento. Estos procesos
deben concluir, conforme sefiala el articulo 14 de la Ley No. 42-08, con un
informe poblico o Reporte de Resultados, que debe ponerse en conocimiento
del ente pdblico a cargo de administrar la ayuda, subsidio o transferencia
en indagacién. En el curso de sus indagaciones, PRO-COMPETENCIA podré
auxiliarse de las competencias o experiencias técnicas necesarias segin el
dmbito o sector, y solicitar informaciones y andlisis a otras entidades.

ENTIDADES GENERADORAS O PROPONENTES DE AYUDAS ESTATALES.
Tienen la responsabilidad de someter sus iniciativas a un escrutinio a partir de
los instrumentos disefiados por PRO-COMPETENCIA, para incorporar la pers-

pectiva de competencia como criterio de evaluacién de impacto de las inicia-
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tivas de ayudas estatales®’. En caso de necesidad, los resultados del anélisis
deben motivar el ajuste o abandono de las iniciativas. En el caso de iniciativas
ya en ejecucién en las que PRO-COMPETENCIA encuentre indicios de falsea-
mienfo de la competencia, deben proveer informacién, experticia o andlisis
técnico relativo a la evaluacién del andlisis econémico y social 32.

La distribucién de roles entre las instituciones pdblicas involucradas debe ba-
sarse en dos importantes Principios establecidos en la Ley Orgdnica de la Ad-
ministracién Publica, No. 247-12, en los numerales 3 y 4 del Articulo 123%:

3. Principio de lealtad institucional. Los entes y 6rganos que
conforman la Administracién Piblica actian y se relacionan de
acuerdo con el principio de lealtad institucional y, en consecuen-
cia: (i) respetardn el ejercicio legitimo de las competencias por
parte de ofros drganos y entes administrativos; ii) considerardn, en
el ejercicio de sus competencias propias, la totalidad de los intere-
ses publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gestién esté
encomendada a ofros entes u érganos; (iii) facilitardn a los otros
érganos y entes la informacién que precisen sobre la actividad que
desarrollen en el ejercicio de sus propias competencias, los cuales
en el uso de dichas informaciones respetardn cualquier limitacién

31 Es importante destacar que la recientemente aprobada Ley No. 167-21 de Mejora Regulato-
ria y Simplificacién de Tramites. G. O. 11030 del 12 de agosto de 2021, pone a cargo de los
entes y 6rganos de la Administracién Piblica la realizacién de un andlisis de impacto regulatorio
para las propuestas de regulacién. Dicho andlisis de impacto exige las siguientes informaciones
(Articulos 9 y 10): 1) Definicién y planteamiento del problema; 2) Objetivos y justificacién de
la regulacién; 3) Identificacién y andlisis de las diferentes alternativas regulatorias y no regula-
torias; 4) Consulta pUblica con los actores afectados o interesados; 5) Evaluacién de los costos
y beneficios de manera cudlitativa y cuantitativa, para determinar el impacto de la regulacién
y las demds alternativas; y 6) Implicaciones para la implementacién, monitoreo, evaluacién
y cumplimiento de la regulacién. Como se detalla mds adelante, los elementos expuestos por
dicha legislacién forman parte del andlisis ex ante que PRO-COMPETENCIA propone realizar
ex ante, sobre el impacto significativo de las medidas en las condiciones de competencia de los
mercados.

32 Ver OFT (2007), donde se reflexiona en torno a la experiencia del Reino Unido sobre el
dilema planteado.  Ver también Buelens et al. (2007, p. 11), quienes indican que es la agencia
gubernamental que quiere dar la ayuda quien debe tener el peso de la prueba de que se estd
resolviendo alguna falla de mercado.

3 Estos principios solo aplican en la relacién entre entes de la Administracion Piblica, por lo
que su cumplimiento no es exigible a otros dmbitos pdblicos, tales como el poder legislativo o a
los poderes municipales.
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dispuesta por la ley, y (iv) prestardn, en el dmbito propio, la
cooperacidn y asistencia que los otros entes y érganos pudieran
requerir para el ejercicio de sus competencias. Las normas y actos
dictados por un ente u érgano administrativo en el ejercicio de
sus competencias propias deberdn ser acatados por los demds
entes y érganos, aunque no dependan jerdrquicamente entre si o
pertenezcan a otro dmbito de la Administracién Poblica.

4. Principios de coordinacién y colaboracién. Las activi-
dades que desarrollen los entes y 6rganos de la Administracién
Piblica estardn orientadas al logro de los fines y objetivos de la
Republica, para lo cual coordinardn su actuacién bajo el principio
de unidad de la Administracién Piblica. La organizacién de la Ad-
ministracién Pdblica comprenderé la asignacién de competencias,
relaciones, instancias y sistemas de coordinacién necesarios para
mantener una orientacién institucional coherente, que garantice la
complementariedad de las misiones y competencias de los entes y
érganos administrativos de conformidad con la Constitucién y la
ley. Los entes y érganos de la Administracién Piblica colaborarén
entre si y con las otras ramas de los poderes piblicos en la reali-
zacién de los fines del Estado.

4.2 CRITERIO DE BONDAD

Las secciones anteriores plantearon la necesidad y pertinencia de intervencio-
nes estatales dirigidas a determinados fines. En el marco de sus prerrogativas
legales, PRO-COMPETENCIA limitaré sus acciones a casos en los que existan
razones significativas para suponer que una ayuda publica tiene o podria
tener impacto negativo sobre las condiciones de competencia.

Sobre la base de las experiencias internacionales, se consideraré que una
infervencién estatal crea injustificadamente barreras al mercado y genera
posibilidad de competir deslealmente en el mismo, si satisface las siguientes
condiciones:

i. Representa una transferencia de recursos estatales, en la forma de
transferencia, exoneracién o subsidio

ii. Involucra a una o mds empresas o entes que se dedican a

47
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actividades econdmicas, sean de naturaleza piblica o privada, y
tengan o no tengan fines de lucro

iii. Tiene un cardcter selectivo

iv. Tiene caracteristicas que justifican la presuncién de que pueden
lesionar la competencia, en el sentido de fortalecer una posicién
dominante o mayor poder de mercado en uno o més de los agentes
favorecidos.

Por ofra parte, se considerard que una medida estatal no crea injustificada-
mente barreras al comercio ni genera posibilidad de competir deslealmente
en el mercado, si satisface alguno de los siguientes criterios o condiciones:

v. Tiene cardcter general, sin cardcter selectivo en términos de empre-
sas o sectores. Puede beneficiarse cualquier empresa sobre la base
de que aplique de la misma manera a todas las empresas y a todas
las producciones.

vi. Es de naturaleza compensatoria dirigida a apoyar actividades en
condiciones coyunturalmente desfavorables, y no genera ni amplia
significativamente posiciones de dominio de ningin actor en algin
mercado

vii. Se dirige a proyectos de desarrollo en regiones deprimidas, cuyo
desarrollo resulta de valor social, y no genera ni amplia significati-
vamente posiciones de dominio de ningdn actor en algin mercado

viii. Es de naturaleza compensatoria dirigida al apoyo de empresas
en las que no genera ni amplia significativamente una posicién
dominante, ni se crea condiciones para el surgimiento de coaliciones
con posiciones dominante

ix. Se dirige ala promocién de cultura o creacién de bienes meritorios,
que contribuyan de forma evidente al bien comin o se refieran a
actividades que, justificadamente, sean declaradas por ley como
cuestiones de interés nacional, conforme a los términos del articulo
221 de la Constitucién.

Los procedimientos de planificacién presupuestaria del Estado deberdn
procurar que las propuestas de transferencias estatales especifiquen si se
cumple alguna de las condiciones establecidas en los numerales v — ix.
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4.3 CRITERIOS DE PRIORIZACION

PRO-COMPETENCIA podrd actuar por iniciativa propia o a solicitud de
agentes econémicos potencialmente afectados por una intervencién en la for-
ma de ayuda estatal. En cualquier caso, la institucién establecerd prioridades
para el andlisis de los casos, en funcién de las condiciones en los mercados
afectados y el impacto potencial sobre el bienestar de los consumidores. La
decisién de analizar una intervencién estatal dependerd de los siguientes
criterios, de forma no limitativa:

a) Indicios de impacto significativo en condiciones de competencia de los
mercados, dado que la medida implica transferencia de recursos esta-

tales a:
1. Empresas con alta participacién en el mercado u otros in-
dicadores de posicién de dominio.

2. Empresas con altas tasas de rentabilidad.

3. Sectores con un alto nivel de concentracién de mercado.

4. Empresas productoras de bienes con elasticidad de de-
manda relativamente baja o bajo grado de sustitubilidad.

5. Empresas productoras de bienes cuyos competidores tie-
nen baja elasticidad de oferta.

6. Empresas establecidas en mercados de dificil entrada.

b) Indicios de impacto significativo en bienestar de los consumidores,
dado que afecta a sectores:

1. Generadores de bienes con alta participacién en la canas-
ta familiar.

2. Con gran participacién de mercado, medido a través del
volumen de ventas.

3. Productores de insumos intermedios esenciales.
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4.4 MODALIDADES DE PROCESOS DE ESCRUTINIO

PRO-COMPETENCIA podré abordar los casos en una modalidad ex ante o ex
post. Estos casos corresponden a las siguientes circunstancias:

Ex ante. Se trata de medidas que estén siendo evaluadas o plantea-
das por entes del Estado, pero que todavia no han sido puestas en
marcha. En este caso, la intencién es evaluar el impacto potencial y
plantear recomendaciones. Las recomendaciones podrian ir desde
sugerir no continuar con la iniciativa o modificarla en el grado nece-
sario®. En el caso de propuestas de ayudas sometidas a discusién en
las camaras legislativas, PRO-COMPETENCIA asumiré la obligacién
de advertir a esa instancia las implicaciones de las medidas propues-
tas sobre las condiciones de competencia, y recomendaré modifica-
ciones que sean pertinentes con miras a preservar las condiciones de
competencia en los mercados.

Ex post. Se trata de medidas estatales que ya se encuentren en eje-
cucién. En este caso, la intencidn es evaluar el impacto verificable
de la intervencién y plantear recomendaciones. Las recomendaciones
podrian ir desde la sugerencia de modificaciones hasta la propuesta
de supresién o eliminacién de la medida, asi como la adopcién de
otras medidas conducentes al restablecimiento de la competencia.

4.5 ETAPAS DEL PROCESO DE INDAGACION

Un proceso de indagacién dirigido a evaluar el impacto, potencial o real, de
una ayuda estatal seguird regularmente las etapas indicadas en la llustracién
1. La naturaleza, objetivos, instrumentos y resultados esperados para cada
etapa se describen a continuacién en el diagrama que aparece al final de
este parrafo. Estos elementos deben ser objeto de atencién tanto en andlisis
ex ante como ex post, si bien, obviamente, cada una de estas circunstancias
requeriria la aplicacién de instrumentos particulares. En el caso del andlisis

3 Ver CNMC (2016, p. 55), para discusién relativa a la evaluacién ex ante.
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ex ante, se deberd recurrir ampliamente a la simulacién de resultados todavia
no observados, a partir de circunstancias conocidas; en casos de andlisis ex

post, se partird de los hechos ya observados para realizar las inferencias de
lugar.
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llustracién 1. Etapas para evaluacién de ayudas estatales des-
de la perspectiva de competencia.

ETAPAS PARA EVALUACION DE SUBSIDIOS
Y AYUDAS ESTATLES

INDAGACION PRELIMINAR
Andlisis de evidencias
preliminares para identificar si el

caso tiene mérito.

Caso ex antes que Caso ex ante que no Caso ex post que
cumple con los cumple con los

requisitos requisitos

Caso ex post que no

cumple con los
requisitos

cumple con los
requisitos

Presentacién de Caso Formalizacién de Caso
reporte d? impacto desestimado indagacion desestimado
potencial con
recomendaciones
4 A N\
ANALISIS DE RACIONALIDAD
En esta etapa se identifica la necesidad,
pertinencia y proporcionalidad de la
\_ evaluacién del subsidio. )
I
( ANALISIS DE IMPACTO SOCIAL )
Busca identificar la magnitud en que la
ayuda estatal ha modificado las
\ condiciones sociales y econémicas. )
1
( ANALISIS DE IMPACTO COMPETITIVO )
Cuantifica la magnitud que la ayuda
estatal ha alterado o podria alteral en el
S futuro las condicliones de mercado. y
4 A
ANALISIS DE BALANCE
Procura comparar los beneficios
de la ayuda estatal con sus costos.
. . _/
( DECISION )
Ultimo eslabén que concluye si la ayuda estatal
ha modificado las condiciones sociales y
Y econdmicas en un mercado de competencia.
|
No se distorsiona Se distorsiona, pero los Se distorsiona, pero los
competencia beneficios compesan beneficios no compensan

Fuente: Elaborado por los autores.
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4.5.1 INDAGACION PRELIMINAR

Esta etapa tiene por objetivo determinar si un caso de ayuda estatal, propues-
to o en ejecucién, reline condiciones para presuponer un impacto negativo
sobre las condiciones de competencia en determinado mercado, y que el
impacto sea significativo en comparacién con los beneficios sociales y eco-
némicos esperados. Esta etapa debe basarse en informaciones cualitativas,
a menos que se cuente con informaciones cuantitativas de facil acceso. Sobre
esa base, se plantea responder las siguientes preguntas:

* :la medida estatal satisface alguno de los criterios i-iv, o alguno
de los criterios v-ix establecidos en la seccién 4.22 En el primer
caso, la medida podria ser objeto potencial de indagacién; en el
segundo caso, la medida no deberia ser objeto de indagacién.

* Sila medida de ayuda estatal puede ser objeto de indagacién,
sdebe considerarse como un sector o producto prioritario desde
la perspectiva de la defensa de la competencia, y a la luz de los
criterios establecidos en la seccién 4.3)2

* Sila medida de ayuda estatal es prioritaria desde la perspectiva
de la defensa de la competencia, zexisten condiciones que
permitan presuponer un impacto significativo en comparacién

con los beneficios esperados?

Estas preguntas requieren una apreciacién preliminar sobre los mercados que
la medida estatal impacta o impactaria. El proceso se desarrolla al interior
de PRO-COMPETENCIA, aunque podria solicitarse informaciones a otras en-
tidades involucradas. En esencia, se trata de definir preliminarmente cuales
sectores o mercados son impactados, y para cada uno de ellos identificar de
manera preliminar:

Actores relevantes, piblicos y privados

Forma de competencia

Grado de concentracién

Tamafio del mercado, medido a través del monto de ventas

e Nivel de incidencia en canasta familiar.

La definicion preliminar de mercados relevantes debe apelar a elementos
descritos por PRO-COMPETENCIA, siguiendo los criterios del articulo 8 de
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la Ley ndm. 42-08 y los precedentes institucionales®>. En la definicién de
las formas de competencia, se debe procurar clasificar los mercados segin
modelos analiticos de estructuras de mercado (monopolio, oligopolio, etc.)
El grado de concentracién debe basarse en indicadores convencionales. El
tamafio del mercado, medido a través de la cantidad de ventas, y la inciden-
cia de los productos considerados en canasta pueden conseguirse mediante
informaciones estadisticas del Banco Central de la Repiblica Dominicana.
En esta etapa, es importante establecer si el impacto se produce a nivel de
mercados de productos, industrias o sectores, como discutido en Fingleton et
al. (1998, p. 21).

Una ventaja prdctica de esta etapa preliminar es la posibilidad de cerrar
répidamente un caso si no se encuentran evidencias de alta concentracién
o elevada participacién de algin agente particular. Si es un caso ex ante,
deberia llevar a uno de dos resultados:

e Desestimar el andlisis

e Presentar reporte con recomendacién de No Seguimiento
® Presentar reporte con recomendacién de Seguimiento posterior.

Si se trata de una indagacién ex post a una medida ya en ejecucién, el ané-
lisis debe llevar a uno de los siguientes resultados:

e Desestimar el andlisis
® Formalizacién de la indagacién y pase a etapas siguientes.

En cualquier circunstancia, el reporte debe incluir los elementos que llevan

35 PRO-COMPETENCIA Vs. Cerveceria Nacional Dominicana, Resolucién nim. 018-2018
(Consejo Directivo, PRO-COMPETENCIA 10 de 12 de 2018).

Direccién Ejecutiva - (PRO-COMPETENCIA). (2019). RESOLUCION NUM. DE-030-2019.
PRO-COMPETENCIA, Direccién Ejecutiva. Santo Domingo, D.N.: PRO-COMPETENCIA.

Direccién Ejecutiva - (PRO-COMPETENCIA). (2020a). RESOLUCION NUM. DE-001-2020.
PRO-COMPETENCIA, Direccién Ejecutiva. Santo Domingo, D.N.: PRO-COMPETENCIA.

Direccién Ejecutiva - PRO-COMPETENCIA. (2020b).: RESOLUCION NUM. DE-019-2020.
PRO-COMPETENCIA, Direccién Ejecutiva. Santo Domingo, D.N.: PRO-COMPETENCIA.
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a la conclusién. Si se decide pasar a ofras etapas, la indagacién preliminar
debe concluir con la notificacién del reporte a las entidades del Estado invo-
lucradas, y la elaboracién de un Plan de Evaluacién, que esboce tentativa-
mente los siguientes aspectos para referencia®:

1.

W © N o O A~ BN

Obijetivos

Alcance

Método de andlisis

Indicadores relevantes
Informaciones y datos relevantes
Mapa de actores

Matriz de riesgos

Cronograma

Responsables de ejecucién.

4.5.2 ANALISIS DEL CASO

Dada una propuesta de ayuda estatal, o una ayuda estatal ya en ejecucidn,
el andlisis del caso abarcard cuatro procesos: andlisis de racionalidad, ané-
lisis de impacto social, andlisis del impacto sobre competencia y prueba de
balance entre beneficios sociales y econémicos vis a vis el impacto compe-

titivo.

% EC (2014, p. 3) y CNMC (2016) aportan interesantes guias précticas para un Plan de Eva-

luacién como el planteado en el texto.
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4.5.2.1 ANALISIS DE RACIONALIDAD.

La indagacién analizard sobre la base de®”:

1 Necesidad:

1.1 5Cudl es la justificacion de la medida de ayuda estatal?

1.1.1  Corregir falla de mercado
1.1.2  Lograr objetivos de equidad
1.1.3 Favorecer la produccién de bienes meritorios

1.2 Si se procura corregir una falla de mercado, cual es la
naturaleza de la falla:

1.2.1  Bienes publicos
1.2.2  Informacién incompleta
1.2.3 Etc.

1.3 Si se procura alcanzar un objetivo de equidad, 3qué
justifica hacerlo a través de transferencia de recursos con
potencial impacto sobre la competencia?

1.3.1 Si se procura favorecer la produccién o
preservacién de bienes meritorios, spor qué es
necesaria una transferencia estatal a instancias
empresariales?

2 Adecuacién o pertinencia. A la luz de teoria econdmica y expe-
riencia empirica,

2.1 3la medida es apropiada para los fines perseguidos?

2.2 ;los instrumentos son adecuados para los fines, y se
complementan adecuadamente con otras medidas
dirigidas a los mismos fines?

% Esos criterios vienen del Reglamento en (2014 d). Sobre todo esto, CNMC (2019, p. 5)
que hace referencia a la Ley 38/2003 de Espafia, donde se indica que las subvenciones son
aceptables “cuando los objetivos que se pretenden conseguir afecten el mercado, su orientacién
debe dirigirse a corregir fallos claramente identificados y sus efectos son minimamente distorsio-
nadores”. Esta fuente especifica tres criterios (pdgina 15): necesidad, adecuacién y minima res-
triccién competitiva, y proporcionalidad, y cada una de esas condiciones es descrita de manera

amplia. Ver también Nitsche y Heidhues (2006), CNMC (2016)) y Friederiszick et al. (2005).
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2.3 3El periodo y el monto de ayuda estén delimitados en el
tiempo?

2.4 sla ayuda estatal incorpora un elemento incentivador,
para motivar en los beneficiarios un cambio de
comportamiento que resulte favorable a los fines sociales?

2.5 3Qué tan efectivo ha sido este tipo de medida en
aplicaciones anteriores?

2.6  sEl disefio de la medida toma en consideracién los
efectos sobre la competencia?

3 Proporcionalidad. En la definicién de la ayuda:

3.1 3Se ha cuantificado la necesidad de recursos directos e

indirectos?

3.2 3Se ha definido un monto de ayuda igual a lo
estrictamente necesario para lograr los fines perseguidos,
o los resultados podrian alcanzarse con un gasto menor?
sLa medida es adecuada en términos de criterios de
costo-beneficios?

Es necesario recordar que, como recomienda Comisién Europea (2012 q,
p. 15), la extensién a la que llegue el andlisis tiene que decidirse segun las
peculiaridades del caso en consideracién.

4.5.2.2 ANALISIS DE IMPACTO SOCIAL

El objetivo de esta etapa es responder la siguiente pregunta: 3Cudl ha sido
el cambio inducido por la ayuda estatal en las variables sociales o econé-
micas que estaba supuesto a alterar? O, equivalentemente, 3en qué medida
la ayuda estatal ha modificado las condiciones sociales o econémicas que
prefendia modificar? Esto es un paso intermedio a responder la pregunta
de si se estan logrando los beneficios sociales y econémicos buscados -3La
ayuda estatal contribuyé o estd contribuyendo a superar la falla de mercado?
2Contribuy6 o estd contribuyendo a lograr los objetivos distributivose Si se
trata de una ayuda regional, sla medida incentivé o estd incentivando la
convergencia regional?

En condiciones ideales, la respuesta a tales preguntas debe llevar a un valor
monetario, para fines de comparacién posterior con el valor monetario de la

57
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pérdida de bienestar social generada por la lesién a las condiciones de com-
petencia. En esencia, lo que se quiere es observar la situacién de interés tras
la aplicacién de la ayuda estatal y compararla con una situacién hipotética,
no directamente observable, que se hubiera tenido en ausencia de la ayuda.

Es importante destacar que la respuesta a las preguntas en el parrafo previo
es profundamente distinta a la simple medicién de la diferencia entre los ni-
veles observados en las variables de interés después y antes de la aplicacién
de la ayuda estatal, pues una parte de tal diferencia puede responder a otras
causas o factores distintos a la ayuda estatal. El abordaje mds adecuado
consiste en la aplicacién de herramientas analiticas denominadas medicién
de impacto, que se describe brevemente a continuacién.

El objetivo consiste en construir un escenario contrafactual, que corresponde
a los resultados que se hubiesen observado si la ayuda estatal no se hubiera
realizado, para tener asi una estimacién del impacto que la ayuda ha cau-
sado. A primera vista, es tentador intentar medir el impacto comparando el
conjunto de beneficiarios (que podrian ser empresas, sectores o regiones
geogréficas) con otros agentes relacionados que no hayan sido beneficiarios
de la intervencién estatal. Esto es un abordaje inadecuado, pues ambos gru-
pos podrian tener caracteristicas distintas al margen de la ayuda, de modo
que la comparacién atribuiria a la ayuda diferencias que realmente se deben
a otras causas.

Un segundo abordaje seria comparar las condiciones de un grupo de be-
neficiarios en un momento posterior a la concesién de la ayuda, digamos t
+1, con las condiciones de ese mismo grupo en un momento anterior a la
concesién de la ayuda, digamos t. Este abordaje es inaceptable por razones
similares a las del parrafo anterior: es posible que la diferencia se hubiese
presentado al margen de la ayuda, como resultado de tendencias en la evo-
lucién de las variables o debido a variaciones de otras variables que inciden
en las variables objeto de andlisis.

Un tercer abordaije seria una regresién del tipo:

Y =a+BD+yX+u

donde D es una dummy que adopta el valor 1 si se recibié la ayuda y O si no se
recibié. Un problema estadistico obvio es que D podria estar relacionado con
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los errores de la regresién, de modo que el estimador de seria sesgado. Esto
hace necesario aplicar métodos de estimacion disefiados para contornar esas
circunstancias.

Un abordaje potencialmente deseable es el uso de un enfoque experimental,
mediante el cual un grupo de beneficiarios potenciales es dividido en dos sub-
grupos de caracteristicas similares, uno de los cuales recibe la ayuda estatal y
ofro que no la recibe. Bajo ciertas condiciones, cualquier diferencia observada
tras la aplicacién de la ayuda podria ser razonablemente atribuida a la misma.
Para nuestros fines, sin embargo, un experimento de tal naturaleza no es viable
por muchas razones éticas, politicas y sociales que impiden una separacién
de tal naturaleza. De hecho, en la mayoria de los casos relevantes, el grupo
de beneficiarios ya estaré definido con anterioridad al involucramiento de la
agencia de regulacién de la competencia, que deberé tomar ese hecho como
ya consumado.

Dadas esas dificultades, en décadas recientes se ha hecho usual la aplico-
cién de un abordaje de cardcter cuasi experimental, que consiste, esencial-
mente, en simular el experimento antes descrito, mediante el apareamiento
a posteriori de agentes beneficiarios con agentes no beneficiarios de carac-
teristicas estadisticas similares, y tomando la diferencia entre ellos como una
aproximacién a la diferencia de interés. La forma de implementacién concre-
ta en el dmbito de este documento dependerd en gran medida del caso en
consideracién, pero los principales abordaijes incluyen:

* Propensity Score Matching.

e Variables instrumentales.

® Regresiones Discontinuas.

Gertler et al. (2017), CNMC (2016), CNMC (2019), CE (2014 q) y Fin-
gleton et al. (1998) presentan exposiciones detalladas al respecto, mientras
que Guzmdn y Ortiz (2005) y Guzmdn (2006) desarrollan aplicaciones en
el contexto dominicano. Criscuolo (2007) es una aplicacién de métodos
cuasi experimentales para la medicién de impactos de un programa de apo-
yo empresarial en términos de empleo, inversién, productividad, entradas y
salidas del mercado, entre otros aspectos de interés. CNMC (2019, pp. 23-
24) comparte una lista de estudios econométricos con la aplicacién de esas
herramientas para el andlisis de impacto de diversas intervenciones.
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4.5.2.3 ANALISIS DE IMPACTO COMPETITIVO

El objetivo es medir el grado en que la ayuda estatal objeto de andlisis ha
alterado o podria alterar en el futuro las condiciones de mercado de forma
significativa, contribuyendo a la creacién de una posicién dominante, ge-
neracién de poder de mercado u ofras formas de obstaculo a la libre com-
petencia consideradas en la Ley General de Defensa de la Competencia®®.
Por razones ampliamente discutidas en secciones anteriores, un primer paso
conveniente es la definicién precisa del mercado relevante o los mercados
relevantes. Esto se corresponde con CE (2012 a, p. 15), donde se sugiere
que usualmente el primer paso debe ser definir los productos involucrados
o afectados potencialmente por el cambio de conducta del beneficiario de
la ayuda, y definir los consumidores, en términos de productos y dreas geo-
grdficas. No obstante, como esa fuente indica, “la extensién del andlisis de
mercado tiene que ser decidido caso a caso”, y en cada circunstancia habré
que decidir la forma adecuada para abordar el problema.

Un aspecto de especial relevancia es la amplitud o alcance de la iniciativa
de ayuda estatal que esté siendo objeto de interés. En algunas situaciones,
la ayuda podria beneficiar a un pequefio nimero de empresas y, por consi-
guiente, afectar a pocos mercados, mientras que en otras situaciones podria
tener repercusiones sobre muchos sectores. En el primer contexto, el andlisis
podria seguir los procedimientos convencionales para la definicién del mer-
cado relevante y, a partir de ahi, proceder a evaluar el impacto potencial o
real de la medida gubernamental. En el segundo contexto, en que la medi-
da tiene efectos diseminados por muchos sectores, como es el caso de una
ayuda estatal regional, podria ser preferible tener una mirada panordmica,
diferenciando entre las empresas beneficiarias de las ayudas y las empresas
no beneficiarias segin sectores o ramas de actividades.

% Estas distorsiones pueden adoptar distintas formas, tales como: una redistribucién del merca-

do que aumenta la participacién de algin agente, incentivo a la consolidacién de varios agen-
tes, creacién de barreras de entrada, incentivo a reduccién de inversiones, reduccién de incen-
tivos a la bisqueda de eficiencia, facilitacién de la supervivencia de competidores ineficientes.
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En la indagacién de una iniciativa que afecta un nimero limitado de produc-
tos, el primer paso seria la definicién del mercado relevante®®. Una vez hecho
esto, el andlisis procurard identificar evidencias de cambios en los indicado-
res relevantes, incluyendo, de forma no exhaustiva, evidencias relativas a:

A. Condiciones observadas

i. sHa cambiado la estructura del mercado? 3Cudl es la
naturaleza de los cambios?
ii. s3Ha cambiado la concentracién?
iii. sHan surgido nuevos productos?
iv. 3Han salido agentes del mercado?
v. 3Algin agente ha ganado mercado? slos consumidores han
migrado de un productor a otro?
vi. 3Se observan aumentos de precios? sHay evidencias de
mayor poder de mercado?
vii. 3Se observan retornos extraordinarios?
viii. 3Se observan ineficiencias o supervivencia derivadas de la
ayuda?
ix. 3Se tiene un control de facilidades esenciales?
x. 3Se ha producido el efecto incentivador? sMayor calidad en
productos?

xi. 3Se ha generado mayor excedente social?

B. Tendencias observadas o condiciones previsibles

i. zTendencias en el mercado?
ii. 3los consumidores han migrado?
i.  3Se tiene un control de facilidades esenciales?

i.  sExisten precios artificialmente bajos que amenazan
hacer salir a algunos competidores?

3% La Guia en OFT (2004) es una excelente herramienta préctica para la definicién del mercado

relevante. PRO-COMPETENCIA (2022) ha desarrollado lineamientos especificos para el caso
dominicano.
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En el caso de una iniciativa que impacte muchos sectores, el primer objetivo
debe concentrarse en lograr una apreciacién sobre la amplitud de los im-
pactos, e identificar los mercados en los que se evidencian efectos de mayor
envergadura sobre las condiciones de competencia. Esa etapa deberia hacer
uso de las informaciones de mds fécil acceso, que permitan un uso eficiente
de recursos escasos. Comisién Europea (2017) advierte que, si bien ideal-
mente un andlisis deberia basarse en indicadores detallados y en series lar-
gas que recojan la situacién antes y después de las medidas de interés, con
frecuencia no se dispone de tales insumos, y conviene apelar a herramientas
flexibles que combinen elementos cuantitativos y cualitativos.

Es probable que ningin indicador, tomado de forma separada, permita arri-
bar a respuesta concluyentes, por lo que se requiere apelar a las evidencias
disponibles y someterlas a juicio critico e informado. Estas podrian incluir la
comparacién de las empresas beneficiarias y no beneficiarias en términos
de evolucién de las ventas, distribucién de los mercados, tasas de retorno e
indicadores de costos, entre ofros.

4.5.2.4 ANALISIS DE BALANCE

En dltima instancia, el objetivo es medir el impacto social neto de la inicia-
tiva en consideracién. Esto lleva a la necesaria adopcién de un criterio de
balance, mediante el cual se procura comparar los beneficios en términos de
impacto econémico y social, con los costos de la ayuda estatal en términos
de gasto del gobierno, distorsién de mercados o pérdida irrecuperable de
bienestar, si la hubiera. En Europa, la aplicacién de la prueba de balance
se basa en los lineamientos de CE (2012 a), emitidos por la Comisién de
Competencia®. La prueba involucra, primero, ver los objetivos de eficiencia
y los objetivos de equidad; segundo, observar si el disefio de la ayuda es
proporcional y tiene un efecto incentivador en el sentido de inducir una con-
ducta orientada a la bisqueda de eficiencia por parte de los beneficiarios,
en vez de ser una simple transferencia no condicionada; vy, tercero, estimar
los impactos sobre la competencia.

Un punto importante es definir un standard para la evaluacién, estableciendo
claramente si el objetivo es evitar poder de mercado per se, o maximizar el

40 Ver CNMC (2019, nota 3) y Claici y Pau (2018, p. 6).
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bienestar de los consumidores en forma sostenible, o maximizar el bienestar
social (incluyendo a las empresas y sus accionistas). En el caso dominicano,
el texto de la Ley ndim. 42-08 parece dejar claro que, al igual que en la ma-
yoria de las agencias de competencia, el interés primordial es preservar el
bienestar de los consumidores. Esto tiene sentido, partiendo de la base de
que los consumidores son la parte del mercado con menor poder de organi-
zacién en la defensa de interés, como se argumenta en Buelens et al. (2007)
y Friederiszick et al. (2005). No obstante, la medicién del excedente de los
productores puede ser también relevante desde una perspectiva de valora-
cién de las ayudas piblicas, y es probable que, en un contexto dindmico,
estos infereses no sean antagénicos, sino mds bien complementarios.

4.5.2.5 DECISION

Todo caso debe concluir, de forma imperativa, con uno de tres resulta-
dos posibles:

1. No se distorsiona competencia

2. Se distorsiona la competencia, pero los beneficios sociales com-
pensan el costo de la distorsién

3. Se distorsiona competencia y los beneficios sociales no compen-

san el costo de la distorsién.

Las conclusiones 2 y 3 deben ir acompafiadas de las recomendaciones co-
rrespondientes, segin la naturaleza de la ayuda estatal. Al margen de la
decisién adoptada por el ente piblico respecto a la continuidad o no de
la iniciativa, los resultados de PRO-COMPETENCIA deben ser puestos en
conocimiento de la sociedad, como medida de transparencia y rendicién de
cuentas?'. De hecho, dependiendo de las circunstancias, la institucién podria
apelar a procedimientos abiertos para recabar opiniones de cualquier parte
potencialmente afectada*?.

41 La importancia de esto se reconoce en los lineamientos de Consejo de la Unién Europea.
Ver CE (2004).

42 En CNC (2020a), relativos a la evaluacién ex post del impacto de politicas y medidas re-
gulatorias, se plantea que los casos deben concluir con recomendaciones de “Permanece”, “Se
modifica” o “Se elimina”.
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La regulacién de las ayudas estatales desde la perspectiva de competencia
requiere analizar el impacto de esas intervenciones sobre el equilibrio de
los mercados, que en Gltima instancia es resultado de la interaccién de los
productores y los consumidores. Por consiguiente, este anexo presenta una
breve exposicidn sobre los conceptos econémicos que permiten caracterizar
el comportamiento de esos actores, asi como una discusién sobre el impacto
de tales comportamientos sobre los niveles de eficiencia en los mercados y el
bienestar de la sociedad*®. La mayor parte de estos elementos son convencio-
nalmente abordados en textos de Microeconomia u Organizacién Industrial,

como Jehle y Reny (2011) o Cabral (2017).

A.1 COSTOS, DEMANDA Y ELASTICIDADES

Un mercado es resultado de la interaccién de productores y consumidores*.
Por el lado de los productores, el comportamiento puede describirse a partir
de las funciones de produccién y las funciones de costos; por el lado de los
consumidores, a partir de las caracteristicas de la demanda por los distintos
bienes.

Una funcién de produccién es una relacién entre la cantidad de insumos (por
ejemplo, mano de obra, capital o energia eléctrica) y la cantidad maxima de
producto o productos que, a partir de los insumos, puede generar una unidad
productiva. Esta relacién se representa usualmente a través de una funcidn,
digamos F, con ciertas propiedades. Es decir:

Q = F(Xy, Xy, ...),

donde X1, X2,... se refieren a cantidades de distintos factores o insumos y
Q denota la cantidad producida del bien en consideracién -ver Jehle y Reny
(2011). Un ejemplo comin es dado por la denominada funcién de produc-
cién Cobb Douglas, que puede representarse mediante la expresién:

Q= K*LF,

43 Los lectores familiarizados con esa literatura podrian pasar libremente a la siguiente sec-
cién, y el resto de los lectores podria consultar otras fuentes si requiere mayores defalles en el
tratamiento de los femas.

4 Alo largo del texto, la expresién “productores” se usa en sentido amplio para hacer re-
ferencia a los oferentes de bienes y servicios, incluyendo las empresas comercializadoras y
distribuidoras.
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donde K denota los servicios de equipos de capital y L la cantidad de mano
de obra, mientras que y son pardmetros fijos con valores mayores que O y
menores que 1.

La relacién entre cambios en los insumos y el nivel de produccién permite
caracterizar las funciones segin su tipo de rendimiento o retornos a escala.
Especificamente, se define:

a) Retornos crecientes a escala. Se dice que una funcién de produc-
cién F(K, L) tiene retornos crecientes a escala si, al expandir los
factores K y L por un factor > 1, el nivel de producto aumenta
por un factor mayor que A ; es decir, FK, 4 L) > F(K, L).

b) Retornos constantes a escala. Se dice que una funcién de
produccién F(K, L) tiene retornos constantes a escala si, al expandir
los factores K'y L por un factor 2> 1, el nivel de producto aumenta
por el factor & ; es decir, FGAK, 2 L) = F(K, L).

c) Retornos decrecientes a escala. Se dice que una funcién de
produccién F(K, L) tiene retornos decrecientes a escala si ,al
expandir los factores K'y L por un factor 4> 1, el nivel de producto

aumenta por el factor A ; es decir, F(IK, 1 L) < F(K, L).

El concepto de economia de escala puede ilustrarse de forma intuitiva a
través del siguiente simil. Considere un proceso de produccién donde la can-
tidad de una bebida es proporcional al volumen de un contenedor, que a su
vez es igual al producto de sus tres dimensiones. En tal caso, si cada una de
las dimensiones se duplica, la cantidad de bebida se multiplica por 6, que
es un factor mayor que 2. La funcién de produccién de esa bebida tendria
refornos crecientes a escala (Davis y Garcés (2010, p. 21)).

Por ofra parte, la funcién de costos es una relacién que indica el minimo
gasto necesario para generar una cantidad determinada del producto, dados
los precios de los factores de produccién que intervienen en el proceso. En
el caso de una funcién de produccién que dependa de los factores capital y
trabajo, se tiene:

c=CcQwr),

y£:q Guia Metodolégica para la Evaluacion de Ayudas
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donde C el nivel de costos, Q es la cantidad de produccién, r es la remune-
racién por unidad de capital y w es la remuneracién por unidad de trabajo.
Usualmente, el costo total tiene un componente fijo, que es independiente del
nivel de produccién, y un componente variable que aumenta a medida que
aumenta la cantidad producida®®.

A partir de la funcién de costos totales para un producto, es posible obtener
la funcién de costo medio, que indica el costo por cada unidad de producto,
y la funcién de costo marginal, que indica la variacién en el costo por cada
unidad adicional del producto. En otras palabras, dado un nivel de produc-
cién, la funcién de costo medio indica el costo por unidad, mientras que la
funcién de costo marginal indica el costo adicional que tendria la produccién
de una unidad adicional del bien en cuestién. Por lo tanto:

—Cc@Qw,n)
Cedio = Q
_cw,n Q)
Cmargimzl = T

Es evidente que las funciones de produccién y las funciones de costos estdn
relacionadas y, de hecho, a cada funcién de produccién le corresponde una
funcién de costos, y viceversa. Este resultado, conocido como “dualidad” es
fundamental, pues muchas veces los datos disponibles hacen que sea més
facil estimar la funcién de costos para un producto que estimar su funcién de
produccién. Para la tecnologia de produccién Cobb Douglas, la funcién de
costos correspondiente tiene la forma:

B
Cc=0r /@y f(arp) Ql/ @+B)

donde 2 es un pardmetro fijo.

Dado un cambio porcentual en la cantidad producida, el costo podria variar
en mayor, igual o menor proporcién. La relacién entre los cambios en la
produccién y los cambios en los costos constituye la elasticidad del costo con

respecto a la produccién (g). Concretamente:

ac
AC

~AQ

M

I
|8l
aQ

45 En el caso de entidades productoras que generan mds de un bien, con frecuencia es Uil

referirse al concepto de Costo Incremental Medio, que incluye costos variables y fijos pero im-
putables a un producto especifico. Ver Davis y Garcés (2010, pp. 27-28) y Bishop y Walker
(2002, p. 37, n. 49) para mayores detalles al respecto.
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El comportamiento de los costos refleja los retornos a escala en la funcién
de produccién. Cuando la funcién de produccién tiene retornos crecientes,
el costo medio se reduce a medida que el nivel de produccién aumenta, lo
que indica que ese costo se encuentra por encima del costo marginal; y, por
el contrario, si la funcién de produccién tiene retornos decrecientes, el costo
medio aumenta al aumentar el nivel de produccién, lo que indica que ese
costo medio se encuentra por debajo del costo marginal. Luego, el grado de
“retornos a escala” en la produccién de un bien puede “observarse” indirec-
tamente a través del indicador:

S _ Cmedio

marginal

Este indicador puede escribirse como el reciproco de la elasticidad de una
funcién de costos con respecto al nivel de produccién, tomando en cuenta

que:
( Cmedio ) —
Cmarginal (a_ %)

Los retornos a escala en la funcién de produccién de un bien son importantes
para la estructura y dindmica del mercado, pues determinan el nivel de pro-
duccién para el cual el costo de produccién unitario resulta minimo, lo que
a su vez influye en el nimero de firmas que podrian coexistir en un mercado
(ver Davis y Garcés, pdgina 21 y 28)%. Por lo general, S varia segin el nivel
de produccién. Sin embargo, en el caso de una funcién Cobb Douglas, la
funcién de costos puede escribirse como (Davis y Garcés, p. 26):

—_

N

1
€

SESER
[

Q|

e B
C = Qa+ﬁ ra+p Wa+B,

4 En el largo plazo, definido como una situacién en la que las empresas pueden ajustar el

tamafio de sus plantas, la asociacién entre el nivel de produccién y los costos de las empresas
estd también vinculada al concepto de economias de escala. Se dice que una empresa tiene
economia de escala cuando el precio medio de su producto se reduce a medida que aumenta
el nivel de produccién. Por el contrario, una empresa tiene deseconomias de escala cuando el
precio medio aumenta mientras mayor es el volumen producido. La presencia de economias de
escala puede deberse a factores internos a la firma (como ganancias de eficiencia o aprendiza-
ie) o a factores externos.
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por lo que puede verificarse fécilmente que S es una constante igual a la suma(
a+pB)si a+p > 1, la funcidén de produccién tiene retornos crecientes,
si @+ B =1 se tiene retornos constantes y se tiene retornos decrecientes si
a+f<l1.

Por el lado de los consumidores, el comportamiento en un mercado se des-
cribe a partir de una funcién de demanda, que expresa la cantidad del bien
que estarian dispuestos a comprar, dados su precio, los precios de los demds
productos y el nivel de ingreso de la poblacién, entre otras condicionantes®’.
La representacién gréfica de la relacién entre el precio de un producto y la
cantidad demandada, suponiendo constantes las demds condiciones, se de-
nomina curva de demanda.

Bajo las condiciones mds usuales, un cambio en el precio de un producto
hace que la cantidad demandada se mueva en sentido contrario, por lo
que la curva de demanda tiene pendiente negativa. Ademds, una variacién
porcentual en el precio puede generar una variacién proporcionalmente ma-
yor, menor o igual en la cantidad demandada. La elasticidad precio de la
demanda es el valor de la relacién entre el cambio porcentual en la cantidad
demandada de un producto X y el cambio porcentual en su precio. Dado que
tal relacién es normalmente negativa, es convencional convertirla en un valor
positivo tomando su valor absoluto. Por tanto:

9Qx
—_ Qx . _AQx Px
M ="9Px ~ T ap_ o,
Px

Es claro que la elasticidad de una funcién de demanda es también una fun-
cién, pues depende de la cantidad del bien que se esté produciendo. Dado
un punto en la curva de demanda, se dice que el bien en consideracién tiene
una demanda eléstica si la elasticidad en ese punto es mayor que 1; unitaria,
si es igual a 1, e ineldstica si es menor que 1. Si el objetivo de una firma es
maximizar sus beneficios, no deberia escoger nunca un nivel de produccién
para el cual la demanda sea ineldstica, como puede demostrarse con un

47 En realidad, la demanda por un producto depende no solo del ingreso de la poblacién, sino
también de la distribucién de ingresos en la poblacién. Bajo ciertas condiciones, sin embargo,
la funcién depende solamente del ingreso (Davis y Garcés (2010, p. 6).
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simple argumento®®. Si se estuviera en tal condicién, se podria aumentar los
beneficios elevando el precio de venta, pues esto aumentaria los ingresos
(dado que la cantidad vendida se reduciria en menor proporcién) y reduciria
los costos (dado que se estaria produciendo menos). En suma, el nivel de be-
neficio solo puede estar siendo maximizado si la empresa estd produciendo
una cantidad para la cual la demanda es eldstica - es decir, 7, > 1.

En muchos casos es también importante conocer la reaccién en la cantidad
demandada de un bien cuando se producen variaciones en el precio de otros
bienes relacionados. La relacién entre el cambio porcentual en el precio de
un bien Y y el cambio porcentual en la cantidad demandada de otro bien,
X, se denomina elasticidad cruzada de X con respecto al precio de Y. Con-
cretamente:

90, (aoﬁ)
-0\ _sn
T Ok T BBy TR
P, B

Si un aumento del precio de un producto Y genera un aumento en la cantidad
demandada de un producto X, se dice que los productos son sustitutos; en tal
caso, la elasticidad cruzada serd positiva. Si, por el contrario, un aumento
en el precio de Y genera una caida en la cantidad demandada de X, se dice
que Xy Y son productos complementarios; en tal caso, la elasticidad cruzada
serd negativa (Davis y Garcés (2010, p. 8))%.

Por otro lado, el ingreso de la firma, I, es dado por la multiplicacion del precio
que fija por la cantidad que logra vender, por lo que decimos que 7 = P*Q. En
general, el precio de venta depende de la cantidad que se produce®, de forma

4 Alo largo de este documento, la mencién de “beneficios” de una empresa se refiere a bene-
ficios econdmicos; esto es, una vez deducido el costo de oportunidad de todos los recursos que
la firma utiliza, incluyendo el capital. En aplicaciones empiricas, el costo de oportunidad del
capital se aproxima frecuentemente a través del costo de capital. Los beneficios econémicos no
deben confundirse con beneficios contables.

4% En general, las elasticidades de corto y largo plazo pueden ser distintas. Un caso claro de
potencial diferencia corresponde a los bienes durables, cuyo consumo se prolonga a lo largo de
més de un periodo. Ver: Davis y Garcés (2010, p. 9).

50 Esta relacién se conoce como “demanda inversa”, puesto que expresa el precio de venta
como funcién de la cantidad, mientras que la funcién de demanda expresa la cantidad deman-
dada como funcién del precio.
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tal que el ingreso es una funcién del nivel de produccién:

1@ =P@=*0Q

El ingreso marginal se define como el ingreso adicional que puede obtenerse
al producir una unidad adicional del producto o, en términos algebraicos,
es la derivada de la funcién de ingreso con respecto al nivel de produccién
(Shy (1995, pp. 50-51)). En el caso de una funcién de demanda (inversa)
lineal, digamos

P(Q) =a—-bQ,

se tiene que:
1@ =P@Q) Q=aQ—bQ*

al
Imarginal(Q) = 20 =a-—2bQ

Un resultado de enorme importancia es que, para cualquier nivel de produccién
de un bien X, el ingreso marginal de la empresa productora tiene una relacién
bien definida con su precio y con la elasticidad de la demanda en el nivel de
producciéon que se esté considerando:

1

Imarginal(Q) =P (1 - _)

Mx
Se percibe que el ingreso marginal de un producto X se encuentra siempre por
debajo del precio de X, pero tiende a acercarse a medida que la elasticidad de
la demanda aumenta. En el limite, el precio y el ingreso marginal se igualan
ante una demanda infinitamente eléstica. La intuicién es clara: una elasticidad
elevada impide que la firma se desvie significativamente del precio del mercado,
que se convierte en el ingreso adicional por cada unidad adicional de venta.

A.2 EQUILIBRIO COMPETITIVO Y EFICIENCIA

Se dice que un mercado es de competencia perfecta o perfectamente com-
petitivo si: (1) cada firma toma los precios como dados y, en virtud de sus
costos, determina la cantidad que ofrece; (2) cada consumidor toma los pre-
cios como dados y, en funcién de sus preferencias e ingreso, determina una
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cantidad demandada; y (3) el precio del mercado surge como resultado de
la interaccién de las funciones de oferta y demanda, sin que ningin agente
tenga capacidad de fijarlo a su voluntad. En esas condiciones, como indica-
do anteriormente, cada productor se enfrenta a una demanda de elasticidad
infinita, pues para permanecer en el mercado no puede establecer un precio
distinto al precio del mercado. Por consiguiente, su ingreso marginal es igual
al precio del mercado®'.

Dado un mercado de competencia perfecta, se define un equilibrio competiti-
vo como una situacién en la que: (1) cada firma y cada consumidor toman los
precios como dados, (2) dados los precios, cada firma maximiza sus benefi-
cios y cada consumidor maximiza su bienestar, y (3) la cantidad demandada
por parte de los consumidores es igual a la cantidad ofrecida por parte de los
productores. En un equilibrio competitivo, cada firma maximizadora de bene-
ficios debe estar produciendo una cantidad tal que el ingreso marginal sea
igual al costo marginal. A su vez, el consumidor tiene incentivo a demandar
hasta que el valor que atribuye a una unidad adicional se iguale al precio.

Ademds, si las firmas pueden entrar y salir del mercado con facilidad, es
razonable inferir que el precio de equilibrio tendera a igualarse con costo
medio minimo, pues una firma que produzca a mayor costo no podria sobre-
vivir en el mercado (Hindricks y Myles (2006, p. 213) y Bishop y Walker
(2002, pp. 23 y 25)). Es decir:

P = Cmarginal = Cpedio

Por lo tanto, en un equilibrio competitivo, el valor marginal de cada unidad
desde la perspectiva de los consumidores (que se refleja en el precio) es igual
al costo marginal de generarla. Esto se identifica como eficiencia asignati-
va, siendo esta “aquella que se alcanza cuando el inventario de productos
ha sido asignado a través del sistema de precios a los compradores que
mds lo valoran, en términos de disponibilidad para pagar o disponibilidad
de sacrificar otras posibilidades de consumo”*2. Lo que indica que no seria
posible ofra reasignacién de recursos que se genere un valor mayor que el

51 Ver Hindricks y Myles (2006, p. 208), Davis y Garcés (2010, p. 37) y Cabral (2017, p.
68) para formas alternativas, pero equivalentes, de definir competencia perfecta y equilibrio
competitivo.

52 Ver: PRO-COMPETENCIA (2020, p. 11).
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que se perderia en este mercado. El hecho de que cada firma produce al
minimo costo unitario se identifica como eficiencia en la produccién, pues no
es posible combinar los factores de produccién de manera menos costosa®.
En tales condiciones, “los precios revelan el verdadero valor econémico y
actéan como sefiales que guian a los agentes hacia decisiones mutuamente
consistentes” (Hindricks y Myles, 2006, p. 207), y “la competencia, a través
de mercados eficientes, produce precios mds bajos, mayores opciones y pro-
ductos més populares para los consumidores” (OFT (2007)).

Con frecuencia, la nocién de equilibrio competitivo se considera como equi-
valente a la existencia de un gran nimero de productores, cada uno con
una infima participacién en el mercado. Esto obedece a dos razones: a) el
supuesto de ser tomador de precios parece bastante plausible si cada firma
es individualmente tan pequefia que sus decisiones no tienen gran impacto en
las condiciones agregadas del mercado; y b) en muchas formas de organiza-
cién del mercado, se genera un equilibrio con un precio que depende de la
cantidad de empresas y que, a medida que esa cantidad se hace mds y mds
grande, se acerca cada vez mds al precio que se obtendria en un mercado
competitivo. Sin embargo, es posible tener un equilibrio competitivo con po-
cas firmas, siempre que cada una de ellas se comporte como tomadora de
precio®.

El aumento de bienestar que los consumidores adquieren mediante el inter-
cambio puede aproximarse a través del excedente de los consumidores (EC).
Dado el consumo de un bien, el excedente generado a los consumidores se
define informalmente como la diferencia entre el monto de recursos que estos
estarian dispuestos a pagar por la cantidad consumida del bien, sin reducir
su nivel de utilidad, y lo que realmente tienen que pagar en el equilibrio del
mercado. Bajo ciertas condiciones, esto puede aproximarse mediante el drea
comprendida entre la curva de demanda y el precio de equilibrio ((ver Shy
(1995, p. 52, y Davis y Garcés (2010, p. 15))%. A su vez, se denomina
excedente de los productores (EP) al drea entre la curva de oferta y el precio

%3 Ver exposiciones en Davis y Garcés (2010, p. 43), Bishop y Walker (2002, pp. 15y 25),
y Shy (1995, p. 68). CNMC (2016, p. 12) aporta una exposicién heuristica, orientada a apli-
caciones prdcticas.

54 Ver Shy (1995, p. 63y Ejercicio 4.4).

= Esto es una aproximacién que solo vale de forma precisa si las funciones de utilidad
fuesen cuasi lineales, como indica Shy (1995, p. 53).
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de equilibrio (Davis y Garcés (2010)). El excedente social es dado por la
suma del excedente de los consumidores y el excedente de los productores.
La mds importante implicacién del equilibrio competitivo es que maximiza
el excedente social, de modo que, dados los recursos disponibles, no existe
otro equilibrio que genere un resultado mds favorable para algin agente, a
menos que empeore el resultado para ofros. Esta es la esencia del denomi-
nado Primer Teorema del Bienestar: todo equilibrio competitivo es eficiente.

llustracién 2 .Representacion del excedente social en un
mercado individual

PT

O,
EE/\\X\
S

o

Fuente: Elaborado por los autores.

%6 Una asignacién de recursos se considera eficiente (en el sentido de Pareto) si no existe ofra
asignacién que pueda aumentar el bienestar de un agente sin reducir el bienestar de algin otro.
La condicién de eficiencia requiere que los factores de produccién sean usados de forma tal que
cada bien esté siendo producido al menor costo unitario posible, lo que constituye la eficiencia
en la produccién. Asimismo, se requiere que los recursos sean usados de forma tal que el valor
que los consumidores atribuyen a una unidad adicional de cualquier producto sea igual al costo
de producir tal unidad, lo que se denomina eficiencia asignativa. Este concepto de eficiencia
estd asociado al nombre de Vilfredo Pareto, quien lo introdujo en uno de los textos fundacionales
de la teoria econémica moderna (Pareto (1896)).

Guia Metodolégica para la Evaluacién de Ayudas
Estatales desde la perspectiva de la Competencia




COMISION NACIONAL DE DEFENSA
DE LA COMPETENCIA

/
ﬁCOMPETENCIA

A.3 ESTRUCTURAS DE MERCADO

La estructura de mercado se refiere a la organizacién y forma de comporta-
miento de los productores y consumidores en un mercado o sector determina-
do. Entre los factores que definen la estructura de una industria se encuentran:
a) el nimero de firmas, b) la informacién de la que disponen, ¢) las acciones
que las firmas pueden realizar y las variables estratégicas a su disposicién, d)
el orden en que toman decisiones, y €] sus conjeturas o expectativas sobre el
comportamiento de otras firmas (Shy (1995, p. 59). La combinacién de esos
factores determina una gran variedad de estructuras de mercado posibles,
algunas de las cuales se describen a continuacién.

El mercado competitivo, descrito anteriormente, es un caso exitremo, pero
una situacién mds comdn es una estructura de competencia imperfecta en la
que algin agente o grupo de agentes tiene la capacidad de ajustar indivi-
dualmente el precio o las caracteristicas de sus productos. En ese contexto,
se supone que tales agentes usardn tal capacidad para fijar un precio que
maximice sus beneficios. Un caso peculiar de competencia imperfecta corres-
ponde a la industria monopélica, donde el bien es producido por una Unica
firma, que maximiza sus beneficios escogiendo un nivel de precio y ajustan-
do la produccién a la cantidad demandada a ese precio®.

Es razonable inferir que un monopolio aumentard el nivel de produccién
siempre que el ingreso marginal sea superior al costo marginal, hasta llegar
a un punto en que ambas variables coincidan. Luego, en el equilibrio, debe
tenerse que:
_ _ 1

Cmarginal - Imarginal =P(1 _ﬁ ’
Por razones ya expuestas, en ese punto debe también satisfacerse la condi-
cién de que 1 >1, de modo que la expresién entre paréntesis es menor que
1. De ahi se concluye que, cuando el monopolio maximiza beneficios, se
tiene que:

P> Cmarginal

%7 No existe un modelo Gnico de monopolio, sino modelos diversos que dependen de las cir-
cunstancias que se atribuyan a la empresa en consideracién.
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Es claro entonces que el precio monopélico tendré usualmente un margen o
mark up con respecto al costo marginal, de donde se concluye que la valoracién
de los consumidores por una unidad adicional del producto (reflejada en el pre-
cio) es superior al costo de producirla (dado por el costo marginal). En ese sen-
tido, la maximizacién de beneficios individuales impide aumentar la produccién
a pesar de que la valoracién social de una unidad adicional del bien es superior
al costo de producirla. El mercado monopélico es por tanto ineficiente en térmi-
nos de la asignacién de recursos, aun si fuera eficiente en términos tecnolégicos

(Bishop y Walker (2002, p. 28) y Hindricks y Myles (2006, pp. 213-4)%.

La capacidad de fijar precios por encima del costo marginal constituye una
medida del poder de mercado de un productor (Davis y Garcés (2010, p.
162), y Cabral (2017, p. 4), que puede definirse como “la habilidad de
una firma o grupo de firmas actuando conjuntamente de elevar el precio por
encima del nivel competitivo sin perder un volumen de ventas tal que el incre-
mento de precios resulte no rentable y deba ser revertido (Posner y Landais
(1980, p. 937))%.

En el caso de un mercado oligopdlico, las firmas de una industria interactian
estratégicamente, cada una reaccionando a decisiones de las otras (Bishop
y Walker (2002, p. 35)). El modelo mds emblemdtico es el del duopolio con-
siderado en el modelo clésico estudiado por Antoine A. Cournot, en que dos
productores compiten en el mercado de un producto homogéneo y cada uno
decide su nivel de produccién en funcién del nivel de produccién del otro. Se
define como un equilibrio de Cournot a una situacién en la que cada empresa
tiene un nivel de produccién que maximiza sus beneficios dado el nivel de
produccién de la otra firma, y donde hay un precio de mercado para el cual

%8 El articulo seminal de Krueger (1974) pone énfasis en los gastos del monopolio en su interés

de mantener su condicién a través de lobbies, excluir competidores, efc. Algunos atribuyen al
monopolio la presencia de ineficiencias productivas o X-inefficiencies introducidas por Harvey
Leibeinstein (1966). Sin embargo, existe una controversia histérica sobre la magnitud del dafio
social ocasionado por las estructuras monopdlicas en algunas economias. En la influyente visién
de Schumpeter, por ejemplo, un cierto poder de mercado puede tener beneficios sociales, en la
medida en que incentive inversiones e innovaciones por parte de las empresas en la tarea de
preservar su dominio. Ver Bishop y Walker (2002, pp. 31-32) para una discusién al respecto.
59 Es 0til destacar que la capacidad de mercado no se refiere a la capacidad de “elevar precio
no por encima del precio que ya tiene, sino por encima del competitivo o costo marginal y obte-
ner beneficios mediante reduccién de la cantidad que producen” (Baker y Breshnahan (1992)).
Ver también Bishop y Walker (2002, p. 110).
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la cantidad demandada es igual a la cantidad total producida.

Al igual que en el equilibrio monopélico, un equilibrio de Cournot es inefi-
ciente en términos de la asignacién de recursos, porque genera un precio
por encima del costo marginal y un nivel de produccién inferior al nivel so-
cialmente deseable. Si las firmas tienen distintas estructuras de costos, como
es la condicién més previsible, este el duopélico serd también ineficiente en
términos productivos, porque los costos medios de produccién se situardn por
encima del costo unitario minimo que permite la tecnologia (ver Hindricks y
Myles (2006, p. 215) y Bishop y Walker (2002, p. 36)).

Bajo algunos supuestos simplificadores, es posible tener una expresion
exacta para la cantidad de produccién y precios que se alcanzaran en
el equilibrio de Cournot. Como llustracién, en presencia de dos competi-
dores con funciones de costos C, = ¢i Q, y demanda de mercado dada por

P(Q) =a—-bQ, con Q= Qi+ O, se tiene:

* la cantidad producida por cada firma (Q), la cantidad tofal
(Q), el precio de equilibrio (P) y los beneficios de cada firma |
;) son dados por las expresiones:

Qcaurnot —_a-2at+e Qcournot _G-26t+ca
1 3’ 2 3b
2
a—2¢ ¢,
pcournot — at Girg cournot _ ( ¢ +CJ)
)
3 L 9b

* En general, con un nimero de competidores N = 2, con funcio-

nes de costos iguales Ci = cQipara todo i, el resultado es:

cournot _ _2-¢ Qcournotz(a“c) (N )
N+1)’

t (N+1)b’ b
pcournot — 4*tNc cournot _ (a—c)®
N+1 7 (N+1)2b

* Luego, si el ntmero de firmas es alto y sus costos fijos son bajos,
un equilibrio de Cournot genera resultados cercanos a los que se
tendria en competencia perfecta, con beneficios cercanos a 0 para
cada empresa y con precio cercano al costo marginal (Shy (1995,
p. 102) y Bishop y Walker (2002, p. 36)). Por esto se dice que el
equilibrio de Cournot converge a competencia perfecta a medida
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que aumenta la cantidad de competidores.

En el modelo asociado al nombre de Von Stackelberg, una firma es lider y
otra es seguidora, en el sentido de que la lider fija un precio que la seguidora
toma como base para decidir su nivel de produccién. En este caso, suponien-
do que ambos competidores tienen funciones de costos lineales y similares,
digamos Ci = cQi la interaccién entre ellos lleva a un equilibrio en que:

e El lider (digamos 1) produce mas que lo que produciria en un
equilibrio de Cournot, mientras el seguidor (digamos 2) produ-
ce menos que con Cournot. En conjunto, se produce un producto
agregado mayor que con Cournot y un precio menor que en el
equilibrio de Cournot.

stackelberg _ a—c _ 3 cournot stackelberg _ a—c¢ _ 3 cournot

1 T2 271 ’ 2 = %

p= a+3c < at2c _ pcournot Q= 3(a-c) > 2(a-c) _ Qcournot
4 3 ! 4b 3b

* Los beneficios del lider son mayores que con Cournot y los be-
neficios del seguidor son menores que con Cournot. Bajo ciertas
condiciones, los beneficios agregados de todas las empresas en la
industria son menores que los beneficios que tendrian si llegaran a

un equilibrio de Cournot (ver Shy (1995, p. 106-107)).

— )2 — 2
stackelberg _ (a—o0) cournot stackelberg _ (@a=o9) ccournot
b3 =——" > , T =——" < 75
1 8h 1 2 16b

* Los resultados convergen a los resultados de competencia perfec-
ta, a medida que el nimero de empresas seguidoras aumenta (ver

Bishop y Walker (2002, p. 43)).

En el modelo duopélico de Bertrand, las empresas compiten en el mercado
de un bien homogéneo, y un equilibrio se define como una situacién en
que cada firma fija un precio que maximiza sus beneficios, dado el precio
fijado por la ofra, y los consumidores solo compran al precio mds barato.
Bajo esas condiciones, si todas las firmas tienen costos marginales iguales, el
equilibrio de Bertrand coincide con el resultado competitivo, de modo que el
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precio del mercado es igual al costo marginal. Si, por el contrario, los costos
marginales son distintos, solo producird aquella firma con el menor costo, y
fijar& un precio levemente por debajo del costo marginal de la firma que le
sigue en términos de costos. Esto implica que, en el primer caso, el precio
estard cerca al costo marginal, independientemente de haya 2 o 2,000 fir-
mas, lo que resulta poco verosimil como descripcién de situaciones comunes,
a menos que se introduzcan otras condiciones. Esto justifica el surgimiento de
diversas variaciones con el propdsito de generar resultados mds plausibles,
a partir de tres factores: costos fijos, restricciones de capacidad y bienes
diferenciados -ver Davis y Garcés (2010, p. 49), Bishop y Walker (2002, p.
39), Shy (1995, p. 111) y Cabral (2017, pp. 200-ss).

En una estructura de competencia monopolistica, un grupo de empresas
compite en una misma industria, pero cada una genera una variedad del
producto, y enfrenta una demanda por el mismo que depende de su precio
y del precio de los productos similares pero diferenciados que generan las
otras empresas. En el equilibrio, el precio del producto de cada empresa es
superior al costo marginal de esa firma (de modo que hay ineficiencia en la
asignacién de recursos), pero es igual al costo unitario del productor (por lo
que ninguna firma obtiene beneficios econédmicos) ¢°.

Un caso relacionado es dado por el mercado con una firma dominante junto
a varias firmas que actéan como tomadoras de precio y que suplen una parte
del mercado (Davis y Garcés (2010, p. 59) y Posner y Landais (1980)). Para
cada precio, las empresas menores deciden ofrecer una cierta cantidad que
no agota el mercado. La empresa dominante toma como dadas las cantida-
des producidas por las otras (que no agotan la demanda total del mercado
debido a restricciones de capacidad) y, a partir de esa demanda sobrante o
residual, actda como un monopolio y fija un precio que maximice sus benefi-
cios. En el equilibrio, el precio es superior al costo marginal pero inferior al
precio que fijaria un monopolio, mientras que la cantidad de produccién de
equilibrio es mayor que con monopolio. Como en el modelo de Von Stackel-

% Esos resultados, entre ofras razones, llevan a que Bishop y Walker (2002, pp. 37-38) argu-
menten que el concepto de competencia efectiva usado en las legislaciones de la Unién Europea
y varios paises (ver Consejo de la Unién Europea (2004) y CE (1997)), no deberia entenderse
como igualdad de precios y costos marginales. Argumentan que, una situacién donde cada
firma iguala el precio al costo medio debe considerarse como una situacién de competencia
efectiva, aunque haya ineficiencia dada por un precio por encima del costo marginal.

-7 4
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berg, a medida que aumenta el nimero de firmas menores, el resultado de
este mercado se aproxima al que se obtendria con competencia perfecta (ver
Bishop y Walker (2002, p. 43))¢'.

Es conveniente observar que, al referirse al efecto de un aumento en N, el
texto precedente tomé la cantidad de empresas como un dato. Sin embargo,
una pregunta relevante se refiere precisamente a cuéles factores determinan
el valor de N en una industria determinada. Esto parte de suponer que, si
bien el nimero de firmas de una industria determina resultados en el merca-
do, el nimero de firmas puede ser a su vez determinado por las condiciones
del mercado. En efecto, es razonable pensar que niveles de beneficios altos
debe atraer firmas a la industria, y que ese flujo se mantendria mientras exis-
tan beneficios positivos.

Eso lleva a la deduccién de que, en equilibrio de largo plazo, habrd una
cantidad de empresas tal que cada una produzca una cantidad para la cual
el costo unitario sea igual al precio del mercado, de modo que las empresas
de la industria tengan beneficios econémicos 0. Esto implica que el nimero
de empresas de equilibrio dependerd de la tecnologia de la industria. Si la
funcién de produccién tiene retornos crecientes a escala durante un rango
de produccién, esto hace que el costo unitario minimo solo se alcanza con
niveles de produccién altos para cada empresa, y esto requiere entonces que
haya un nimero pequefio de firmas. En otras palabras, si la Escala Minima
Eficiente (MES) es grande, el nimero de firmas de equilibrio seré pequefio
(Cabral (2017, pp. 253-5)). El caso extremo es el del monopolio natural,
donde el MES es infinito%?.

En suma, se concluye que:

* A mayores costos fijos, menor debe ser el nimero de firmas para
ser consistente con la condicién de beneficio econémico 0. Lue-

¢! En competencia monopolistica, se presentan dos formas de ineficiencia: primero, el precio
de equilibrio se coloca por encima del costo marginal; y, segundo, el costo medio no se iguala
al minimo posible. Lo primero implica que el excedente social podria aumentarse si se produjera
una mayor cantidad de un producto, mientras que lo segundo implica que el resultado social
podria mejorarse si hubiese un menor nimero de firmas, cada una produciendo una cantidad
mayor y a un menor costo unitario (Cabral (2017, p. 86)).

2 Ver, en Bishop y Walker (2002, p. 37), una ilustracién numérica de la influencia de costo fijo
sobre la cantidad de empresas de equilibrio de largo plazo.

Guia Metodolégica para la Evaluacién de Ayudas
Estatales desde la perspectiva de la Competencia




ﬁ COMISION NACIONAL DE DEFENSA

% OCOMPETENCIA DE LA COMPETENCIA

go, una forma de ver si es “natural” que en un mercado haya
pocas firmas, es ver la magnitud de los costos fijos.

* Mientras mayor es el tamafio de mercado, mayor es el nimero de
firmas en el equilibrio de largo plazo, pero este crece menos que
proporcionalmente a medida que aumenta el tamafio del mer-
cado. La razén es que, al crecer el mercado, cada firma pierde
poder de mercado, por lo que acaba produciendo un volumen

mayor al que producia anfes.

El tamafio del mercado puede a su vez influenciar los costos fijos, pues po-
dria requerir gastos de mercadeo y publicidad mayores. Esto hace que el
impacto del tamafio del mercado (que aumenta el nimero de firmas) sea atn
menor, porque se compensa con el aumento endégeno en los costos fijos, que

reduce el nimero de firmas (Cabral (2017, p. 260)).

Es 0til cerrar enfatizar que la vinculacién entre tecnologia, costos, precio y
nimero de firmas en equilibrio de largo plazo es compleja, por lo que re-
sulta aconsejable un cierto nivel de cautela al realizar inferencias sobre las
implicaciones sociales de las observaciones. Por ejemplo, aunque la politica
de competencia usualmente procura garantizar la presencia de un ndmero
significativo de firmas en el mercado, bajo la presuncién de que esto incen-
tiva una mayor eficiencia, esto no siempre resulta saludable en términos del
interés social®®.

% Una ilustracién es el fenémeno de “robo de mercado” descrito en Cabral (2017, p. 269).
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llustracion 3 . Esquemas de estructura de mercado

Competencia Perfecta Competencia Imperfecta

Decisién: Precio o Cantidad /\

(Igual al caso Duopolio) m m
AN A

|

Movimiento secuencial Movimiento simultaneo Juego Repetido

Decisién: Precio o cantidad Decisién: Precio o Cantidad

/.\
=3 =

Decisién: Cantidad Decisién: Precio
D= Discriminador ND: No: discriminador

Fuente: Reproducido de Shy (1995).

Toda la discusién en anexo puede resumir en las siguientes proposiciones:
(1) Un equilibrio de competencia perfecta genera un resultado eficiente, pero
requiere condiciones poco usuales. (2) Las condiciones de competencia im-
perfecta llevan a equilibrios ineficientes, en los cuales el precio del producto
en consideracién se encuentra por encima del costo marginal. (3) En ciertas
condiciones, un mercado de competencia imperfecta puede tener un equili-
brio ineficiente a pesar de que las firmas en la industria no obtienen beneficio
econémico. Esto indica que el nivel de beneficios no es un indicador preciso
de la ocurrencia o no de ineficiencias. Por Gltimo, (4) la presencia de pocos
competidores, un alto grado de concentracién o una elevada participacién
de una empresa no necesariamente indican un alto nivel de poder de mer-
cado.
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Comisién Nacional de Defensa de la Competencia.
Republica Dominicana 2023.

Disefio y Diagramacién, Departamento de Comunicacién.
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