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Resumen

El presente documento expone una aproximacion a las
condiciones generales de competencia en Guatemala. Se pretende, por
una parte, esbozar un mapa con la historia y la situacion actual de las
politicas de competencia en Guatemala, entendidas como las acciones
del gobierno encaminadas a proteger e incentivar la libre competencia en
los mercados. Por otra parte, se presenta una evaluacion preliminar de la
situacién de competencia en cinco sectores econémicos seleccionados
por su importancia para la economia nacional y por las condiciones
particulares de su estructura.

En el estudio se destaca la precaria institucionalidad para la
promocién y defensa de la competencia, evidente en la existencia de
leyes dispersas que pretenden promover algunos aspectos de la libre
competencia, pero que en la practica se han vuelto inoperantes. Esto
contrasta con el avance en términos de apertura de mercado, registrado
en sectores liberalizados recientemente como telecomunicaciones y
electricidad.

Los sectores analizados presentan caracteristicas de integracion
horizontal y vertical, asi como de concentracion del poder de mercado,
que resultan en estructuras oligopolistas propicias para ejercer practicas
de comercio desleal y de abuso de posicion de dominio.

Finalmente, se evidencia en el trabajo la importancia que las
empresas multinacionales estan adquiriendo en diversos sectores del pais
y del resto de Centroamérica. Esto genera retos muy particulares
relacionados con la promocién de la competencia en los mercados
locales y regionales.
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|. Antecedentes historicos, legales
e institucionales

1. El debate sobre el proyecto de ley de
competencia: el contexto politico,
economico y social

En Guatemala, la discusion seria sobre el tema de politicas de
competencia se inicidé recientemente, pese a que distintos aspectos
vinculados con el funcionamiento libre de los mercados estan
contemplados desde hace varias décadas dentro del ordenamiento
juridico del pais. Asi, el Cédigo Penal (Decreto N° 17-73 y sus
reformas), que data de la década de los afios setenta, tipifica y sanciona
con multas pecuniarias y con prisién una serie de practicas dafiinas a la
competencia y al bienestar de los consumidores (articulos 340, 341 y
342).

La actual Constitucién de la Republica, vigente desde 1985,
contempla en tres de sus articulos (43, 119 y 130), aspectos
fundamentales en materia de competencia y economia de mercado,
tales como: los deberes que tiene el Estado de proteger la economia de
mercado e impedir practicas que restringen la competencia y que, por
lo tanto, son perjudiciales a los intereses y bienestar de los
consumidores.
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El Cddigo de Comercio que data de 1970 contiene varios articulos (del 361 al 367) dedicados
a tipificar, prohibir y sancionar todas aquellas conductas y actos que afectan los derechos tanto de
competidores como de los mismos consumidores, tal es el caso de la competencia desleal.

No obstante, la vigencia de estos instrumentos legales y la aplicacion real y efectiva de dicha
regulacion son muy escasas y son muy pocos los casos que involucran a los mencionados articulos
que llegan a los tribunales. Adicionalmente, el tema de competencia en los mercados no ha sido
objeto de discusion profunda en foros de la sociedad civil o circulos empresariales, ni ha formado
parte de la agenda de prioridades de los sectores politico y gubernamental del pais.

Cabe recordar que hasta fines de los afios ochenta la economia de Guatemala y la del resto de
los paises centroamericanos estuvieron altamente reguladas y con fuerte proteccionismo, en el
contexto de la aplicacion del modelo de desarrollo hacia dentro, basado en la industria sustitutiva.

Esto implicd la instauracion de varios obstaculos al funcionamiento de la economia de
mercado y la libre competencia. Estos obstaculos iban desde excesivas regulaciones sectoriales,
pasando por restricciones al acceso de los mercados domesticos, hasta altas tarifas arancelarias de
importacion para proteger la produccion nacional de la competencia internacional.

De hecho, se puede afirmar que en Guatemala hoy dia existe gran desconocimiento sobre las
politicas de competencia tanto por parte de funcionarios publicos como de empresarios y
académicos. Recientemente, se ha empezado a despertar el interés y preocupacion con relacion al
tema de competencia, en ciertos circulos pequefios en el ambito politico, gubernamental, académico
y empresarial en el pais.

Uno de los claros avances es que se ha incorporado el area de competencia como campo de
accion en el marco del funcionamiento del sector publico, particularmente en el nivel del gobierno
central. Al respecto, la Ley del Organismo Ejecutivo (Decreto N° 114-97 del Congreso de la
Republica, 1997) incorpora en el cuadro de funciones del Ministerio de Economia lo que se
refiere a “....hacer cumplir el régimen juridico relativo al desarrollo de las actividades productivas
no agropecuarias, del comercio interno y externo, de la proteccion al consumidor, del fomento de la
competencia, de la represion legal de la competencia desleal, de la limitacion al funcionamiento de
empresas monopdlicas” (articulo 32).

Adicionalmente, se comienzan a dar algunos seminarios y foros de discusién sobre el tema,
promovidos por el Ministerio de Economia, por algunas universidades locales y por organismos de
cooperacion internacional, incluyendo la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL).

2. Las causas de la aparicion de proyectos de ley de
competencia

Uno de los primeros impulsos a la aparicion de proyectos de ley de competencia lo dio el
Programa Nacional de Competitividad (PRONACOM), creado en 1998 con participacion del
gobierno, el sector privado y apoyo del Banco Mundial. Dentro de este programa existe un
componente de apoyo a la creacidn de una ley de promocion de la competencia doméstica y la
correspondiente entidad encargada de su implementacion.

El impulso que este programa ha dado a la creacion de la mencionada ley, ha sido canalizado
en su mayor parte al Viceministerio de Inversién y Competencia del Ministerio de Economia. Entre
las actividades apoyadas por este programa se cuentan un estudio de condiciones de competencia en
algunos mercados nacionales (Tineo y Curiel, 2001), asesoria legal para la elaboracion del
anteproyecto de ley, y pasantias en agencias de competencia extranjeras.
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Este Viceministerio fue creado en el afio 2000 y tiene entre otras funciones, la promocion de
la competencia y la proteccion al consumidor mediante la busqueda de la eficiencia en los mercados
de bienes y servicios. Asimismo, se cred la Direccion de Promocion de la Competencia, como
unidad encargada de disefiar, proponer y aplicar la politica nacional de promocion de la
competencia, asi como la de preparar los proyectos normativos que favorezcan la libre competencia
y eliminen las practicas proteccionistas.

En este nuevo marco institucional se inicié en el segundo semestre del afio 2000 el proceso
de preparacion de una propuesta de anteproyecto de Ley de Promocién de la Competencia. Para tal
efecto, el pequefio grupo técnico de la Direccion de Promocion de la Competencia inicié el trabajo
de andlisis sobre el tema.

Adicionalmente, desde el afio 2000, tres anteproyectos de ley sobre proteccion de la
competencia han sido presentados por algunos diputados ante distintas instancias del Congreso, sin
coordinacién alguna con el Ejecutivo y su Ministerio de Economia. Los anteproyectos son:

a) Ley de Promocion de los Derechos de los Consumidores o Usuarios y de la Libre
Competencia—Paso0 al pleno en el afio 2000.

b) Ley para la Defensa de la Libre Competencia—Conocio el pleno en enero del 2001.

c) Ley para la Custodia de la Libre Competencia—Presentada a la Presidencia del Congreso
en marzo de 2004

Ninguno de estos proyectos ha sido ampliamente discutido, y todos se encuentran detenidos
en el Congreso de la Republica sin aparente interés en promoverlos.

Algunos de los motivos expuestos para presentar las iniciativas de ley son: “Garantizar la
existencia de una competencia suficiente y protegerla frente a todo ataque contrario al interés
publico...” (Congreso de la Republica de Guatemala, 2004), y “...la necesidad de crear un nuevo
cuerpo normativo que sea congruente y consistente con las tendencias actuales y recoja las normas
juridicas que regulen con transparencia y ecuanimidad, las relaciones entre oferentes y demandantes
(sic) una declaracion de principios y garantias para la equitativa promocion de las actividades
relacionadas” (Congreso de la Republica de Guatemala, 2001b).

Asimismo, uno de los parlamentarios que ha sido proponente de dos de los anteproyectos
sostiene que las razones para presentar una iniciativa de ley de competencia son el desarrollo del
articulo 130 constitucional (prohibicion de monopolios y privilegios), el contenido del tratado de
libre comercio con Estados Unidos y Centroamérica, y la escasez de competencia en la mayoria de
mercados del pais junto con los efectos nocivos para el consumidor de las conductas de los agentes
dominantes.

3. Los modelos de ley que fueron considerados

Al igual que en la mayoria de paises latinoamericanos, en el disefio del anteproyecto de Ley
de Promocién de la Competencia del Ministerio de Economia se optd por un modelo de corte
conductual, es decir, que prohibe conductas anticompetitivas, en lugar de uno de corte estructural
que prohiba las estructuras monopolistas u oligopolistas per se. La legislacion moderna en la
materia se orienta a normar las conductas anticompetitivas de los agentes econémicos, mas que a
impedir la existencia de monopolios u oligopolios en los mercados domésticos. Cabe también
mencionar que en la etapa de preparacién del anteproyecto de ley se utilizd6 como material de
referencia la ley tipo de competencia elaborada por la UNCTAD (2004).
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En relacion con la iniciativa de Ley para la Custodia de la Libre Competencia presentada en
el Congreso de la Republica en 2003 y nuevamente con algunas modificaciones en 2004, un analisis
realizado por la Direccion de la Promocion de la Competencia del Ministerio de Economia sefiala
que esta propuesta tiene como modelo la Ley de Defensa de la Competencia espafiola.

4. Los proyectos de ley actualmente en discusion

Como se menciond anteriormente, ademas del anteproyecto de Ley de Promocion de la
Competencia que elabora el Ministerio de Economia, existen tres anteproyectos que han sido
presentados ante distintas instancias dentro del Congreso. Se considera pertinente discutir en este
apartado el anteproyecto del Ministerio de Economia, y el de la Ley para la Custodia de la
Competencia presentado a la Presidencia del Congreso en marzo de 2004. Estos dos anteproyectos
son los gue por el momento aparentan tener mayores posibilidades de ser discutidos en el Congreso
de la Republica o en el Gabinete Econémico del gobierno.

a) Latipificacion de las violaciones a la libre competencia

El anteproyecto de ley de competencia preparado por el Ministerio de Economia establece el
conjunto de précticas anticompetitivas que serian prohibidas a partir del momento de su vigencia.
Entre ellas estan todos aquellos actos, practicas, conductas, arreglos, convenios o contratos que se
inscriben dentro de los acuerdos horizontales, acuerdos verticales, abuso de la posicion dominante,
y las concentraciones y fusiones, que son o pueden ser dafiinas al funcionamiento correcto de los
mercados. A continuacion se presenta el conjunto de conductas, practicas y actos que estarian
prohibidos por el anteproyecto de ley de competencia:

)] Acuerdos horizontales

Comprenden los actos, acuerdos, convenios y arreglos entre agentes competidores que tienen
por objetivo restringir u obstaculizar la competencia, mediante la fijacion de precios, cantidades,
calidades de los bienes y servicios, y distribucion de territorios del mercado geogréfico.

ii)  Acuerdos verticales

Todos aquellos actos, contratos, convenios, arreglos y practicas entre agentes no
competidores que persiguen dentro de la relacion proveedor—cliente impedir o limitar la libre
competencia en todo o en parte del mercado (distribucion exclusiva, compra exclusiva, negativa a
vender, imposicion del precio de reventa, discriminacion de precios y venta condicionada, entre
otros).

iii)  Abuso de la posicion de dominio

Todos los acuerdos o actos de uno o varios agentes econémicos en posicion de dominio cuyo
objeto sea impedir u obstaculizar la entrada o permanencia de empresas en el mercado (imposicion
en forma directa o indirecta de precios, limitacion o control, no justificado por razones técnicas, de
la cantidad de produccion y distribucion del bien o servicio en perjuicio de otros agentes
econdmicos o de los consumidores, la imposicién de compra obligatoria de bienes por parte de uno
0 mas agentes econdmicos, entre otros).

10
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iv) Concentraciones y fusiones

Todos los actos de concentracion econdmica, tanto de caracter horizontal como vertical que
tengan por efecto, disminuir, restringir, dafiar o impedir la libre competencia de bienes y servicios
iguales, similares o sustancialmente relacionados.

En relacion con el proyecto de Ley para la Custodia de la Competencia presentado al
Congreso, las principales violaciones a la libre competencia estipuladas en el texto son:

1) La fijacion de precios o de otras condiciones comerciales o de servicio.

2) La limitacion o el control de la produccion, la distribucion, el desarrollo técnico o las
inversiones.

3) El reparto del mercado o de las fuentes de aprovisionamiento y distribucion.

4) Laaplicacion, en las relaciones comerciales o de servicio, de condiciones desiguales para
prestaciones equivalentes que coloquen a unos competidores en situacion desventajosa frente a
otros.

5) La subordinacion de la celebracion de contratos a la aceptacién de prestaciones
suplementarias que, por su naturaleza o con arreglo a los usos de comercio, no guarden relacion con
el objeto de tales contratos.

6) Establecer, concertar o coordinar posturas o la abstencion en las licitaciones, concursos o
subastas publicas.

7) Abuso de posicion de dominio.

b) Ambito de competenciay ambitos de exclusion

El proyecto de Ley de Promocidn de la Competencia del Ministerio de Economia se aplicaria
a todos los agentes econdémicos, sean personas individuales o juridicas, empresas publicas o
privadas con o sin fines de lucro que, realicen actividades productivas. También sera aplicable a los
actos o conductas que se originen fuera del territorio nacional cuando causen efectos dafiinos en el
territorio nacional.

El proyecto de ley contempla excepciones a su aplicacién, tanto en lo que se refiere a los
acuerdos horizontales, acuerdos verticales y también en lo que respecta a las concentraciones y
fusiones.

De los acuerdos horizontales se exceptuarian, entre otras actividades: las exportaciones de un
bien cuando el acuerdo no implique reduccién en el valor de las exportaciones, ni excluya a otros
agentes vinculados con este tipo de actividad econémica.

También se excluiria del ambito de aplicaciéon de la ley a la cooperacion en materia de
investigacion y desarrollo, previo a la comercializacién del producto; asimismo se exceptuaria el
intercambio de informacion crediticia e informacién estadistica en general. En lineas generales, se
exceptuarian los acuerdos y convenios que no restrinjan la competencia y que no limiten a ningin
agente econémico el ingreso al mercado o la ampliacién de su negocio.

En el anteproyecto de ley no se especifica el trato que se daria a las asociaciones
empresariales. Al ser consultados al respecto, los funcionarios del Ministerio de Economia
sefialaron que cuando los actos de estas asociaciones estén directamente relacionados con politicas
empresariales de produccion (volimenes, precios, calidad, regiones o mercados geograficos),
entonces estarian sujetos a las prohibiciones contenidas en la ley.

11
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Se exceptlan de las prohibiciones generales aplicables a los acuerdos verticales y a las
concentraciones y fusiones, los acuerdos que contribuyan a mejorar la produccion o la
comercializacion de bienes o que promuevan el desarrollo tecnoldgico con la condicion de que los
consumidores puedan resultar favorecidos con los beneficios de tales actos y acuerdos.

En relacion con estas prohibiciones, llama la atencion que la propuesta de ley contenga un
listado de las practicas que son “especialmente” vetadas, como la distribucion exclusiva, imposicion
del precio de reventa, restricciones al mercado geogréfico, y otras. A continuacion de dicho listado
aparece un articulo con numerosas excepciones aplicables a tales practicas, con lo cual el detallar
las précticas especialmente prohibidas, hasta cierto punto, pierde sentido.

Valdria la pena analizar si no seria mas conveniente, en lugar de listar las practicas prohibidas
y sus excepciones, aplicar la regla de la razon a los acuerdos verticales que involucren agentes con
participaciones de mercado significativas. Lo anterior, tomando en cuenta que, tal y como la teoria
econdmica lo reconoce,’ dichos acuerdos no siempre son dafiinos, y en algunos casos pueden ser
beneficiosos para la sociedad.

En cuanto a la propuesta de Ley para la Custodia de la Competencia, su &mbito de aplicacion
son “todas las personas naturales o juridicas, publicas o privadas que, con o sin fin de lucro, realicen
actividades economicas en el territorio de la Republica de Guatemala o agrupen a quienes realicen
dichas actividades” (Congreso de la Republica de Guatemala, 2004).

Las excepciones contempladas en esta propuesta de ley son:

a) Se exceptuan de las conductas prohibidas los acuerdos, decisiones, recomendaciones y
practicas que resulten de la aplicacién de una Ley nacional o de los reglamentos que se dicten en
aplicacion de una Ley.

Es importante sefialar que esta excepcion disminuye sustancialmente la capacidad de la
autoridad de competencia de prevenir o eliminar regulaciones que atenten contra la adecuada
competencia en los mercados. Se impide de esta manera que la autoridad de competencia lleve a
cabo el papel de abogacia de la competencia® (que si esta contemplado en la propuesta de ley del
Ministerio de Economia).

b) Se podran autorizar los acuerdos, decisiones, recomendaciones y practicas que son
prohibidas por la propuesta de ley siempre que contribuyan a mejorar la produccion o la
comercializacion de bienes y servicios, o a promover el progreso técnico o econémico, siempre que:

i) Permitan a los consumidores o usuarios participar de forma adecuada de sus
ventajas.

i) No impongan a las empresas interesadas restricciones que no sean indispensables
para la consecucion de aquellos objetivos, y

iii) No consientan a las empresas participes la posibilidad de eliminar la competencia
respecto de una parte sustancial de los productos o servicios contemplados.

Asimismo, se podran autorizar, siempre y en la medida en que se encuentren justificados por
el interés publico, los acuerdos, decisiones, recomendaciones y practicas prohibidas por la ley, que:

! Viscusiy otros (2001).

Como sefiala Serebrisky (2003), el papel de abogacia de la competencia permite que las agencias de competencia tengan mayor
alcance y desempefian un papel importante en éareas donde su papel es usualmente ignorado. Particularmente, la abogacia de la
competencia puede proporcionar voz a una agencia en cuanto al disefio de la reestructuracién de industrias, antes de la privatizacién
o0 desregulacidn, a los procesos de concesion y otorgamiento de licencias, y a la forma en que las reglas de acceso se determinan.
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i) Tengan por objeto defender o promover las exportaciones, en cuanto sean
compatibles con las obligaciones que resulten de los convenios internacionales ratificados por
Guatemala.

i) Tengan por objeto la adecuacion de la oferta a la demanda cuando se manifieste en
el mercado una tendencia sostenida de disminucion de esta, o cuando el exceso de capacidad
productiva sea claramente antiecondmico;

iii) Produzcan una elevacion suficientemente importante del nivel social y econdmico
de zonas o sectores deprimidos; o

iv) Atendiendo a su escasa importancia, no sean capaces de afectar de manera
significativa la competencia.

Ademas de tener un listado con excepciones muy amplias, el anteproyecto de Ley de
Custodia de la Competencia, a diferencia de la propuesta del Ministerio de Economia, no trata por
separado las prohibiciones y excepciones a los acuerdos horizontales y verticales. Seria
recomendable dar un tratamiento diferenciado, dado que los efectos anticompetitivos de las
practicas horizontales son muy distintos de los producidos por las practicas verticales.

c) Sanciones

De las sanciones por infracciones a la ley previstas en el proyecto normativo del Ministerio
de Economia, cabe mencionar las siguientes: a) Orden al infractor de la cesacion inmediata de la
practica o el acto realizado en contravencion de la ley; b) Imposicion de obligaciones al infractor
para restablecer la libre competencia; c) La imposicion de multas pecuniarias expresadas en nimero
y valor del salario minimo no agricola, hasta por un monto equivalente a 50.000 salarios, y
d) Cierre temporal de la empresa.

Las sanciones mencionadas en el anteproyecto de Ley de Custodia de la Competencia son:
i) multas sancionadoras a los agentes econdémicos, empresas, asociaciones, camaras, gremiales,
uniones o agrupaciones de aquellas de hasta 200.000 dolares de Estados Unidos de América,
cuantia que podré ser incrementada hasta el 10% del volumen de ventas correspondiente al ejercicio
econémico inmediato anterior; ii) multas de hasta 30.000 délares de Estados Unidos a sus
representantes legales (en el caso de personas juridicas), o a las personas que integran los drganos
directivos que hayan intervenido en el acuerdo o decision sancionado, y iii) multas coercitivas de
2.000 a 10.000 ddlares de Estados Unidos, reiteradas por lapsos de tiempo que sean suficientes para
cumplir lo ordenado con el fin de obligarlas a la cesacion de una accién prohibida.

d) Institucionalidad: Naturaleza de la agenciay de sus
autoridades, mecanismos de relacién con el Estado y
mecanismos de designhacion de las autoridades

La propuesta de ley del Ministerio de Economia contempla la siguiente institucionalidad:

i) Comision parala Promocion de la Competencia

Esta Comision constituiria el 6rgano técnico y administrativo de caracter permanente,
encargado de la aplicaciéon de dicha ley. La comision estaria adscrita al Ministerio de Economia,
pero gozaria de independencia funcional y técnica.

La Comisidn seria un ente administrativo que tendria facultades de investigacion y de
sancion. Sus resoluciones estarian sujetas a la revision por los tribunales de justicia a través del
proceso contencioso administrativo. Adicionalmente, la via del amparo en Guatemala es muy
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amplia, por lo que no obstante los recursos administrativos y judiciales, puede interponerse el
amparo® en caso de ser procedente.

La Comision se integraria por tres comisionados titulares y dos comisionados suplentes,
quienes desempefiarian sus funciones por un periodo de cinco afios y serian designados por el
Presidente de la Republica a propuesta del Ministerio de Economia. Los comisionados tendrian
derecho a ser designados por un periodo adicional.

Respecto de este punto cabe mencionar que la propuesta de ley no establece las causales y
mecanismos de remocién de los comisionados. Lo anterior, ademas de crear incertidumbre, abre la
puerta a remociones injustificadas. Por otra parte, valdria la pena explorar la posibilidad de que el
Congreso de la Republica participe en la eleccion de los comisionados y que no sea solo el
Presidente de la Republica quien los designe.

ii)  Secretaria Ejecutiva

Es el drgano técnico y administrativo que asistiria a la Comision para la Promocion de la
Competencia. Su Secretario Ejecutivo seria nombrado por la Comision y esta ultima autorizaria a la
Secretaria el inicio, de oficio o por denuncia, de las investigaciones necesarias para verificar la
existencia de infracciones a la Ley. Algunas de sus principales funciones serian: la coordinacién de
los asuntos operativos y administrativos de la Comision; investigacion de las infracciones de la ley,
y ejecutar los actos de substanciacion del procedimiento requeridos para la determinacion de las
infracciones de la ley.

La iniciativa de Ley para la Custodia de la Competencia propone la siguiente
institucionalidad:

i) Consejo Superior de la Custodia de la Competencia

Seria una institucion auténoma, ejerciendo sus funciones con plena independencia y
sometimiento al ordenamiento juridico. Dentro de sus principales competencias esta “interesar” la
instruccién de expedientes de la Intendencia de Custodia de la Competencia, y autorizar los
acuerdos, decisiones, recomendaciones y practicas relacionadas a las conductas prohibidas y las
autorizaciones.

El Consejo estaria integrado por un Presidente y seis Vocales electos por el Congreso de la
Republica, por mayoria calificada. Contra la adopcion de medidas cautelares y las resoluciones
definitivas del Consejo Superior de Custodia de la Competencia no cabe ningln recurso en via
administrativa y Gnicamente podra interponerse recurso contencioso-administrativo. Asimismo, la
instancia del amparo esta disponible de acuerdo con la legislacion nacional.

i) Intendencia de Custodia de la Competencia

Estaria integrada al Ministerio de Economia y entre sus funciones tendria: instruir
expedientes por conductas incluidas en la ley; vigilar la ejecucion y cumplimiento de las
resoluciones que se adopten en la aplicacion de la ley; llevar el Registro de Custodia de la
Competencia; estudiar los sectores econdémicos analizando la situacién y grado de competencia de
cada uno de ellos.

Del texto de la propuesta de ley, se entiende que el Consejo puede “interesar” la instruccion
de expedientes de la Intendencia; sin embargo, de acuerdo con las demas estipulaciones de la
propuesta de ley, se entiende que la Intendencia tendria independencia para iniciar procesos de
investigacion y sustanciacion por si misma.

% En Junio de 2005, el Fiscal General de la Nacion de Guatemala desarrollé un anteproyecto de ley para restringir el abuso del recurso

de amparo en el pais. De ser presentado y aprobado, el anteproyecto podria traer algunos cambios a la Ley de Amparo guatemalteca.
(Prensa Libre, 2005).
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e) Los principales obstaculos encontrados en la tramitacion del
proyecto

A pesar de que el tema de competencia formaba parte de la agenda econémica (Matriz
Econdmica y Plan de Accién Econdmica) de la administracion de gobierno del periodo 2000-2003,
el anteproyecto de ley formulado en el Ministerio de Economia no lleg6 a constituir una iniciativa
de ley del organismo ejecutivo, de forma que no ingreso oficialmente al Congreso de la Republica.

Ello es atribuible, en primer lugar, a que los funcionarios gque se alternaron como Ministros
de Economia durante el periodo 2000-2003 (en el periodo hubo cuatro cambios de ministro) no
estaban convencidos de la viabilidad politica al méas alto nivel del gobierno central y del organismo
legislativo, de una propuesta de normativa en materia de competencia. En esa dptica se explica que
el anteproyecto de ley sélo fue elevado a la consideracion del gabinete econémico de gobierno,
presidido por el Vicepresidente de la Republica.

En segundo lugar, es posible que la presencia de algunos empresarios en altas esferas del
gobierno mencionado, con intereses directos en sectores de la economia altamente protegidos, haya
sido otro factor que inhibi6 una gestién méas agresiva por parte de las autoridades del Ministerio de
Economia en torno al anteproyecto de ley, dado que la normativa propuesta podria contravenir
dichos intereses. El caracter de confrontacion que imprimié el gobierno de 2002-2003 a sus
relaciones con el sector empresarial organizado elimind toda posibilidad de iniciar un debate
nacional en torno al anteproyecto de ley con el fin de llegar a consensos basicos sobre el tema de
competencia. Por otra parte, es necesario recordar que el Ministro de Finanzas, en ese gobierno,
liber6 la entrada a las importaciones en productos clave, aumentando la competencia, ayudando a
bajar los precios en el mercado local.

Hay que tener presente que los mercados domésticos de varios de los bienes y servicios del
pais funcionan dentro de esquemas monopolistas y oligopolistas en circunstancias en las que se
desconoce los objetivos y alcances de una legislacion sobre competencia. De esta suerte, en algunos
sectores empresariales y politicos habria prejuicios y animadversion hacia este tipo de politicas.

A lo anterior habria que agregar que a los anteproyectos de ley que han entrado al Congreso
de la Republica, por desconocimiento del tema, pareciera que nadie les ha dado mayor prioridad, a
excepcion de los propios diputados ponentes. Por esta misma razon, dichos anteproyectos no han
sido discutidos.

f) Laley de proteccion al consumidor: su relevancia para la
promocién de la competencia

La Ley de Proteccion al Consumidor (Decreto 06-2003) establece los derechos del
consumidor y las obligaciones de los agentes proveedores del mercado. Asimismo, define los actos
prohibidos a los vendedores de bienes y servicios. En este sentido, cabe resaltar que las
prohibiciones estan vinculadas con actos que restringen o pueden dafiar la libre competencia, tal es
el caso del acaparamiento, desabastecimiento 0 negativa a vender a fin de provocar alzas en los
precios de productos, asi como también todas aquellas practicas lesivas a los derechos de los
consumidores en materia de cantidad y calidad de los bienes y servicios. De esta manera, esta ley
reforzaria algunas de las disposiciones de la ley de competencia.
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g) Los aspectos anticompetitivos de la legislacion econdémica
nacional y el impacto esperado en las condiciones de
competencia

Dentro del ordenamiento juridico interno del pais existe cierta normativa que restringe la
competencia en los mercados domésticos, particularmente en lo que se refiere a instrumentos
legales que regulan parte de la actividad econémica en el nivel sectorial. Algunos de estos
instrumentos reguladores de sectores productivos estratégicos fueron readecuados durante la
segunda mitad de los afios noventa en el marco de la privatizacion de las principales empresas
publicas, y pese a que su vigencia reciente, aln presentan rasgos anticompetitivos o deficiencias que
limitan las funciones de las entidades encargadas de velar por la aplicacion de la normativa.

Asi por ejemplo, en el sector de las telecomunicaciones, la red béasica de la telefonia
anteriormente de propiedad del monopolio estatal de la empresa GUATEL, pasé a propiedad y
control monopdlico de la empresa TELGUA, S. A. Sin embargo, la ley general de
telecomunicaciones (Decreto 94-96) omitié incluir dentro de las funciones de la Superintendencia
de Telecomunicaciones (SIT) la de investigacidn de posibles conductas restrictivas a la competencia
de TELGUA. La ley de Comercializacidn de Hidrocarburos (Decreto 109-97) también adolece de
este tipo de deficiencias.

En el sector financiero, la ley de seguros (Decreto N° 473) es claramente anticompetitiva, al
prohibir en el articulo 1, el funcionamiento en el pais de agencias o sucursales de empresas
aseguradoras de origen extranjero.® Algunos otros aspectos de caracter anticompetitivo que
presentan algunas leyes del pais se trataran en apartados posteriores.

h) Politica de competenciay desarrollo: el debate nacional

En Guatemala, de hecho, no se ha dado un debate serio a escala nacional sobre el tema de la
competencia y su relacion directa con el desarrollo econémico y social del pais, ya que su discusion
se ha abordado en forma aislada en ambientes académicos y centros de investigacion (Reyes, 2003).

El Ministerio de Economia recién inici6 en el segundo semestre de 2004 acciones orientadas
a la promocion de la competencia por medio de seminarios para difundir el conocimiento y
discusion del tema con la participacion de representantes de centros académicos y de investigacion,
y de entidades publicas y privadas. Estos incipientes esfuerzos institucionales sugieren que, la
actual administracion gubernamental tiene algdn interés por dar a conocer el tema.

En términos de avances a futuro en este respecto, las autoridades del Ministerio de Economia
podrian iniciar en el nivel del gobierno central la tramitacion del anteproyecto de Ley de Promocion
de la Competencia para ser enviado al Congreso de la Republica. Alternativamente, se podrian
Ilevar a cabo acciones en coordinacion con los parlamentarios que dirijan la iniciativa de Ley para
la Custodia de la Competencia para incorporar las enmiendas que sean pertinentes para el
mejoramiento de dicha iniciativa y de esta forma propiciar su discusion y aprobacion en el
Congreso de la Republica.

4 Es importante mencionar que dentro del texto del Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica, Replblica Dominicana y los

Estados Unidos, qued6 estipulada la apertura del sector de seguros a las compafiias extranjeras procedentes de los paises firmantes
del tratado.

16



CEPAL - SERIE Estudios y perspectivas — Sede Subregional de la CEPAL en México N° 52

. Ladefensa de lacompetenciaen
el contexto juridico institucional
de Guatemala

1. Lapolitica gubernamental

El andlisis de la politica publica en materia de competencia se ha
desarrollado desde la segunda mitad de los afios noventa. Durante este
periodo se dieron la privatizaciéon de las empresas publicas y grandes
avances en la politica de apertura externa. Asimismo, hubo algunos
esfuerzos por modernizar la legislacion economica en sectores
estratégicos como la distribucion de los hidrocarburos, las
telecomunicaciones y la energia eléctrica.

a) Lapolitica publicaen el periodo
1996-1999

La politica publica durante los ultimos cuatro afios de la década
de 1990 se orientd en parte hacia el redimensionamiento del Estado, en
cuyo contexto se le otorg0 alta prioridad a la privatizacién de empresas
publicas.

Como se dijo anteriormente, el monopolio estatal de las
telecomunicaciones en poder de GUATEL, pas6 a manos privadas, lo
que dio origen a la constitucion de TELGUA, S. A. en un marco de
negociaciones que suscitaron muchos cuestionamientos en torno a la
transparencia e imparcialidad del proceso (Rosada, 2002).
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Asimismo, fue objeto de desincorporacion la Empresa Eléctrica Guatemalteca (EEGSA) que
anteriormente habia estado constituida por capital mixto con una participacion accionaria
mayoritaria del Estado. Asimismo, fueron privatizados los activos del Instituto Nacional de
Comercializacion Agricola (INDECA) y del Instituto Nacional de Energia Eléctrica (INDE).
Ademas fue objeto de privatizacion el Banco Nacional de Desarrollo (BANDESA) que se convirtio
en el Banco Rural (BANRURAL) de capital mixto, con un 30% de capital Estatal.

La experiencia de muchos paises latinoamericanos y de Guatemala, en particular, indica que
el proceso de privatizacion de empresas estatales implico la sustitucién de monopolios estatales por
monopolios privados. Las nuevas legislaciones nacionales adoptadas en algunos paises no
incorporaron normas orientadas a la promocion y defensa de la competencia.

Hay que reconocer que algunas normativas sectoriales de vigencia reciente en Guatemala
constituyen un avance notable en términos de la apertura de mercados. Un ejemplo es la Ley de
Telecomunicaciones, promulgada en 1996, cuya aplicacion ha permitido la presencia de varios
operadores, principalmente en el servicio de telefonia maovil y telefonia internacional.

Esto se ha traducido en un apoyo estratégico al proceso de modernizacion econémica de
Guatemala y en beneficio de los usuarios en general, no obstante que en los primeros afios de
operacion privatizada de los servicios de telecomunicaciones las tarifas experimentaron sensibles
incrementos. También existieron problemas porque algunos operadores se quejaron de que
TELGUA les obstaculizé el acceso a la red de servicios esenciales mediante tacticas dilatorias que
incidian en el aumento de sus costos.

b) La politica gubernamental en el periodo 2000-2003

Durante el gobierno de este periodo se lograron avances concretos en el tema de
competencia. Estos se circunscribieron al marco institucional, se oper6 la reestructuracion del
Ministerio de Economia, en cuyo marco destaca la creacion del Viceministro de Inversion y
Competencia y la Direccion de Promocion de la Competencia, encargada de la formulacion del
anteproyecto de ley sobre la materia.

Hacia mediados del periodo se publico el Plan de Accion Econdmica 2002-2004 en el cual se
contemplaban acciones dirigidas a la creacion de condiciones para el funcionamiento eficiente de
los mercados domésticos de bienes y servicios dentro del esquema de libre competencia a fin de
mejorar la eficiencia econémica y, por lo tanto, la competitividad interna e internacional (Gobierno
de Guatemala, 2002).

Sin embargo, més alld de lo anterior, la mencionada propuesta de normativa nunca llego a
convertirse en una iniciativa de ley del organismo ejecutivo para ser enviada al Congreso de la
Republica, debido a que no existia la suficiente voluntad politica.

c) Lapolitica del actual gobierno

En el transcurso de 2004, primer afio de administracion del gobierno de Oscar Berger, no se
logré percibir una linea clara de politica en el tema de competencia. No obstante, la “Estrategia para
Retomar el Camino del Desarrollo Econémico” (MINECO, 2004b), define como parte de las nuevas
acciones del Ministerio de Economia, alcanzar la libre competencia en los diferentes mercados
nacionales, evitando abusos.

A mediados de 2004 el gobierno dio a conocer el Programa de Reactivacion Econdmica y
Social 2004-2005, también denominado “Vamos Guatemala”, como parte del Plan de Accién 2004—
2008. En la parte de este programa que se refiere a las guias orientadoras sobre politicas e
instituciones se destaca la competencia como base de la accién econdmica (MINECO 2004a).
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Sin embargo, dentro de las acciones de politica que aparecen en el plan operativo del
programa no aparece ninguna actividad directamente relacionada con la promocién y defensa de la
competencia, particularmente en lo que respecta al impulso de la normativa en esta materia.

El analisis anterior sugiere que la politica de competencia y la promocion del respectivo
proyecto de ley en el nivel del Congreso de la Republica no forma parte del cuadro de prioridades
del organismo ejecutivo, al menos en el corto plazo.

2. El papel de los reguladores sectoriales en la defensa de la
competencia: caracterizacion de los casos y andlisis de los
mas relevantes y representativos

El papel de las entidades reguladoras de caracter sectorial en lo que respecta a la defensa de
la competencia ha sido y sigue siendo débil. No obstante que en el capitulo Ill se abordaran mas
profundamente los principales problemas de competencia en sectores relevantes de la economia, a
continuacion se analiza desde la perspectiva de la competencia, el desempefio de los reguladores en
sectores estratégicos.

a) El Ministerio de Energiay Minas y el mercado de
hidrocarburos

El objeto fundamental de la Ley de Comercializacion de Hidrocarburos (Decreto 109-97)
reside en propiciar el funcionamiento del mercado de petroleo y sus productos derivados en
condiciones de libre competencia para beneficio de la economia guatemalteca y los consumidores
(articulo 1). Corresponde al Ministerio de Energia y Minas velar por la correcta aplicacion de esta
ley, la cual regula las actividades de importacion, exportacion, refinacion, transformacion,
almacenamiento y transporte de petréleo y sus derivados.

Esta ley tipifica y establece las sanciones para ciertas practicas anticompetitivas como: cuotas
discriminatorias, coaccion de precio, concertacion de precio y rebaja discriminada. No obstante, la
misma no preveé los mecanismos legales para corregir y sancionar las conductas contrarias a la libre
competencia en los mercados de su competencia.

Por lo anterior, dicha ley carece de los elementos necesarios para permitir al ente regulador
corregir y sancionar los acuerdos horizontales como los cérteles, los acuerdos verticales, las
fusiones y concentraciones que impliquen abusos de la posicion de dominio.

b) EIl Ministerio de Energiay Minas y la Comision Nacional de
Energia Eléctrica

La Ley General de Electricidad (Decreto 93-96), vigente desde la segunda mitad del decenio
de los noventa, representd otro avance relevante en el proceso de liberalizacion de la economia
guatemalteca. Esta ley norma el desarrollo del conjunto de actividades de generacion, transporte,
distribucion y comercializacion de electricidad (articulo 1).

El Ministerio de Energia y Minas es el érgano del Estado responsable de formular y
coordinar las politicas publicas del subsector eléctrico, y de aplicar la ley y su reglamento
(articulo 3).

Esta ley cre6 ademas la Comision Nacional de Energia Eléctrica, como 6rgano técnico de
dicho ministerio, entre cuyas atribuciones destacan las de: velar por el cumplimiento de las
obligaciones de los adjudicatarios y concesionarios, proteger los derechos de los usuarios, prevenir
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conductas atentatorias contra la libre competencia, asi como préacticas abusivas o discriminatorias, y
definir las tarifas de transmision y distribucion de energia eléctrica sujetas a regulacion (articulo 4).

c) Superintendencia de telecomunicaciones

La Ley General de Telecomunicaciones (Decreto 94-96) tiene por objeto establecer el marco
legal para desarrollar las telecomunicaciones en el pais y la explotacion de las frecuencias
radioeléctricas, con el propdsito de promover el desarrollo del sector, fomentar la competencia entre
los operadores de servicios de telecomunicaciones, y proteger los derechos de los usuarios y de las
empresas proveedoras de estos servicios (articulo 1).

Desde el punto de vista de la competencia en el mercado, esta ley establece que las
condiciones contractuales y los precios para la prestacion de los servicios comerciales de
telecomunicaciones deben ser libremente pactados entre las partes, por lo que no estan sujetos a
regulacion o aprobacion estatal, excepto lo que se refiere al acceso a recursos esenciales
(articulo 22). En este sentido, la ley regula lo relativo al acceso de recursos esenciales y la
interconexion de redes comerciales de telecomunicaciones, todo lo cual debe ser libremente pactado
entre los interesados, siendo vital en estos aspectos las normas que establecen los derechos y
obligaciones entre las partes (articulos 26, 27 28 29 y 31).

Esta ley cre6 la Superintendencia de Telecomunicaciones (SIT) como 6rgano técnico del
Ministerio de Comunicaciones, y como tal tiene asignadas las atribuciones de: a) administrar el
registro de telecomunicaciones; b) administrar y supervisar la explotacion del espectro
radioeléctrico; c) elaborar el plan nacional de numeracion mediante el cual debe operarse la
identificacion de las redes comerciales de telecomunicaciones y de los usuarios finales, y d) dirimir
las controversias surgidas entre los operadores por el acceso a recursos esenciales (articulos 5y 7).

La ley no contempla los recursos legales ni las facultades del ente regulador con relacion a
corregir ni sancionar a los operadores que incurran en practicas restrictivas a la competencia como
los carteles y otros acuerdos horizontales para fijar precios y otras condiciones limitativas al libre
mercado como el abuso de la posicion de dominio.

En ausencia de una ley marco en materia de competencia en el pais, es un problema para este
sector pues la ley general de telecomunicaciones no es suficiente para promover y defender por
parte del ente regulador la competencia en la prestacion de los servicios de telefonia fija, movil e
internacional.

Por otra parte, es importante destacar la existencia del articulo 1520 del Cddigo Civil de
Guatemala, el cual hace referencia a los contratos de adhesién. En este articulo queda estipulado
que “Cuando la variacion de las circunstancias en que fue autorizado un servicio de caracter pablico
haga demasiado onerosas las normas y tarifas aceptadas, puede el Procurador General de la Nacion
o el representante de la municipalidad respectiva, pedir la revision de las condiciones impuestas”.

Tanto la Ley General de Telecomunicaciones como la Ley General de Electricidad tienen
articulos que explicitamente indican que en ningln caso se aplicaran las disposiciones del articulo
1520 del Cddigo Civil a las tarifas de estos servicios. Lo curioso del caso es que el parrafo citado
del articulo 1520 fue derogado en 1997 por el Decreto N° 20-97 del Congreso de la Republica y
reinstaurado en 2001 por el Decreto N° 34-2001 también del Congreso.

Algunos abogados consultados sostienen que por haber sido reinstaurado dicho parrafo en
una fecha posterior a la aprobacion de las leyes de Electricidad y Telecomunicaciones, prevalece el
primero sobre lo estipulado en ambas leyes. De esta manera, a través del articulo 1520, quedaria
abierta la posibilidad de que el gobierno revise las tarifas de los servicios publicos y las modifique a
discrecion.
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d) Superintendencia de Bancos

En mayo de 2002 entraron en vigencia cuatro leyes que tienen como objetivo central la
modernizacion del sistema financiero de Guatemala, siendo éstas: a) ley de bancos y grupos
financieros; b) ley orgéanica del Banco de Guatemala (Banco Central); c) ley monetaria, y c) ley de
supervision financiera.

De acuerdo con la ley de supervision financiera (Decreto 18-2002), la Superintendencia de
Bancos como ente regulador del sector financiero debe ejercer vigilancia de las actividades del
Banco Central, bancos, sociedades financieras, instituciones de crédito, entidades afianzadoras, de
seguros, almacenes generales de depésito, casas de cambio, grupos financieros, empresas
controladoras de grupos financieros y las demas entidades que otras leyes dispongan (articulo 1).

Cabe subrayar que de las 23 funciones que le otorga esta ley a la Superintendencia de
Bancos, ninguna se relaciona ni directa ni indirectamente a la defensa de la competencia en el
sistema financiero del pais. Esto se explica por el énfasis puesto en las actividades de inspeccion y
vigilancia de las empresas financieras. Puede ser importante tomar en cuenta como se compone La
Junta Directiva de la Superintendencia de Bancos. En ella toma parte un representante de los bancos
privados, con pleno derecho, al igual que los otros miembros.

Por otra parte, la Ley de Bancos y Grupos Financieros regula los aspectos relacionados con
las fusiones, absorciones y adquisiciones en el sistema financiero, incluyendo los mecanismos e
instancias formales para operar estas acciones, asi como lo que se refiere a la solvencia y solidez
financiera de las empresas para participar en el mercado. Sin embargo, esta ley no incorpora normas
que prevean la tipificacion, correccion y sancion de practicas de abuso de la posicion dominante en
los mercados, derivadas de las fusiones y adquisiciones en el sector financiero.

3. Los tribunales de justicia y la defensa de la competencia

En ausencia de una politica de Estado en materia de competencia y de una ley orientada a
promover y defender la competencia en los mercados domésticos de Guatemala, el papel del
organismo judicial desde la perspectiva de la defensa de la competencia no ha sido relevante. Los
casos ventilados en el ambito jurisdiccional han sido de carécter aislado y casi exclusivamente de
competencia desleal.
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lll. Los problemas de competencia:
una evaluacion de la situacion de
competencia en los principales
sectores econdmicos

1. Laagroindustria del azucar

a) Laimportanciade la agroindustria del
azucar en la actividad economica

La produccion de azlcar es una las actividades productivas mas
consolidadas en el pais. Guatemala constituye a escala mundial el
quinto exportador de azUcar cruda, después de Brasil, Tailandia, Union
Europea, Australia y Cuba participando con el 3,1% del total de la
exportacion mundial.

En el 2004, el azlOcar constituy6é el principal producto de
exportacion del pais. A fines de ese afio, el ingreso de divisas por
concepto de exportaciones de azucar alcanzoé el primer lugar en el total
de ingresos de divisas por exportaciones con un monto de 434,5
millones de ddlares. Lo anterior representa el 14,4% del valor total del
ingreso de divisas por exportaciones del pais, superando los ingresos
de divisas por las exportaciones de café, que totalizaron 412,3 millones
de dolares, y del banano con un monto de 271 millones de ddlares.
Guatemala ocupa, asimismo, el primer lugar de los paises del
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Istmo en materia de exportaciones de azlcar, ya que su volumen de azlcar exportado fue
equivalente a dos tercios del total de exportaciones de la region centroamericana durante el periodo
2002-2003.

Internamente, en el afio 2003, la produccion de azlcar natural participaba, con el 13,8% en el
valor bruto de la produccion agricola, ocupando un segundo lugar después del café en oro que
contribuyd, para ese mismo afo, con el 22,8% en el total de produccidn agricola del pais (Banguat,
2004). En cuanto a Centroamérica, Guatemala es el mayor productor, participando con mas del 50%
de la produccion de azlcar de la region. En la zafra 2002-2003, la produccion de azucar fue de 1,9
millones de toneladas.

Cuadro 1
CENTROAMERICA: PRODUCCION Y DISTRIBUCION DE AZUCAR, 2002-2003
(Toneladas)

Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica
Stock al inicio 229 22 83 103 78
Produccion 1987 453 313 370 379
Importaciones 10 0 1 0 0
Oferta total 2226 475 398 473 457
Exportaciones 1360 232 81 200 166
Consumo doméstico 530 225 256 190 220
Stock al final 336 18 61 83 71

Fuente: Elaborado con base en informacion de Sugar and Sweetener Situation and Outlook Yearbook,
2004 y del Report Impacts of the U.S. Central America Free Trade Agreement on the U.S. Sugar
Industry del Center for Agricultural Policy and Trade Studies, North Dakota State University, 2003.

La produccion de azucar de Guatemala fundamentalmente se destina a la exportacion. De
acuerdo con informacion de ASAZGUA, en el ciclo de produccion 1994-1995, la produccion de
este edulcorante canalizada a los mercados mundiales fue equivalente al 66% del total, mientras que
durante la zafra de 2002-2003 esa proporcion se elevo a 72%. Este comportamiento ha significado
que la produccién de azlcar destinada al mercado doméstico se haya situado en los Gltimos ocho
afios entre el 33% y 28% del total producido.

En los dltimos afos, los principales mercados de exportacion de azlcar, han sido la
Republica de Corea, Rusia, Estados Unidos, Malasia y Canada. Estos paises, en conjunto,
absorbieron el 86% de las exportaciones del pais en 2003.

Por su parte, importaciones del azlcar del pais provienen fundamentalmente del Brasil y
marginalmente de Cuba; sin embargo, la participacion de estas compras externas no es significativa
en el mercado interno debido a las restricciones por aranceles, cuotas de importacion y barreras
técnicas como la fortificacion del azucar con vitamina A.

b) Laindustria del aztucar en el marco del CAFTA

En la reciente negociacion del Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos,
Centroamérica y Republica Dominicana (CAFTA, por sus siglas en inglés), el pais logré un
aumento importante en la cuota anual de importacion libre de arancel en el programa de contingente
arancelario de azlcar. La cuota actual de azlcar para Guatemala en este programa es de 51.000
toneladas (t). En el primer afio de vigencia del Tratado, la cuota actual se incrementara en 34 000 t.
Esta cuota adicional tendra incrementos anuales hasta llegar a 50 000 t en el afio 15 del Tratado. A
partir del afio 16 de vigencia del CAFTA, esta cuota se incrementara en 940 t anuales.
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Cuadro 2

GUATEMALA: EXPORTACIONES E IMPORTACIONES
DE AZUCAR, SEGUN PAISES, 2003

(Toneladas)

Pais de destino/origen Exportaciones | Importaciones
Republica de Corea 4217 -
Rusia 327,4 -
Estados Unidos 219,6 -
Malasia 120,0 -
Canada 101,6 -
Haiti 314 -
Marruecos 30,0 -
Argelia 29,5 -
Bulgaria 24,5 -
México 21,9 -
China 17,4 -
Jamaica 16,1 -
Tlnez 13,3 -
Venezuela 6,4 -
Chile 2,9 -
Ecuador 2,6 -
Brasil 17,1
Otros 0,3 0,4
Total 1386,5 17,5

Fuente: Elaborado con base en informacién del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (MAGA), 2005.

Tomando lo anterior en cuenta, se prevé que Guatemala exportara, en el primer afio de
vigencia del Tratado, un total de 85.000 t de azucar libre de impuestos a Estados Unidos, en donde
en 2005 el precio del quintal de azlcar era de 20,5 d6lares (dentro del contingente arancelario), en
tanto que en el mercado mundial el quintal de este producto se cotizaba en 10,45 dolares. Es
conveniente recordar que lo que Guatemala vende a Estados Unidos dentro del programa de
contingentes arancelarios, representa escasamente el 3,7% del total de las exportaciones de
Guatemala (Gonzélez, 2004; Banguat, 2005).

c) Las condiciones de competencia de laindustria azucarera

La industria azucarera exhibe un alto grado de integracion vertical desde el cultivo y
procesamiento de la cafia de azucar hasta la distribucion del azucar. La asociacion de Azucareros de
Guatemala (AZAZGUA) aglutina a los 16 ingenios azucareros existentes en el pais y trabaja
coordinadamente con las empresas comercializadoras de azucar, con la compafia Expogranel,
encargada de los embarques de exportacion de azlcar, y con el Centro de Investigacion y Desarrollo
de la Industria Azucarera CENGICANA (Pérez y Pratt, 1997b; Asazgua, 2003, Shetemul, 2004b).

Los estatutos de la ASAZGUA establecen que esta entidad actla en servicio de sus asociados
en la regularizacion de la distribucion del azucar y subproductos en el territorio nacional,
asegurando el consumo Yy la regularizacion de los precios. Especificamente los estatutos sefialan que
son atribuciones de ASAZGUA determinar las cuotas de azlcar de sus asociados para el consumo
interno, cuotas de azucar para la exportacion y la fijacion de los precios de azlcar en el territorio
nacional. Adicionalmente los estatutos de ASAZGUA dicen, en el articulo 4o. inciso d) que los
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asociados en ningun caso deben de tratar directa o indirectamente de abrir competencia de precios
de los establecidos por la Asociacion (EI Guatemalteco, 1957; Shetemul, 2004b).

Un analisis inicial de los datos de costos medios de produccion, precios mundiales de compra
y precios al consumidor final de azUcar, sugieren la presencia de niveles bajos de rentabilidad de las
ventas de azlcar cruda al exterior, los cuales serian compensados con la alta rentabilidad de las
ventas de azucar refinada en el mercado interno (Shetemul, 2004b; Roney, 2004).

Cuadro 3

GUATEMALA: COMPARACION DEL COSTO MEDIO DE PRODUCCION,
PRECIOS MUNDIALES Y PRECIOS DOMESTICOS AL CONSUMIDOR
FINAL DEL AZUCAR

(Por libra en délares)

Tipo de azlcar Costo medio de Precios medio Precios internos
produccién mundial 2004 al consumidor
final
Azlcar de cafia cruda 0,07 -0,12 0,08 -
(exportacion)
Azlcar de cafia refinada 0,11-0,14 0,10 0,24

Fuente: Mitchell, 2004, Banguat, 2005; SIECA, 2004; Haley, 2003.

Esta transferencia de ingresos de los consumidores locales a la industria azucarera explica los
esfuerzos de ésta por proteger el mercado interno por medio de tasas arancelarias altas, cuotas
limitadas de importacion y otras barreras de entrada. En efecto, el pais protege a los productores
domésticos de azlcar mediante politicas de restriccién de las importaciones de manera de_garantizar
precios por arriba del mercado mundial. EI mercado interno esta protegido con un arancel ad
valdrem del 20% vy existe la obligacion de fortificar el azlcar nacional o extranjera destinada al
consumo de mesa con vitamina A, segun lo establece la Ley General de Enriquecimiento de
Alimentos de 1992.°

En estas condiciones las importaciones de azlcar son marginales, equivalentes al 1,9% del
volumen de azlcar que la industria azucarera canaliza hacia el mercado interno. Estas tienen acceso
a dicho mercado interno a través de un contingente arancelario de 5.000 toneladas anuales.

Los precios altos del aztcar en el mercado interno sorpresivamente no generan mayor
oposicion de parte de los consumidores locales, a pesar de que de acuerdo con datos de la Encuesta
de Condiciones de Vida (ENCOVI) del 2002, la proporcién del gasto total en alimentacién de los
hogares que se destina al azcar (granulada) es del 3,56%, ocupando el cuarto lugar en importancia
dentro de los gastos en alimentos. Este porcentaje es mayor en los hogares pobres, 5,65%, ocupando
el segundo lugar, y ain mas alto en los hogares de pobres extremos, 6,59%, también con el segundo
lugar en importancia dentro de los gastos en alimentacion.

®  De acuerdo con Mora y otros (2000), al afio 2000 més de las tres cuartas partes de las muestras colectadas de azicar en Guatemala

contenian los niveles deseados de vitamina A.
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2. Laindustria avicola

a) Importanciade laindustria avicola en la actividad econdémica

La industria avicola constituye una de las actividades productivas mas importantes y
dindmicas del sector agropecuario del pais. En 2003, la avicultura contribuy6 con el 11,3% del total
del valor bruto de produccion agropecuaria, superada Unicamente por la produccion de café y la de
azUcar de cafa, las cuales aportaron el 22,8% y el 13,8% del valor bruto de la produccidn del sector,
respectivamente. En Centroamérica, Guatemala es el pais que registra la mayor produccion avicola,
equivalente al 37% de la produccidn total de la region (Ovalle, D., 2001; Gitli y otros, 2002).

Asimismo, la industria avicola ha registrado en los Gltimos afios un crecimiento promedio
superior al 5% anual. Entre los factores que han contribuido a este dinamismo destacan el alto
desarrollo tecnoldgico de la industria, particularmente en el area genética y en los sistemas de
alimentacion; el manejo sanitario, mediante la aplicacion de controles de vacunacion, la proteccion
arancelaria para la carne de pollo; la desgravacion arancelaria de la importacion de granos, insumo
basico de la alimentacion de las aves, el cual representa entre 50% y el 60% del costo de produccion
de carne de pollo, y la alta integracion vertical que exhibe esta industria (Ovalle, D., 2001; Pérez y
Pratt, 1997a; Gitli y otros, 2002).

b) Condiciones de competencia de la industria avicola

La industria avicola en el pais muestra un alto grado de integracion vertical desde la
produccién de huevos, incubacién, produccion, distribucion e incluso venta al consumidor final en
restaurantes de comida rapida. La corporacion Multi Inversiones (Grupo Campero) y el Grupo PAF
—DPesca, Areca y Frisa— controlan alrededor del 75% de la produccién avicola, y el 25% restante
proviene de un grupo de pequefios productores. EI Grupo Campero es la corporacion mas
importante, la cual opera sus propias granjas avicolas, plantas de produccién de alimentos para aves,
plantas de procesamiento y de distribucion, incluyendo una cadena de restaurantes de comida de
pollo. El grupo Campero constituye el grupo avicola mas importante de Centroamérica y se ubica
entre las primeras 10 empresas avicolas mas grandes de Latinoamérica (El Periodico, 2005; Ovalle,
D., 2001; Pérez y Pratt, 1997a).

La informacion disponible muestra que los consumidores locales prefieren el consumo de
pollos enteros frescos de las empresas avicolas nacionales con relacion al consumo de partes de
pollo congeladas, importadas de Estados Unidos. En efecto, entre el 85% y 90% de la compra de
productos de carne avicola es de pollo entero fresco, el cual es distribuido en carnicerias de los
mercados cantonales (de barrio) y en carnicerias ubicadas en pequefios locales comerciales. Por otra
parte, el 10% y 15% restante de partes de pollo congeladas es distribuido en grandes
supermercados. Sin embargo, comienza a registrarse un ligero incremento de la preferencia de los
consumidores en la compra de partes de pollo congeladas, a raiz de los precios méas bajos de venta
(El Periodico, 2005; Ovalle, D., 2001; Pérez y Pratt, 1997a).

Las importaciones de partes de pollo de Estados Unidos constituyen al dia de hoy, una
amenaza para la industria avicola local. Si se toma en cuenta las condiciones particulares del
mercado de pollo de Estados Unidos, con excedentes de muslos de pollo que se venden en el
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mercado exterior a precios que, seglin algunos empresarios son de dumping,® podria pensarse que
un incremento de las importaciones de partes de pollo en el corto plazo afectaria seriamente la
industria avicola del pais.

Cuadro 4

CENTROAMERICA: PARTICIPACION DE LA PRODUCCION AVICOLA
EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA

Guatemala El Salvador Costa Rica Honduras Nicaragua
Produccion 2002
(toneladas) 155 000 50 000 80 000 75 180 58 291
Valor produccién 1997
(millones de délares) 219,0 128,0 99,0 127,0 49,0
Valor produccién/PIB
1997 (%) 1,23 1,15 2,11 1,42 2,42
Valor produccién/PIB
agricola 1997 (%) 5,18 8,80 10,45 9,36 7,13

Fuente: MAG, 2003; Ovalle, D., 2001.

Cuadro 5

GUATEMALA: COMPORTAMIENTO DE LOS PRECIOS AL CONSUMIDOR
DE CARNE DE POLLO, 2003-2005
(Dolares por kilogramo)

Productos Enero 2003 Enero 2004 Enero 2005
Pollo entero 2,09 2,24 2,24
Pechuga de pollo 2,09 2,13 2,52
Muslo de pollo 1,93 1,74 1,87

Fuente: Consejo Regional de Cooperacion Agricola (CORECA) y elaboracién propia de
encuestas de precios en supermercados.

El monto de divisas por concepto de importaciones de partes de pollo ha venido creciendo en
los Gltimos afos. En el afio 2000, el pais importd un monto de 21 millones de dolares, en tanto que
en el 2004, esta cifra se elevo a 38 millones de ddlares. Estimaciones preliminares indican que el
volumen de importaciones de partes de pollo representa entre el 8% y 10% de la produccion avicola
local (Ovalle, D. 2001; Orellana y Huete, 2003; Department of Commerce, 2003; MAGA, 2005).

A pesar que el arancel establecido para la importacion de pollo es del 15% sobre el valor, las
importaciones siguen creciendo. Esta tendencia es motivo de preocupacion para los avicultores
locales, quienes argumentan que las partes de pollo importado de Estados Unidos, como los muslos
y piernas, se venden por debajo del costo de produccion.

®  Gitli, E. y otros (2002) sefialan que “Uno de los puntos mas criticados por Guatemala en el comercio de productos avicolas
(principalmente con Estados Unidos) es con respecto al precio de venta de los muslos y piernas de pollo, las que acorde con ellos se
vende por debajo de su costo de produccidn. Sin embargo, el hecho de que la demanda por estos productos [muslos de pollo] sea mas
reducida en ese pais [Estados Unidos], permite un precio diferenciado con relacién al de la pechuga por lo que el dumping no
existiria. De hecho, las cAmaras se estdn moviendo hacia abandonar esta posicion”. A raiz de las negociaciones para el Tratado de
Libre Comercio entre Estados Unidos, Republica Dominicana y Centro América, finalizadas en el 2005, se alcanzaron acuerdos que
estipulan una apertura gradual, hasta llegar a ser total, a las importaciones de pollo desde Estados Unidos.
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Cuadro 6
GUATEMALA: MERCADO, PRODUCCION LOCAL E IMPORTACION DE CARNE
DE POLLO, 2000-2004
(Toneladas)

Producto 2000 2001 2002 2003 2004

Tamafio del mercado 150 150 160 000 168 000 168 000 nd

Produccién local 37 000 44 000 155 000 155 000 nd

Importaciones (millones 21,0 27,8 33,0 nd 38,5

de dolares)

Fuente: Department of Commerce, 2003; Orellana y Huete D. 2003; MAG, 2004; MAGA, 2005.

Nota: nd = no disponible.

En Estados Unidos la demanda de pollo esta concentrada en la pechuga, y el precio de venta
de esta parte del pollo cubre por si sola el costo de produccion del pollo entero, de manera que las
piezas de pollo restantes pueden venderse a un precio por debajo del valor real, en los mercados del
exterior.

Adicionalmente, el sector avicola sostiene que el acceso de pollo al mercado estadounidense
para el sector es nulo, ya que las exportaciones estan sujetas a una serie de medidas no arancelarias
gue imposibilitan el ingreso de los productos avicolas a Estados Unidos.

En la reciente negociacion del Tratado de Libre Comercio Centroamérica-Estados Unidos
(CAFTA), una de las actividades productivas del pais mejor protegidas es la industria avicola. La
desgravacion total de la importacion de carne de aves de Estados Unidos se alcanzara en un periodo
de 18 afios y en el transcurso de ese lapso la produccion avicola estara protegida transitoriamente
bajo un programa de salvaguardia agricola especial, con una tarifa de proteccion inicial de 164,4%
la cual se activard de manera automatica en el momento en que el volumen de importaciones de
carne de aves supere el monto de 28.353 toneladas.

Al finalizar el periodo de proteccién negociado en el CAFTA para el sector avicola las
importaciones de pollo estardn totalmente libre de aranceles lo cual afectard negativamente el
crecimiento de la industria avicola en virtud de la dificultad de enfrentar la competencia
estadounidense, cuya produccion y exportacion recibe subsidios gubernamentales (FUNDE, 2004;
Gonzélez, C., 2004). Pero, supuestamente, favorecera al consumidor pues le permitira el acceso a
estos bienes alimenticios a precios mas bajos.

3. Laindustriade licores

a) El marco regulador

La normativa guatemalteca sobre la produccién y comercializacién de bebidas alcoholicas
data de la primera mitad del siglo pasado. Las reformas a las mismas han sido orientadas hacia los
aspectos fiscales, en concreto a las tasas tributarias, de suerte que la regulacién desde la perspectiva
puramente de los mercados tiene mas de 55 afios de vigencia.

La ley de alcoholes, bebidas alcohdlicas y fermentadas fue aprobada por el Congreso en
1948 (Decreto 536) y sus principales regulaciones se refieren fundamentalmente a las
especificaciones técnicas que deben observarse en la fabricacion de este tipo de productos. Asi,
por ejemplo, el articulo 22 estipula que a la autoridad fiscal le corresponde el establecimiento de
un laboratorio encargado de realizar los anéalisis de los alcoholes, bebidas alcohdlicas y
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fermentadas, asi como también de las materias primas utilizadas en su elaboracion y que sean
debidamente autorizadas por la dependencia encargada de Sanidad Publica. Posteriormente se
adiciono el articulo 18 el cual prohibe la venta de bebidas alcoholicas que no tengan por lo
menos un afio de afiejamiento natural.

Esta ley, desde el punto de vista formal, constituye un instrumento que persigue la
defensa de la libre competencia. Asi, establece la libertad de fabricacion de alcohol, bebidas
alcoholicas y fermentadas, amparando la libertad de empresa en estas actividades, previa
autorizacion por parte de la autoridad fiscal (articulos 4 y 5). Adicionalmente, preceptia en
términos especificos la prohibicion de actos y conductas dafiinas a la competencia. Al respecto,
el articulo 113 establece que ningun fabricante, persona o gestor podra impedir, mediante
dadivas, descuentos especiales o confidenciales, contratos de venta, de deposito o en cualquier
otra forma o por cualquier otro medio que, comerciantes, agentes distribuidores o vendedores
realicen, vendan, almacenen, o manejen productos de otros fabricantes, y tampoco podra
disminuir los porcentajes de utilidad convenidos con sus agentes distribuidores o vendedores,
por el hecho de negociar con otros productos similares.

El mismo articulo 113 de la ley también contempla las sanciones econémicas para quienes
realicen practicas restrictivas a la libertad de comercio, las que van de 500 a 5 000 quetzales, las
que luego de méas de medio siglo han asumido obviamente un carécter simbolico. Cabe aclarar
al respecto, que las multiples modificaciones que se han incorporado a la ley han perseguido
esencialmente la actualizacién de las tasas o valores monetarios de los impuestos especificos a
la venta y consumo de bebidas alcoholicas y fermentadas.

Asimismo, la ley contempla prohibiciones en lo que se refiere a la concentracion y poder
de mercado al establecer que ningun fabricante de bebidas alcoholicas debe generar mas del
33% de la produccion nacional, con la indicacion de que para fijar esa proporcion serviria de
base la produccion del afio anterior a la vigencia de la ley (articulo 111). Este tipo de restriccion
sobre la participacion de mercado de los productores deberia ser revisada (aunque de hecho no
se cumpla). La estipulacién arbitraria de maximos de participacion de mercado puede incidir
negativamente en la eficiencia de la industria al no permitir participaciones mayores que
conlleven el aprovechamiento de economias de escala y la reduccion de costos de produccion.
Adicionalmente, esta regulacion induce la reparticion de mercado entre competidores lo cual no
favorece el proceso competitivo.

Como puede apreciarse, la ley prohibe varias practicas contrarias a la libre competencia,
particularmente aquellas que se dan dentro de los acuerdos verticales a fin de sacar del mercado
a competidores, como las ventas exclusivas, y establece como umbral para cada empresa
fabricante de bebidas alcoholicas el 33% de la produccion nacional comercializada en el pais
para evitar desequilibrios en la estructura del mercado.

No obstante esas prescripciones en materia de competencia, ni esta ley ni su reglamento
(vigente desde 1949) contemplan los elementos legales para investigar y sancionar las
conductas anticompetitivas de las empresas fabricantes de alcoholes, bebidas alcohdlicas y
fermentadas. Esto es asi al grado de que se omite la designacion del ente administrativo
encargado de la investigacion y sancién de las empresas que incurran en actos prohibidos. En
tal sentido, este cuerpo normativo solo incluye los mecanismos y el marco institucional para la
aplicacion de la ley en lo que se refiere puramente a los asuntos fiscales.

b) Laestructuradel mercado de licores

La produccion nacional de bebidas alcohélicas presenta un cuadro clasico de oligopolio,
pues esta actividad se lleva a cabo por las cuatro empresas siguientes: Industria Licorera
Quetzalteca, S. A.; EUSKADI, S. A.; Licorera La Zacapaneca, S. A., y Licorera La
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Guatemalteca, S. A. Existe un arancel 40% a la importacion de ron y 30% para las demas
aguardientes de cafia, los cuales son los principales productos de la industria licorera nacional.

El mercado de licores nacionales esta totalmente dominado por la Asociacion Nacional de
Fabricantes de Alcoholes y Licores (ANFAL), cuya personeria juridica fue aprobada por
acuerdo gubernativo en 1947, un afio antes que entrara en vigencia la ley de bebidas
alcoholicas. Esto no fue producto de la coincidencia, dado que una de las funciones que ésta
debia desempefiar, de conformidad con sus estatutos, era la de gestionar la promulgacién de una
nueva ley de bebidas alcohdlicas, adecuada para garantizar el reconocimiento de parte del
gobierno, de los derechos de la industria de licores.

El analisis de los estatutos de ANFAL revela que el objetivo central de ésta apuntaba
hacia la creacion del cartel de licores nacionales en el pais; a este respecto, dos de los 21 fines
declarados formalmente por esta organizacion eran: a) procurar para los productos de las
destilerias precios justos mediante una coordinacion y buena armonia en la competencia de los
productores, con objeto de que ni esta industria ni la agricultura y el comercio vinculado con
ella, se resientan, en perjuicio evidente de la economia del pais; b) La unificacion de los precios
de los productos de las industrias de destilacion y reventa, dentro de las condiciones de cada
uno de los mercados y la calidad de los productos.

Actualmente, la ANFAL estd estructurada por las cuatro empresas mencionadas
anteriormente, y a la luz de sus objetivos en materia de precios, es evidente que esta
organizacion constituye un caso clasico de cartel que puede fijar precios de reventa con el fin de
que sus niveles de precios no bajen.

En los afios ochenta fue creada una nueva empresa licorera independiente de ANFAL, que
produjo el Ron Viera, pero su permanencia en el mercado fue de muy corta duracion.

c) Laestructuradel mercado de cerveza

El mercado de cerveza es importante para la economia guatemalteca, ya que representa
méas de 400 millones de dolares al afio equivalente a 1,7% del producto nacional bruto. El
tamario del mercado es 1,7 millones de hectolitros anuales, superior a Costa Rica con 1,3
millones y Nicaragua con 0,7 millones. Sin embargo, el consumo per cépita es uno de lo mas
bajos en la regidn centroamericana y Latinoamérica en su conjunto.

Hasta el afio 2002 en el pais s6lo existia una empresa productora y distribuidora de
cerveza, con mas de un siglo de existencia. A partir de septiembre del 2003, el dominio total del
mercado de la cerveza por parte de la empresa cervecera local —Cerveceria Centroamericana—
se derrumbd con la entrada en el mercado de la Cerveceria Rio, subsidiaria de la compafiia
brasilefia AMBEV. Adicionalmente, inicié operaciones la empresa nacional Distribuidora de
Bebidas del Norte (DISNORSA) (con vinculaciones comerciales con la cerveceria mexicana
Cuauhtémoc Moctezuma, del grupo FEMSA, y con la empresa Inversiones Montecarlo, S. A.)
que importa bebidas de El Salvador, y distribuye la cerveza mexicana Tecate. Proximamente se
espera que lance la marca nacional de cerveza Nortefia (Bullard, 2004; Gudiel, 2004).

La Cerveceria Rio, con la marca de cerveza Brahva, entrd al mercado con precio 30%
menor a la cerveza Gallo, la marca mejor posicionada en el gusto de los consumidores locales
de la Cerveceria Centroamericana. En solamente un afio y medio ha logrado capturar el 30% del
mercado, rompiendo asi el control absoluto del mercado mantenido por méas de un siglo por la
cervecera local.
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Para enfrentar la competencia de la empresa cervecera brasilefia, la cerveceria local lanzé
al mercado en mayo del 2004, a un costo de 50 millones de quetzales, la nueva marca de
cerveza Dorada Ice. Esta se dirige al consumidor juvenil, principal objetivo de la Cerveceria
Rio, con precios de venta iguales a los de la cerveza Brahva.

Cuadro 7
GUATEMALA: ESTIMACION DE LA PARTICIPACION

EN EL MERCADO DE CERVEZA, SEGUN
EMPRESAS, 2004

Empresas Porcentajes
Cerveceria Centroamericana 65-70
Cerveceria Rio (Ambev) 30
DISNORSA 1-3

Fuente: BBVA Securities Inc (2004); Prensa Libre (2005a).

Asimismo, relanz6 sus marcas Victoria y Sol, con precios de venta similares a los de la
cerveza de la empresa brasilefia. A finales del 2004, Cerveceria Centroamericana mantenia una
posicién dominante en el mercado de cerveza, ya que controlaba entre el 65% y 70% del mercado,
con base en su intensa campafa publicitaria y el manejo de la distribucion y precio, con méas de
75.000 puntos de venta en todo el territorio nacional. Es importante mencionar que este empresa
también era la importadora de las cervezas extranjeras Budweiser y Corona (véase el cuadro 7).

Para el benepléacito de los consumidores locales de cerveza, esta franca competencia entre la
cervecera tradicional de capital nacional y la cervecera Brasilefia Rio, se ha reflejado en una
disminucidn de los precios de venta. Sin embargo, es importante notar en el cuadro 8, cuatro marcas
se venden al mismo precio, lo que da la impresion de colusidn.

Cuadro 8

GUATEMALA: COMPORTAMIENTO DE LOS PRECIOS DE
CERVEZA EN TIENDAS Y MERCADOS CANTONALES,
SEPTIEMBRE 2003-ENERO 2005

(Botellas de 12 onzas y en quetzales)

Marcas Septiembre 2003 Julio 2004 Enero 2005
Brahva 50 55 55
Gallo 7,0 6,5 6,5
Victoria - 55 55
Sol - 55 55
Dorada Ice - 55 55

Fuente: Elaborado con base en investigacion de campo e informacion de
prensa.

Todo parece indicar que la competencia que se registra en el mercado de cerveza se
intensificara en el futuro inmediato. La Cerveceria Rio realiza una ampliacién de su planta, ubicada
en Teculutan, Zacapa, por un monto de 10 millones de délares, con base en la conviccion de que su
participacion en el mercado nacional continuara creciendo en los préximos afios. Por su parte,
DISNORSA, de reciente ingreso en el mercado, persigue la meta de distribuir en todo el pais la
marca mexicana Tecate y lanzar en un futuro cercano la cerveza Nortefia con la meta de lograr en el
inicio una participacion del 5% en el mercado de cerveza del pais. Esta empresa, de capital
guatemalteco, ha instalado su planta en el municipio de Livingston, en el departamento de Izabal
(Inforpress Centroamericana, 2003; Bullard, 2004).
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4. Laindustriade cemento

a) Laproduccion de cemento, capacidad instaladay
adquisiciones en el sector

El cemento en Guatemala ha sido producido desde 1899 por el monopolio constituido por
la empresa Cementos Novela, S. A., la cual se transformo a partir de los afios setenta en
Cementos Progreso, S. A., totalmente de capital nacional hasta finales de la década de 1990.
Esta empresa es la mas grande de las 11 cementeras que operan en Centroamérica; en 1999 su
volumen era de 3 millones de toneladas a fines de los afios noventa, pero su capacidad era
mucho mayor pues operaba con casi 40% de capacidad ociosa (Schatan y Avalos, 2003). Como
se aprecia en el cuadro 9, hasta 2003, Guatemala era el mayor productor de cemento en la
region.

Cuadro 9
CENTROAMERICA: * PRODUCCION DE CEMENTO, 1999-2003
(Miles de toneladas)

Pais 1999 2000 2001 2002 2003
El Salvador 1031 1063 1174 1323 1391
Guatemala 1885 1974 2061 2039
Honduras 1211 1254 1317 1224 1268
Nicaragua 501,6 539,8 552,7 359,3 485,3
Panama 996,4 849,2 863,5 911,5 948,3

Fuente: CEPAL (2005), Schatan y Avalos (2003) y Entrevistas con personeros de Cementos
Progreso (2005)

@ Se exceptiia Costa Rica.

En el afio 2000, el grupo suizo Holcim, segundo mayor productor de cemento y concreto
a escala mundial, adquiri6 el 20% del capital accionario de Cementos Progreso, S. A. El grupo
tiene una fuerte presencia en los mercados de mas de 70 paises en todos los continentes, con
408 plantas operativas.’

En el ambito mundial, Holcim tiene como principales competidores a otros dos gigantes
en el mercado del cemento, la empresa francesa Lafarge y Cementos Mexicanos (CEMEX),
siendo la primera la mas grande productora del mundo, en tanto que Holcim y CEMEX han
competido por el segundo lugar. En el contexto de este duelo competitivo CEMEX anuncié a
fines de 2004 su intencién de comprar al grupo cementero britdnico RMC en una transaccion
que significaria un total de mas de 95.000 millones de ddlares, con lo cual se convertiria en el
segundo productor de cemento en el mundo (Ornelas , 2005). En marzo de 2005, CEMEX
anunci6 la formalizacion de la adquisicion de RMC (CEMEX, 2005).

La industria del cemento y otros concretos a base de cemento es uno de los negocios mas
rentables en el mundo, especialmente en América Latina en donde las ventas se duplican cada
10 afios como consecuencia de las altas tasas de crecimiento demografico de los paises que
integran esta region (Ornelas, 2005).

" Véase la pagina web: http://www.holcim.com
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En cuanto a América Latina, Holcim inici6 operaciones desde la década de 1950 en Brasil
y México, las dos economias mas grandes de la region, teniendo actualmente negocios en 16
paises, entre los cuales figuran ademas de los dos anteriores, Colombia, Venezuela, Chile, Peru,
Republica Dominicana, y los que forman el Istmo Centroamericano, incluyendo Panama.

El analisis de la informacion disponible revela que la politica empresarial del grupo
Holcim esta dirigida a la ampliacion y consolidacion de sus intereses en Latinoamérica. Esta
multinacional que desde los afios 60 del siglo pasado ya era la principal accionista de la
cementera APASCO de México (de ahi la nueva denominacion de Holcim-Apasco, S. A.)
anuncié en 2004 sus intenciones de ampliar su participacion en esta fusién mediante la compra
de un 31% adicional de las acciones. La fusion Holcim-Apasco constituye la segunda cementera
mas grande de México.

En el afio 2000 Holcim y Holcim-Apasco crearon la empresa Holcim Centroamérica
(Holcemca), con participacion en el capital social de un 44% de la primera y del 56% de
Holcim-Apasco. Holcemca tiene presencia en todos los paises del istmo, ya sea como
propietaria de empresas, como accionista 0 empresa asociada a las cementeras nacionales que
operan en Guatemala, Costa Rica, Honduras, Nicaragua y El Salvador (Ornelas, 2005).

En el caso de Cementos Progreso de Guatemala, Holcemca adquirio el 20% de las
acciones. En el resto de paises centroamericanos Holcim-Apasco cuenta en Costa Rica con el
65% de las acciones de INCSA,; en el Salvador con el 20% del capital accionario de CESSCA;
en Nicaragua es propietaria de la cementera CEMENIC, en tanto que en Panamé adquirio en el
afio 2000 el 100% de las acciones de Cemento Panam4, S. A.

Por su parte, la empresa CEMEX realiza operaciones de produccion y distribucién de
cemento y otros materiales de concreto en Costa Rica, Nicaragua y Panama. En el primero de
estos tres paises este gigante del cemento en el mercado mundial compro Cementos del Pacifico,
S. A. en 1999, cinco afios despues de que ésta fue privatizada.

En el afio 2001 Cemex se convirtio en propietaria de la cementera CANAL de Nicaragua;
en Panama CEMEX adquirio en 1994 la empresa Cemento Bayano, luego de que ésta fuera
privatizada en 1991 (Schatan y Avalos, 2003).

Hay que anotar que la corporacion francesa Lafargue, estd asociada a la Industria
Cementera Hondurefia (INCEHSA), desde que esta empresa fuera privatizada en los primeros
afios de la década de 1990.

El andlisis anterior revela que, los tres gigantes de la industria de cemento en los
mercados mundiales, Lafargue, Holcim y CEMEX, tienen en conjunto una gran presencia en
Centroamérica, en un contexto de fuerte competencia que estas tres multinacionales han
ejercido para consolidarse en los mercados de la region. Asi, el grupo Holcim se ha propuesto
adquirir en el afio 2005 entre el 79% y el 100% del capital accionario de la cementera CESSA
de El Salvador, como parte de su estrategia de crecimiento en el corto plazo.

Ademas, en Guatemala se encuentra en fase de instalacion la empresa Global Cemento, la
cual esta siendo constituida con capital espafiol y nacional. Se estima que las operaciones de
esta nueva empresa transmitiran efectos positivos en términos del mejoramiento de los niveles
de competencia en el mercado doméstico del cemento. Su produccion incrementard la
competencia interna que ejerce Holcim-Apasco por conducto de sus exportaciones desde el sur
de México.

Cabe también sefialar que la presencia de Lafargue en Honduras hace de esta
multinacional un competidor potencial para el monopolio que histéricamente ha constituido la
empresa Cementos Progreso, S. A. en el mercado guatemalteco. Ello, al igual que la creciente
produccion exportada desde México por Holcim-Apasco, explicaria en parte el hecho de que el
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precio del cemento en el mercado de Guatemala sea el mas bajo de Centroamérica. Habria que
tomar en cuenta que el mercado relevante del cemento y de otros bienes de importancia en el
contexto econémico del pais comprende todo el Istmo Centroamericano, dados el tamafio de las
economias del area y considerando los actuales procesos de unidn aduanera y la vigencia en el
corto plazo del CAFTA.

Cuadro 10

ISTMO CENTROAMERICANO: PARTICIPACION DE EMPRESAS MULTINACIONALES
EN LA INDUSTRIA DEL CEMENTO, 2004

Pais Holcim-Apasco CEMEX LAFARGUE

(Holcemca)

Cuenta con 20% de las
acciones de Cementos
Progreso

Guatemala

El Salvador Dispone del 20% de las
acciones de CESSA desde
1998. Holcim prevé para
2005 comprar el 80%

restante

Cuenta con el 24% de las Esta asociada a
acciones de Cementos del INCEHSA, luego de la
Norte privatizacién de esta
cementera en 1991

Honduras

Nicaragua

Costa Rica

Panama

Es propietaria de CEMENIC

Cuenta con el 65% de las
acciones de INCSA

Dispone del 100% de las
acciones de Cemento

Es propietaria de la
cementera CANAL

Compr6 a Cementos del
Pacifico, S. A. en el afio
1999

Compré Cemento Boyado,
S. A.en el afio 1994

Panama, S. A.

Fuente: Elaborado con base en Ornelas, 2005 y Schatan y Avalos, 2003.

Finalmente, debe subrayarse que la creciente presencia de empresas multinacionales en
industrias y servicios estratégicos de las economias de la region, no siempre ha implicado
competencia en precios, lo que se constata en el caso del cemento en Centroamérica. Al respecto,
luego de las privatizaciones y del desmantelamiento de los controles de precios en la region,
ocurrido hacia finales de los afios ochenta, el precio del cemento y de otros materiales de
construccion como el concreto, tendid a elevarse a partir de la década de 1990, pese a que la fuerte
presencia de los tres grandes gigantes de la industria del cemento a escala mundial: Holcim,
Lafargue, y CEMEX.

b) Las barreras naturales de entrada al mercado de cemento

En Guatemala y en el resto de paises centroamericanos se produce Yy distribuye
fundamentalmente el cemento gris, también denominado cemento tipo Poértland. Esta clase de
cemento responde a estandares internacionales en materia de calidad y es uniforme en el Istmo
Centroamericano. La produccion de otros tipos de cemento es poco significativa.

Las caracteristicas fisicas de peso y caducidad del cemento como insumo basico para el
sector de la construccién, asi como también los altos costos que implica la construccion de las
plantas productoras constituyen los principales factores explicativos de que el mercado de este
producto responda a estructuras monopolistas u oligopolistas.
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En este sentido, debe resaltarse que el cemento es un producto de mucho peso con relacién a
su volumen, caracteristica que implica elevados costos de transporte que se acentan cuando se
presentan condiciones accidentadas del territorio por el cual hay que transportar el cemento, tal es el
caso del espacio territorial de Guatemala. Estas caracteristicas inciden en que el comercio
internacional de cemento sea limitado.

Al respecto, las importaciones y exportaciones que realizan los paises centroamericanos son
cuantitativamente marginales en cuanto al total de flujos comerciales que los mismos tienen al
interior del Istmo y con el resto del mundo. Desde esa dptica es notable constatar en primer lugar
que, el valor de las importaciones de cemento en el caso de Guatemala fue en el afio 2003
equivalente a sélo el 0,37% del total de importaciones de bienes, al tiempo que las exportaciones de
este producto fueron menores al 0,1% de la totalidad de ventas externas de bienes realizadas por el
pais en ese afio (cuadro 11).

En segundo lugar, hay que destacar que el 48,4% de las importaciones de Guatemala
provinieron en el afio mencionado de Republica Dominicana y el 4% restante de las importaciones
se originaron de México. Estas cifras contrastan con afios anteriores cuando el mayor volumen de
importaciones de cemento de Guatemala provenia de México. Sin embargo, hay que destacar que la
principal empresa exportadora de México a Guatemala, CEMEX, es la principal productora de
cemento en Republica Dominicana.

Cuadro 11

CENTROAMERICA: EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE
CEMENTO PORTLAND SEGUN PAIS, 2003

Cl<lzemento |mp0rtaciones Exportaciones Principales paises de
origen de las
Valor Volumen Propor- Valor Volumen Propor- importaciones
2 a S a
(dolares) (toneladas) cion (dolares) (toneladas) cion
(%) (%)
Guatemala 24 897 782,00 323 504,98 0,37 705 154,00 2983,26 0,03 |Republica Dominicana,

48,4%;
Costa Rica, 46,03%;
México, 4,1%

El Salvador 7274 021,00 81 421,69 0,17 3414 003,00 69 188,02 0,27 |Costa Rica, 52,7%;
Nicaragua, 29,8%;
México, 7,85%

Nicaragua 4968 503,00 105 136,61 0,26 1426 282,00 26 893,12 0,24 |Costa Rica, 94,9%;
México, 2,3%
Honduras 4777 721,00 53 792,97 0,14 1454 074,00 24 090,11 0,15 |Japon, 36,59%,

El Salvador, 30,8%;
Guatemala, 11,56%

Costa Rica 770 272,00 4 573,25 0,01 | 12523 460,00 | 341 307,46 0,22 |México, 28,28%;

Bélgica, 27,7%;
Estados Unidos, 22,4%

Fuente: Elaborado con informacion de SIECA, 2004.

@ La proporcion se refiere al porcentaje que representan del total de exportaciones e importaciones de bienes de cada pais.

En el caso del cemento, las tarifas arancelarias al interior del Istmo han sido bajas e incluso
en los ultimos afios se habian eliminado, con excepcién de Costa Rica que hasta mayo de 2004
aplicaba un arancel de 1%. Este también fue eliminado a partir de junio de este afio.

Es de interés observar que, el cemento fue excluido de los bienes que gozan de libre comercio
en el marco de los TLC entre paises centroamericanos y México, lo cual explica que los derechos
arancelarios de importacion (DAI) de este producto en el istmo estén al mismo nivel que los
correspondientes al resto del mundo.
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Cuadro 12

CENTROAMERICA: TARIFAS VIGENTES DEL SISTEMA ARANCELARIO
CENTROAMERICANO SEGUN TIPOS DE CEMENTO

Tipos de cemento Cadigo Arancel (%)
arancelario Intracentro- Resto del TLC con
americano mundo México
Gris (Pértland) 25239000 0? 10° 10°
Clinker 25231000 0
Blanco 25232100 0

Fuente: Sistema Arancelario Centroamericano (2005).

& A partir de junio de 2004 Costa Rica eliminé el arancel de 1% que aplicaba a sus
importaciones provenientes de paises del Istmo.

» La Ultima revision y las enmiendas respectivas del SAC redujeron a partir de junio de 2004 la
tarifa arancelaria para terceros paises de 15% a 10% con objeto de equipararla con la tasa de
la OMC.

¢ En el TLC con México fueron excluidos todos los tipos de cemento, por lo que la tasa
arancelaria es igual que las aplicadas para el resto del mundo.

c) Elnivel y comportamiento de los precios

En Guatemala el mercado de cemento estuvo regulado hasta el afio 2000 a través del acuerdo
gubernativo N° 517-90, el cual establecia el precio de venta del cemento Portland. Ese afio se liberd
el precio de este tipo de cemento al haberse derogado dicho acuerdo. Cabe destacar que, si bien el
precio del cemento producido en Guatemala es el mas bajo de los paises centroamericanos, al
mismo tiempo es uno de los mas altos del mundo (Schatan y Avalos, 2003).

5. ¢Qué nos dice el analisis de la situacion de competencia de
los sectores?

A pesar de que el anélisis sectorial aqui presentado se encuentra lejos de ser un estudio
completo de la estructura de los mercados analizados, si alcanza a presentar un esbozo de la
problematica general que presentan los sectores desde el punto de vista de la competencia.

Lo que mas destaca es que la integracion vertical y los acuerdos horizontales aparecen casi en
todos los sectores analizados. Se hace necesario estudiar a fondo cada sector para identificar con
mayor precision las practicas anticompetitivas que surgen de la integracion vertical y la colusion
para poder evaluar su impacto sobre la economia del pais.

En relacion con los casos de competencia desleal llevados por los tribunales civiles y
mercantiles, que son los que los conocen, resulta que son archivados sin clasificacion tematica, por
lo que es sumamente dificil acceder a ellos y saber cuantos se han presentado ante los tribunales. Al
respecto, la opinion de varios abogados es que muy pocos casos de este tipo han llegado a los
tribunales en Guatemala por no existir los mecanismos adecuados para resolverlos.
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V. Dimension internacional de la
competencia

1. Influencia de las compafias
internacionales en el comportamiento
competitivo de sus subsidiarias locales

En Guatemala, las empresas multinacionales operan en las
industrias y sectores estratégicos de la economia que incluyen las
comunicaciones, los sectores de energia eléctrica e hidrocarburos, asi
como también las industrias del cemento, cerveza, pan y cigarrillos. En
estos sectores e industrias especificas se identifico la presencia de 21
firmas internacionales que desempefian en su actividad respectiva un
papel de liderazgo a escala mundial. Al respecto, la inversion
extranjera se ha materializado mediante la creacién de filiales y
fusiones y adquisiciones de activos de empresas nacionales.

a) Mercado de telefonia movil

COMCEL fue la primera operadora de telefonia mdvil
establecida en el pais y la primera en Centroamérica. Inici
operaciones en septiembre de 1990 y cuenta con el respaldo de la
empresa Europea Millicom Internacional Cellular, S. A. (MIC), con
base en Luxemburgo, quien es propietaria d el 55% de las acciones.
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MIC es una de las empresas mas importantes en el mercado de las telecomunicaciones
celulares en el ambito mundial, con 20 afios de existencia con operaciones celulares en 16 paises de
América, Asia y Africa. Cuenta con mas de 6,9 millones de usuarios. La empresa MIC no tiene
operaciones en Europa, de manera que aproximadamente el 42% de sus abonados estan localizados
en América Latina, y una mayoria de ellos en Centroamérica.

Una de las caracteristicas de la empresa MIC es que busca establecer una presencia temprana
en mercados emergentes, pequefios 0 que no tienen servicio de telefonia mavil por medio de
empresas conjuntas con socios locales prominentes, y que tiene como estrategia ser un proveedor de
bajos costos focalizado en servicios prepagados usando métodos de venta especificos para mercados
masivos. La empresa ha invertido en el pais mas de 1.500 millones de quetzales desde el inicio de
sus operaciones y en Centroamérica tiene subsidiarias en el Salvador, Honduras y Guatemala.

COMCEL/MIC ha venido perdiendo participacion en el mercado guatemalteco de telefonia
movil y como estrategia para recuperar el terreno perdido, ha anunciado el lanzamiento de servicios
GSM, que permitiran un mayor incremento de cobertura, en comparacion con otras redes, y mayor
facilidad de comunicacion en recintos cerrados (MIC, 2004; Moneda, 2003; Budde Comm, 2004)

La empresa Servicios de Comunicaciones Inalambricas, S. A. (SERCOM) es la segunda
operadora movil del pais, establecida en mayo de 1999. SERCOM es afiliada de TELGUA, quien a
su vez es subsidiaria de AMERICA MOVIL, S. A. (AMX), una nueva sociedad resultado de la
escision del negocio inalambrico de Teléfonos Mexicanos TELMEX, que controla el grupo Carso
Global Telecom del empresario mexicano Carlos Slim.

La tercera operadora establecida en el pais es Telefonica Mdviles, S. A., subsidiaria local de
la compafiia espafiola Telefonica. EI grupo espariol Telefénica es uno de los lideres mundiales del
sector de las telecomunicaciones.

América Latina registra una intensa competencia en el mercado de las comunicaciones,
principalmente en el de telefonia maévil. Las compafias operadoras de telefonia mas importantes, la
espafiola Telefonica y la mexicana América Movil, buscan afianzar su liderazgo en el mercado
latinoamericano por medio de adquisiciones de empresas competidoras y a través del mejoramiento
de sus servicios. Dicha competencia se refleja en el pais donde las subsidiarias locales,
COMCEL/MIC, SERCOM/AMX y TELEFONICA estan enfrentadas por lograr una mayor
participacion en el mercado. Las tres subsidiarias de telefonia mdvil han tomado acciones para
afianzarse y ganar mayor participacion en el mercado guatemalteco mediante la expansion del
servicio de tarjeta de prepagos, y la utilizacion de tecnologia digital avanzada que les permita mayor
cobertura y penetracion y mediante la disminucion de los precios de los servicios.

b) Mercado de telefonia fija

Telecomunicaciones de Guatemala, S. A. (TELGUA) es un operador de telecomunicaciones
de linea fija, privatizada en noviembre de 1998, subsidiaria de compafiia mexicana América Mavil,
la cual tiene una participacion accionaria del 98,8% del capital social de la empresa.
TELGUA/AMERICA MOVIL en 2005 era el principal proveedor de servicios de linea fija en el
pais. A fines de diciembre del 2003, la empresa contaba con 818.976 clientes, cifra que representaba
el 86,7% del total de usuarios de lineas fijas.

Los datos anteriores muestran que TELGUA/AMERICA MOVIL controla la gran mayoria
del mercado de telefonia fija, mientras que los otros 17 operadores de lineas fijas, incluyendo las
subsidiarias de empresas transnacionales, tienen participaciones marginales.
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c) Mercado de electricidad

UNION FENOSA es uno de los 15 mayores grupos empresariales espafioles. La actividad
principal del negocio es la generacion de energia eléctrica mediante la utilizacion de grupos
hidraulicos, térmicos y nucleares La compafiia, como inversionista y operadora internacional en el
sector energético tiene actualmente inversiones en Egipto, Filipinas, Gran Bretafia, Kenia, México,
Colombia, Moldavia, Panamé, Republica Dominicana, Uruguay, Nicaragua y Guatemala.

En Guatemala estan presentes en la actividad de distribucion de electricidad por conducto de
Deocsa y Deorsa, empresas distribuidoras que suministran electricidad en un area de 102.000 km?
que abarca la casi totalidad del territorio guatemalteco, con excepcion de la capital y su corredor
hacia el Pacifico. La energia facturada asciende a 1.212 (GWh) y los clientes suman un total de
1.135.056 (Unién FENOSA, 2004).

IBERDROLA es la segunda compafiia eléctrica de Espafia y una de las més grandes a escala
mundial. La actividad principal de la empresa es la produccion, distribucién y comercializacion de
energia eléctrica. En América Latina, la compafiia espafiola cuenta con plantas de generacion en
Meéxico, Brasil y Chile, y opera en la actividad de distribucion en Brasil, Bolivia y Guatemala. En
Guatemala, IBERDROLA es accionista mayoritario de la Empresa Eléctrica de Guatemala
(EEGSA), principal distribuidora eléctrica que suministra el 62% de la energia consumida en el
pais.

La compafiia estadounidense TECO Energy con base en Tampa Florida, cuya actividad
principal es la generacion de energia, es la propietaria del 53% de las acciones de la Central
Generadora Eléctrica San José, localizada en Escuintla. La empresa eléctrica San José es la primera
planta de energia de Guatemala y Centroamérica que utiliza carbon como combustible. Tiene una
capacidad de 120 megawatts y constituye la segunda empresa mas importante en la generacion de
energia en el pais.

d) Mercado de combustibles

El mercado de gasolinas esta dominado por las compafiias internacionales tradicionales Esso,
Texaco, Shell y por la compafila Puma de reciente creacién. EI Grupo Puma Energy inicio6
operaciones en 1997 a fin de desarrollar una red independiente de terminales de distribucion y
almacenamiento de productos derivados del petréleo en Latinoamérica.

El grupo es propiedad de Trafigura Beheer B. V. y actualmente posee 13 compafiias
operativas en 10 paises de Africa, Australia y Latinoamérica. El grupo tiene inversiones en El
Salvador, Honduras, Panaméa y Guatemala. En el pais, es propietaria de la Compaiiia de Petroleos y
Energia, S. A. ubicada en el puerto de San José y la empresa la Quinta Compafiia Terminal ubicada
en el Puerto Santo Tomas de Castilla.

El grupo Puma se ha constituido en una nueva alternativa de provision de combustibles en los
paises en donde opera, y ha servido de plataforma para el desarrollo de empresarios minoristas
independientes y en algunos paises es el Unico proveedor para el mercado independiente.

El grupo provee servicios de distribucién y venta de productos a los mercados mayoristas y
minoristas. La introduccién de nuevo proveedor en el mercado ha fomentado el desarrollo de un
sector independiente y este enfoque les ha permitido la captacion de una participacion significativa
del mercado en cada uno de los paises en donde opera.?

& (www.pumaoil.com).
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Cuadro 13

ISTMO CENTROAMERICANO: PRESENCIA DE COMPANIAS INTERNACIONALES
EN SECTORES ESTRATEGICOS, 2004

Sectores/compafiias Guatemala | El Salvador | Honduras | CostaRica | Nicaragua | Panama
Total 20 11 8 9 3 7
A. Comunicaciones
Comcel X X X
América Movil X X
Telefénica Méviles X X
B. Energia
Unién Fenosa X X X
Iberdrola X
Enron X
Duke Energy X
Coastal Power X
Constellation Power X
Teco Power X
C. Hidrocarburos
C.1. Gasolinas
Puma Energy X X X X
Texaco X X X X X
Esso X X X X X
Shell X X X X X
C.2 Gas Licuado
Grupo Zeta X X X
Grupo Tomsa X X X
D. Industria de Cerveza
Ambev X X X
E. Industria de Cemento
Holcim-Apasco X X X X X
CEMEX X X X
Lafargue X
F. Industria de Pan Bimbo X X X X X
G. Industria de Cigarrillos
Philip Morris X

Fuente: Elaborado con base en informacién de Ornelas (2005) y Schatan y Avalos (2003).

En el caso de gas licuado, dominan el mercado el grupo Zeta y el Grupo TOMSA, siendo a su
vez los mayores importadores de gas LP en Centroamérica. Actualmente estas compafiias
mexicanas tienen una intensa campafia competitiva en el mercado local mediante una guerra de
publicidad y de precios. Zeta gas opera en la mayoria de paises centroamericanos y es propietaria de
uno de los mas grandes depdsitos de gas licuado de petr6leo en América, en el Puerto Quetzal de

Guatemala.

Grupo Zeta es un conglomerado de més de 80 empresas de capital mexicano, con el 14% del
mercado nacional de México y con operaciones en Guatemala, Nicaragua, El Salvador Costa Rica 'y
Peru. La planta en Guatemala, es la encargada de suministrar el gas licuado a las filiales de Zeta Gas
en Belice, El Salvador, Nicaragua y Costa Rica. La empresa no produce gas licuado, sino que lo
adquiere de Venezuela y Arabia Saudita.
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Cuadro 14

GUATEMALA: COMPARIAS INTERNACIONALES CON INVERSIONES EN EMPRESAS DE
GENERACION Y DISTRIBUCION DE ENERGIA

Empresas Capacidad Inicio operaciones Inversionistas
instalada MW internacionales
Gneradoras
1) Puerto Quetzal Power 234 1993 (110mw) Enron Corporation
Corporation 2 000 (124mw) Prisma Energy
Globeleq
2) Grupo Generador de Guatemala 204 Duke Energy
3) Central Generadora San José 120 2000 Teco Power Coastal Power
Limitada
4) Generadora Eléctrica del Norte 42 1998 Con Edison Development
ORMAT
5) Geotérmicas Zunil | 24 1999

Dstribuidoras

1) Empresa Eléctrica de Guatemala Iberdrola Espafia,

(EEGSA) Teco Power

Electricidad do Portugal
UNION FENOSA

2) Empresa de Distribucion de (Espariola)
Energia Eléctrica de Occidente
(DEOCSA)

3) Empresa de Distribuciéon de Unién FENOSA (Espafiola)
Energia Eléctrica de Oriente
(DEORSA)

Fuente: Elaborado con base en informacién de la pagina web de las compafiias internacionales mencionadas.

Cuadro 15

CENTROAMERICA: PARTICIPACION EN EL MERCADO DEL GAS LICUADO DE
PETROLEO, SEGUN EMPRESA DISTRIBUIDORA, 2003

Empresa Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica
Tropitas 50,4 78,0 48,0 60,4 58,5
Gas Zeta 36,6 20,0 - - 24,3
Texaco 31 - 46,0 - -
Otras 9,9 - 6,0 39,6 17,2

Fuente: Elaborado con base en informacién de Leiva y otros (2003).

El grupo mexicano TOMSA, es uno de los grupos mas importantes de distribucion y
transporte de gas licuado en México y tiene operaciones en Guatemala y Honduras. Es abastecedor
del 50% de gas LP que consume Guatemala.

43



Condiciones generales de competencia en Guatemala

2. Potencial parala cooperacion en el nivel regional en materia
de competencia

De hecho, en Centroamérica no existen instancias adecuadas para el tratamiento de los
problemas de competencia. Algunas propuestas plantean que la Secretaria de Integracion
Econdmica Centroamericana (SIECA) deberia ser la entidad indicada para coordinar los esfuerzos
conjuntos dirigidos a promover el correcto funcionamiento de los mercados (Reyes, 2002).

Teniendo en cuenta que las economias de los paises centroamericanos son pequefias y que en
el area funciona un mercado comun con avances importantes recientes en materia de union
aduanera, pareciera obvio que el mercado relevante de muchos los bienes transables esté constituido
por todo el Istmo Centroamericano.

Por esta razén, los andlisis de las agencias nacionales de competencia al momento de atender
casos de précticas contrarias a la libre competencia, casos de fusiones y adquisiciones, o el abuso
del poder dominante empresarial, tendrian que tomar en cuenta esa amplitud territorial del mercado
relevante. Desde esa perspectiva se hace necesario explorar las posibilidades de cooperacion en el
ambito regional en materia de competencia.

A lo anterior se suma la influencia que la negociacion y aprobacién del Tratado de Libre
Comercio entre Estados Unidos y Centro América ha tenido y tendrd sobre la integracion de
politicas de los paises de la region. De alguna manera, esta experiencia ha allanado el camino para
el disefio e implementacion de politicas conjuntas. Sin embargo, la discusion en torno a este tema es
todavia muy incipiente.

3. Instancias internacionales a recurrir para evitar abuso de
poder de mercado de empresas multinacionales que operan
en los mercados nacionales

En el tema de competencia no existe legislacion ni acuerdos vinculantes ni organizacion
que opere en el ambito multilateral como sucede en materia comercial en el marco del GATT y el
funcionamiento de la OMC. Esa ausencia institucional y organizacional para la defensa y
promocidn de la competencia de caracter multilateral se explica, entre otros factores, por la alta
sensibilidad politica que tienen los paises en relacién con su soberania. Particularmente cuando
se plantean propuestas que pudieran implicar la instalacion de una entidad supranacional, y ain
mas, un tribunal internacional para la competencia.

La inexistencia de normativa y de una organizacion de paises de caracter multilateral en el
tema de competencia también se explica por la resistencia de los paises, particularmente los de
economias mas avanzadas, de asumir compromisos multilaterales que pudieran interferir con los
objetivos de las politicas industriales nacionales aplicadas.

Distintas propuestas que han sido formuladas coinciden en centrar el objeto de una politica
internacional de competencia en: a) los carteles internacionales y los carteles de exportacién e
importacion; b) practicas predatorias de empresas con posicion dominante en el mercado
internacional, y c) fusiones y adquisiciones (Mueller, 1998).

Una propuesta concreta se refiere a que los instrumentos de la politica de competencia
contenidos en los acuerdos de la OMC podrian ser incorporados en forma integrada a una
reglamentacién multilateral uniforme para la competencia internacional entre empresas y por
extension para la competencia entre multinacionales y empresas nacionales en los mercados
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domésticos. Esta reglamentacion serviria para complementar marcos reguladores para las
intervenciones estatales y también para sustituir medidas antidumping (Koopmann, 1998).

En la OMC y en el GATT se instald hace algunos afios una mesa de discusion sobre el
tema de competencia, y ha sido objeto de debate la reduccion y regulacion de las intervenciones
de los Estados en la competencia de mercados; en general puede afirmarse que poco se ha
avanzado en términos de propuestas sobre regulaciones orientadas a la defensa de la competencia
en el marco internacional.

La Unica regulacion existente en el marco del GATT para darle tratamiento directo a
conductas empresariales anticompetitivas es la que se refiere a las normas antidumping, las
cuales son mas bien motivadas por la aplicacion de la politica industrial o por la politica de
importaciones y por lo tanto los objetivos de la competencia en los mercados casi no son
considerados (Koopmann 1999).

Es importante anotar que, en el marco del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA)
aun no se ha establecido una instancia organica para homologar la Comision de Competencia de
CARICOM (Boza, 2003). Ello se explica por la ausencia de leyes y agencias de competencia en
Guatemala, Honduras y Nicaragua. El Salvador adopt6 su ley de competencia a fines de 2004,
razon por la que aun no esta operando la agencia encargada de velar por la aplicacion de dicha
ley.

En conclusion, se hace patente la ausencia de instancias internacionales a las que podrian
acudir los gobiernos en casos de darse practicas anticompetitivas por parte de empresas
multinacionales en los mercados domésticos. Al respecto cabe destacar que la consolidacion de
los procesos de globalizacion de los mercados subraya la necesidad de una organizacion y de una
normativa multilateral para regular y corregir practicas anticompetitivas. Esto es particularmente
importante desde la perspectiva de los paises con economias pequefias y emergentes, que son mas
vulnerables a este tipo de précticas por parte de las empresas multinacionales.

Los mecanismos de solucion de controversias en el marco de los TLC se ocupan de
conflictos entre paises socios comerciales, razon por la cual el CAFTA y otros tratos de esta
indole no constituirian una opcion pertinente para solucionar problemas relacionados con
practicas dafiinas al comercio y a la competencia realizadas por empresas extranjeras en los
mercados nacionales de Centroamérica.

4. Barreras alas importaciones

Desde comienzos de la década de los noventa, Guatemala inicié un proceso de apertura
econdmica que continla hasta el dia de hoy. Los productos importados generalmente no estan
sujetos a barreras no arancelarias, sin embargo, se han reportado histdricamente casos de
arbitrariedad en las valoraciones de aduanas y excesivos trdmites burocraticos.

El Gobierno de Guatemala aplica el Arancel Comdn Centroamericano a casi todos sus
productos agricolas e industriales. Los aranceles varian desde 0 a 15%, siendo los bienes de
capital e insumos industriales los que mayoritariamente entran en la categoria del 0%.

Algunos productos se salen del rango anteriormente mencionado, destacando el azucar
(20%), cerveza (40%), ron (40%), cuadriles de pollo (164% fuera de contingente), maiz amarillo
(35%), arroz (29%), calzado (18%-23%).
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Pese a que los avances hacia la apertura comercial, Guatemala todavia hace uso
discrecional de los contingentes arancelarios, con los cuales impone aranceles prohibitivos a la
entrada de algunos productos mas allad de determinadas cuotas. Los productos generalmente
afectados por la imposicion de cuotas arancelarias son maiz, arroz, harina de trigo, manzanas,
pollo y carne roja (Department of Commerce, 2003).
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V. Conclusionesy
recomendaciones

1. Conclusiones

El debate en torno a las politicas y legislacion de competencia
en Guatemala es muy reciente y limitado. A pesar de esto, algunos
legisladores y funcionarios publicos han presentado al Congreso de
la Republica, o estdn preparando, anteproyectos de ley de
competencia. Estos no han contado con mayor apoyo para Su
discusion y aprobacion. Aparentemente, el tema no es prioritario en
la agenda del gobierno actual (periodo 2004-2008). No obstante, es
importante anotar la influencia que han tenido organismos
internacionales, como el Banco Mundial, sobre los esfuerzos para
crear politicas de competencia en el pais. Existe desde el afio 2000,
dentro del Ministerio de Economia, una Direccion de Promocion de
la Competencia que estaba elaborando en 2005 un anteproyecto de

ley.

Hay en el pais legislacion dispersa en diferentes cuerpos legales,
que se refiere a aspectos propios de legislacion de competencia como
monopolios, practicas restrictivas a la competencia y competencia desleal.
Sin embargo, no existen instituciones que velen por el cumplimiento de lo
estipulado en las mismas. Asimismo, la regulacion de sectores
econdémicos  esenciales como  electricidad, hidrocarburos y
telecomunicaciones contiene estipulaciones para la proteccién de la
competencia en sus respectivos mercados. Sin embargo, invariablemente
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las instituciones encargadas de implementar la regulacion, carecen de suficientes herramientas
legales e institucionales para hacerla cumplir.

Por ejemplo, la industria del azicar en Guatemala muestra un alto grado de integracion
vertical, desde el cultivo de la cafia de azlcar, pasando por la produccion hasta la cadena de
distribucion en el mercado interno y la actividad de exportacion del producto. Asimismo, los 16
ingenios existentes funcionan como un cértel de distribucion dentro del cual no hay competencia de
precios. De hecho, el nivel de precios en el mercado domestico del azucar, fijado por el cartel de
distribucion, se sitta significativamente por arriba de los precios internacionales, lo que constituye
en la préctica una ganancia de los productores y un costo para los consumidores locales.

Los precios altos del azucar en el mercado interno sorpresivamente no generan mayor
oposicion de parte de los consumidores locales, pese a que de acuerdo con datos de la Encuesta de
Condiciones de Vida (ENCOVI) del 2000, la proporcién del gasto total en alimentacion de los
hogares que se destina al azicar (granulada) es del 3,56%, ocupando el cuarto lugar en importancia
dentro de los gastos en alimentos. Este porcentaje es mayor en los hogares pobres, 5,65%, ocupando
el segundo lugar, y aun mas alto en los hogares pobres extremos, 6,59%, también con el segundo
lugar en importancia dentro de los gastos en alimentacion.

La industria avicola de Guatemala es una de las actividades mas relevantes en la estructura
productiva del pais. Esta industria muestra un alto grado de integracion vertical, desde la
produccién de huevos, incubacion, produccion y distribucion, hasta la venta al consumidor final. La
industria avicola también se caracteriza por estar altamente concentrada, lo cual se constata en que
dos corporaciones (Grupo Campero y Grupo PAF) controlan alrededor del 75% de la produccion
avicola del pais.

Las actividades de importacion y distribucion de combustibles derivados del petrdleo,
incluyendo el gas licuado, también responden a una estructura altamente concentrada y controlada
por un pequefio grupo de empresas multinacionales, aunque el expendio al detalle para el
consumidor final es atendido por un amplio nimero de distribuidoras, con una amplia participacion
de distribuidoras independientes.

Por otra parte, la produccion de licores en Guatemala esta concentrada en cuatro empresas
nacionales, en tanto que la distribucion se lleva a cabo mediante la Asociacion Nacional de
fabricantes de Alcoholes (ANFAL). Este sector presenta otro caso tipico de cértel.

En cuanto al mercado de la cerveza, el control absoluto que ejercié por méas de un siglo la
empresa monopolista nacional de la cerveza en el mercado guatemalteco dio paso a una ardua
competencia entre ésta y la cerveceria Rio, subsidiaria de la compafiia brasilefia AMBEV, a la que
se agrego posteriormente la empresa nacional Distribuidora de Bebidas del Norte (DINORSA). En
ese contexto de recia competencia los precios de los distintos tipos de cerveza experimentaron
reducciones para beneplacito de los consumidores.

El proceso irreversible de globalizacion de los mercados domésticos en Latinoamérica y otras
regiones del mundo se ha traducido en una fuerte competencia entre multinacionales que operan en
los mercados mundiales de bienes y servicios estratégicos de la economia. En esa perspectiva, la
economia de Guatemala y las del resto de paises centroamericanos han sido en los Gltimos afios
escenarios de una creciente presencia de empresas multinacionales lideres a escala mundial, en
sectores como las comunicaciones, energia eléctrica, hidrocarburos, la industria del cemento, pan y
cerveza.

Cabe destacar la adquisicion de una parte de la empresa Cementos Progreso, S. A. por una
multinacional suiza, y las perspectivas de competencia en ese mercado por la prevista apertura de
una nueva empresa cementera con capital nacional y extranjero. Sin embargo, esa creciente

48



CEPAL - SERIE Estudios y perspectivas — Sede Subregional de la CEPAL en México N° 52

presencia de compafilas multinacionales en las economias centroamericanas no siempre se ha
traducido en un mejoramiento tangible en los niveles de precios.

En el caso del cemento, los precios han tendido hacia su elevacion, a pesar del proceso de
privatizacion que se dio en las cementeras de las naciones centroamericanas (con excepcion de
Guatemala, en donde la industria del cemento siempre ha estado en manos del sector privado) y no
obstante las crecientes operaciones en el Istmo Centroamericano de las multinacionales CEMEX,
HOLCIM y LAFARGUE, las tres empresas mas poderosas de esta industria en el &mbito mundial.

En Centroamérica y en Latinoamérica en general no existen instancias adecuadas para la
coordinacion e implementacion de acciones de cooperacion en materia de competencia. La ausencia
de coordinacion en el tema de competencia en el nivel multilateral se explica por varios factores,
entre los que resaltan: la alta sensibilidad politica que tienen los paises respecto de su soberania, y la
resistencia de los paises, particularmente los de economias industrializadas de asumir compromisos
internacionales de caracter multilateral, pues ello puede ser incompatible con la aplicacién de sus
politicas industriales. En el contexto anterior no se vislumbra a corto y a mediano plazo
posibilidades reales de creacion de una normativa vinculante, ni una instancia organizativa en el
ambito multilateral en el tema de competencia.

Finalmente, se hace patente la ausencia de instancias internacionales a las que podrian acudir
los gobiernos en caso de darse précticas anticompetitivas por parte de empresas multinacionales en
los mercados domésticos. Al respecto cabe destacar que la consolidacion de los procesos de
globalizacion de los mercados subraya la necesidad de una organizacion y de una normativa
multilateral para regular y corregir practicas anticompetitivas. Esto es particularmente importante
desde la perspectiva de los paises con economias pequefias y emergentes, que son mas vulnerables a
este tipo de practicas por parte de las empresas multinacionales.

2. Recomendaciones

La discusién sobre politicas de competencia debe intensificarse a todo nivel. Es importante
gue el gobierno, sector privado y academia comiencen una discusion seria del asunto con vistas a
definir el curso de estas politicas en el pais.

En parte por el desconocimiento del tema, y en parte por los intereses que estan en juego a la
luz de este tipo de politicas, la discusion abierta sobre este tema no es facil en Guatemala. Debe
trabajarse fuertemente en dar a conocer las verdaderas caracteristicas e implicaciones de la misma
para fomentar una discusion informada y sin prejuicios. En la practica, esto podria hacerse
difundiendo y debatiendo, en diversos lados y medios de comunicacion, los anteproyectos de ley
existentes, mencionados anteriormente.

De la discusion intensa deberian salir los acuerdos politicos para apoyar determinada
legislacién y conjunto de politicas de competencia. S6lo con un fuerte sustento politico podra ser
efectiva la regulacion y su implementacion.

Por otra parte, se presenta la cuestion de la debilidad estructural del Estado guatemalteco, que
hace dificil pensar que una entidad encargada de la aplicacién de una ley de competencia pueda
tener la suficiente independencia, capacidad financiera y técnica como para llevar adelante su
mision de manera efectiva. Es necesario fortalecer la institucionalidad del Estado, para que una
entidad de promocion de la competencia pueda ser viable.

Tomando en cuenta lo anterior, no parece recomendable la aprobacion de una Ley de
Competencia sin que los distintos sectores del pais la discutan a fondo y lleguen a algunos acuerdos
bésicos.
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Asimismo, la cuestion sobre el traspaso de las funciones en materia de competencia que
actualmente detentan los reguladores sectoriales hacia la autoridad de competencia, debe ser
analizada minuciosamente. Ademas de las dificultades politicas que conlleva retirar atribuciones de
entidades ya establecidas, la debilidad del Estado guatemalteco hace dudar de la capacidad real que
tendria una agencia de competencia incipiente para asumir las regulaciones sectoriales desde un
inicio. Este es un tema que hay que explorar con mayor profundidad.

Es recomendable que el Ministerio de Economia, por conducto de la Direccion de Promocion
de la Competencia, las universidades y los centros de investigacion, promuevan la discusion y el
conocimiento de las politicas de competencia en los distintos sectores de la sociedad. De la misma
manera, que realicen andlisis y estudios sobre las condiciones de competencia de los mercados de
bienes y servicios mas relevantes de la economia guatemalteca y realicen propuestas para eliminar
las regulaciones de tipo tradicional que limitan el acceso a los mercados.

Por otro lado, es importante que formulen propuestas para mejorar las regulaciones que ya
tienen orientacion de mercado y realicen acciones de abogacia de la competencia en el ambito de la
politica economica del gobierno.

Asimismo, se recomienda que las universidades incluyan dentro de sus programas de
Economia y Derecho, cursos de Organizacion Industrial, Politicas de Competencia y Derecho de la
Competencia, para promover la discusion y formar profesionales que conozcan de estos temas.
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El Istmo Centroamericano durante el periodo 1990-2002: Los efectos de la volatilidad del crecimiento en el empleo,
los salarios reales, el gasto publico social, la pobreza y la distribucién del ingreso, Pablo Sauma (LC/L.2500-P
(LC/MEX/L.710)), N° de venta: S.06.11.G.32, 2006. JII%

Matriz de contabilidad social (MCS) 2002 de Costa Rica, y los fundamentos metodolégicos de su construccion,
Marco Vinicio Sanchez (LC/L.2514-P (LC/MEX/L.712)), N° de venta: S.06.11.G.40, 2006. JiNEN

Condiciones generales de competencia: el caso de México, Marcos Avalos (LC/L.2535-P (LC/MEX/L.711/Rev.1)),
N° de venta: S.06.11.G.62, 2006. J¥R
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49.

50.

51.

52.

Efectos de la capacitacion de la competitividad de la industria manufacturera, Ramén Padilla y Miriam Juérez
(LC/L.2536-P (LC/MEX/L.690/Rev.1)), N° de venta: S.06.11.G.63, 2006.

¢Se erosiona la competitividad de los paises del DR-CAFTA con el fin del acuerdo de textiles y vestuario?, René A.
Hernandez, Indira Romero y Martha Cordero (LC/L.2545-P (LC/MEX/L.691/Rev.2)), N° de venta: S.06.11.G.73,
2006. 1N

Health benefits guarantees in Latin America: Equity and quasi-market restructuring at the beginning of the Millennium,
Ana Sojo (LC/L.2546-P (LC/MEX/L.717)), N° de venta: E.06.11.G.74, 2006. JI%

Condiciones generales de competencia en Guatemala, Antonio Romero y Carlos E. Gonzalez (LC/L.2550-P
(LC/MEX/L.718)), N° de venta: S.06.11.G.77, 2006. JII

Los titulos a la venta deben ser solicitados a la Biblioteca de la Sede Subregional de la CEPAL en México, Presidente Masaryk
N° 29 — 4° piso, 11570 México, D. F., Fax (52) 55-31-11-51, biblioteca.cepal @un.org.mx
M : Disponible también en Internet: http://www.cepal.org.mx
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