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URUGUAY

I. CONTEXTO ECONOMICO, POLITICO Y
SOCIAL'

La Republica Oriental del Uruguay se ubica en
América del Sur, limita al noreste con Brasil y al oeste
con Argentina, al suroeste con en el océano Atlantico
y al sur con el Rio de la Plata. Tiene una poblacion
aproximada de 3.467.054 habitantes? y su superficie
es de 176.215 km2.

La Constitucion Politica® define la forma de gobierno
como democratica republicana. Su soberania es
gjercida directamente por el Cuerpo Electoral en
los casos de eleccion, iniciativa y referéndum, e
indirectamente por los poderes representativos. El
sistema politico uruguayo esta organizado bajo el
principio de separacion de poderes.

El poder ejecutivo es ejercido por el Presidente de
la Republica actuando con el ministro o ministros
respectivos, o bien con el Consejo de Ministros.
En casos de vacancia temporal o definitiva de la
Presidencia, el Vicepresidente se desempefara con
las mismas facultades y atribuciones.

El Presidente es simultineamente Jefe de Estado
y Jefe de Gobierno. El mandato tiene una duracion
de cinco afos sin reeleccion inmediata, sino hasta
después de cumplido al menos un periodo desde el
cese de su cargo. A partir del 1 de marzo del ano
2015, el Presidente del Uruguay es Tabaré Vazquez,
del Partido Frente Amplio.

El poder legislativo es ejercido por la Asamblea
General, compuesta por la Camara de Representantes
y la Camara de Senadores. Las elecciones para el
Parlamento se celebran de forma simultéanea a la
eleccion presidencial.

El Poder Judicial esta conformado por la Suprema Corte
de Justicia, los Tribunales y Juzgados. Los miembros de la
Suprema Corte son nombrados por la Asamblea General.
Son la ultima instancia de apelacion y los encargados de
velar por la constitucionalidad de las leyes.

Uruguay destaca en América Latina por tener una
larga y sdlida tradicion democratica, que Unicamente
ha tenido dos momentos de ruptura. La primera, en
1933, cuando se dio un golpe de Estado por el que
se disolvio el Parlamento y se censuro a la prensa. La
segunda, durante la dictadura militar entre los afios
1973 y 1984. El pais también sobresale en la region
por sus altos estandares sociales y econdmicos,
muchos de los cuales nacieron o se consolidaron en
el siglo pasado.

En este sentido, en la historia del Uruguay en el siglo
XX se distinguen cuatro etapas: la consolidacion de la
democracia politica, la reforma social y la prosperidad
econdémica (1903-1930); la crisis econdmica vy
politica, la restauracion democratica y crecimiento por
industrializacion sustitutiva de importaciones (1930-
1958); el estancamiento econdémico, la atomizacion
de los partidos politicos tradicionales, el crecimiento
de la izquierda y la dictadura militar (1959-1985); y la
restauracion democratica, la entrada del Uruguay al
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) vy la crisis de
20024,

Durante la primera etapa, bajo el liderazgo de José
Batlle y Ordofiez se implementaron importantes
reformas politicas, sociales y econdmicas. Se
establecid el derecho al sufragio universal y secreto,
las elecciones libres vy justas, la separacion entre el
Estado y la Iglesia, y la jornada laboral de ocho horas
al dia. Durante este periodo el Estado tenia un rol
central en la economia y en la provision de los servicios
publicos. En la primera mitad del siglo XX, el pais logro
crear una sociedad rica, integrada y moderna.

La economia del pais se basaba fundamentalmente
en los productos agricolas y el ganado. El modelo
de sustitucion de importaciones pretendia promover
el desarrollo industrial. Sin embargo, el pais cayd
en una crisis a principios de la década de 1950, a
consecuencia de una caida de los precios de las
materias primas. Este periodo se caracterizd por el
estancamiento econémico y la agitacion social. El
modelo politico bipartidista, constituido por el Partido
Colorado y el Partido Nacional, empezé a cambiar a
partir de 1960. Pequefos partidos de izquierda junto
con otros grupos, asi como lideres disidentes de los
partidos tradicionales, formaron un nuevo partido
politico, el Frente Amplio. A partir de la eleccion de
1971 los partidos tradicionales empezaron a perder
votos sistematicamente, hasta que en 2004 el Frente
Amplio gand las elecciones y fue el partido mayoritario
durante tres periodos consecutivos.

La crisis econdmica, social y politica de 1973
desembocd en una dictadura militar de 12 afos que
termind en 1985. Cuando se restaurd la Constitucion
se inicid un proceso de reforma econdmica y estatal,
gradualmente implementado en los gobiernos
sucesivos de los partidos tradicionales. Sin embargo,
mientras que la transicion democratica fue concluida
rapidamente, varias privatizaciones y reformas
estatales fueron bloqueadas por la oposicion de
izquierda y las organizaciones sociales.
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En este contexto los partidos tradicionales se
agruparon en el centro-derecha del espectro
ideoldgico, ya que abogaban por reformas pro-libre
mercado, como la desmonopolizacion de ciertos
mercados y la privatizacion de las empresas estatales.
El Frente Amplio asumié el rol de defensor de las
empresas estatales, asi como de los derechos de los
trabajadores.

Actualmente, en el mercado de seguros, el sistema
de pensiones vy la red de telefonia movil funcionan los
mercados competitivos, con la participacion de las
empresas estatales. Sinembargo, algunas actividades,
como las redes de combustible o la telefonia de linea
fija, siguen siendo monopolios estatales.

Aunque durante los afos noventa el crecimiento
econémico fue de alrededor de un 5%, la inflacion
y el desempleo rondaban alrededor de un 10%; el
proceso termind con una crisis en el afo 2002, asi
como una profunda recesion y crisis financiera.

El sistema bancario uruguayo tradicionalmente habia
sido un centro financiero regional, caracterizado por
su seguridad vy liberalismo. Desde hacia varios anos,
los ahorradores argentinos venian depositando su
dinero en los bancos uruguayos. Cuando comenzo
la crisis econémica en Argentina en el aho 2001, los
ahorradores de este pais retiraron masivamente sus
depdsitos, lo cual provocd considerables aportes
por parte del Estado para auxiliar a los bancos con
problemas. A partir de ese momento, aumentaron
algunos requisitos y el control sobre el sistema
bancario, y la proporcion de depdsitos de no
residentes disminuyeron. Actualmente, el sistema esta
bien capitalizado, con altos niveles de las reservas y
liquidez internacional, asi como razones bajas de
morosidad.

En esta década también se inici6 una tendencia
hacia la liberalizacion comercial, al integrarse el pais
al MERCOSUR. La mayoria de sus exportaciones
se dirigieron a la Argentina y el Brasil. Sin embargo,
como consecuencia de la crisis del ano 2002 y la
consiguiente afectacion de las importaciones, la
politica de comercio exterior se diversificd hacia otros
paises, entre los que destacan los Estados Unidos de
América. Actualmente el 77% de las exportaciones se
dirigen a 15 mercados distintos®. Las exportaciones
proporcionaron una contribucién clave para la
recuperacion experimentada a partir del aflo 2003°.

Luego de la implementacion de los programas de
ajuste macroecondomico, fortalecimiento del sistema

financiero y reestructuracion del gasto publico, el
pais logro recuperarse exitosamente de la crisis del
20027. Segun el Banco Mundial, en la ultima década el
crecimiento econémico del pais fue inclusivo y condujo
a una reduccion de la pobreza y a la ampliacion de la
prosperidad compartidas.

En julio de 2013, esta institucion clasificd a Uruguay
como un pais de renta alta con un ingreso nacional
bruto per capita de 16.810 ddlares de los Estados
Unidos de América al 2014. El crecimiento promedio
anual fue del 5,2 % entre 2006 y 2014°.

La pobreza moderada pas¢ del 32,5% en 2006 al
9,7% en 2014, la indigencia o pobreza extrema ha
desaparecido practicamente, al pasar de un 2,5% al
0,3% para el mismo periodo. En términos de equidad,
los ingresos del 40% mas pobre de la poblacion
uruguaya han aumentado en un 5,78% entre 2003 y
2013. El buen desempefo macroeconémico también
se reflejo en el mercado de trabajo, que registrd
niveles de desempleo histéricamente bajos en el
2014 (6,6%), aunque ante la actual desaceleracion el
mismo ha aumentado a 7,4% a junio del 2015,

El pais se ubica en los primeros lugares de la region,
en relacion con distintas medidas de bienestar. En el
2014 el valor del indice de desarrollo humano (IDH) en
el pais correspondid a 0,793, lo que lo posiciona en
la categoria de desarrollo humano alto y lo sitda en
el puesto 52 de un total de 188 paises, por encima
de la media de 0,744 correspondiente a los paises
de ese grupo y por encima de la media de 0,748
correspondiente a los paises de Latinoamérica y el
Caribe. Entre 1980y 2014, el valor del IDH de Uruguay
aumento6 de 0,664 a 0,793, lo que implica un aumento
del 19,4% o un aumento anual medio aproximado del
0,52%*.

En el 2014 en el Indice de Libertad Econémica (ILE)
obtuvo una puntuacién de 68,6 que lo clasifica
como un pais moderadamente libre, ubicandolo en
el puesto 43 de un total de 178 paises evaluados. A
nivel regional se ubica en el quinto puesto®?.

Igualmente, en el indice de Oportunidad Humana,
Uruguay ha logrado alcanzar un alto nivel de igualdad
de oportunidades en términos de acceso a servicios
basicos tales como educacion, agua potable,
electricidad y saneamiento®.

Asi las cosas, no hay duda que la transformacion
del pais en los ultimos anos ha sido muy exitosa. Su
principal reto es lograr la sostenibilidad de su desarrollo
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economico. El pais sigue siendo estructuralmente
vulnerable debido a su tamarno, su dependencia del
desempeno de los paises vecinos y los mercados
extranjeros, y su alto grado de dolarizacion.

A. Antecedentes de la legislacion de
competencia

La Constitucion de la Republica contiene basicamente
dos normas que desarrollan los principios de
competencia y que son fundamento de una economia
de mercado. Por un lado, el articulo 36 consagra la
libertad de industria y comercio®*:

“Toda persona puede dedicarse al trabajo,
cultivo, industria, comercio, profesion o cualquier
otra actividad licita, salvo las limitaciones de
interés general que establezcan las leyes.”

Por otro lado, el articulo 50 establece el control del
Estado respecto de organizaciones comerciales o
industriales trustificadas:

“El Estado orientara el comercio exterior de
la Republica protegiendo las actividades
productivas cuyo destino sea la exportacion o
que reemplacen bienes de importacion. La ley
promovera las inversiones destinadas a este fin,
y encauzara preferentemente con este destino
el ahorro publico. Toda organizacion comercial o
industrial trustificada estara bajo el contralor del
Estado. Asimismo, el Estado impulsara politicas
de descentralizacion, de modo de promover el
desarrollo regional y el bienestar general.”

Sin embargo, por mucho tiempo estas normas no
tuvieron ningun desarrollo legislativo que permitiera
promover y proteger adecuadamente los principios
de competencia en el pais. Tal y como indica Daniel
Hargain, Catedratico de Derecho Comercial y Derecho
del Comercio Internacional y abogado especialista
en derecho de la Competencia, “[cJomo ninguna de
estas dos reglas habia sido desarrollada por la ley,
Su puesta en practica era casi imposible, de manera
que no resultaban utiles para impedir la realizacion de
conductas anticompetitivas”.

El primer desarrollo legislativo que se dio en el pais
fue mediante la promulgacion de la Ley de Servicios
Publicos y Privados, Seguridad Publica y Condiciones
en las que se Desarrollan las Actividades Productivas,
del 29 de junio del ano 2000 (Ley 17243), que
establecié las primeras normas de competencia en
Uruguay. La regulacion estaba compuesta de tres
articulos que delimitaban el ambito de aplicacion,

la lista de practicas prohibidas y la posibilidad de
solucionar las contiendas por la via del arbitraje. Esta
ley, para algunos entendidos, era incipiente y dificil de
operar?e,

El articulo 13 de la Ley 17243 sefalaba que
todas las empresas que desarrollaran actividades
economicas, estaban sujetas a las reglas de
competencia, salvo las excepciones establecidas
por ley y por razones de interés general, o bien por
considerarse servicios publicos. El articulo 14 listaba
las practicas prohibidas, que consistian en ciertos
tipos de acuerdos y practicas concertadas, asi como
practicas de abuso de posiciéon de dominio, que
tuvieran por efecto impedir, restringir o distorsionar
la competencia y el libre acceso al mercado. Mas
especificamente, dicho articulo prohibia: la imposicion
de precios y condiciones; la restriccion injustificada de
la produccion, distribucion y el desarrollo tecnologico;
la aplicacion de condiciones desiguales en el caso
de prestaciones equivalentes; la subordinacion de
contratos a la aceptacion de obligaciones que por
su naturaleza no tuvieran relacion con el objeto del
mismo; Y la venta a precios inferiores a su costo.

El articulo 14 sefalaba también que la aplicacion de las
normas procedia cuando la distorsion en el mercado
generara un perjuicio relevante al interés general. Alli
radicaba, para algunos expertos, el principal obstaculo
en aplicar la Ley 17243, ya que “la mayor dificultad
de la primera legislacion era demostrar el perjuicio al
interés general™”.

Finalmente, el articulo 15 indicaba que toda contienda
que se suscitara referente a la materia regulada, podia
ser sometida por las partes a arbitraje, de conformidad
con lo dispuesto en el Codigo General del Proceso.

Posteriormente, la Ley de Presupuesto del afio 2001
(Ley 17296) y el Decreto 86/001 del 28 de febrero de
2001 complementaron las normas antes indicadas.
La nueva regulacion establecia como autoridad de
aplicacion a la Direccion General de Comercio del
Ministerio de Economia y Finanzas.

El articulo 158 de la Ley 17296 sefialaba las funciones
y facultades que tenia el drgano de aplicacion,
que se resumen de la siguiente manera: a) requerir
informacion a instituciones publicas y particulares
para cumplir con sus obligaciones; b) habilitar centros
especializados de arbitraje; c) emitir opinion en los
asuntos que se sometieran a su consideracion; d)
imponer las sanciones establecidas por ley; e) requerir
a los organismos especializados la colaboracion
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para realizar inspecciones, investigaciones,
pericias, controles y comprobaciones; f) requerir la
comparecencia de los investigados y de terceros a
los efectos de proporcionar informacion; g) solicitar
al juez competente la aplicacion de medidas
cautelares; h) proyectar y someter a la consideracion
del Poder Ejecutivo el procedimiento pertinente, a
los efectos de la constatacion de la realizacion las
practicas prohibidas y la aplicacion de sanciones; € i)
promover la celebracion de acuerdos, conciliaciones
0 compromisos de cese, en los asuntos sometidos a
su consideracion.

El articulo 157 establecia el régimen sancionatorio.
Las sanciones por la comisibn de préacticas
anticompetitivas consistian en el apercibimiento,
el cese provisorio o definitivo de las conductas
y sus efectos, y multas que iban desde las 500
unidades reajustables (UR) hasta las 20.000 UR',
Para determinar la gravedad de la infraccion debia
considerarse el dafho causado, la modalidad y alcance
de la restriccion de la competencia, la participacion
del infractor en el mercado, la duracion de la practica
prohibiday la reincidencia o antecedentes del infractor.

Los articulos 2 al 9 del Decreto 86/001 establecian el
procedimiento para la investigacion de las conductas.
Ensintesis, lasinvestigaciones podian iniciarse de oficio
0 por denuncia. La Direccion General de Comercio
debia otorgar vista a los presuntos responsables de la
denuncia o de la relacion de hechos y fundamentos,
por un plazo de 10 dias. Contestada la vista o vencido
el plazo para evacuarla, la Direccion General debia
dictar la resolucion en un plazo de 10 dias, sobre la
prosecucion de los procedimientos o su clausura si no
hubiera mérito suficiente. Posteriormente, en un plazo
de 60 dias debia diligenciarse la prueba pendiente.
Concluida esa etapa, se conferia nuevamente vista
a las partes por un plazo de 15 dias. La Direccion
General debia dictar la resoluciéon final del caso en
un plazo maximo de 60 dias. En cualquier etapa del
procedimiento, la Direccién General podia celebrar
acuerdos o conciliar, ordenar el cese provisorio o
definitivo de la conducta con el presunto responsable.

Evidentemente, la regulacion anterior era insuficiente
respecto del diseno institucional del 6rgano de
aplicacion, asi como las normas sustantivas y
procedimentales para ejercer adecuadamente las
funciones de defensa y abogacia de la competencia.
En este mismo sentido, varios expertos uruguayos
han sido de la opinién que la regulacion tuvo poco
impacto porque las normas eran incompletas y las

condiciones para establecer las sanciones eran
demasiado estrictas®.

Se ha mencionado también que el régimen de
competencia no funcioné porque el organo de
aplicacion no era independiente, ni tenia los recursos
necesarios. La cultura de la competencia era incipiente
y pocos agentes econdémicos conocian los alcances
de la legislacion. Por tal motivo, durante la vigencia de
esta normativa fueron pocos los casos conocidos por
el érgano de aplicacion?.

B. Promulgacion de la Ley 18159

En el periodo legislativo del 2000 al 2005, se cred
la Comision Especial para el Estudio de Soluciones
Legislativas referentes a la Libertad de Comercio en
el Uruguay. Esa comision solicitd a Siegbert Rippe,
catedrético de derecho comercial de la Facultad de
Derecho y de la Facultad de Ciencias Econdémicas
y de Administracion, la redaccién de un proyecto
de ley, que fue preparado en conjunto con Daniel
Hargain. El proyecto fue presentado a los integrantes
de la Comision Especial el 5 de agosto de 2002. Sin
embargo, terminada la legislatura en el afio 2005, y
aun cuando la Camara de Representantes le diese
media sancion, no logré la aprobacion de la Camara
de Senadores?.

En julio de 2005, en el siguiente periodo legislativo,
se presentd un nuevo proyecto de ley. Luego de
dos afnos de analisis y discusion, se aprobd la Ley
18159, de Promocion y Defensa de la Competencia,
casi por unanimidad en ambas camaras®’. Se ha
afirmado que, al momento de su emision, “la nueva
legislacion tenia como prioridad la investigacion de
las conductas anticompetitivas, mas que el analisis
de las concentraciones econdmicas”?. De hecho, el
control de concentraciones econdémicas fue uno de
los temas que generaron mas discusion en el ambito
legislativo®.

En estos términos, la exposicion de motivos del
proyecto de ley sefalé que el objetivo principal de la
norma era introducir “una serie de mecanismos que
permiten ejercer un control sobre aquellas conductas
anticompetitivas que implican un perjuicio para los
ciudadanos, ademas de instrumentar y desarrollar
el necesario asesoramiento que permita orientar los
mercados hacia ambitos mas competitivos™.

En definitiva, la Ley 18159 significd una mejora
respecto de la regulacién anterior, ya que creO un
cuerpo de normas con mayor coherencia que, aun
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con varios puntos de mejora que se identifican mas
adelante, contiene los elementos basicos de toda
legislacion de competencia. En este mismo sentido se
expresd Mario Bergara, Presidente del Banco Central
y precursor de esta nueva regulacion, diciendo “que es
necesario jerarquizar este tema, sea cual sea el grado
de avance del proceso de integracion regional y de las
caracteristicas de insercion del Uruguay en el mundo
y para ello es imprescindible un cuerpo legislativo
moderno, integral, que jerarquice el temay que facilite
la vida, tanto a los empresarios y consumidores en
sus roles, como a las autoridades que las aplicaran
a la hora de llevar a los hechos las normas sobre
promocion y defensa de la competencia.”?®

Adicionalmente, se debe destacar que el nuevo marco
legal otorgd mayor autonomia al érgano de aplicacion
para ejercer las facultades de abogacia y defensa de
la competencia, establecio la regla de analisis para
determinar la legalidad o ilegalidad de las conductas e
incluy6 una regulacion en materia de concentraciones.

En las préximas secciones se analizara el marco
regulatorio vigente, asi como su aplicacion por parte
de los o6rganos competentes. La Ley 18159 esta
dividida en cuatro capitulos: Capitulo |, Disposiciones
Generales; Capitulo Il, Procedimiento para la
investigacion y sancién de préacticas prohibidas;
Capitulo 1ll, Organo de aplicacién; Capitulo 1V,
disposiciones finales.
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Il. ASPECTOS SUSTANTIVOS DE LA
LEY 18159

A. Objetivo, ambito de aplicacion y
excepciones

Para comprender mejor el contenido de la Ley de
Promocion y Defensa de la Competencia, es preciso
iniciar con delimitar su alcance. Para ello, se hara
referencia a su propdsito, al ambito o esfera de su
aplicacion, y a sus areas o actividades excluidas de
la misma.

1. Objetivo

El objeto o propdsito de las leyes de competencia
no es una meta totalmente pacifica. Tampoco es una
cuestion en la que coincidan las diferentes leyes a
nivel internacional.

Sobre el particular, la mayoria de legislaciones siguen
normalmente dos posturas (0 variantes de ellas):
por un lado, la que propone como propdsito de las
normas de competencia la busqueda del bienestar
del consumidor, y por el otro la que establece que su
objeto es promover la eficiencia econdémica?’. Algunas
otras normas de competencia, como la de la Unién
Europea, persiguen ademas fines de integracion
del mercado regional, lo cual obedece a la realidad
particular de dicha norma supranacional.

Una parte importante de la doctrina, particularmente
la escuela de Chicago, ha promovido la nocion de que
el Unico fin de una ley de competencia debe ser la
eficiencia econémica. Por su parte, otros autores han
rebatido esta postura, argumentando que el propdsito
de las leyes de competencia debe ser la proteccion de
los consumidores?.

Si bien ambos propdsitos (bienestar del consumidor
y eficiencia econdmica) de primera impresion
parecieran no estar en contradiccion entre si, podrian
eventualmente existir situaciones especificas en las
cuales se deba elegir entre uno u otro valor a proteger,
particularmente en el andlisis de concentraciones vy
empresas conjuntas. De ahi la importancia de tener
claridad sobre los propdsitos que persigue la Ley, y asi
poder generar una aplicacion consistente con dichos
fines.

En el caso del Uruguay, la Ley 18159 establece lo
siguiente en su primer articulo:

“Articulo 1° (Objeto).- La presente ley es de
orden publico y tiene por objeto fomentar el
bienestar de los actuales y futuros consumidores

y usuarios, a través de la promocion y defensa
de la competencia, el estimulo a la eficiencia
econdmicay lalibertad e igualdad de condiciones
de acceso de empresas y productos a los
mercados.”

De esta forma, la ley del Uruguay se inclina por la
postura que protege el bienestar de los consumidores
como valor principal a proteger por medio de la ley.
La eficiencia econdémica, junto con la libertad y la
igualdad de acceso, son enumeradas como medios
para alcanzar dicho fin Ultimo, y no como fines o
propdsitos en si mismos.

Asi lo ha entendido también la autoridad de
competencia, la cual ha indicado que “el objetivo
de la ley de promocion y defensa de la competencia
no es proteger los intereses particulares de los
competidores, sino los derechos de los consumidores
por medio de la proteccion de la libre competencia”.

Ahora bien, la discusion sobre este punto durante
el proceso de aprobacion de la Ley 18159 en el
Uruguay no fue sobre la necesidad de dar prioridad al
bienestar del consumidor o a la eficiencia econémica
(que como vimos son las posturas mas fuertes en la
literatura econémica). Mas bien, la deliberacion sobre
el texto del articulo 1 de dicha ley gird en torno a si el
proposito de la Ley debe ser Unicamente proteger a
los consumidores, o si mas bien se deben proteger a
otros actores de la economia, como los productores,
comerciantes o incluso el propio Estado®.

Asi, aun cuando el resultado final de la redaccion
corresponde a una de las posturas mas aceptadas
internacionalmente, que promueve el bienestar del
consumidor como fin ultimo de la legislacion, la forma
de abordar el tema y el proceso de discusion para
alcanzar este punto fue atipico.

2. Ambito de aplicacién

En cuanto al ambito de aplicacion, la Ley 18159
sefala cudles son las actividades, area geografica y
sujetos que “estaran regidos por los principios y las
reglas de la libre competencia”. Asi, aun cuando no
se indica de forma literal cuél es el ambito en el cual
se aplicara la Ley, por contexto es posible interpretar
que al sujetar una actividad a los principios de la libre
competencia, 1o que se pretende es precisamente
someterla a los dictados de esta legislacion. En este
sentido, inicialmente, el articulo 2 establece una
aplicacion amplia a todas las actividades econdmicas,
con las excepciones que se diran.
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Por su parte, el articulo 3 establece un amplio ambito
de aplicacion, tanto desde el punto de vista sustantivo
como geografico (si bien el titulo del articulo indica
que es el ambito subjetivo, su Ultimo parrafo hace
referencia también a la dimension geografica).

Sobre el particular, la Ley establece que la misma
sera de aplicacion a cualquier persona fisica o
juridica que desarrolle alguna actividad econdmica,
independientemente de si actla con o sin fines de
lucro. Esta disposicion esta en linea con la mayoria de
las legislaciones de competencia a nivel internacional®.

La amplitud del alcance de la norma en el ambito
subjetivo ha provocado que, en ocasiones, la autoridad
la aplique incluso a actividades regulatorias y/o
realizadas dentro del ambito de competencia de una
entidad estatal. En este sentido, tradicionalmente se
ha interpretado que el combate contra una regulacion
o resolucion anticompetitiva se realiza normalmente
dentro de las actividades de abogacia, lo cual no
impidid que la autoridad de aplicacion emitiese una
resolucion vinculante en contra de la Intendencia
Departamental de Maldonado, ante la promulgacion
de una resolucion anticompetitiva®.

Con relacion al ambito geogréfico, ese mismo articulo
establece en su ultimo parrafo la teoria conocida
internacionalmente como “teoria de los efectos”,
segun la cual cualquier actividad econdémica realizada
dentro o fuera del territorio uruguayo estara igualmente
sometida a la Ley, siempre y cuando genere total o
parcialmente efectos en el pais.

Asi, conforme con las mejores practicas
internacionales, la Ley 18159 es de una amplia
aplicacion a todas las actividades econémicas que
tengan algun efecto en el Uruguay. Esto queda sujeto
a las excepciones que se veran.

3. Excepciones

En el plano internacional, se reconoce la posibilidad
de que existan otras leyes que entren en
contradiccion con las politicas de competencia, y que
en ocasiones pueden incluso fomentar y hasta exigir
un comportamiento anticompetitivo (que en ausencia
de dicha norma seria sancionable)®*. Por ende, las
acciones que se realicen al amparo de estas leyes
no constituyen una infraccion punible. Mas bien, los
esfuerzos de abogacia de la competencia que realicen
las autoridades son la forma iddnea para enfrentarse
a estas regulaciones y promover la introduccion de
criterios de competencia en donde se requiera.

En el caso del Uruguay, las excepciones y exclusiones
a la Ley no se detallan de forma taxativa, sino que
se establecen mediante enunciados generales. La
jurisprudencia y leyes especiales han terminado de
dar mas forma a los mismos.

En este sentido, el articulo 2 de laLey 18159 sefiala que
esta se aplicara a todas las actividades econdémicas
con excepcion de “las limitaciones establecidas por
ley, por razones de interés general”. Por su parte,
el parrafo final de dicho articulo senala que no se
considerara como una conducta anticompetitiva
“le]l ejercicio de un derecho, facultad o prerrogativa
excepcional otorgada o reconocida por ley”

El uso del término “ley” en ambos casos deja abierta
la discusion sobre si es necesario establecer las
excepciones y exclusiones por medio de una ley
formal, o si mas bien el término “ley” de dicho articulo
se utiliza de forma genérica para cubrir todo tipo de
norma juridica. En otras palabras, si las excepciones
a la aplicacion de la normativa de competencia
deben estar contenidas necesariamente en una ley,
0 si es posible exceptuar la aplicacion del régimen de
competencia mediante otro tipo de normas, aun de
inferior rango.

Interpretar que las excepciones requieren de la emision
de una ley formal es una postura que favorece mas
la aplicacion de las politicas y leyes de competencia.
Aun asi, cabe también la interpretacion contraria,
segun la cual normas de inferior rango podran también
establecer validamente exclusiones y excepciones.

Esta segunda postura es la que propone al menos
parte de la doctrina local. En este sentido, se ha
sefalado lo siguiente:

“Al respecto, acotamos que, consideramos
que el término ’ley’ debe ser interpretado
en un sentido amplio de la acepcion, pues
de otra forma no podriamos pacificamente
admitir (como se debe) derechos, facultades o
prerrogativas, dispuestos en el ambito municipal
o0 reglamentario, siempre y cuando fueran
adoptados dentro del limite de las respectivas
competencias del organismo y siguiendo los
procedimientos establecidos.”**

Con relacion a este punto, la Comision ha sostenido
la primera de estas dos posturas. Es decir, segin
su criterio, para excluir una actividad econémica de
los alcances de la legislacion de competencia, se
requiere una ley formal que asi lo establezca. De esta
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manera, se podria concluir que los objetivos y ambito
de aplicacion de la Ley de Promocion y Defensa de
la Competencia estan conformes con las mejores
practicas internacionales.

B. Practicas prohibidas

La Ley 18159, en el segundo parrafo del articulo 2,
establece una prohibicion general de conductas
anticompetitivas. Dicha norma sefiala:

“Se prohibe el abuso de posicion dominante,
asi como todas las practicas, conductas o
recomendaciones, individuales o concertadas,
que tengan por efecto u objeto, restringir,
limitar, obstaculizar, distorsionar o impedir la
competencia actual o futura en el mercado
relevante.”

De estaredaccion se desprende que se incluyen dentro
de la prohibicion legal los diferentes tipos de conducta
anticompetitiva, sea esta unilateral o concertada. Esta
prohibicion general se desarrolla con mayor detalle en
las disposiciones siguientes de la Ley.

1. Clasificacion

Internacionalmente, es usual que las diferentes leyes
de competencia clasifiquen y agrupen las distintas
practicas prohibidas segun sus caracteristicas
comunes. Esto facilita el andlisis de las conductas y
promueve una mayor coherencia en la aplicacion de
la Ley.

Asi, por ejemplo, la legislacion de competencia de la
Union Europea, al igual que las leyes de los paises que
se inspiran en ella®, clasifica las conductas prohibidas
en acuerdos (y entre estos los horizontales y los
verticales) y en abuso de posicion de dominio. Otras
legislaciones, como la de México y las de América
Central, dividen las préacticas prohibidas segun sean
horizontales (entre empresas competidoras entre si) o
verticales (entre no competidores).

En otros paises, reconocidos por una cultura de
competencia e institucionalidad consolidadas, la ley
contiene solamente unos enunciados basicos y la
jurisprudencia se ha encargado a través del tiempo
de clasificar las conductas segun su tipo y gravedad,
de forma similar a la ley escrita de otros paises. Dos
ejemplos de ello son las leyes de los Estados Unidos
y de Chile.

Ademas de diferenciarse segun el tipo de conducta,
la practica internacional también ha identificado
grados distintos de gravedad intrinseca entre estas.

Por ejemplo, las practicas que afectan precios son
usualmente mas graves que las que no lo hacen, y las
practicas horizontales son normalmente mas graves
que las verticales®.

La ley del Uruguay pareciera no seguir ninguna de
estas tendencias, ya que no contiene tal clasificacion
entre las diferentes practicas prohibidas, sino que
las ubica a todas en una sola categoria comun, sin
distinguir en su texto cuales de ellas se refieren a
conductas horizontales, a acuerdos verticales o a
abuso de posicion dominante®. Asimismo, tampoco
da unaindicacion de su grado de gravedad. El Decreto
404/007 de Reglamentacion de la Ley 18159, por
su parte, tampoco hace ninguna diferencia entre los
diferentes tipos de conducta, manteniendo el mismo
criterio de la Ley de ubicar a todas las conductas
anticompetitivas en una Unica categoria.

Con esta ausencia de clasificacion, si bien la Ley
18159 es operativa, es menos explicita en cuanto
a la tipologia y gravedad intrinseca de cada una
de las conductas prohibidas, la cual daria mayor
certeza y predictibilidad a su aplicacion. Asimismo,
una clasificacion adecuada de los distintos tipos de
practicas ayudaria a identificar sus caracteristicas
comunes, asi como su analisis.

En este sentido, algunos expertos han senalado que
“la tipificacion de las conductas anticompetitivas en
la Ley 18159 es poco precisa, principalmente en
materia de conductas individuales. No hay claridad
respecto de las reglas para determinar la legalidad
o ilegalidad de las conductas. Por ejemplo, no se
establece claramente si los agentes econdmicos
deben tener una posicion de dominio en todos los
casos o el significado preciso del efecto negativo a los
consumidores.”®

En la practica esto ha generado, por ejemplo, que una
licitacion colusoria se haya castigado de forma mas
leve que una practica de precios predatorios*, cuando
internacionalmente es admitido que la primera, al ser
una modalidad de un cartel, es mucho mas grave y las
sanciones son normalmente mas severas.

Seria conveniente aclarar este tema, ya sea en una
reforma legal o por medio de una norma secundaria
(como el reglamento o mediante la emision de guias),
agrupando las diferentes practicas prohibidas segun
Su naturaleza y caracteristicas comunes. Asimismo,
se podria considerar la posibilidad de incluir también
una clasificacion de las conductas segun su gravedad.
Esto podria facilitar la resolucion de casos concretos
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y, en definitiva, promover una mayor uniformidad
y transparencia en la aplicacion de la ley, asi como
facilitar la cuantificacion de las sanciones.

2. Regla de analisis

Las autoridades de competencia usualmente analizan
las posibles practicas anticompetitivas con base en
dos reglas, llamadas “regla per se” y “regla de la
razon”.

Las conductas analizadas bajo la regla per se se
presumen perjudiciales para el proceso de libre
competencia, por lo que siempre seran ilegales sin
admitir justificacion alguna, y sin que se requiera
demostrar sus efectos en el mercado*. La regla de la
razén implica un analisis mas detallado, para valorar
los efectos anticompetitivos frente a las caracteristicas
procompetitivas de la conducta valorada, con el fin de
decidir si infringe o no la Ley*.

La gran mayoria de legislaciones de competencia
coinciden en sefalar los llamados “carteles de
nucleo duro” (hard core cartels) como las practicas
anticompetitivas mas perjudiciales para el proceso de
competencia y para los consumidores, pues tienen el
efecto de aumentar los precios y reducir la oferta de
bienes y servicios®. Estas practicas, al ser las mas
graves de todas, son usualmente analizadas bajo la
regla per se.

El resto de las practicas anticompetitivas, sean
acuerdos verticales o ejercicio abusivo del poder de
mercado, son usualmente analizados bajo la regla de
larazén, por cuanto son conductas que muchas veces
presentan efectos ambiguos. De ahi que la legalidad
de su conducta se valore segun sus consecuencias
en el mercado, valorando tanto sus efectos pro como
anticompetitivos*.

La ley uruguaya no hace esta diferencia entre las
practicas. Mas bien, establece que todas las practicas
anticompetitivas se deben analizar segun la regla de
la razén. En este sentido, se observa que el articulo
2 de la Ley 18159, inmediatamente después de la
prohibicion genérica referida anteriormente, senala:

Asimismo, el articulo 4, al enumerar
el conjunto de practicas prohibidas, sefiala
que dichas conductas estaran prohibidas “en
tanto configuren alguna de las situaciones
enunciadas en el articulo 2” de la Ley. Es decir,
para configurarse la infraccion, deben tomarse
necesariamente en cuenta los factores de
eficiencia del parrafo arriba transcrito.

El hecho de que todas las practicas anticompetitivas
se valoren bajo la regla de la razén es atipico
internacionalmente, ya que la gran mayoria de
legislaciones de competencia establecen la legalidad
intrinseca (regla per se) para determinadas practicas,
segun se expreso arriba®.

La aplicacion de la regla de la razén en absolutamente
todos los casos, incluidos los carteles, podria generar
una inversion innecesaria de recursos de la autoridad,
que debera recabar informacion y desplegar esfuerzos
adicionales en la investigacion y andlisis de casos
que por su gravedad intrinseca es posible prever de
antemano que son anticompetitivos.

En este sentido, expertos locales han indicado
que “la redaccion del articulo 4 de la Ley 18159
deberia modificarse, ya que ninguna de las préacticas
enumeradas en la misma resulta prohibida per se,
sino que quedan sometidas a la ‘regla de la razén’ por
obra de la remision al articulo 2 que se practica en el
articulo 4. Es aconsejable que la normativa instituya
prohibiciones per se, para facilitar la tarea del érgano
de aplicacion.”#®

La rigurosidad de la regla per se es atenuada en
algunas legislaciones mediante el establecimiento de
unaregla “de minimis”, segun la cual no serian punibles
las acciones que aun siendo tipicas tengan un efecto
insignificante en el mercado®. La regla de minimis, si
bien no es de aplicacion universal (y hay quienes se
oponen a ella), si se establece en las leyes de varios
paises, tanto desarrollados como en desarrollo®*. En
caso de que en el futuro se establezca una regla per
se para el Uruguay, podria también considerarse una
regla de este tipo, para evitar imponer sanciones a
practicas con efecto insignificante en el mercado.
Actualmente, la ley no establece este tipo de umbral o
afectacion minima.

Otra particularidad de la ley del Uruguay es que,
segun se vio, el articulo 2 de la Ley 18159 obliga a
la autoridad a hacer un andlisis de eficiencias en
absolutamente todos los casos, independientemente
de si la parte investigada las alega o0 no*. En algunos
casos, en la practica, la autoridad ha concluido que
no es necesario cuantificar el efecto negativo al
consumidor, siempre que de los hechos se determine
que dicho efecto es apreciable®.

Sobre este punto la préactica internacional sehala
mas bien que corresponde al 6rgano de aplicacion
demostrar la realizacion de la practica y sus efectos
anticompetitivos, y la empresa investigada es quien
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debe demostrar las bondades y eficiencias generadas
por su conducta y la forma en que las mismas
benefician al consumidor®.

Esta distribucion de la carga de la prueba se origina
en el hecho que es la empresa investigada la que esta
en posicion de alegar y demostrar las eficiencias, a
modo de causa de justificacion de la conducta que en
otras condiciones seria punible, ya que es la empresa
la que posee la informacion sobre sus actuaciones,
motivaciones y entorno (maxime si tomamos en cuenta
que, conforme a las mejores practicas internacionales,
las eficiencias deben ser demostradas y reales, y no
meramente especulativas).

En la forma en que esta redactada la norma uruguaya,
sin embargo, pareciera obligar a la autoridad a valorar
las posibles eficiencias de una conducta aun cuando
no sean alegadas por la parte, con las evidentes
limitaciones que esto implica tanto desde el punto
de vista procesal como de €ficiencia de recursos, y
arriesgando la integridad de la resolucion final que no
considere algunas eficiencias o beneficios generados
por la conducta.

Asi, seria conveniente considerar en una futura reforma
el establecimiento de la regla per se para los “carteles
de nucleo duro” , y evaluar la conveniencia o no de
establecer una regla de minimis. Mientras no se dé
tal reforma, normas secundarias (como el reglamento
y/0 guias de aplicacion) podrian aclarar y especificar
la forma en que se debe interpretar la regla de analisis
de las préacticas anticompetitivas.

3. Conductas prohibidas

El articulo 4 de la Ley 18159 sefala las diferentes
practicas prohibidas. Segun se indico, se trata de una
lista que ubica a todas las practicas anticompetitivas
en una categoria Unica, en la cual se entremezclan
conductas horizontales con acuerdos verticales y con
acciones tipicamente identificadas como de abuso de
posicion de dominio.

De previo a analizar las diferentes practicas enlistadas
en este articulo, un primer punto a destacar es el hecho
que se trata de una lista enunciativa y no exhaustiva.
Esta formulacion es comun a las leyes de algunos
paises, como por ejemplo la colombiana, la normativa
del Pacto Andino y otras®?. Se ha argumentado que
esta tipificacion ilustrativa (0 enunciativa) se justifica
ante la imposibilidad de prever de antemano todas
las practicas o conductas en que podrian incurrir
las empresas, por lo que ante el conflicto entre la

seguridad juridica de una lista exhaustiva y la eficacia
de la norma, se opta por proteger la segunda®.

Sin embargo, en algunas jurisdicciones este tipo
de lista abierta podria eventualmente generar roces
con el principio de tipicidad, segun el cual ninguna
conducta puede ser objeto de sancion salvo que la
misma esté expresamente descrita y tipificada en
una ley anterior (lo cual impide también la aplicacion
analogica de la norma sancionadora). Es por ello por
lo que la tipificacion de las conductas si es exhaustiva
en varias otras leyes de competencia internacionales.

La validez de este tipo de formulacion dependera
entonces de la institucionalidad y cultura juridica
locales. Aun asi, tratandose de materia sancionadora,
siempre es Util y conveniente aumentar lo mas posible
el nivel de seguridad juridica al administrado, tanto si
esta formulacion abierta es admisible o no segun el
ordenamiento juridico uruguayo. Para ello, se puede
optar por describir lo mas posible las diferentes
conductas prohibidas, ya sea mediante una reforma
de la ley, o por medio de normas secundarias (si esto
ultimo fuese plausible).

Por otro lado, varias de las conductas enumeradas
en este articulo pueden referirse tanto a conductas
de tipo horizontal (entre competidores) como vertical
(entre no competidores). Sin embargo, en el segundo
caso dificilmente tendran efectos anticompetitivos
salvo cuando la realiza una empresa con posicion
dominante. A pesar de ello, no hay ninguna referencia
al poder de mercado o posicion de dominio en este
articulo, lo que da pie a que se pueda establecer una
sancién para una conducta vertical aun en ausencia
de dicho poder (claro esta, demostrando un efecto
anticompetitivo en el mercado conforme al citado
articulo 2 de la Ley 18159).

De las practicas anticompetitivas expresamente
comprendidas en el articulo 4, llaman especialmente
la atencion las siguientes:

a) Concertar o imponer directa o indirectamente
precios de compra o venta u otras condiciones
de transaccién de manera abusiva (articulo 4,
inciso A)

En la forma en que esta redactada la Ley 18159,
el inciso A) del articulo 4 podria eventualmente
comprender diferentes practicas que comunmente
se consideran independientes entre si, por ejemplo: el
acuerdo de precios entre competidores; la imposicion
de precios de reventa en una relacion vertical; el
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establecimiento de precios predatorios; y otras
conductas relacionadas con precios y condiciones de
venta.

Esta amplia redaccion, por lo tanto, permite subsumir
en un mismo tipo sancionador toda una serie de
conductas de distinta naturaleza y con reglas de
analisis disimiles entre si. Asimismo, no hay en la Ley
18159 ni en su reglamento una aclaracion o indicacion
de cuéles son las modalidades de establecimiento o
imposicion de precios que debe tenerse como incluida
en la prohibicion.

Una redaccion hasta cierto punto similar a la de este
iNnciso se encuentra en la legislacion de competencia
de la Unidn Europea®. Sin embargo, la prohibicion en
el caso europeo se refiere Unicamente a acuerdos y
no a conductas unilaterales. Asimismo, por medio de
reglamentos, guias y jurisprudencia se ha aclarado
el alcance de la prohibicién, especificando ademas
las caracteristicas, reglas de andlisis y efectos
anticompetitivos de cada una de ellas, las cuales son
disimiles entre si. Podria ser Util considerar la emision
de normas y guias de este mismo tipo, adaptadas a la
normativa uruguaya.

En el caso de la legislacion europea, la prohibicion
incluye las dos primeras conductas arriba
mencionadas, es decir, el acuerdo entre competidores
para establecer precios (cartel) y el establecimiento
de precios de reventa entre no competidores. Otras
conductas relativas a precios, como lo serian los
precios abusivos, los descuentos fidelizantes, o los
precios predatorios, se analizan como modalidades
de abuso de posicion de dominio y no como un
acuerdo o imposicion de precios.

En el caso de Uruguay, la Comision de Promocion
y Defensa de la Competencia parece haber
interpretado que este inciso incluye los carteles de
precios®®. También incluye la conducta vertical de
fijacion de precios de reventa®. Asimismo, los precios
predatorios se entienden como comprendidos en esta
conducta aqui descrita, y no como una modalidad
de abuso de posicion de dominio. De ahi que se ha
sancionado a empresas por precios predatorios como
una modalidad de precios abusivos y no como una
modalidad de abuso de posicion dominante®’.

Otro aspecto que llama la atencion de esta prohibicion
es el uso de la expresion “de manera abusiva”.
Una interpretacion literal del término podria llevar
a la conclusion de que la préactica estaria prohibida
solamente si el precio acordado o impuesto es

“abusivo” y no cuando el mismo es “razonable”.
Esta posible interpretacion no ha sido adoptada por
la Comision. Sin embargo, a efectos de evitar en el
futuro una posible postura en ese sentido (la cual se
alejaria significativamente de las mejores practicas
internacionales y de los principios basicos de
competencia) podria ser Util una aclaracion de esta
norma.

Por otro lado, la interpretacion literal de este inciso A)
podria dar pie a que se considerasen prohibidas otras
conductas que no son tipicamente anticompetitivas.
Por ejemplo, la “imposicion” del precio dentro de una
transaccion bilateral entre dos empresas, producto
de un mayor poder de negociacion. Esta conducta
no es usualmente prohibida por el derecho de la
competencia®.

Otra modalidad de precio “abusivo” que se deriva
de una lectura literal de la ley podria eventualmente
ser el establecimiento de precios excesivos. Esta
conducta se podria considerar como una explotacion
de un poder de mercado, mas que como un abuso
del mismo. Si bien internacionalmente ha habido unos
pocos antecedentes sobre el tema, las autoridades de
competencia son reacias a analizar precios excesivos
para evitar convertirse en reguladores de precios
(ademas de por las obvias dificultades en determinar
si un precio es excesivo 0 no). Este aspecto es otro
que podria ser conveniente aclarar en la normativa.

Adicionalmente, otro aspecto importante a considerar
es que esta descripcion de la conducta no incluye
expresamente los acuerdos, sino que se refiere
Unicamente al hecho de “concertar”. La mayoria
de las legislaciones de competencia son mas
especificas al incluir expresamente todo tipo de
contrato, convenio, acuerdo y figuras similares, tanto
verbales como escritos, expresos o tacitos. Con ello,
buscan asegurarse que toda modalidad de actuacion
conjunta entre dos agentes econémicos esté cubierta
por la prohibicion. Esta falta de detalle en la ley
uruguaya obliga a interpretar la palabra “concertar”
en términos amplios, ya que si se prohibe una forma
mas leve de interaccion entre empresas, como lo es
la concertacion®, con mucha mas razén debera estar
prohibido el acuerdo directo entre ellas.

Esta interpretacion es la que parece haber sido
adoptada por la jurisprudencia de la Comision. Sin
embargo, hasta la fecha los casos resueltos se han
referido a acuerdos expresos y directos entre los
agentes econémicos, sin que haya aun pasado por




12 EXAMEN VOLUNTARIO ENTRE HOMOLOGOS DEL DERECHO Y LA POLITICA DE LA COMPETENCIA:

el tamiz de legalidad un caso menos definido, como
lo podria ser por ejemplo el de un acuerdo tacito o un
intercambio de informacion.

b) Limitar, restringir o concertar de modo
injustificado la produccién, la distribuciéon y
el desarrollo tecnolégico de bienes, servicios
o factores productivos, en perjuicio de
competidores o de consumidores (articulo 4,
inciso B)

Este inciso B) del articulo 4 es casi idéntico en su
redaccion al inciso b) del articulo 102 del Tratado
de Roma, el cual identifica esta practica como una
forma de abuso de posicion dominante. A pesar de
ello, dada la particularidad de la ley uruguaya, no
queda totalmente claro si la misma comprende alguna
practica de tipo horizontal, vertical, o ambas.

Asi, es posible subsumir dentro de esta prohibicion
a una de las modalidades de “cartel de nucleo
duro” conocida como “restriccion del mercado”,
la cual consiste en el acuerdo entre competidores
para ofrecer una cantidad limitada de bienes (que
no se encuentra prohibida de forma autbnoma en
la ley uruguaya). Usualmente, dentro de esta misma
practica se incluye también la asignacion de cuotas
de produccién entre competidores®, la cual tampoco
esta expresamente incluida en la norma, sino que su
aplicacion seria por via de la interpretacion.

Adicionalmente, llama la atencion que la norma exige
que la limitacion se establezca “de modo injustificado”,
asi como que se contemple que la misma se puede
realizar “en perjuicio de competidores”. Estas
expresiones podrian dar la idea que se trata también
de una prohibicion a la restriccion unilateral y abusiva
a la produccion, la cual es usualmente considerada
como una modalidad de abuso de posicion dominante
y no como un acuerdo prohibido.

c) Obstaculizar injustificadamente el acceso
al mercado de potenciales entrantes al mismo
(articulo 4, inciso G)

El establecimiento de barreras de entrada
injustificadas es una tipica conducta abusiva,
sancionada normalmente como un abuso de posicion
dominante. Usualmente, se incluye dentro de ella
no solo la obstaculizacion del acceso a potenciales
entrantes, sino también el impedimento a la expansion
de competidores actuales. Esta ultima actuacion no
tiene tipificacion expresa en la Ley, como tampoco
tiene mencién expresa la exclusion del mercado

de un competidor. Estas dos practicas podrian
eventualmente entenderse como comprendidas via
interpretacion, con las limitaciones arriba identificadas
derivadas del principio de tipicidad.

En un antecedente de la autoridad, por su parte,
se analizd una conducta considerada como una
obstaculizacion injustificada al acceso al mercado de
potenciales entrantes, protagonizada por una entidad
gremial de servicios de taxi. En ese caso, la conducta
se valoré como un abuso de posicion dominantes,

d) Las mismas practicas enunciadas, cuando
sean resueltas a través de asociaciones o
gremiales de agentes econémicos (articulo 4,
inciso J)

El inciso J) del articulo 4 de la Ley no establece una
practica autbnoma, sino que mas bien sefala que
las anteriores conductas seran prohibidas también
cuando se realicen por medio de asociaciones de
empresas.

Las asociaciones gremiales han sido tradicionalmente
motivo de preocupacion en el derecho de la
competencia®?, al punto que en algunos paises
muchas de las infracciones a las leyes de competencia
las involucran®, ya que para sus miembros es muy
facil utilizarla como vehiculo para incurrir en practicas
restrictivas de la libre competencia.

La mas evidente preocupacion esta en el hecho
de que muchas veces las asociaciones agrupan a
empresas que son competidoras entre si, y se relnen
periédicamente para tratar temas comunes. Esto
genera el riesgo de incurrir en un cartel. Ademas, las
asociaciones también pueden constituir un vehiculo
para que empresas con posicion dominante abusen
de ella.

Esta disposicion de la ley uruguaya, sin embargo,
pareciera quedarse corta en el tratamiento del tema,
ya que sanciona a los infractores cuando utilicen a
las asociaciones como vehiculos, cosa que ya de por
si esta prohibida. En ausencia de esta disposicion
es presumible que las acciones ilegales realizadas a
través de asociaciones también estarian prohibidas.
En otras legislaciones, por ejemplo, se declara la
nulidad de los acuerdos ademas de la practica
anticompetitiva de los miembros de esta®.

e) Otras conductas anticompetitivas

Ademas de las practicas arriba comentadas, el
articulo 4 de la Ley 18159 contempla las siguientes
conductas que son usuales de encontrar en otras
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leyes de competencia: las licitaciones colusorias®,
la particion de mercados®®, la negativa de trato®,
la discriminacion®, los condicionamientos® y el
impedimento de uso de facilidades esenciales’.

La primera de las practicas aqui mencionadas es
una de las modalidades de cartel de “nucleo duro”,
mientras que las otras son usualmente identificadas
como abusos de posicion dominante.

f) Conductas usualmente prohibidas que no
estan enumeradas en el articulo 4

Adicionalmente, algunas practicas anticompetitivas
tipicamente prohibidas en otras legislaciones no estan
comprendidas dentro de la lista del articulo 4.

En el plano de las practicas entre competidores, se
observa la ausencia de prohibicion del intercambio
de informacion sensible que afecte el precio o las
condiciones de comercializacion de productos. Esta
es normalmente identificada como una forma de
colusion, ya que es susceptible de tener el mismo
objeto o efecto de un acuerdo de precios.

Otra de las practicas horizontales ausentes es
la denegacion colectiva de participacion en un
acuerdo u organizacion que sea decisiva para la
competencia. Esta practica, si bien no es tan comun
internacionalmente como la anterior, si ha sido
considerada en varias legislaciones como una forma
de cartel™.

En cuanto a los acuerdos verticales, la Ley 18159 no
menciona los convenios exclusivos en sus diversas
modalidades: distribucion exclusiva, suministro y/o
compra exclusiva, acuerdos de “marca Unica”, entre
otros.

En su lugar, la autoridad judicial ha interpretado la
“exclusividad” como asimilable con la division o
reparto de mercado entre competidores. Al respecto,
ha indicado:

“Por regla general la ‘exclusividad’ presupone
0 un pacto colusorio entre competidores
(se reparten en exclusividad zonas, clientes,
productos o actividades del mercado horizontal)
0 entre proveedores y distribuidores (se asignan
y otorgan exclusividades diversas en el mercado
vertical). La exclusividad impide a uno o mas de
los agentes fabricar, comprar, vender o revender
productos o prestar servicios que compitan con
los productos o servicios objeto del contrato,
hacerlo a canales fuera de los predeterminados
o comercializar fuera de las zonas geograficas

acordadas.””?

Finalmente, las siguientes conductas tipicamente
consideradas como abuso de posicion dominante
tampoco estan contenidas en la enumeracion
expresa del articulo 4: precios predatorios™, venta
sujeta a condicion negativa (tie out), eliminacion
de competidores  (conocida también  como
“monopolizacion”), utilizacion excesiva de derechos
de propiedad intelectual y aumento injustificado de
costos a competidores.

Sobre este punto, es importante recordar que la
lista de conductas es meramente enunciativa. Aun
asi, no deja de ser conveniente buscar la aclaracion
de esta norma mediante reglamentaciones y guias,
para aumentar la predictibilidad de la autoridad, la
certidumbre vy la seguridad juridica.

4. Abuso de posicion dominante

Segun se indico, la prohibicion genérica del articulo
2 de la Ley 18159 comprende también el abuso de
la posicion dominante. La posiciéon dominante es
definida por el articulo 6 de la Ley de Promocion y
Defensa de la Competencia de la siguiente forma: “[.. ]
se entiende que uno o varios agentes gozan de una
posicion dominante en el mercado cuando pueden
afectar sustancialmente las variables relevantes de
éste, con prescindencia de las conductas de sus
competidores, compradores, o proveedores”’*.

Este concepto coincide con la  definicion
internacionalmente  utilizada del término”™. Sin
embargo, la Comision no siempre se ha apegado a
esta definicion técnica de posicion dominante. Por
ejemplo, en un caso sefald que una empresa tenia
una posicion de dominio “atipica”, originada en su
poder econdmico internacional, aun cuando su
posicion en el mercado no era considerable, es decir,
que la capacidad econdmica de la casa matriz de
una empresa era equivalente al poder en el mercado
local™.

El segundo parrafo del articulo 6 de la Ley 18159 define
el abuso de la posicion dominante: “Se considera que
existe abuso de posicion dominante cuando el o los
agentes que se encuentran en tal situacion actdan
de manera indebida, con el fin de obtener ventajas
0 causar perjuicios a otros, los que no hubieran sido
posibles de no existir tal posicion de dominio.””

A nivel conceptual, esta definicion también coincide
con la internacionalmente aceptada. Sin embargo, en
la mayoria de legislaciones la misma va acompanada
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de ya sea una tipificacion de las diferentes conductas,
0 bien de una lista de algunos ejemplos de ellas. En
el caso de Uruguay, este articulo 6 no aporta mas
elementos para identificar cuéles son las conductas
que se encuentran comprendidas en la prohibicion. Sin
embargo, tal y como se vio, algunas de las practicas
descritas en el articulo 4 son tipicamente abusivas de
una posicion dominante, por lo que ambos articulos
deben leerse de forma integrada.

El articulo 6, ademas, hace una remision expresa
al articulo 2 de la Ley 18159, por lo que para estas
practicas deben también cumplirse los demas
elementos de la prohibicion genérica, incluyendo el
andlisis de eficiencias y efectos procompetitivos.

5. Definicion del mercado relevante

La definicion del mercado relevante es una etapa
clave en el analisis de todo caso de competencia. En
el analisis de practicas horizontales, debe definirse el
mercado para determinar si los agentes investigados
son 0 no competidores. En el caso de practicas
verticales y de abuso de posicion dominante,
la definicion de mercado es una etapa previa e
indispensable para determinar si existe 0 no poder en
el mismo. Asimismo, los efectos de una concentracion
se determinan con relacion a un mercado especifico
que debe ser previamente definido.

Esta importancia se incrementa en el sistema de
proteccion a la competencia del Uruguay que, como
se vio, no aplica la regla per se para ninguna de las
practicas prohibidas, por lo que los efectos en el
mercado siempre son relevantes, y claramente la
forma en que se defina el mercado podria afectar el
desenlace de la investigacion.

En la Ley uruguaya, el articulo 5 establece
expresamente que la definicion del mercado es
obligatoria para evaluar los efectos de la practica
que se investigue. Este analisis debera considerar
“la existencia de productos o servicios sustitutos,
asi como el ambito geografico comprendido por
el mercado, definiendo el espacio de competencia
efectiva que corresponda”. Asi, se sigue el principio
general segun el cual la definicion de mercado es un
andlisis de sustituibilidad, que tiene usualmente dos
dimensiones: el mercado de producto y el mercado
geografico’™. Ademas de los demas factores que
pueda considerar la autoridad.

Sigue diciendo dicho articulo 5: “El 6rgano de
aplicacion  establecera los criterios  generales

para la determinacion del mercado relevante”. El
reglamento no agrega mayores elementos para esta
determinacion, sino que repite los principios generales
de la Ley. La autoridad, por su parte, si emitid una
resolucion en la que dicta los “Criterios Generales para
la Determinacion del Mercado Relevante” a modo de
guia general”™,

Esta resolucion ofrece mayor detalle sobre la
metodologia e insumos de informacion que es
previsible que se utilicen en la determinacion del
mercado relevante. Llama especialmente la atencion
que en su preambulo la guia sefiala: “No siempre sera
necesaria la determinacion del mercado relevante para
tomar decisiones en los casos analizados”, cuando,
segun se menciond anteriormente, la definicion del
mercado es un elemento indispensable para valorar
los casos de competencia, y mas aun cuando se
aplica la regla de la razon.

C. Concentraciones econémicas

Segun se indico, el control de concentraciones es un
componente esencial de una ley de competencia. A
continuacion, se analizan las caracteristicas de este
control en el Uruguay.

1. Generalidades

El control de concentraciones por parte de las
autoridades de competencia ha sido objeto de
discusion a nivel doctrinario®. Especialmente cuando
se valora su conveniencia para economias de menor
tamano relativo, y con autoridades de competencia
de reciente creacion®. Quienes se oponen a este
control se apoyan normalmente en la necesidad vy
conveniencia de facilitar a las empresas locales la
competencia con las empresas (usualmente de mayor
tamano) de otros paises. Asimismo, se ha dicho que
los limitados recursos de las autoridades deben
concentrarse en evitar practicas monopolisticas, en
lugar de intervenir en la estructura del mercado®.

La posiciobn mayoritaria a nivel internacional, sin
embargo, esta a favor de la existencia de este control,
ya que los problemas de competencia derivados de la
adquisicion de poder en el mercado afectan por igual
a las economias en general, independientemente de
su tamafo. Por ello, el tamafno de la economia podria
afectar los umbrales a partir de los cuales se requeriria
notificacion previa y eventualmente el resultado de los
casos, pero no justifican la eliminacion por completo
de todo control®,

En coincidencia con esta posicion mayoritaria, la
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legislacion de Uruguay establece un régimen de
control concentraciones, estableciendo la obligacion
de notificar determinadas operaciones, y a la
Comision la potestad de autorizar o no algunas de
ellas. La regulacion de este tema esta contenida en
los articulos 7 a 9 de la Ley 181509.

El control se da mediante la notificacion de las
operaciones que cumplen con ciertos umbrales
antes que la misma se gjecute. Este mecanismo se
considera mas efectivo que los controles a posteriori,
ya que permite tomar medidas previas a la realizacion
de la transaccion, sin tener que enfrentarse ante la
dificultad que presentaria el disolver una operacion ya
realizada.

2. Definicion de concentracion

El articulo 7 de la Ley 18159 senala como posibles
actos de concentraciéon econémica a “aquellas
operaciones que supongan una modificacion de
la estructura de control de las empresas participes
mediante: fusion de sociedades, adquisicion de
acciones, de cuotas o de participaciones sociales,
adquisicion  de  establecimientos  comerciales,
industriales o civiles, adquisiciones totales o parciales
de activos empresariales, y toda otra clase de
negocios juridicos que importen la transferencia del
control de la totalidad o parte de unidades econémicas
0 empresas”.

Esta definicion coincide con la definicion utilizada en
varias legislaciones, que relacionan la concentracion
econdémica con la adquisicion o transferencia de
control entre entidades previamente independientes
entre si®.

3. Deber de notificacion

De conformidad con el mencionado articulo 7 de
la Ley, deberan notificarse previamente aquellas
notificaciones que cumplan con al menos una de las
siguientes condiciones:

1. Cuando como consecuencia de la operacion se
alcance una participacion igual o superior al 50%
del mercado.

2. Cuando en alguno de los Ultimos tres anos, la
facturacion bruta anual combinada de las partes
sea igual o superior a 750 millones de unidades
indexadas (UI)®, lo cual equivale aproximadamente
a 78 millones de dolares.

Las mejores practicas internacionales recomiendan
acudir a umbrales claros y simples, de facil verificacion
y que dependan de datos objetivos y cuantificables

(como por ejemplo el valor de las ventas o los activos
de las partes). Por el contrario, se recomienda evitar
umbrales que dependan de un criterio valorativo,
como la participacion de mercado y similares.

La razén de lo anterior es que debe ser facil para los
agentes econdmicos verificar si se debe notificar, sin
que tal determinacion dependa de una investigacion
basada en informacion cuyo acceso es usualmente
limitado, y de un analisis sujeto a interpretaciones (por
ejemplo, el mercado usualmente puede definirse de
distintas formas). El uso de parametros objetivos vy
facilmente cuantificables permite a las partes definir
con mayor seguridad y facilidad cuando deben
notificar una transaccion®®.

El valor del umbral es otro tema relevante. Por un
lado, se busca evitar sobrecargar a la autoridad con
concentraciones que no vayan a generar efectos
negativos relevantes®, y por el otro también se
deben evitar umbrales excesivamente altos, puesto
que provocara que no se notifiquen transacciones
relevantes con posibles efectos significativos en el
mercado. El umbral de las ventas que establece la
Ley 18159 pareciera ser alto para una economia de
menor tamano relativo, por lo que es posible que
algunas concentraciones relevantes no deban ser
notificadas.

Adicionalmente, el articulo 8 de la Ley establece los
siguientes casos en los que las empresas que se
concentran estaran exentas del deber de notificar.
Estos casos son:

3. La adquisicion de empresas en las cuales el
comprador ya tenia al menos un 50% de las
acciones de la misma;

4. lLas adquisiciones de bonos, debentures,
obligaciones, cualquier otro titulo de deuda de la
empresa, 0 acciones sin derecho a voto;

5. La adquisicion de una Unica empresa por parte
de una Unica empresa extranjera que nNo posea
previamente activos o acciones de otras empresas
en el pais;

6. Adquisiciones de empresas, declaradas en quiebra
0 no, que no hayan registrado actividad dentro del
pais en el ultimo afno.

Salvo por el supuesto del inciso a), se trata de casos
que de todas maneras no deberian ser notificados
al no ser técnicamente concentraciones, ya que no
implica transferencia de control de dos 0 mas agentes
econdmicos participantes del mercado que sean
previamente independientes entre si.
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4. Procedimiento de notificacion de
concentraciones

El articulo 7 de la Ley 18159 establece que la
notificacion de las concentraciones que asi lo
requieran debe hacerse diez dias antes de su
celebracion®, Asimismo, sefiala que el érgano de
aplicacion reglamentara la forma y el contenido de
las notificaciones requeridas, asi como las sanciones
correspondientes.

En este ultimo punto, no queda claro cuales son las
“sanciones correspondientes” a las que se refiere
dicha norma. Por ejemplo, podria referirse a sanciones
por falta de notificacion oportuna, por la realizacion de
una concentracion indebida, o a ambas, pero ninguna
de estas faltas esta expresamente tipificada por Ley.
Asimismo, llama la atencidon que se delegue a un
reglamento el establecimiento de sanciones, lo cual
normalmente es materia de reserva de ley.

Conforme 1o delega el articulo mencionado, el
procedimiento para la notificacion de concentraciones
esta reglamentado en el Decreto 404/007. El articulo
39 de dicha norma aclara cuédl es el momento de
celebracion de la concentracion, para efectos de
contabilizar los 10 dias previos en los cuales se
debe realizar la notificacion®. Asimismo, se prevé
la posibilidad de realizar una consulta vinculante
por parte de los interesados para que la Comision
determine el momento efectivo de la concentracion.
Por su parte, el articulo 1 de la resolucion 50/009 de la
Comision establece las multas por la omision al deber
de natificar una concentracion.

La obligacion de notificacion recae en los
administradores, directores y representantes de
las empresas que se concentran, quienes seran
responsables en lo personal por su incumplimiento,
estableciendo el articulo 39 del Reglamento una
multa de hasta el 1% de la facturacion anual de las
empresas para cada infractor.

El Reglamento que establece esta sancion por falta
de notificacion sefala que esta multa se impondra
conforme al articulo 19 de la Ley. Este articulo,
por su parte, se refiere a las sanciones para los
administradores y representantes de las personas
juridicas. De ahi que la multa podria interpretarse
como impuesta a los representantes en lo personal,
y no a la empresa que representan. Sin embargo, la
Comision ha aclarado que la multa corresponde a
las personas juridicas que incumplan la notificacion
obligatoria, pero que a los integrantes de sus 6rganos

de administracion y representacion se les podra
imponer una multa de hasta el 25% de la sancion
impuesta a la entidad que representan®®.

Mediante resolucion 50/009 de 20 de noviembre de
2009, la Comisidon emitié un criterio sobre las sanciones
por la falta de notificacion de concentraciones. En
dicha resolucion establecio la posibilidad de sancionar
la falta de notificacion por medio de un apercibimiento
con publicacion de la resolucion sancionatoria en
dos diarios de circulacion nacional, asi como con
una multa que se determinara entre una cantidad
minima de Ul 100.000% y el equivalente al 5% de la
facturacion anual del infractor (considerando para el
célculo la suma de las ventas de todas las partes de
la concentracion).

Llama la atencion que la multa por la falta de
notificacion no esté establecida en la Ley, sino que la
misma se fija por normas de inferior rango (inicialmente
por Reglamento y luego incrementada mediante
resolucion administrativa). Si bien el articulo 7 de la
Ley autoriza al 6érgano de aplicacion a reglamentar el
tema, podrian existir eventualmente cuestionamientos
por el establecimiento de sanciones mediante un
“reglamento delegado”, en atencion al principio de
tipicidad legal.

El articulo 40 del Decreto 404/007 establece los
requisitos que debe cumplir la notificacion®?, sin
perjuicio de la informaciéon adicional que conforme
al articulo 43 le solicite posteriormente la autoridad.
Asimismo, la Comision emitié una resolucion sobre la
formay contenido de la notificacion®, y ha desarrollado
también un formulario para facilitar la presentacion de
la informacion y documentos relevantes®.

El mencionado articulo 40 establece que las empresas
parte de la transaccion tienen el deber de notificar. No
se indica si con la notificacion de una sola de ellas se
descarga la obligacion de ambas.

Segun el articulo 43 del Reglamento, dentro de los
tres dias habiles siguientes a la presentacion de la
solicitud, la autoridad podra solicitar informacion y
documentacion pendiente. Asimismo, dentro de los
10 dias habiles siguientes a la presentacion de la
solicitud, podran solicitar a las partes informacion
o documentacion adicional a la incluida en la lista
inicial de requisitos. No se podra solicitar informacion
en mas de dos oportunidades, salvo en casos muy
calificados.

Una vez finalizado el tramite de notificacion, conforme
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al articulo 42 del Reglamento, la Comision tendra
amplias potestades para requerir periodicamente a las
partes informacion periddica para dar seguimiento a
las condiciones del mercado®. No se especifica en la
norma la duracion de esta obligacion, cuya definicion
quedara a discrecion de la autoridad.

Dicho articulo del Reglamento establece la posibilidad
que la Comision discrepe de la definicion de mercado
realizado por los notificantes, en cuyo caso concedera
un plazo breve (cinco dias) para aportar la informacion
sobre este otro mercado, tal y como es definido por
la autoridad.

Por su parte, en lo referente a los actos inscribibles
relacionados con la transaccion, el Registro Nacional
de Personas Juridicas requerira la aprobacion
emitida por el érgano de aplicacion para inscribir
definitivamente el acto.

5. Analisis de fondo

Una vez cumplidos con los requisitos de forma,
procede el analisis de fondo de la concentracion.

Por lo general, el andlisis de concentraciones
pretende verificar si producto de esta se adquiere o
consolida una posicion de poder en el mercado, o si
de alguna otra forma la transaccion puede tener el
efecto de disminuir, restringir, dafiar o impedir la libre
competencia, y en su caso, si debe tomarse alguna
medida para evitarlo®.

En el caso de Uruguay, sin embargo, el articulo
9 de la Ley 18159 sefiala que la autorizacion de la
Comisiéon se requiere Unicamente “[e]n los casos en
que el acto de concentracion econdmica implique la
conformacion de un monopolio de hecho™.

Adicionalmente, el Decreto 404/007 anade: “Se
entendera que se ha generado un monopolio de hecho
cuando del proceso de concentracion econdmica
surja la presencia de una Unica empresa en el
mercado relevante, definido por ésta o por el Organo
de Aplicacion en el afio en curso o alguno de los dos
afos previos a la presentacion de la autorizacion o
notificacion. En caso de diferencia entre los mercados
relevantes definidos por la empresa y el Organo de
Aplicacion, prevalecera el que determine este ultimo.”

En otras palabras, y contrariamente a la tendencia
internacional, el andlisis de fondo se reduce
Unicamente a aquellos casos en los que se adquiere
un monopolio de hecho. Esto ha provocado que en la
practica, salvo para el caso calificado mencionado, la
notificacion se convierta en un deber formal, sin que

se realice ninguna valoracion de competencia.

Hasta la fecha, las resoluciones de la autoridad
se reducen a indicar si la informacion se presento
completa o no, sin ningun andlisis de fondo®, salvo
por un caso en que se sanciond a dos empresas por
falta de notificacion.

En este escenario, la utilidad practica del proceso
de notificacion seria Unicamente para efectos de
recopilar informacion para el seguimiento posterior del
mercado, el cual puede realizar la autoridad segun lo
visto anteriormente.

Para los casos en los que si se adquiere un monopolio
de hecho, el articulo 44 del reglamento regula lo
referente a las ganancias de eficiencia que puede
considerar la autoridad, las cuales en concordancia
con las mejores practicas internacionales, se
valoran Unicamente si surgen directamente de la
concentracion y no pueden alcanzarse sin ella®.
Asimismo, segun este articulo, “[nJo podran invocarse
como ganancias de eficiencia aquellas disminuciones
de costos que impliquen una transferencia entre dos
0 mas agentes, como por ejemplo las que deriven del
mayor poder de negociacion que posea la empresa
concentrada como consecuencia de la operacion”.

Conforme al articulo 45 del Decreto 404/007, el
6rgano de aplicacion, por resolucion fundada, podra
aceptar o rechazar las concentraciones monopdlicas.

Conforme al articulo citado, el solicitante podra, en
cualquier momento del procedimiento de autorizacion,
proponer al ¢rgano de aplicacion medidas de
mitigacion de los impactos previstos sobre el mercado
relevante. Una vez presentadas, el 6rgano en un
plazo no mayor a diez dias héabiles, podra resolver
la aprobacion de las medidas y la correspondiente
autorizacion de la concentracion.

Los efectos de la concentracién monopdlica quedaran
suspendidos hasta tanto no sea aprobada por la
autoridad. La Comision comunicara a la Direccion
General de Registros la aceptacion o rechazo de
la solicitud de la correspondiente operacion de
concentracion econémica.

D. Remedios y sanciones

Las sanciones en materia de competencia pretenden
principalmente poner fin a conductas no deseadas,
asi como disuadirlas a futuro'®. Adicionalmente, en
algunos casos los remedios podrian el restaurar las
condiciones de competencia en el mercado'®'. Por
ello, ademas de las multas, existen en materia de
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competencia otros remedios y sanciones, tales como
medidas correctivas, la nulidad de los acuerdos y las
sanciones (administrativas o penales).

En el caso del Uruguay, el elenco de sanciones
disponibles para castigar las violaciones a la Ley
18159 estan en su articulo 1712, Segun este, en
caso de demostrarse la existencia de una practica
anticompetitiva, la autoridad podréa ordenar su
cese, asi como de los efectos de éstas que aun
subsistiesen. Ademas, podra imponer alguna de las
siguientes sanciones:

e Apercibimiento.

e Apercibimiento con publicacién de la resolucion,
a costa del infractor, en dos diarios de circulacion
nacional.

e Multa que se determinara entre una cantidad
minima de 100.000 UI'® y una cantidad méxima
del que fuere superior de entre: 20 millones de
Ul'%, el 10% de la facturacion anual del infractor, o
el equivalente a tres veces el perjuicio causado por
la practica anticompetitiva, si fuera determinable.

Las distintas sanciones no son excluyentes entre si,
sino que pueden aplicarse concurrentemente si la
autoridad lo considera adecuado.

En la determinacion de las sanciones, los criterios
que debe tomar en cuenta la autoridad son: el
dafo causado; el grado de participacion de los
responsables; la intencionalidad; la condicion de
reincidente; y la actitud asumida durante el desarrollo
de las actuaciones administrativas.

Llama la atencién que la Ley no toma en cuenta
la gravedad de la conducta, la cual es uno de los
principales factores considerados internacionalmente.
De ahi que en la practica se den sanciones mas
rigurosas por conductas que normalmente se
consideran mas leves, tal y como en el caso arriba
citado en que una licitacion colusoria se castigd con
un apercibimiento, mientras que una practica de
precios predatorios fue sancionada con una cuantiosa
multaos,

La negativa a cooperar en el procedimiento, o a aportar
documentos y pruebas que requiera la Comision, no
tiene asignada una sancion especifica en la Ley de
Competencia. El Reglamento a la Ley, sin embargo, le
asigna a esta conducta una sancion igual que a la de
la realizacion de la conducta prohibida.

La Ley es omisa en cuanto a las consecuencias
civiles de la realizacion de una conducta prohibida. Es

decir, si los afectados por la misma pueden solicitar el
resarcimiento de los dafnos sufridos. Dado el silencio
de la Ley al respecto, es presumible que aplicaran las
reglas del derecho civil general.

LLas resoluciones de la autoridad, conforme al articulo
18 de la Ley 18159, se publicaran en su pagina
electronica, pudiendo contener una descripcion
detallada de los casos analizados. Asimismo, el
articulo 36 del Decreto 404/007 agrega que el
6rgano de aplicacion llevara un registro de empresas
y personas fisicas sancionadas.

El articulo 19 de la Ley 18159 concede a la autoridad
potestades para imponer iguales sanciones que a
la empresa, a los integrantes de sus oOrganos de
administraciony representacion, que hayan contribuido
activamente en el desarrollo de la préactica. El articulo
37 del Decreto 404/007 reitera lo indicado en la Ley,
y agrega que se considerara que los integrantes de
los 6rganos de administracion y representacion han
contribuido activamente en la practica prohibida, toda
vez que la misma sea resuelta a través de los érganos
de decision correspondiente y no conste en las actas
que el participante se abstuvo o voté en contra de la
medida.

Las conductas desarrolladas por una persona
juridica controlada por otra, seran también
imputables a la controlante. De la misma manera,
las responsabilidades que pudieren corresponder
a los integrantes de los 6rganos de administracion
y representacion de la sociedad controlada, podran
también ser imputadas a quienes cumplen las mismas
funciones en la sociedad controlante.

Mencion aparte merecen los llamados “programas
de clemencia” (leniency), que constituyen una
valiosa herramienta para la deteccién de conductas
prohibidas. Estos programas se definen como
sistemas de exoneracion parcial o total de las penas,
que de otro modo serian aplicables a un miembro de
un cartel que informe sobre este a la autoridad de
competencia’®®,

En el caso del Uruguay la Ley prevé que “se
considerara como especial atenuante la denuncia
realizada por uno de los miembros del acuerdo
o el aporte que éste brinde para la obtencion de
pruebas suficientes para la sancion de los restantes
infractores”®,

El articulo 34 del Decreto 404/007 limita el beneficio
para los casos de practicas concertadas entre
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competidores. Asimismo, sefiala que esta atenuante
no podra otorgarse a aquellas empresas que hayan
creado o iniciado la conformacion de acuerdo con
otros competidores (“ing leader”). Este articulo
también establece las formalidades que deben
cumplirse!e,

El beneficio se concede uUnicamente a la primera
empresa en aportar informacion, por lo que las
restantes empresas integrantes del acuerdo no
se beneficiaran salvo que presenten informacion
de otros acuerdos entre competidores de los que
posean informacion suficiente.

Adicionalmente, aun cuando la Ley no lo establece,
el citado articulo 34 del Decreto 404/007 si
otorga una exoneracion total de la sancion a las
empresas que aporten informacion suficiente para
el desmantelamiento y sancion de un acuerdo entre
competidores. Se considera positivo el poder otorgar
dicha exoneracion total, para asi incentivar que las
empresas aporten la informacion y se sometan al
beneficio.

Conforme al articulo 35 del Decreto 404/007, una vez
recibida la documentacion por parte de la empresa
que colabora en el cumplimiento de la ley, el brgano de
aplicacion la estudiara 'y se expedira en un plazo de 20
dias habiles sobre la pertinencia de la excepcion. En
caso de que sea considerada pertinente, la empresa

aportara el detalle de toda la informacion propuesta
en los términos establecidos.

Una vez resuelta la pertinencia de la excepcion, el
6rgano de aplicacion iniciara las investigaciones
y en caso de sancion aplicara las atenuantes y
exoneraciones establecidas previamente, a menos
que la empresa que colabora con la investigacion
incumpla con el compromiso de proporcionar la
informacion, falsifique o altere los medios probatorios
propuestos.

Asimismo, se echan de menos algunas de las
condiciones que normalmente rigen este tipo de
procedimientos de clemencia, tales como las reglas
para el tratamiento del beneficio en caso de que la
informacioén provenga de una persona a titulo personal
0 si la colaboracién se brinda a nombre de una
empresa; las reglas para garantizar la cooperacion
del agente econdmico durante toda la investigacion;
y las garantias para que el agente deje de realizar la
practica anticompetitiva®.

La accion en materia de competencia, conforme al
articulo 28 de la Ley 18159, prescribe a los cinco
aflos. Este mismo plazo aplicara tanto para la accion
sancionadora del Estado como también para las
acciones privadas que promuevan los afectados para
el resarcimiento de los danos sufridos producto de
una conducta ilegal.




20 EXAMEN VOLUNTARIO ENTRE HOMOLOGOS DEL DERECHO Y LA POLITICA DE LA COMPETENCIA:

lll. ASPECTOS INSTITUCIONALES

A. Estructura organizativa

La Comision de Promocion y Defensa de la
Competencia es un ¢rgano desconcentrado del
Ministerio de Economia y Finanzas, encargada de la
aplicacion de las disposiciones establecidas en la Ley
1815910,

En la legislaciéon uruguaya la desconcentracion
consiste en “la atribucion de poderes propios
de decision en una 0 mas materias, a un 6rgano
sometido a jerarquia. Es decir, el sistema jerarquizado
se altera en su funcionamiento (decide el 6rgano
desconcentrado en lugar del jerarca) pero no en su
estructura (el 6rgano desconcentrado sigue estando
sometido a jerarquia)”*.

B. Ministerio de Economia y Finanzas

Al Ministerio de Economia y Finanzas le compete la
conduccion superior de la politica nacional econdmica,
financiera, comercial y fiscal'*2. Esta integrado por las
siguientes unidades ejecutoras: Direccion General
de Secretaria, Contaduria General de la Nacion,
Auditoria, Tesoreria General de la Nacion, Direccion
General Impositiva, Direccion Nacional de Aduanas,
Direccion Nacional de Loterias y Quinielas, Direccion
Nacional de Catastro, Direccion General de Casinos y
Direccion General de Comercio.

La Comision de Promocion y Defensa de la
Competencia se ubica en la Direccion General de
Secretaria. Su superior jerarquico es el Ministro
de Economia y Finanzas. Por tal motivo, todas sus
resoluciones estan sujetas a recurso de apelacion
ante esta instancia. Para tales efectos, el jerarca
cuenta con un cuerpo de asesores juridicos de alto
nivel, que ademas de los temas de competencia,
analiza las demas areas del Ministerio.

C. Comision de Promocion y Defensa de la
Competencia

La Comision inicid sus actividades el 16 de marzo de
2009, Esta integrada por tres miembros designados
por el Poder Ejecutivo, actuando en Consejo de
Ministros. Su mandato dura seis afnos, pero pueden
ser designados nuevamente. Las renovaciones se
realizan a razébn de un miembro cada dos afios, a
efectos de hacer posible dicho sistema'**. En otras
palabras, los nombramientos no siguen el ciclo politico
y los periodos no son simultaneos, por lo que no
varia todo el érgano en una misma designacion. Esta

estructura favorece la continuidad y la transmision de
la experiencia acumulada.

La representacion de dicho o6rgano la tiene el
Presidente!®®. La Presidencia es egjercida por todos
sus integrantes por espacio de dos anos, en forma
rotativa?e.

Los miembros de la Comision son funcionarios a
tiempo completo. Tienen dedicacion exclusiva,
con excepcion de la actividad docente y de
investigaciont’. Para ser miembro de este drgano, se
requiere tener antecedentes personales, profesionales
y conocimiento de la materia, que aseguren
independencia de criterio, eficiencia, objetividad e
imparcialidad en su desempeno®. No establece
la legislacion un proceso de seleccion o concurso
publico, tal y como recientemente han establecido
otras autoridades de competencia para elegir a sus
miembros!®,

Los integrantes de la Comision Unicamente pueden
ser destituidos por el Presidente de la Republica,
actuando en Consejo de Ministros, en casos de: a)
negligencia 0 mal desempefio en sus funciones; b)
incapacidad sobreviniente; ¢) procesamiento por
delito del que pueda resultar pena de penitenciaria
o aplicacion de sentencia de condena penal; y d)
comision de actos que afecten su buen nombre o el
prestigio del 6rgano'®.

La Comision adopta sus decisiones como oérgano
colegiado en las sesiones ordinarias y extraordinarias
sobre los expedientes y cuestiones que se pongan
a su consideraciont?. Las sesiones ordinarias se
realizan una vez por semana y las extraordinarias
deben ser convocadas con al menos 24 horas de
anticipacion??, Las decisiones se adoptan por al
menos dos votos de sus tres integrantes. En caso
de ausencias o abstenciones, basta un voto para
adoptar las decisiones sobre aspectos de tramite y de
funcionamiento de la oficina?.

Adicionalmente, la Comisidn cuenta con un equipo de
asesores que laapoyaen el desarrollo de sus funciones,
principalmente en la realizacion de los informes
técnicos que respaldan las decisiones de los casos
por préacticas anticompetitivas o concentraciones
econdmicas y abogacia de la competencial?.

Internamente, la autoridad no esta dividida en
departamentos o secciones. lLa autoridad esta
compuesta por asesores técnicos y personal
administrativo. Todos son funcionarios publicos a
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tiempo completo, nombrados bajo el régimen de
servicio civil.

1. Funciones

Los articulos 9, 10 y 26 de la Ley 18159 vy el
articulo 16 del Decreto 404/007 establecen las
funciones y facultades de la Comision. En términos
generales, éstas pueden clasificarse de la siguiente
manera: abogacia y defensa de la competencia,
reglamentacion, representacion y administrativas.

Encuantoalaabogacia de lacompetencia, la autoridad
tiene amplias facultades para promover cambios en
regulaciones, emitir opiniones y recomendaciones,
responder consultas, y otras normalmente asociadas
con dichas potestades!®.

En cuanto a sus facultades de defensa de la
competencia, la Comision puede: a) realizar los
estudios e investigaciones que considere pertinentes,
a efectos de analizar la competencia en los mercados;
b) requerir a las personas fisicas o juridicas, publicas
o privadas, la documentacion y colaboracion que
considere necesarias'®; c) realizar investigaciones
sobre documentos civiles y comerciales, libros de
comercio, libros actas de érganos sociales y bases de
datos contables; €) llevar a cabo los procedimientos
por practicas anticompetitivas y aplicar sanciones
cuando corresponda?’; e) autorizar concentraciones
en los casos en que se conforme un monopolio de
hecho.

La autoridad sigue el denominado modelo de
agencia integrada® que concentra las funciones de
investigacion y resolucion. Sin embargo, en el caso
uruguayo no hay una division estructural dentro de la
agencia, a la hora de ejercer ambas funciones.

En cuanto a sus facultades de reglamentacion,
la autoridad puede: a) dictar normas generales e
instrucciones particulares; b) emitir instrucciones sobre
los criterios generales para determinar el mercado
relevante, asi como respecto de las conductas
prohibidas o la informacion que deben presentar las
empresas que notifican o solicitan autorizacion para
concentrarse'®.

La Comision también puede mantener relaciones
con otros ¢érganos de defensa de la competencia,
nacionales o internacionales, y participar en los foros
internacionales en que se discutan o negocien temas
relativos a la competencia®°. Finalmente, corresponde
a los miembros de la Comision dirigir y gerenciar
la oficina, tanto en lo administrativo como en los

Cuadro 1: Presupuesto del Ministerio de Economia y

Finanzas, afo 2015

Pesos uruguayos Délares
Remuneraciones 5.264.025.500 192.609.788
Gastos de
funcionamiento 955.896.100 34.976.074
Inversiones 184.060.500 6.734.742

Fuente: Comision de Promocién y Defensa de la
Competencia.

Cuadro 3: Autoridades reguladoras de asuntos

economicos: presupuesto para el aino 2015

Recursos Presupuestales

Reguladores (d6lares)
URSEC 12.843.029°
URSEA 4.000.000°

Fuente: Elaboracion propia con informacion enviada por
los reguladores y sus sitios web.

@ Datos para el 2014 segun: https://www.ursec.gub.
uy/wps/wcm/connect/ursec/11e6e023-844e-
4d9d-8a03-197ac3dfe51e/Ingresos+2010_2014.
pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_
TO=url&CACHEID=11e6e023-844¢e-4d9d-8a03-
197ac3dfe51e.

b Informacion remitida por: Marcelo Laborde. Asesoria
Técnica. Unidad Reguladora de Servicios de Energia
y Agua.

aspectos técnicos, asegurando la debida atencion a
los usuarios y el correcto desempeno de las funciones
que la ley le asigna®.

2. Recursos

El articulo 11 del Decreto 404/007 senala que
el Ministerio de Economia y Finanzas debe
proporcionar los recursos humanos y materiales
para el funcionamiento de la Comision. Esta no
tiene autonomia presupuestaria ni facultades para
ser un ordenador de gastos, ya que depende de la
aprobacion de la Direccion General de Secretaria®.-

El presupuesto total del Ministerio en el ano 2015 fue
el siguiente®®:

De dicho presupuesto, los recursos financieros
asignados a la Comision en el afio 2015 fueron los
siguientes (Table1).

En cuanto a los recursos humanos, actualmente,
la Comision esta integrada por un abogado y dos
economistas. El personal del equipo técnico es
bastante reducido. Actualmente, se compone de
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Cuadro 2: Recursos financieros anuales de la Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, aiio 20152

Pesos uruguayos Dolares
Gastos anuales® 2.900.000 96.667
Gastos de funcionamientos 550 18.333
Estudios técnicos e informacion de mercado 993 33.1
Promocion de la competencia 400 13.333
Misiones oficiales (asistencia a foros y eventos en el exterior, incluyendo MERCOSUR). 586 19.533
Capacitacion 371 12.367
Retribuciones nominales anuales 10.477.900 349.243
Retribuciones nominales de la dotacion actual (5 técnicos, 2 administradores, 3 comisionados) 9.355.700 311.857
Retribuciones de las 2 vacantes actuales (1 economista, 1 administrativo) 1.122.200 37.407
Total 13.377.900 44591

Fuente: Comision de Promocion y Defensa de la Competencia.

2 No se dispone de asignacion especifica para erogaciones correspondientes a mobiliario de oficina, equipamiento
informatico y restantes rubros de inversiones. Las necesidades de estos rubros se gestionan ante la Direccion
General de Secretaria, y en caso de aprobarse, la erogacion se carga a dicha Direccion.

b La autoridad realiza internamente el desglose de los importes, sobre la base de estimaciones de gastos para cada
rubro. Ello les permite tener una mejor administracion de la asignacion presupuestaria con que cuentan.

¢ Aproximadamente, un 78,3% del total de los recursos financieros anuales.

7 personas: 2 administrativos®*, 2 economistas, 3
abogados!®.

Segun las entrevistas realizadas al equipo técnico y
a los miembros del Comision®*®, la autoridad tiene
problemas de rotacion de personal. Respecto del
ano 2014, la Comision cuenta con dos funcionarios
menos: un funcionario administrativo que pasé a
prestar funciones en otra dependencia del Ministerio y
un economista que presento la renuncia a su cargo.**’

Ahora bien, los recursos asignados en el 2015 a la
Comisién no solamente representaron un porcentaje
bastante bajo dentro del presupuesto del Ministerio de
Economia y Finanzas, sino que fueron notablemente
inferiores a los de otros reguladores en el pais (Table3).

En este mismo sentido, aunque las comparaciones
entre autoridades de competencia tienen limitaciones,
en virtud de su diseno institucional y el contexto
donde operan, llama la atenciéon que la autoridad
uruguaya es de las que con menos recursos
financieros y humanos cuentan dentro del grupo de
agencias pequenas de la region. Algunas de ellas han
sido evaluadas negativamente por la restriccion de
recursos con gue cuentan para poder implementar
adecuadamente la politica de competencia en sus
paises'®*®. No obstante, es importante reconocer que
en el afo 2015 la autoridad fue capaz de resolver 24
asuntos'®, relacionados con acciones de defensa y
abogacia de la competencia y 118,5 asuntos desde

su instauracion en el ano 2009 hasta el 2015.

Asi, la autoridad de competencia uruguaya tiene
algunos elementos de su diseno institucional que
favorecen su independencia*® y que en definitiva
constituyen una mejora respecto de la legislacion
anterior que otorgaba la responsabilidad de aplicar
la legislacion a la Direccion General de Comercio del
Ministerio de Economia y Finanzas.

AUn mas, algunos expertos' consideran que en
el contexto uruguayo, el hecho que la Comision de
Promocioén y Defensa de la Competencia esté dentro
del Ministerio de Economia y Finanzas le da mas
fuerza frente a otras instituciones, asi como respecto
de los agentes econémicos'*. En este sentido, el Sr.
Bergara indico: “El Ministerio de Economia es una
institucion fuerte y técnica; el hecho que la Comision
de Promocion y Defensa de la Competencia esté
dentro de este paraguas institucional le da mucho
mas fuerza a sus decisiones” .

Aun en caso de aceptar que la estructura actual
coloca a la autoridad en una mejor posicion que si
se hubiera creado una institucion auténoma con total
independencia estructural y operativa, hay varios
elementos que se podrian mejorar para garantizar una
efectiva aplicacion de las normas. En este sentido,
es generalmente aceptado que las autoridades
de competencia deben basar sus decisiones en
criterios objetivos, por medio de procesos neutrales y
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Cuadro 4: Autoridades de América Latina: recursos y nimero de casos conocidos, afio 2015

Funcionarios
dedicados Porcentaje del
Presupuesto ,
, ’ Numero total de a tareas de presupuesto :
Pais aproximado o p : (Casos conocidos
. funcionarios abogacia y asignado a
(dolares)
defensa de la sueldos
competencia
Costa Rica? 699.706 13 funcionarios y 11 funcionarios a 96% 12 investigaciones por conductas
10 miembros de la tiempo completo y anticompetitivas y posibles barreras de
Comision para Promover 10 comisionados, entrada.
la Competencia, que asisten 23 investigaciones analizadas por
Ademds. cuentan con el a sesiones concentraciones y 5 investigaciones
ersonaly de anovo del semanales. por omision de notificacion de una
‘l\)/linisterio de Ecgnomia concentracion.
Industria v Comercio ' 22 casos de abogacia de la competencia
y ' (opiniones).
Ecuador® 8.589.331 231 83 31,6% 57 investigaciones por practicas
anticompetitivas.
41 ¢asos por concentraciones
economicas.

24 casos de abogacia de la competencia
(consultas y opiniones).

El Salvador® 2.554.310 52 31 72% 3 investigaciones por conductas
anticompetitivas y 5 actuaciones previas.
5 investigaciones por concentraciones
econdmicas.

23 casos de abogacia de la competencia
(opiniones y estudios), 32 consultas del
publico.

Honduras® 1.068.366° 31 16 54% 4 investigaciones por practicas
anticompetitivas.

6 casos por concentraciones econdmicas.
4 casos de abogacia de la competencia
(consultas y opiniones).

Nicaragua’ 471.353 15 10 82% 6 investigaciones por practicas
anticompetitivas.

3 ¢asos por concentraciones econdmicas.
6 casos de abogacia de la competencia
(consultas y opiniones).

Panama® 833.894" 44 39 64% 10 investigaciones por conductas
anticompetitivas.

7 €asos por concentraciones econdmicas.
6 casos de abogacia de la competencia
(consultas y opiniones).

Uruguay 445910 10 8 78% 10 investigaciones por practicas
anticompetitivas y 4 estudios
preparatorios.

4 casos por concentraciones econdmicas.
6 consultas formales.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la informacion enviada por funcionarios de las autoridades de competencia

a

de América Latina.

Informacién enviada por: Hazel Orozco, Directora Ejecutiva de la Comisién para Promover la Competencia de Costa
Rica de Costa Rica.

Informacion enviada por: Michelle Quintana de la Direccion de Relaciones Internacionales. Superintendencia de
Control de Poder de Mercado de Ecuador.

Informacion enviada por: Regina Vargas, Intendente de Abogacia de la Competencia de la Superintendencia de
Competencia de El Salvador.
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4 Informacion enviada por: Alberto Lozano, Comisionado Presidente de la Comisiéon para la Defensa y Promocion de

la Competencia de Honduras.

¢ El presupuesto de la autoridad de competencia para el 2016 aumento significativamente. El monto asignado es de

1.745.538 dolares.

f Informacion enviada por: Haraxa Sandino, Jurista Principal del Instituto Nacional de Promocién de la Competencia

de Nicaragua.

9 Informacion enviada por Jovany Morales, Jefe del Departamento de Andlisis y Estudios de Mercado de la Autoridad
de Proteccion al Consumidor y Defensa de la Competencia de Panama.

" Presupuesto de la Direccion Nacional de Libre Competencia de la Autoridad de Proteccion al Consumidor y Defensa

de la Competencia.

transparentes, y que una politica de competencia solo
puede ser efectiva si las decisiones de la autoridad
estan libres de criterios politicos o discriminatorios, y
no obedecen a los intereses de grupos particulares.
Por eso se separa a las autoridades de competencia
de las estructuras tradicionales del Gobierno™.

En primer lugar, la autoridad tiene un alto grado
de dependencia presupuestal y administrativa del
Ministerio. Tal y como se indico, la Comision no
tiene facultades de ordenador de gasto; no dispone
de asignacion especifica para ciertas erogaciones,
que debe gestionar ante la Direccion General de
Secretaria; y el personal técnico depende del Ministro
de Economia y Finanzas.

En segundo lugar, los recursos financieros y humanos
asignados han sido muy limitados para el adecuado
desarrollo de sus funciones de abogacia y defensa
de la competencia. La autoridad ha sido mas un
organo reactivo, que proactivo en el gjercicio de sus
funciones. Tal y como se analizara mas adelante, por
las limitaciones presupuestarias se ha concentrado en
la atencion de denuncias y consultas, teniendo muy
poco margen para establecer una agenda estratégica,
e iniciar investigaciones de oficio y actividades de
abogacia de la competencia®.

En tercer lugar, aunque la autoridad sea un 6rgano
de desconcentracion dentro del Ministerio, sus

resoluciones pueden ser apeladas ante el Ministro
de Economia y Finanzas. Esto podria tener como
resultado que las decisiones se tomen con base en
criterios politicos y no técnicos'. No obstante lo
anterior, Pablo Ferreri, Subsecretario del Ministerio,
indicé que este “apoya a la Comisiéon, pero con la
distancia necesaria para no influir en la resolucion de
los casos.”.

Finalmente, el Ministerio podria establecer politicas
en contra de la legislacion de competencia. En este
sentido, algunos expertos han indicado que “la
intervencion del Estado en los precios de ciertos
bienes para controlar la inflacion, podria promover la
realizacion de carteles”*®,

Asi las cosas, a menos que se provea a la autoridad
de recursos adicionales, asi como la suficiente
autonomia en términos técnicos, administrativos
y financieros, es dificil que el pais pueda tener una
politica de competencia efectiva.

Resulta ahora necesario analizar el procedimiento
administrativo que debe seguir la autoridad para
investigar y, en su caso, sancionar las conductas
anticompetitivas. Para ello, se hara una breve
referencia a los principios recomendados por las
mejores practicas internacionales para investigaciones
de casos de competencia, para luego puntualizar los
aspectos mas relevantes del procedimiento ante la
Comision de Promocion y Defensa de la Competencia.
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IV. ASPECTOS PROCEDIMENTALES

Seguidamente, se analizara el procedimiento que
establece la legislacion uruguaya. Esta seccion no se
referira al procedimiento de notificacion y analisis de
concentraciones, el cual fue comentado en la seccion
correspondiente.

A. Procedimiento administrativo
sancionatorio

El procedimiento de la Comision lo conduce una sola
entidad a cargo tanto de la investigacion como de la
resolucion de los casos.

Sobre el particular, internacionalmente se siguen varias
opciones, siendo las mas comunes las siguientes:
a) el modelo bifurcado judicial, en que la autoridad
administrativa tiene facultades de investigacion y eleva
las acciones legales ante los tribunales de jurisdiccion
general; b) el modelo de agencia bifurcada, en el
que la autoridad tiene facultades de investigacion e
inicia acciones de ejecucion ante otras autoridades
administrativas especializadas de competencia, vy
existe derecho de apelacion ante otros 6rganos
especializados o bien ante los tribunales; c¢) el modelo
de agencia integrada, en el que la autoridad concentra
las funciones de investigacion y resolucion, y existe
derecho de apelacion ante organos de apelacion
generales o especializados'.

La tercera alternativa no esta exenta de criticas.
Hay quienes no creen conveniente combinar en
un solo organo los poderes de investigacion y
decision de casos, por entender que no estaria
asegurada la independencia e imparcialidad en la
fase de decision®*®. Otros defienden la idoneidad
de este modelo en paises con recursos limitados
y escasa experiencia en el area de la defensa de la
competencia®®!, entendiendo que los derechos del
administrado quedarian resguardados, en todo caso,
con la posibilidad de acudir ante los tribunales de
justicia para combatir las decisiones de la autoridad
de competencia.

En las estructuras de agencia integrada, para de
cierto modo tener una separacion entre las funciones
de investigacion y de decision, es recomendable
que los funcionarios que realizan la instruccion del
caso Nno participen en la decision final del mismo,
estableciendo una diferencia entre el érgano director
del procedimiento y el 6rgano decisor. De esta forma,
aun cuando formen parte de una misma institucion,
aumenta la independencia en la toma de decisiones.

En el caso del Uruguay, segun se vio, las limitaciones
presupuestarias y los escasos recursos humanos
dificultan esta separacion.

B. Debido proceso en procedimientos
sancionatorios

El analisis de cualquier procedimiento sancionatorio
implica, como punto de partida, una valoracion de los
principios del debido proceso, ya que la imposicion de
cualquier tipo de sancién a un administrado requiere,
en un estado de derecho, el cumplimiento de algunas
garantias basicas.

Asi, se entiende por debido proceso el conjunto de
condiciones y requisitos minimos de caracter juridico
y procesal que son necesarios para poder afectar
legalmente los derechos de los administrados®2.
Si bien este principio tiene diversos matices, existe
consenso sobre un nucleo basico de derechos que
deben respetarse®. Esos principios pueden resultar
comunes a todo procedimiento sancionador, con
algunos ajustes segun el ambito de aplicacion.

En términos generales, este debido proceso
comprende el principio de inocencia, in dubio pro reo,
principio de juez natural, y otros como el derecho a
ser debidamente intimado de los cargos que se le
endilgan.

Asimismo, incluye también algunos derechos relativos
propiamente al derecho de defensa que tiene el
accionado, como la posibilidad de tener asesoria
letrada, la comunicacion de todos los actos que se
dicten en el procedimiento, tiempo razonable para
ejercer la defensa, acceso a las pruebas de cargo y la
posibilidad de combatirlas, el derecho a una audiencia
—de preferencia ante la autoridad decisora— vy
formular alegaciones, entre otros.

Existe ademas una serie de principios relativos a la
resolucion final del asunto por los que también vela
el procedimiento. Esta debe ser razonable, razonada
y basarse exclusivamente en la evidencia que se
haya evacuado en el procedimiento. Otro aspecto
fundamental del debido proceso es el derecho de que
la decision emitida pueda ser revisada por un tribunal
independiente.

En el ambito de los procedimientos de competencia,
las mejores précticas internacionales otorgan particular
importancia a los procedimientos transparentes,
con especial relevancia de la separacion entre la
autoridad que investiga y la que decide; asi como
a una audiencia con oportunidad razonable para
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generar una discusion profunda sobre el objeto del
procedimiento's4,

C. Procedimientos ante el 6rgano de
aplicacion'

A continuacion, se describe el procedimiento seguido
ante la autoridad en el Uruguay, analizandolo a la luz
de los principios expuestos anteriormente.

1. Fase de inicio

De conformidad con el articuo 10 de la Ley,
los procedimientos para aplicar las normas de
competencia corresponden a la Comision, tanto en su
fase de investigacion, instruccion, andlisis y resolucion
final*®¢. Se sigue asi el modelo de “agencia integrada”
descrito anteriormente, sin separacion interna de las
funciones de instruccion y decision.

Elinicio del procedimiento puede sertanto por denuncia
como por actuaciones de oficio de la autoridad®”
lo cual coincide con la practica internacional en la
materia, que recomienda conceder a las autoridades
amplias potestades de investigacion, sin tener que
sujetarse a la iniciativa de un particular para activar la
aplicacion de la Ley.

El articulo 12 de la Ley, en concordancia con el 21 del
Reglamento, concede una amplia legitimacion para
denunciar, concediéndosela a cualquier persona fisica
o juridica, lo cual coincide también con las mejores
practicas internacionales. lLa denuncia debera
cumplir con determinadas formalidades minimas, vy
el denunciante debera identificarse, salvo en aquellos
casos que, por motivos fundados, se acuerde
mantener reserva de su identidad.

Adicionalmente, tanto la Ley**® como su Reglamento®*®
autorizan a la Comisidon a realizar investigaciones
preliminares a modo de actos preparatorios, para
lo cual tiene amplias facultades de investigacion,
incluyendo la potestad de recabar informacion de
forma coactiva a particulares.

Asimismo, y conforme con las mejores practicas
internacionales, la autoridad tiene la potestad de
solicitar (con la intervencion de la autoridad judicial)
la realizacion de investigaciones in situ sin notificacion
previa con el fin de obtener pruebas y documentacion
que pudiesen ser relevantes para la investigacion*e,

Un elemento relevante también sobre esta fase
preparatoria es la potestad expresa que tiene
la autoridad para decretar de forma cautelar o
precautoria el cese de determinadas conductas

que sean potencialmente capaces de causar danos
graves. Esta medida se podra decretar en cualquier
momento del procedimiento®!. Adicionalmente, la
Comision podra solicitar a la autoridad judicial la
adopcion de otro tipo de medidas cautelares, las
cuales se regiran por el derecho comun, salvo en lo
referente a la contracautela de la cual la autoridad
estard exenta’®?. En caso de concederse la medida
cautelar antes del proceso, la autoridad tendra un
plazo de 30 dias para iniciar el mismo?*®,

2. Curso del procedimiento

La Ley no contiene mayores disposiciones
relacionadas con el curso del procedimiento una vez
finalizada la etapa inicial, salvo por el deber contenido
en el articulo 14 referente a la obligacion de toda
persona de cooperar con la autoridad y de aportar
todas las pruebas y documentos que se le requieran,
dentro del plazo de diez dias. Elincumplimiento de esta
obligacion carece de sancion especifica en la Ley, sino
que el Reglamento le asigna las mismas sanciones
que por realizar una practica anticompetitiva.

Llama la atencion que segun disposicion legal, en
el caso de los involucrados en la conducta que se
investiga, la negativa de cumplir con este deber genera
una presuncion de culpabilidad®**. Esta presuncion
de culpabilidad es atipica en los procedimientos
sancionatorios, que por motivos de debido proceso
se rigen normalmente por el principio de inocencia.

Esta falta de regulacion en la Ley 18159 es suplida por
el Decreto 404/007, el cual contiene disposiciones
adicionales sobre el tramite y conduccion del
procedimiento. Al respecto, el articulo 23 del
Reglamento concede al administrado un plazo de diez
dias habiles para atender la denuncia y ofrecer toda la
prueba de descargo.

Este plazo pareciera ser sumamente corto,
especialmente considerando la complejidad que
usualmente revisten estos casos. Esta audiencia
podria eventualmente considerarse insuficiente para
ejercer adecuadamente el derecho de defensa (segun
los principios del debido proceso mencionados
anteriormente). Esta falta de plazo razonable es
hasta cierto punto compensada por medio de las
vistas y audiencias adicionales que, segun se vera,
se conceden conforme avanzan las distintas fases
del procedimiento. Aun asi, el plazo inicial reviste
una importancia medular para preparar una defensa
técnica adecuada, ofrecer prueba y plantear la teoria
del caso del acusado, todo lo cual es presumible que
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normalmente requiera usualmente un plazo superior al
que la Ley otorga.

Una vez vencida la audiencia, la autoridad debera
resolver dentro de los diez dias habiles siguientes si
contintia con el procedimiento o si termina el mismo
por considerar que no hay mérito suficiente para
acordar su prosecucion. En caso de determinar la
prosecucion del caso, en ese mismo acto se debera
pronunciar sobre la admisibilidad de la prueba
ofrecida®.

Una vez acordado lo anterior, la autoridad procedera
con la evacuacion de la prueba declarada admisible,
asi como cualquier otra prueba que considere
adecuada y necesaria para realizar la investigacion?ee.
Una vez terminada la fase de investigacion, que incluye
la evacuacion de pruebas y el analisis econémico y
juridico, la Comision emitira un proyecto de resolucion
final del cual se dara vista y se concedera a las
partes un plazo de 15 dias héabiles para manifestar
su descargo y ofrecer prueba complementaria, la cual
debera evacuarse en un plazo maximo de 60 dias
habiles, vencidos los cuales se otorgara una nueva
vista por 10 dias habiles para ofrecer alegaciones
finales de las partes®®’.

Durante la tramitacion del procedimiento, la totalidad
del expediente en tramite se considerara confidencial,
desde su inicio y hasta la resolucion final. Esta reserva
no afectara a las partes del caso*®. Adicionalmente,
se considerara confidencial la siguiente informacion:
a) la identidad de los denunciantes cuando asi
lo acuerde la Comision; b) los datos personales
protegidos por Ley; c) la informacion aportada por
las partes o terceros en cumplimiento de su deber
legal, asi como la obtenida en inspecciones que se
refiera a su patrimonio o a hechos cuyo conocimiento
conceda una ventaja indebida a un competidor, y que
hubiese sido entregada en caracter de confidencial.
La confidencialidad no debera afectar las necesidades
de defensa de las partes®.

De conformidad con el Reglamento, la resolucion final
se debera emitir dentro de los sesenta dias habiles
siguientes a la conclusion de la vista otorgada para
emitir conclusiones finales®™.

La normativa uruguaya prevé otras formas de
terminacion del proceso, ademas de la resolucion
final. En este sentido, el Reglamento senala que el
denunciante podra siempre desistir de su denuncia,
debiendo presentar un informe en el que justifique las
causas que motivan tal desistimiento?”*. En este caso,

la autoridad debera determinar si acoge o no esta
solicitud, y si archiva el expediente o decide continuar
de oficio con la investigacion.

Adicionalmente, también se prevé la posibilidad
de finalizar el procedimiento por medio de un
compromiso. La solicitud de compromiso no implicara
un reconocimiento de haber realizado una conducta
indebida'”?.

Para ello, el articulo 16 de la Ley establece la
posibilidad de suspender las actuaciones por un
maximo de diez dias naturales, para acordar posibles
compromisos con el presunto infractor'’®. Este
plazo podria eventualmente quedarse corto, dada la
complejidad y detalle que usualmente involucra este
tipo de propuestas.

El compromiso implicara el cese o modificacion de la
conducta investigada, y segun el mencionado articulo
16 de la Ley no procedera cuando “la ilegitimidad
de la misma vy la identidad de quien la realizd fueren
evidentes”. Para estos casos, el articulo 28 del
Reglamento sefala que lo que procede seria una
aceptacion de la ilicitud de la conductay la imposicion
de una reduccion de la sancion.

Se presenta aqui una dificultad préctica, en el hecho
que la autoridad se podria ver en la posicion de
rechazar una propuesta de compromiso por tratarse
de una infraccion evidente. Sin embargo, por el
principio de inocencia, no se puede presumir la
infraccion sino hasta tanto se compruebe al final del
procedimiento. Por ello, el rechazo del compromiso
basado en este argumento podria constituir un
adelanto de criterio y podria interferir con el fin del
procedimiento sancionatorio.

El articulo 28 del Reglamento sefala que la propuesta
se debe presentar de previo al dictado de la
resolucion sobre las actuaciones. Esto podria tener
el inconveniente para la autoridad de realizar toda la
instruccion del caso y la evacuacion de la prueba para
luego recibir la solicitud de parte del administrado.
En esos casos podria verse comprometido uno
de los beneficios que normalmente se atribuye a
la figura del compromiso, cual es el eliminar con
prontitud situaciones que entorpezcan la fluidez de los
mercados, evitando la instruccion de procedimientos
que usualmente resultan largos, engorrosos vy
COstosos.

No obstante lo anterior, es importante indicar que
en el caso de que se haya llevado a cabo la etapa
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de instruccion y la evacuacion de la prueba, no se
aplica la exoneracion total de la sancion al infractor,
sino solo una reduccion de la misma. Para el caso
que el infractor quiera ser exonerado totalmente de
la sancion, debe plantear la solicitud de compromiso
previamente al inicio de la etapa de instruccion.

La resolucion que apruebe el compromiso debera
contener al menos la obligacion de cesar la conducta
investigada durante un plazo establecido, la sancion
en caso de incumplimiento, y la obligacion de
presentar informes periddicos sobre la actuacion en
el mercado del presunto infractor. Sobre estos puntos
la autoridad tiene una amplia discrecion, lo cual llama
la atencion especialmente en el tema del plazo del
compromiso y de las sanciones.

El procedimiento no prevé el escenario en que la
autoridad no acepte plenamente la propuesta del
administrado, pero considere que la misma podria
proceder con modificaciones. Asi, seria Util tener
un marco en el cual la Comisidbn pueda solicitar
contrapropuestas y modificaciones al investigado, lo
cual facilitaria la posibilidad de alcanzar un compromiso
exitoso. Lo reducido del plazo que otorga la Ley y la
omision en el Reglamento, excluiria entonces esta
posibilidad.

Llama también la atencion lo dispuesto por el articulo
28 del Reglamento, que indica que “el proceso
sera suspendido en tanto se dé cumplimiento al
compromiso de cese y sera archivado al término del
plazo fijado, si se cumplieran todas las condiciones
establecidas en el compromiso”. Esto podria
provocar la existencia de procedimientos abiertos y
suspendidos por largos periodos de tiempo.

Un aspecto inusual del ordenamiento uruguayo es la
posibilidad que tienen las partes de conciliar. En la
forma que esta planteada en la normativa, esta figura
podria no ser compatible con la naturaleza de estos
procedimientos, que versan sobre la consecucion
de un interés publico por parte de la autoridad, y
no de una disputa sobre derechos patrimoniales
y disponibles que puedan tener las partes. En la
practica, la Comision la ha interpretado como la
posibilidad de acordar el cese o la modificacion de
la conducta (de forma similar al compromiso). Sin
embargo, esta interpretacion dependera del criterio
de la Comisién y no por estipularse asi en la norma.

Contra la decision que ponga fin al procedimiento se
podra interponer recurso de revocacion dentro de un
plazo de 10 dias a partir de su notificacion. Asimismo,

de forma subsidiaria y dentro del mismo plazo podra
interponerse un recurso jerarquico, el cual es de
conocimiento del ministro!”®. La resolucion firme que
imponga una multa constituira titulo ejecutivo para
efectos de su cobro’®.

D. Procedimiento de consulta

El articulo 46 del Reglamento establece un
procedimiento poco frecuente de encontrar en las
normas de competencia, referido a la posibilidad de
particulares de realizar consultas relacionadas con
conductas que realizan o pretenden realizar, conductas
que realizan otros sujetos, o concentraciones.

Cuando se trate de consultas sobre actividades
propias, el propio solicitante determinara al formular
su consulta si la misma sera o no vinculante para la
autoridad”. Si la decision no es vinculante, debera
aportar todos los elementos de prueba que considere
relevantes para su evaluacion, y la respuesta del
6rgano de aplicacion se debera dar dentro de los
siguientes 30 dias habiles.

En caso que la consulta sea vinculante, el érgano
de aplicacion tendra las potestades de investigacion
que le concede la Ley para el analisis de casos, y
los particulares tendran el deber de cooperar con
la investigacion. Si el solicitante cumple con todo lo
establecido en el dictamen que emita la autoridad,
esta estara obligada por las conclusiones de su
pronunciamiento.

No se podran formular consultas vinculantes sobre
conductas realizadas por terceros.

Este procedimiento, especialmente en el caso de
las consultas vinculantes, podria distraer recursos y
esfuerzos de la autoridad, que podria verse obligada
a desplegar toda una investigacion para concluir
que una conducta roza con la legislacion, y luego
tener que conducir un procedimiento completo
para sancionarla. Este riesgo se disminuiria si, por
ejemplo, la facultad de opinar fuese potestativa para la
autoridad, y las opiniones se refirieran exclusivamente
a criterios e interpretaciones generales, y no a hechos
0 situaciones concretas.

E. Revision judicial de las decisiones

Las resoluciones firmes dictadas por la Comision
podran impugnarse en sede judicial. EI conocimiento
de estos casos corresponde al Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo, creado por los articulos
307 y siguientes de la Constitucion de la Republica.
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El Tribunal no es un drgano especializado en la
materia, sino que se trata de un tribunal general
en materia de Derecho Publico, que conocera
de las demandas de nulidad que por motivos de
legalidad se interpongan contra actos administrativos
definitivos. En sus resoluciones, el Tribunal podra
confirmar o anular los actos administrativos, sin
poderlos modificar ni sustituirt’®. Las resoluciones del
Tribunal tendran efectos Unicamente para el caso en
particular, cuando la demanda verse sobre un acto
administrativo especifico. Si la demanda se dirige
contra actos administrativos de aplicacion general, la
sentencia tendra efectos erga omnes*”.

Una particularidad del sistema uruguayo es que en
una misma accion no se analiza conjuntamente la
anulacion del acto y la reparacion del dafo. En su
lugar, “el actor podra optar entre pedir la anulacion
del acto o la reparacion del dano por éste causado.
En el primer caso y si obtuviere una sentencia
anulatoria, podra luego demandar la reparacion
ante la sede correspondiente. No podra, en cambio,
pedir la anulacion si hubiere optado primero por la
accion reparatoria, cualquiera fuere el contenido de la
sentencia respectiva”®,

El procedimiento judicial a seguir ante el Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo y su organizacion interna
se rigen por el Decreto Ley 15524,
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V. APLICACION DE LA LEY DE
COMPETENCIA

El articulo 1 de la Ley 18159 establece las dos
funciones centrales de la autoridad uruguaya: la
promocion y la defensa de la competencia. En las
siguientes secciones se analizara la experiencia en
la aplicacion de la legislacion que ha desarrollado la
Comision de Promocion y Defensa de la Competencia,
desde su instauracion en el ano 2009.

A. Defensa de la competencia

La defensa de la competencia se compone de dos
partes: la investigacion de practicas anticompetitivas
y el andlisis de concentraciones econémicas. Del afo
2009 al 2015, la Comision de Promocion y Defensa
de la Competencia ha resuelto 118,5 asuntos''.
Estos se dividen en 65,5 investigaciones, 23 estudios
preparatorios'® y 30 concentraciones econdémicas. El
promedio de asuntos resueltos por afo es de 23,6.
Tal y como muestra el cuadro 5, la mayor parte de
los asuntos entrados y resueltos se han originado
en denuncias de agentes econémicos. La autoridad
Unicamente ha iniciado en promedio una investigacion
de oficio por afo.

Evidentemente, por las restricciones presupuestarias y
de recursos humanos, la Comision tiene poco margen
para establecer una agenda de investigacion, que le
permita concentrar sus esfuerzos en aquellos casos
que puedan tener mayor impacto en el mercado y los
consumidores. En este sentido, la RIC ha sefialado que
la planificacion estratégica, que implica priorizar entre
objetivos y acciones, es especialmente importante
para las agencias pequefias con recursos escasos,
para lograr la mayor efectividad en la aplicacion de la
legislacion'®s.

Segun la ultima memoria disponible de la Comision,
en el afho 2014 la duraciéon promedio de las
investigaciones de practicas prohibidas supera el
ano, por el tiempo que generalmente se requiere
para el diligenciamiento de los medios probatorios,
asi como la complejidad del anélisis en este tipo de
casos. La duracion media de los asuntos referidos a
investigaciones es de 28.3 meses®®*. En este punto,
es importante mencionar que Unicamente un caso ha
sido resuelto por el mecanismo del compromiso de
cese. Sin embargo, aunque uno de los objetivos de
este mecanismo es acortar el tiempo de resolucion, el
caso tuvo una duracion de 33 meses'®. El siguiente
es un detalle de los casos entrados y resueltos:

Del total de las investigaciones resueltas, la autoridad
de competencia ha establecido sanciones en 15 de
los expedientes por préacticas anticompetitivas. La
mayoria de los casos sancionados por la Comision
estan relacionados con acuerdos verticales o practicas
de abuso de posicion de dominio y la minoria de
los casos con acuerdos horizontales. La multa mas
alta fue impuesta en un caso por limitar el acceso al
mercado y un acuerdo de exclusividad.

Como resultado de dichas investigaciones, la
autoridad ha sancionado a 30 agentes econdmicos.
La mayor parte de estos son empresas del sector
privado. En nueve de los expedientes se ha impuesto
un apercibimiento a las empresas, por la comision
de practicas anticompetitivas, para un total de 15
agentes econdémicos sancionados. En los seis casos
restantes, se han establecido multas, para un total de
15 agentes econdmicos sancionados.

Si se utiliza como referencia los parametros maximos
establecidos en el articulo 17 de la Ley 18159, el
monto de las multas impuestas ha sido relativamente

Cuadro 5: Nimero de casos por practicas y concentraciones, 2009-2015

(Casos iniciados
2009 2010 2011 2012 2013

Investigaciones T4 13 14 6 8
Por denuncia 13 13 13 5 7
De oficio 1 0 1 1 1
Estudios preparatorios 4 3 4 5 -
Control de

concentraciones 5 1 5 3 7
Total

(Casos resueltos

2014 2015 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

6 8 45 12 13 9 10 7 10
5 8 45 12 13 7 9 4 9
1 - 0 0 0 2 1 3 1
3 5 3 1 4 1 5 1 4

6 6 3 2 3 3 8 7 4
126 118.5

Fuente: Elaboracion propia con base en las estadisticas de las memorias de la Comision de Promocion y Defensa de

la Competencia de 2009 a 2014.

a2 La Comision inicid sus actividades recibiendo siete asuntos de la Direccion General de Comercio, todos ellos sobre

denuncias de practicas anticompetitivas en curso.
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Cuadro 6: Casos por practicas anticompetitivas investigados y sancionados, 2009-2015

Nombre/Expediente Resolucion Fecha Conducta Sancion Agentes Implicados
2042 / Ao 2008 18/010 08/04/2010  Obstaculizar la Apercibimiento Banca de Cubierta Colectiva
operativa comercial de Quinielas
de un tercero
Mercado avicola. 20/010 20/04/2010 Falta de Apercibimiento Empresa avicola
Presuntas maniobras colaboracion
para subir precios.
Laboratorio Farmaco 19/011 22/03/2011  Falta de Apercibimiento 3 proveedores de maquinaria
Uruguay SA contra Ciame colaboracion para uso medicinal).
Ltda. y Biocare SRL
Transportistas y 70/011 21/06/2011  Barrera de entrada  Apercibimiento Intendencia de Maldonado
operadores turisticos de
Maldonado.
Biocare SRL y Ciame 81/011 19/07/2011  Presentacion Apercibimiento 2 laboratorios
Ltda. contra Laboratorio coordinada a
Farmaco Uruguayo SA'y licitaciones
Herix SA
Laboratorio Farmaco 86/011 01/08/2011  Ventas atadas Apercibimiento? Proveedor de bienes y
Uruguay SA contra maquinaria para uso
Biocare SRL y Ciame medicinal.
Ltda.
12 /Ao 2010 70/012 11/11/2012  Precios predatorios y - Apercibimiento Empresa de aviacion.
falta de colaboracion
2 / Ao 2011 72/012 21/11/2012  Fijacion de precios ~ 100.000 Ul Asociacion Civil de
(aprox. $ 12.883) Navegacion.
2070/ Afo 2008 51/013 10/04/2013  Limite de acceso 10.000.000 UI Empresa de bebidas
y acuerdos de (aprox. US$ 1.378.826)
exclusividad
4 / Ario 2010 128/013  23/10/2013  Precios abusivosy  2.000.000 Empresa tabacalera
predatorios (aprox. US$ 254.108)
9/ Afio 2013 3/014 16/01/2014  Falta de Apercibimiento 2 empresas transportistas,
colaboracion distribuidoras de alimentos.
10/ Ao 2011 10/014 20/02/2014  Acuerdo de 100.000 Ul (c/u) 4 Laboratorios médicos y 1
exclusion del (aprox. US$ 12.392)° mutualista
mercado
16 /Ao 2010 24/014 01/04/2014  Acuerdo colusorio®  100.000 Ul a 3 empresas. 5 empresas productoras y
(aprox. US$ 12.605) comercializadoras de pulpa de
2.600.000 Ula 2 tomate tamizada.
empresas.
(aprox. US$ 327.750)
4.000.000 Ul'a 1 empresa.
(aprox. US$ 504.231)
18 /Ao 2010 80/014 19/08/2014  Fijacion de precios  Apercibimiento a 3 1 supermercado y 4
minimos. distribuidores. distribuidores mayoristas de
170.000 Ul a 1 distribuidor.  alimentos congelados.
(aprox. US$ 20.786)
2.000.000 Ul al
supermercado.
(aprox. US$ 244.543)
10/ Ao 2014 49/015 30/06/2015 Barrera de entrada ~ 100.000 Ul Asociacion civil de taxis.

(aprox. US$ 11.625)

Fuente: Tabla elaborada por la Comision de Promocion y Defensa de la Competencia.
a Investigacion finalizada por compromiso de cese.

® Resolucion revocada por el Ministerio de Economia y Finanzas.

¢ Investigacion iniciada por un denunciante que se acogi6 al atenuante de clemencia.
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bajo en la mayoria de los casos. En este sentido, 10
de los agentes sancionados han recibido multas por
100.000 Ul (aproximadamente 11.048 ddlares). Aun
asi, en al menos un caso el denunciante se amparé
al atenuante de la clemencia. Este tipo de programas
normalmente es exitoso cuando la autoridad ha
impuestos sanciones relativamente altas.

En este punto, es importante sefialar las diferencias
en las sanciones impuestas en algunos de los casos.
Por ejemplo, hay diferencias significativas en el tipo
de sanciones impuestas en los casos de carteles,
que normalmente son considerados como las
practicas mas dafinas al proceso de competencia'®®.
Evidentemente, la aplicacion de sanciones depende
de varios factores, tal y como lo establece el articulo
17 de la Ley 18159. Sin embargo, la diferencia llama
la atencion y se sugiere la elaboracion de guias
para aumentar la seguridad juridica y agregarle
transparencia a este proceso'®’.

Del total de casos sancionados, hasta diciembre de
2015, solamente se detectd un caso revocado por
el Ministro de Economia y Finanzas. Adicionalmente,
en una investigacion de la Comision, se determind
que la autoridad no tenia competencia en el
mercado de loterias y quinielas, por considerarlo
un sector regulado'®. Por su parte, el Tribunal de
lo Contencioso-Administrativo ha revocado una
resolucion de la Comision y confirmé la decision del
Ministerio de Economia, sobre la competencia de la
autoridad en el caso de los sectores regulados'®.

La siguiente tabla detalla los casos investigados vy
sancionados:

1. Casos relevantes por practicas
anticompetitivas

A continuacion se hara una breve resefa de cuatro de
los casos mas relevantes, conocidos por la Comision
de Promocion y Defensa de la Competencia.

Recuadro 1: Caso en el mercado de productos procesados derivados del tomate?

En octubre de 2010, laempresa Timopel SA presentd una denuncia contra las empresas Pancini Industrial
del Sauce SA, Barraca Deambrosi SA, Vulcania SA, Gibur SA y Domingo Ghelfa, por la comision de una
practica ilegal, al proceder las empresas referidas y la denunciante a conformar varios acuerdos para
controlar las principales variables del mercado de los productos procesados derivados del tomate.

En noviembre de 2010, la Comision accedio a la solicitud del denunciante de ampararse en el atenuante
de clemencia previsto en el articulo 17 de la Ley 18159, y los articulos 34 y 35 del Decreto 404/2007°, y
suscribio el acuerdo, regulando las obligaciones y requisitos que debia cumplir la empresa Timopel SA.

Una vez finalizada la investigacion y con fundamento en los informes técnicos elaborados por el equipo
de asesores®, la Comision emitié su resolucion final. Como primer punto, definié el mercado relevante
como los productos procesados derivados del tomate en el territorio nacional.

Los informes también confirmaron la existencia de: a) acceso a la informacion sobre las condiciones
de venta aplicados por los integrantes del acuerdo, supuestos rivales de competencia, utilizando como
medio propicio la participacion de la Impresora Vision SA; b) poder de corroboracion del cumplimiento
de las condiciones impuestas por los participantes del acuerdo; c) la aplicacion de una “sancion” a
quienes se apartasen del comportamiento pactado o esperado.

Las empresas denunciadas presentaron una serie de argumentos para justificar las conductas, entre
los que pueden citarse los siguientes: a) el trabajar de manera conjunta les permitia conseguir mejores
precios para los envases de la pulpa de tomate tamizada, en razén del volumen contratado y el ahorro
logrado en los fletes de los envases producidos; b) el mercado del tomate es altamente competitivo, por
lo que solo les queda margen para competir en calidad y costos; ¢) el acuerdo tenia como propdésito
competir con los productos importados.

Los argumentos de defensa fueron desestimados, principalmente, por cuanto el “club de compras” no
les permitid ahorrar costos, sino mas bien aseguro el acuerdo de reparto de mercado y cuatificacion de
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la produccion. Los precios no sufrieron variantes por la incorporacion de las empresas al acuerdo y no
se presentaron pruebas sobre el abaratamiento del costo del flete.

LLas variaciones de precios no correspondian a lo esperado en un mercado en competencia. Lo anterior
por cuanto no encontraron explicacion para las variaciones abruptas de precios en algunas de las
presentaciones y en otras no, asi como la baja de precios operada por todas las empresas al mismo
tiempo.

Los volumenes de ventas a los supermercados estudiados se mantuvieron relativamente constantes
durante todo el periodo analizado. La ausencia de ventas practicamente se mantuvo durante los tres afios
analizados. Todo lo anterior, segun los informes técnicos, reveld una escasa y/o nula competencia que
podia explicarse como derivada de un acuerdo de reparto de mercado entre las empresas involucradas.

Finalmente, segun un estudio sobre la variacion de los precios antes y después del presunto acuerdo,
“una vez caido dicho acuerdo, los precios sufrieron una mayor variacion representando un mercado mas
competitivo”.

Asi las cosas, la Comision tuvo por comprobado el acuerdo ilicito, configurandose un cartel que tuvo
objeto y efectos anticompetitivos. Se indicod, ademas, que no se lograron comprobar razones de
eficiencia respecto de dicho acuerdo.

La Comision confirmo la existencia de un acuerdo colusorio con el objetivo de regular las principales
variables del mercado. Ordend el inmediato cese de las conductas ilegales, y sanciono a las empresas
con multas que oscilaron entre las 100.000 Ul (unos 12.605 dolares) y 4 millones de Ul (unos 504.231
ddlares). La empresa denunciante fue exonerada de responsabilidad con base en el programa de
clemencia.

Para efectos de la sancion a imponer, la autoridad consideré la ausencia de sanciones anteriores, la
colaboracion de las empresas en la investigacion, la naturaleza de la conducta constatada y sus efectos
en el mercado, la dimension de las empresas y su rol en el acuerdo anticompetitivo.

a Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion nim. 24/014.

b Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion nim. 86/010.

¢ Informes técnicos num. 63/013 de 21 de agosto de 2013, num. 8/014 de 27 de febrero de 2014 y
num. 18/014 de 31 de marzo de 2014.

Recuadro 2: Caso en el mercado de los cigarrillos manufacturados?

En abril del 2010, representantes de la Compania Industrial de Tabacos Monte Paz SA presentaron
una denuncia contra las empresas Abal Hnos. SA y British American Tobacco Sucursal Uruguay,
por la supuesta venta de “sus productos a precios cercanos o incluso inferiores a cero, percibiendo
virtualmente solo el monto de los impuestos”.

Una vez finalizada la investigacion y con fundamento en los informes técnicos®, la Comision emitié su
resolucion final. El mercado relevante se definié como el de los cigarrillos manufacturados, tanto de
fabricacion nacional como importados, comercializados en el territorio nacional. La Comision determind
que existio la practica ilegal de fijacion de precios abusivos, con caracteristicas de precios predatorios,
por parte de la empresa Abal Hnos. SA y que la misma carecio de justificaciones, ganancias de eficiencia
0 beneficios que se trasladaran a los consumidores.
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La Comision indicd que habia que descartar la posible préactica ilegal de British American Tobacco
Sucursal Uruguay, por cuanto se tratd de una respuesta a la conducta de Abal Hnos. SA, procurando
seguir la baja de precios para no perder mercado, lo que no pudo sostener mucho tiempo y termind
abandonando practicamente la plaza.

Respecto de la posicion de dominio, la autoridad concluyd que la empresa Abal Hnos. SA tenia una
“posicion de dominio atipica”, producto de su fortaleza a nivel internacional, por ser una filial de la
empresa multinacional Philip Morris Internacional. Asimismo, indicé que la estructura de mercado hacia
factible una estrategia de precios predatorios, debido a las altas barreras a la entrada.

En cuanto a la practica analizada, la Comision tuvo por demostrado que la empresa Abal Hnos. SA
vendié por debajo de sus costos totales desde diciembre del 2009, y por debajo del costo variable
medio desde marzo de 2010 hasta, al menos hasta diciembre de 2010. Por tal motivo, la autoridad
descart6 el argumento de que se trataba de una promocion, ya que las reducciones de precios se
realizaron, al menos durante todo el ano 2010, en todas las marcas de cigarrillos.

La Comision descarto las justificaciones respecto a recuperar cuotas de mercado y ganar voliumenes
de venta debido a pérdidas de participacion anterior o los planteos sobre la carga tributaria. Segun los
informes técnicos, “...la estrategia de reducir precios desde diciembre de 2009 causo el efecto contrario
al deseado, provocando la profundizacion de las pérdidas, no resultando por tanto, una justificacion
valida de la conducta”.

LLa Comision considerd que existié una afectacion real y potencial del bienestar de los consumidores,
debido al desplazamiento de un competidor y la generacion de mayores restricciones al ingreso de
nuevos competidores.

Asi las cosas, la autoridad de competencia considerd que se habia configurado la practica de predacion
de precios por parte de la empresa Abal Hnos. SA, y la sancioné con una multa de 2 millones de Ul
(unos 254.108 ddlares).

Para efectos de la sancion a imponer, la autoridad considerd: el comportamiento de colaboracion de la
empresa denunciada durante la investigacion, la ausencia de antecedentes en la comision de practicas
ilegales, la facturacion de la empresa y la duracion de la practica.

@ Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 128/013.

b Informes técnicos nim. 8/2010 de 5 de agosto de 2010, num. 76/012 de 27 de diciembre de 2012,
num. 28/013 de 22 de marzo de 2013, nim. 31/013 de 11 de abril de 2013 y num. 57/013 de 31 de
julio de 2013.

Recuadro 3: Caso en el mercado de los alimentos congelados®

En noviembre de 2010, la autoridad de competencia dispuso el inicio de una medida preparatoria,
consistente en el estudio de las condiciones de competencia en el mercado de alimentos congelados,
en particular respecto de la formaciéon de sus preciosP.

En octubre de 2011, dio inicio la investigacion de oficio por la posible existencia de practicas
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anticompetitivas en el mercado de comercializacion al por mayor de alimentos congelados®. La Comision
ordend a las empresas Graba SA, Maosol SA, CE.ME.SA y Greenfrozen SA, el cese preventivo de
la conducta de fijacion de precios minimos obligatorios de venta al publico. Asimismo, ordend a las
empresas Macromercado Mayorista SA y Supermercados Disco del Uruguay SA el cese preventivo de
la conducta de exigencia de los distribuidores de cualquier producto de venta al publico de establecer
precios minimos obligatorios®.

Una vez finalizada la investigacion y con fundamento en los informes técnicos®, la Comision emitié su
resolucion final. Como primer punto, definié el mercado relevante como el de los alimentos congelados
y ultracongelados en el territorio nacional, excluyendo tortas, postres congelados, helados y panificados
congelados. No obstante lo anterior, la autoridad identificd otros mercados relevantes en los que se
estaban realizando las practicas ilegales: mercado de helados y postres congelados, asi como el
mercado de panificados congelados.

Adicionalmente, la Comision comprobd la realizacion de varias practicas ilegales, que violaban los
articulos 2 y 4 literal A) de la Ley 18159. Especificamente, Supermercado Disco del Uruguay SA presiond
en reiteradas oportunidades a la empresa Graba SA para que ésta exigiera a varios de sus clientes
respetar el precio minimo de reventa de sus productos.

La empresa Graba SA cometid la conducta de fijacion de precios minimos obligatorios de venta al
publico de los productos que distribuye. Para tales efectos, la empresa establecié un sistema de control
y fiscalizacion de su cumplimiento, asi como sanciones para los que no respetaban los precios.

Respecto de la empresa Maosol SA, la Comision comprobd su participacion activa en la implementacion
del sistema de control y fiscalizacion, para garantizar el cumplimiento de sus clientes de los precios
minimos de reventa, bajo amenaza de cortar las entregas.

La empresa CE.ME.SA. reconocié que solicitd a ciertos clientes ajustarse a un determinado nivel de
precios. Sin embargo, tratd de justificar la conducta, indicando que se realizd de manera excepcional y
en situaciones puntuales.

A la empresa Greenfrozen SA se le aplico la presuncion en su contra respecto de la realizacion de las
practicas ilegales, al no evacuar la vista y no controvertir las imputaciones.

Finalmente, respecto de la empresa Macromercado Mayorista SA, la Comision concluyé que no existia
evidencia suficiente de la realizacion de una practica ilegal.

La Comision considerd que ninguna de las practicas comprobadas tenia justificaciones o razones de
eficiencia cuyos beneficios se trasladaran a los consumidores.

La Comision ordend a Graba SA, Maosol SA, CE.ME.S.A. Y Greenfrozen SA que cesaran de forma
definitiva en la conducta de fijacion de precios minimos obligatorios de venta al publico para sus clientes,
y que comunicaran a cada uno de ellos que no se entregaran mas las referidas listas, puesto que era
absolutamente libre la fijacion de precios a los consumidores que realice cada comercio. Asimismo,
ordend a Supermercados Disco del Uruguay SA el cese definitivo de la conducta de exigencia a los
distribuidores de cualquier producto de venta al publico de establecer precios minimos obligatorios.

Asimismo, impuso una multa de 2 millones de Ul (unos 244.543 dolares) a Supermercados Disco del
Uruguay SA, 170.000 Ul (unos 20.786 dolares) para Graba S.A. y un apercibimiento para las empresas
Maosol SA, CE.ME.SA y Greenfrozen SA.

Para fijar la multa, la Comision consideré como atenuantes la ausencia de precedentes anteriores por
parte de las empresas investigadas y la actitud asumida durante la investigacion, por las que frente a la
prueba recabada reconocieron expresa o tacitamente su participacion en las conductas constatadas.
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Adicionalmente, considero el grado de participacion de las empresas, habida cuenta que para algunas
de ellas era muy dificil apartarse de las imposiciones, por las sanciones a las que podian verse expuestas.
En este sentido, evaluo la gravedad del comportamiento e intencionalidad por parte de Supermercados
Disco del Uruguay SA y de la empresa Graba SA.

@ Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 80/014.

b Comisidn de Promocién y Defensa de la Competencia, resolucién nim. 92/010.

¢ Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion nim. 118/011.

4 Comision de Promocién y Defensa de la Competencia, resoluciéon nim. 133/013.

¢ informes técnicos nim. 58/011 de 26 de agosto de 2011, num. 73/013 de 8 de octubre de 2013,
num. 78/013 de 5 de noviembre de 2013; nim. 11/014 de 5 de marzo de 2014, nim. 13/014 de 13
de marzo de 2014 y num. 73/013 de 8 de octubre de 2013.

Recuadro 4: Caso en el mercado de la cerveza?

El caso inicid por una denuncia interpuesta por la empresa Osanil SA contra Fabricas Nacionales de
Cerveza SA, por la presunta comision de siete practicas anticompetitivas: a) prohibicion de ofrecer
productos de la marca Heineken en el comercio minorista; b) limitacion de espacios de exhibicion en
los locales de las grandes superficies; ¢) distorsion y limitacion en la reposicion de productos de marca
Heineken en los locales de las grandes superficies; d) prohibicion de refrigeradores en los locales de
las grandes superficies; e) distorsiones en la cadena de distribucion de los productos marca Heineken
mediante el retiro de envases; f) distorsion en la distribucion de los productos de marca Heineken; y f)
abuso de posicion dominante a través de las practicas concretas denunciadas.

En agosto de 2009, la Comision decidié exceptuar la pertinencia de la practica denominada, distorsiones
en la cadena de distribucion de los productos, mediante el retiro de envases, debido a que de confirmarse,
constituiria un delito que deberia conocer la Justicia Penal®.

Una vez finalizada la investigacion y con fundamento en los informes técnicos®, la Comision emitio
su resolucion final. En primer lugar, definié el mercado relevante, como el mercado de las cervezas
en general, en el territorio nacional. La autoridad determiné que la empresa Fabricas Nacionales de
Cervezas tenia una posicion dominante en el mercado, expresada principalmente en una participacion
entre el 97% y 98% en la produccion nacional de cerveza.

Respecto de las practicas denunciadas, la Comision concluyd lo siguiente:

De la investigacion realizada a distintos minoristas, locales de grandes superficies y demas agentes
econdémicos, no logré demostrar la existencia de la limitacion de espacios para la exhibicion de la cerveza
marca Heineken en los locales de las grandes superficies; la distorsion y limitacion en la reposicion
de productos de dicha marca en este tipo de locales; y la practica consistente en la distorsion en la
distribucion de los productos de la marca.

En el caso de la practica denunciada de prohibicion del frio, la Comision considerd que la asignacion de
las cabeceras de gondola y espacios de frio, a cambio de una retribucion, es una actividad de caracter
oneroso y por lo tanto indica la existencia de un mercado. En este sentido, senald que su objetivo no
era eliminar los mercados existentes, sino promover en ellos la libre competencia de modo de garantizar
el acceso en las mismas condiciones a las estructuras de distribucion para todos los proveedores.
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Adicionalmente, sefiald que las denominadas cabeceras de gondola, no pueden considerarse
infraestructuras esenciales para la venta y distribucion de los productos.

Respecto de la practica de ofrecer productos marca Heineken en el comercio minorista, la investigacion
realizada permiti6 comprobar que Fabricas Nacionales de Cerveza S.A. ofrecia bonificaciones a
comerciantes minoristas, a cambio de la limitacion de la venta o incluso exhibicion de productos de sus
competidores.

Respecto de los efectos anticompetitivos de la conducta, la autoridad indicd que aunque no fue posible
cuantificar el perjuicio causado, la imposicion de restricciones a la competencia en el Unico subsector
del mercado relevante en el que actuaba mas de una empresa —el de cervezas importadas—, tuvo
consecuencias negativas no solo para los consumidores de ese sector, sino para la operacion de todo
el mercado. Adicionalmente, sefald que la reduccion en la participacion de Heineken y el crecimiento de
Stella Artois, se produjo simultaneamente con la practica ilegal confirmada. La Comision consideré que
la practica comprobada no tenia razones de eficiencia u otro tipo de justificaciones.

LLa Comision ordend a Fabricas Nacionales de Cerveza SA el cese inmediato de la practica consistente
en limitar el acceso de la cerveza marca Heineken al comercio minorista, por medio de la bonificacion
sobre compras que se les concedia en funcion de que vendieran o no dicha marca de cerveza y
caracterizarla como violatoria del articulo 2, segundo parrafo, y del articulo 4, literal A) de la Ley 18159.
Como consecuencia, sanciond a Fabricas Nacionales de Cerveza SA por la conducta anticompetitiva
confirmada en el numeral 5 con una multa de 10 millones de Ul (unos 1.378.826 ddlares).

Para efectos de determinar la sancion a imponer, la Comisién considerd el caracter notoriamente
intencional de la conducta, su condiciéon de reincidente? y su relativamente incompleta colaboraciéon en
relacion a la investigacion sobre su politica de bonificaciones®.

@ Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 51/013.

b Comisidn de Promocién y Defensa de la Competencia, resolucién nim. 25/009.

¢ Informes técnicos num. 9/010 de 23 de septiembre del 2010, nim. 88/011 de 3 de noviembre de
2011, nim. 98/011 de 13 de diciembre de 2011, nim. 49/012 de 6 de setiembre de 2012, num.
55/012 de 28 de septiembre de 2012, num. 66/012 de 1° de noviembre del 2012, nim. 73/012 de 14
de diciembre de 2012 y nim. 12/013 de 22 de febrero de 2013.

d Fabricas Nacionales de Cerveza fue sancionada por la realizacion de practicas anticompetitivas por
parte de la Direccion General de Comercio a través de su resolucion num. 61/008 del 2 de julio de
2008.

¢ La empresa denunciada colabord con la investigacion, en particular al proporcionar la informacion
cuantitativa solicitada respecto a las bonificaciones concedidas a los comercios minoristas de
Montevideo, pero no aporté informacion clara ni suficiente respecto a la politica de bonificaciones que
aplicaba.

De la experiencia en la aplicacion de la legislacion en
materia de practicas anticompetitivas, cabe destacar
que la autoridad ha sido capaz de realizar exitosamente
investigaciones relevantes, que terminaron en la
imposicion de medidas correctivas y multas a los
agentes econémicos involucrados. Sin embargo, es
importante mencionar algunos aspectos puntales,
que podrian mejorar el contenido de las resoluciones,
la metodologia de trabajo e investigacion y el manejo

de los expedientes.

En primer lugar, las resoluciones de la Comision estan
fundamentadas en varios informes técnicos, que
abordan los distintos elementos que establece la Ley
18159 y que tipicamente se analizan en materia de
competencia. No obstante, las resoluciones finales
del érgano decisor son laconicas, por lo que es dificil
conocer el razonamiento seguido en un determinado
caso. Normalmente, las decisiones de los 6rganos de
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competencia contienen todos los argumentos legales
y econdémicos que llevaron al érgano a tomar una
determinada decision.

Lo anterior es especialmente importante para las
nuevas autoridades de competencia, para efectos de
hacer mas transparente sus lineas interpretativas, asi
COmO para crear una cultura de la competencia.

En este sentido, Leandro Zipitria, economista
especialista en defensa de la competencia, expreso:
“Las resoluciones e informes técnicos de la Comision
de Promocion y Defensa de la Competencia no
parecen tener una estructura clara y comun a todos
los casos. Por otra parte, algunos de ellos no tienen
una adecuada fundamentacion técnica. Ello debido
a que las resoluciones no son auto-contenidas v,
por tanto, ciertos conceptos basicos no surgen de
las mismas y deberian analizarse mejor, como por
ejemplo el mercado relevante, la posicion de dominio
y los efectos anticompetitivos. En definitiva, las
resoluciones implican tanto adoptar una posicion de
la Comision sobre los temas, como promocionar la
tematica de la competencia hacia los agentes que
desconocen la misma”*,

En segundo lugar, de conformidad con las entrevistas
al equipo de asesores™ no hay una metodologia de
trabajo uniforme para abordar los casos, ni procesos
estandarizados para realizar las investigaciones vy
los informes técnicos. Algunos asesores incluso
indicaron que internamente hay poco intercambio de
experiencias o reuniones técnicas para analizar los
aspectos legales y econdmicos que normalmente
involucran este tipo de casos'®. Indicaron también la
necesidad de fortalecer las destrezas del equipo en
cuanto a la investigacion y andlisis de los casos por
practicas anticompetitivast®,

No existe tampoco una base de datos que permita
dar un adecuado seguimiento a los casos durante las
distintas etapas de la investigacion. El control se lleva
mediante una hoja de Excel, que incluye informacion
minima del expediente.

Es fundamental para una nueva autoridad de
competencia tener una adecuada gestion del

conocimiento y preservacion de la memoria
institucional, especialmente para las agencias
de paises en desarrollo, porque por razones

presupuestarias suelen experimentar mas problemas
a la hora de contratar y retener personal calificado*®.

La gestion del conocimiento incluye iniciativas como

politicas de entrenamiento interno a funcionarios
NUEevVoOS O Con Menor experiencia®®, documentacion
y registros adecuados de las capacitaciones
recibidas por el personal, bases de datos de
informacién relevante, boletines internos, guias y
manuales internos, entre otros. Las autoridades de
competencia deben ir construyendo competencias y
lineas interpretativas que puedan ser compartidas y
utilizadas en el futuro. De esta manera podran mejorar
su capacidad humana e institucional para aplicar
de forma efectiva el derecho de la competencia,
brindando seguridad juridica a los administrados.

Finalmente, no se da seguimiento de manera
sistematica a la evolucion de los mercados luego de
la imposicién de sanciones, lo que eventualmente
podria contribuir a determinar y publicitar los efectos
positivos para el consumidor.

2. Casos relevantes por concentraciones

La actividad de la autoridad de competencia en
materia de concentraciones ha sido poco significativa,
por los motivos senalados anteriormente al analizar las
regulaciones sobre el tema. A nivel de resoluciones,
salvo por tener por cumplidos los requisitos de la
notificacion, se ha resuelto solamente un Unico caso,
en el que se sancion6 a dos agentes econdmicos por
no notificar en tiempo y forma una concentracion*?’.

Delos 33 casos notificados hasta el ano 2015, ninguno
requirié la autorizacion por parte de la Comision, ya
que no se habia conformado un monopolio de hecho,
tal y como lo exige el articulo 9 de la Ley 18159,
Una vez que se comprueba si se ha cumplido o no
este parametro, las resoluciones se limitan a indicar si
la informacion presentada por las empresas se ajusta
a la normativa vigente, segun lo establece el articulo
40 del Decreto 404/007. De ser asi, simplemente se
tiene por notificada la operacion de concentracion
econdémica.

Segun indicaron algunos miembros del equipo de
asesores, se lleva un control sobre las concentraciones
ingresadas en una hoja de Excel, pero no se realiza
ningun andlisis de la informacion que se recibe®.
Algunos expertos han indicado que la informacion
que debe presentarse ante la autoridad es excesiva,
siendo que el analisis se limita a tomar nota de la
transaccion y del cambio en el mercado?®.

Asilas cosas, puede concluirse que la experienciaen la
aplicacion de la regulaciéon de concentraciones sugiere
que el estandar vigente, equivale practicamente a no
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Cuadro 7: Consultas atendidas, 2009-2015

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Consultas 22 24 19 13 4 2 7 22 22 20 13 5 2 6
Reguladores y entes publicos 2 4 4 2 1 1 - 2 2 5 2 2 1 -
Particulares 2 6 1 4 3 1 7 2 6 1 4 3 1 6
Informales 18 14 14 7 - - - 18 14 14 7 - - -
Total 91 90

Fuente: Elaboracion propia, con base en las memorias de la Comision de Promocién y Defensa de la Competencia

2009-2014.

tener ninguin control en materia de competencia sobre
este tipo de transacciones.

3. Abogacia de la competencia

Para efectos de este informe, la abogacia de la
competencia se refiere a todas aquellas actividades
realizadas por la autoridad, relacionadas con la
promocién de un entorno competitivo, principalmente
a través de sus relaciones con otras entidades
gubernamentales, o bien aumentando la conciencia
publica de los beneficios de la competencia®'.

En este sentido, parte sustancial de la labor de la
autoridad es promover ante otras entidades publicas
la adopcion de medidas regulatorias a favor de la
competencia o abstenerse de adoptar aquellas que
la perjudiquen. Adicionalmente, corresponde a la
autoridad promover una cultura de la competencia
entre distintos sectores de la sociedad, tales como,
las instituciones publicas, el sector privado y las
asociaciones de consumidores?®,

4. Facultades legales

La Ley 18159 establece facultades explicitas a la
Comision para ejercer las funciones de abogacia de
la competencia. El articulo 26 sefiala que la autoridad
puede: a) asesorar al Poder Ejecutivo en materia de
promocion y politicas de competencia?®®; b) emitir
recomendaciones no vinculantes, dirigidas al poder
ejecutivo, poder legislativo, poder judicial, gobiernos
departamentales, y entidades y organismos publicos,
respecto de leyes, reglamentos, ordenanzas
municipales y otros actos administrativos vigentes o a
estudios de cualquiera de los organismos sefnalados;
c) emitir recomendaciones no vinculantes, de caracter
general o sectorial, respecto de las modalidades de la
competencia en el mercado.

Ese mismo articulo indica que la Comision puede
emitir dictamenes o responder a consultas que le
formule cualquier persona fisica o juridica, publica o
privada, acerca de las practicas concretas que realiza
0 pretende realizar, o que realizan otros sujetos?®.

Finalmente, la autoridad puede emitir normas
generales e instrucciones particulares que contribuyan
al cumplimiento de los objetivos de la legislacion de
competencia?®.

5. Actividades de abogacia de la
competencia

Las actividades realizadas por la autoridad en materia
de abogacia de la competencia se han concentrado
basicamente en dos éareas: la atencion de consultas
y la difusion de la legislacion de competencia. La
mayoria de las actividades relacionadas con la
abogacia de la competencia surgieron por demandas
de distintas organizaciones o personas o bien porque
fueron mencionadas en algun expediente?%.

Del ano 2009 al 2015, la Comision resolvié 90
consultas, 53 informales?” y 37 formales®®, de las
cuales 14 fueron presentadas por reguladores vy
publicos, y 23 por parte de particulares. En promedio
la autoridad atendié 18 consultas por afo.

De acuerdo con la Ultima memoria de la autoridad?®®,
las consultas formales se respondieron dentro del
plazo de 30 dias establecido por la legislacion y las
informales en el momento de realizar la consulta.

La Comision no tiene un sistema de seguimiento
sobre los efectos en el mercado, los consumidores,
los agentes econdémicos o las instituciones luego
de sus acciones de abogacia de la competencia.
Tampoco evalla o cuantifica los beneficios que se
generan o podrian generar a partir de sus acciones.
No obstante lo anterior, a partir de algunas consultas
se han derivado posteriormente denuncias o
investigaciones?®.

6. Consultas relevantes

A continuacion se describen brevemente algunos
casos de consultas sobre posibles practicas
anticompetitivas, asi como los andlisis de competencia
sobre leyes, decretos y demas actos administrativos:
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Recuadro 5: Estudio sobre la normativa de compras publicas?

El 14 de octubre de 2014, la autoridad dispuso iniciar un estudio sobre la normativa de compras
publicas, especificamente sobre el articulo 33 literal C), numeral 1 del Texto Ordenado de Contabilidad y
Administracion Financiera (TOCAF), que establece los casos de excepcion en que las contrataciones del
Estado pueden realizarse directamente o por el procedimiento que el ordenador determine por razones
de buena administracion.

El estudio se inici¢ ya que en un expediente de investigacion dicha norma fue invocada como razon para
adjudicar directamente lo que el denunciante entendia que debia ser objeto de un proceso competitivo.

Con fundamento en el informe técnico nim. 15/015 de 12 de marzo de 2015, la Comision emiti® una
recomendacion no vinculante a las diversas oficinas publicas, exhortandolas a utilizar de manera residual
el procedimiento de contratacion directa, solo para casos excepcionales, prefiriendo los procedimientos
competitivos que permitan obtener los beneficios de la multiplicidad de ofertas y la libre competencia.

@ Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 21/015.

Recuadro 6: Consulta sobre habilitaciones del Ministerio de Transporte y Obras Piblicas:

examenes para choferes?

En julio de 2015 el Centro de Estudios Bioquimicos presentd una consulta a la autoridad de competencia.
Especificamente, la empresa indicd que en el mercado existian varias empresas competidoras con una
especie de “certificacion” por parte del Ministerio de Transporte y Obras Publicas, la cual exhibian en sus
presentaciones para diversos trabajos. Segun la consultante, esta condicion no resultaba de un proceso
reglado y transparente, que permitiera a otros acceder a tenerla. La Secretaria de Estado negé otorgar
esas certificaciones, indicando que no le competia habilitar ni controlar centros meédicos.

Con fundamento en el informe técnico num. 76/015 de fecha 17 de septiembre de 2015, la Comision
concluyd que la situacion de certificacion no era tal y en consecuencia no habia una limitacion explicita
a la competencia, que representara un obstaculo para uno o mas competidores para acceder a
brindar estos servicios. Sin embargo, determind que la confusion que generaba en el mercado si tenia
consecuencias implicitas que se manifestaban en una limitacion, que no era posible sortear.

Por lo anterior, emiti® una recomendacion no vinculante al Ministerio de Transporte y Obras Publicas,
en el sentido de exhortarle a reglamentar la posibilidad de acceso en régimen de libre competencia a
todas las empresas que reunieran las condiciones técnicas exigibles. Lo anterior para que pudiesen
brindar adecuadamente el servicio de examenes psicotécnicos a choferes profesionales, concediendo
en igualdad de condiciones la habilitacion o la expresion de autorizacion explicita de ese Ministerio,
que equipare las concedidas oportunamente. Como resultado de esta opinion, el Ministerio otorgd la
habilitacion al Centro de Estudios Biogquimicos.

@ Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 77/05.

Recuadro 7: Estudio sobre servicios profesionales®

LLa Comision ordeno realizar un estudio preparatorio sobre la normativa de los Colegios y Asociaciones
de Profesionales en el Uruguay®, con el objetivo de promover la competencia en este sector.
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Una vez finalizada la investigacion y con fundamento en los informes técnicos®, la Comision concluyd que
los distintos sistemas de colegiacion y asociacion de profesionales tienen aranceles que guian u obligan a
sus afiliados —e incluso a profesionales que no estan asociados— a fijar sus honorarios correspondientes
al gjercicio liberal de sus respectivas profesiones de acuerdo a las pautas que ellos establecen.

En criterio de la autoridad, estos aranceles, en tanto tienen un cierto grado de obligatoriedad y establecen
precios Unicos 0 minimos para los servicios a prestarse, constituyen una recomendacion que tiene por
objeto restringir, distorsionar o impedir la competencia, de acuerdo a la definicion de los articulos 2 y 4
literales A) y J) de la Ley nium. 18159.

En defensa de sus aranceles, los colegios y asociaciones argumentaron que estos tienen fuerza de ley,
por lo que no estarian alcanzados por las disposiciones de la Ley num. 18159. Asimismo, indicaron que
los profesionales se benefician por la existencia de un arancel, ya que establecen una remuneracion
para su trabajo que no es arbitraria ni queda sujeta a la libre competencia. Alegaron también que los
aranceles evitan la competencia desleal y dan un marco de referencia para el cobro de los servicios
profesionales; finalmente, sefalaron que la no aplicacion efectiva de los aranceles por parte de la
mayoria de los profesionales haria innecesaria su derogacion.

La Comision rechazé cada uno de los argumentos presentados, e instruy¢ de manera obligatoria a
los colegios y asociaciones profesionales involucrados en la investigaciond para que derogasen, en un
plazo maximo de 90 dias, los aranceles profesionales resueltos por cada gremial, asi como toda norma
interna que regule su existencia y su aplicacion por parte de sus respectivos asociados, informando
posteriormente a la Comision del cumplimiento de dicha instruccion. A modo de excepcion, autorizd
a la Asociacion de Escribanos del Uruguay a mantener y seguir fijando el arancel oficial, con la Unica y
exclusiva finalidad de ser utilizado a los efectos de la aportacion a la Caja Notarial de la Seguridad Social.

Asimismo, ordend la difusion publica de las derogaciones ordenadas, y acordd continuar el estudio
preparatorio de las condiciones de competencia en los restantes mercados de servicios profesionales.

El caso fue conocido por el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, que anuld la decision de la Comisione.
El argumento principal del érgano judicial fue que la autoridad no logré acreditar que la imposicion de
precios de los servicios profesionales tuviera el caracter de abusiva, ni que esta hubiera tenido efectos
en el mercado. Sin tal acreditacion, segun el Tribunal, resulta imposible considerar si se distorsiona la
competencia en el mercado, como tampoco si los consumidores se ven perjudicados por su existencia.

Adicionalmente, indico respecto de la regla de analisis establecida en la legislacion de competencia: “En
suma, a punto de partida de que en la legislacion patria, no prevé la existencia de practica anticompetitiva
por si, sino en tanto y en cuanto tengan por efecto u objeto la distorsion de la competencia en el
mercado relevante correspondiente, va de suyo que es carga del érgano de aplicacion, en el caso la
Comisién de Promocion y Defensa de la Competencia, acreditar fehacientemente la existencia de la
practica, conducta o recomendacion en los términos exigidos por la ley. A juicio del Tribunal, tal extremo
no ha sido probado, lo que determina la nulidad del acto impugnado.™

@ Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 49/011.

b Comision de Promocién y Defensa de la Competencia, resolucién nim. 54/009.

¢ La resolucion se fundamenta en los siguientes informes técnicos: nium. 16/010 de 5 de noviembre de 2010, ndm.
4/011 de 9 de febrero de 2011, nim. 5/011 de 2 de marzo de 2011 y nim. 7/011 de 10 de marzo de 2011.

9 |os colegios y asociaciones involucradas en la investigacion fueron los siguientes: Colegio de Abogados
del Uruguay, Asociacion de Escribanos del Uruguay y Colegio de Contadores, Administradores y
Economistas del Uruguay.

¢ Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, sentencia num. 659/014. En este mismo sentido, ver
sentencias num. 458/014 y num. 400/014 del Tribunal.

fTribunal de lo Contencioso-Administrativo, sentencia nim. 458/014.
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Recuadro 8: Denuncia de Tekellmar SA e Islefia SRL contra la Direccion Nacional de Hidrografia®

En mayo de 2013, las empresas Tekellmar SA e Islefa SRL denunciaron a la Direccion Nacional de
Hidrografia del Ministerio de Transporte y Obras Publicas, por la posible comision de una practica ilegal,
al proceder de forma discriminatoria al cobro de la tasa de amarras, exceptuando de su pago a varias
embarcaciones y cobrandoles sistematicamente a las embarcaciones de propiedad de las empresas
denunciantes, encontrandose todas abarcadas por la misma normativa.

Una vez finalizada la investigacion y con fundamento en el informe técnicoP, la Comision definié el
mercado relevante, como el de servicios de traslado de personas, mercaderias y/o elementos a buques
en Zona Delta, Boya Petrolera, Cruceros de Turismo o cualquier otra actividad comercial brindados por
embarcaciones de tréfico en el Puerto de Punta del Este.

Adicionalmente, tuvo por acreditado la existencia de un trato desigual en el cobro de los tributos,
incidiendo esa circunstancia en las condiciones de competencia en el mercado, en contradiccion con lo
indicado en el articulo 4 literal C)° de la Ley num. 18159.

Sin embargo, la Comision decidié emitir una recomendacion no vinculante en lugar de una sancion, ya
que se trataba de otro Ministerio.

a Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 110/013 del 17 de septiembre
del 20183.

b Informe técnico nim. 62/013 de fecha 21 de agosto del 2013.

¢ El literal C) del articulo 4 indica lo siguiente: “Aplicar injustificadamente a terceros condiciones
desiguales en el caso de prestaciones equivalentes, colocandolos asi en desventaja importante frente

a la competencia.”

7. Difusion y capacitacion

La autoridad de competencia ha llevado a cabo
una serie de cursos®?, talleres y seminarios para
capacitar y difundir los principios de competencia. Las
actividades han estado dirigidas a diversos actores,
tales como empresarios, funcionarios publicos,
reguladores, abogados, consultores y académicos.
En algunas ocasiones se contd con el apoyo de
otras autoridades de competencia?'?, asi como de
organismos internacionales?®.

En otros casos, la Comision ha coordinado actividades
de este tipo directamente con el sector privado. En el
ano 2009, firmdo y puso en marcha varios convenios
de cooperacion con gremiales empresariales?4, con
el objetivo de facilitar las acciones de cooperacion
entre la Comision y las gremiales empresariales, con
la finalidad de promover y defender la competencia
en los mercados. En virtud de estos convenios, se
realizaron presentaciones para difundir las normas y
procedimientos de defensa de la competencia?®®, y se
publico el primer folleto informativo, que fue distribuido
a través de dichas gremiales empresariales, asi como
en las propias actividades de la Comision.

Enelano2010serealizé unaencuestasobreelgradode
conocimiento de la legislacion entre los empresarios. A
partir de las respuestas obtenidas se concluyd que no
mas de uno de cada ocho empresarios consultados
tenia nociones minimas acerca de la existencia de
la Ley num. 18159 y de la Comisién de Promocion
y Defensa de la Competencia®t. Si la encuesta se
realizara nuevamente, es muy probable que los
resultados sean mucho mejores, luego de varios
anos de aplicacion de la legislacion. De las entrevistas
con distintas camaras empresariales, consultores y
abogados especializados en la materia, si bien no se
traté de una muestra cientificamente seleccionada, se
logré determinar que la mayoria conocian claramente
los alcances de la legislacion?’.

8. Comunicacion

La Comision no realiza una actividad proactiva, ni
planificada en el area de comunicaciones. No tiene
un plan de comunicaciones formalmente definido.
Sin embargo, responde sobre los procedimientos
en curso y las demandas de informacion de diversos
medios periodisticos?.

Los temas que presentan mayor interés para los
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medios de comunicacion son los relacionados
con denuncias e investigaciones por practicas
anticompetitivas, asi como la propia conformacion
y operacion de la Comision?°. A partir de 2010, el
interés de los medios de comunicacion permitio
que las actividades realizadas tuvieran una difusion
significativa??°.

En general hay una buena cobertura periodistica
de los casos relevantes que conoce la Comision 222,
En algunos casos, la percepcion ha sido bastante
positiva. Por ejemplo, en el Semanario Busqueda
el 30 de agosto, donde se decia: “Desde el sector
privado, en general existe conformidad con la
actuacion de la Comision y destacan la imparcialidad
y el profesionalismo en el tratamiento de los casos,
segun consultas efectuadas por Busqueda”.

Finalmente, la Comision también tiene una pagina
web?3,  que incluye la informacién normativa,
institucional y técnica basica, asi como las resoluciones
e informes de los distintos asuntos que conoce. La
pagina se actualiza con regularidad.

9. Relaciones institucionales

Segun el articulo 26, literal I) de la Ley 18159, la
Comision debe mantener relaciones con otros
6rganos nacionales. En este sentido, la Comision
ha propiciado reuniones con los otros ¢rganos de
aplicacion de la legislacion de competencia.

En el ano 2009, la Comisidn mantuvo reuniones con
los organismos reguladores. A partir de ellas, surgio
la iniciativa de realizar talleres de trabajo, con la
participacion de todos los organismos reguladores.
El objetivo consistia en trabajar coordinadamente
en el tema, intercambiar ideas y acordar criterios
generales®.

Se realizaron reuniones mensuales con la
participacion de Banco Central del Uruguay (BCU), la
Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua
(URSEA), la Unidad Reguladora de Servicios de
Comunicaciones (URSEC) y la Comision de Promocion
y Defensa de la Competencia. Los temas tratados
fueron los siguientes: una guia metodoldgica general,
criterios para determinar el mercado relevante,
concentraciones economicas. Estos talleres de
intercambio técnico continuaron en 2010, pero no se
concretaron los todos los productos antes indicados.

Asi las cosas, se debe reconocer el importante
esfuerzo que ha realizado la Comision para la atencion
de consultas, asi como la realizacion de actividades

de difusion. Sin embargo, al igual que en materia
de defensa de la competencia, la autoridad ha sido
mas reactiva que proactiva a la hora de ejercer sus
facultades de abogacia. Por las limitaciones antes
indicadas, la Comision tiene muy poco margen para
definir una agenda estratégica en esta area.

Por ejemplo, las acciones de abogacia podrian
enfocarse en ciertos casos segun los siguientes
criterios: la probabilidad de que se adopte la
recomendacion; el impacto potencial o real de la
politica; la apertura por parte de la otra autoridad a
recibir una evaluacion de la competencia; el grado de
liberalizacion del mercado; y el valor ahadido de una
evaluacion de la competencia exitosa en comparacion
con otros trabajos de promocion o como complemento
de la aplicacion de la competencia?®.

El impacto potencial de estas actividades no solo
depende de la extension y la naturaleza de la posible
restriccion de la competencia, sino también de la
importancia de un determinado sector ya sea para
la economia nacional (que se puede medir, por
ejemplo, por su contribucion al PIB, su relacion con
otros sectores econdmicos, su importancia para la
inversion, la productividad y la innovacion, o la mejora
de los procesos de distribucion o de negocios si las
reformas favorables a la competencia se llevan a cabo
en ese sector); o bien para los consumidores (que
pueden medirse, por ejemplo, la proporcion del gasto
de los consumidores de los productos o servicios de
referencia, por el hecho de que los bienes o servicios
son adquiridos por el Gobierno, o por la probabilidad
de que una reforma procompetitiva pueda mejorar la
calidad de vida de los consumidores vulnerables) 2%,

Otras actividades de abogacia que han tenido
un impacto importante en distintos paises es la
promocion de programas de cumplimiento voluntario
para las empresas, asi como codigos de conducta
voluntarios para los gremios empresariales. Esto
permite a la autoridad ampliar el alcance de sus
acciones y generar incentivos para la aplicacion de
la Ley.

En este sentido, es fundamental que se profundicen
estos esfuerzos tanto para promover un entorno
competitivo, principalmente a través de sus relaciones
con otras entidades gubernamentales, asi como
para aumentar la conciencia de la sociedad sobre
los beneficios de la competencia. Tal y como lo ha
indicado la OCDE, en las etapas de la formacion y
consolidacion de una economia de mercado es




44 EXAMEN VOLUNTARIO ENTRE HOMOLOGOS DEL DERECHO Y LA POLITICA DE LA COMPETENCIA:

esencial la guia de la autoridad de competencia. Es
muy importante su papel en explicar el alcance de
la legislacion??’, asi como los beneficios que ésta
genera??,

En esta misma linea, Daniel Hargain indico: “En mi
opinion, seria aconsejable que la Comision hiciera uso
de las facultades que le confiere el articulo 26 de la Ley
18159, y emitiera normas generales e instrucciones
particulares que contribuyan al cumplimiento
de los objetivos de la ley; recomendaciones no
vinculantes dirigidas a los Poderes y organismos
publicos, y a los diferentes sectores de la actividad
privada. Hay muchas practicas que no esta claro
si son 0 no anticompetitivas, y en la medida que la

Comision estudiara las mismas y emitiera opinion al
respecto, mejoraria considerablemente la cultura de
competencia en el pais.”?°

En el caso del Uruguay el sector publico tiene una
fuerte presencia en la actividad econémica, ya sea
como participante directo o como regulador. Por tal
motivo, la Comisidn deberia tener un rol central como
asesor de las instituciones publicas, asi como en la
evaluacion de regulaciones que puedan limitar la
competencia. Igualmente es importante establecer
programas para capacitar al Poder Judicial, vy
particularmente al Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo, que revisa las decisiones del érgano
de aplicacion, asi como todos aquellos actores de la
sociedad a quien la autoridad debe rendir cuentas.
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VI. SECTORES REGULADOS

Un tema estratégico para la efectividad de las politicas
de competencia es la relacion entre las autoridades
de competencia con los reguladores sectoriales. Los
sectores regulados tienen usualmente un impacto
muy importante en la economia de un pais y sus
consumidores, y es frecuente que algunos de estos
estén excluidos de la aplicacion de la normativa de
competencia.

Este tema cobra relevancia tanto para los temas de
abogacia como de aplicacion de la Ley. La abogacia
de la competencia en sectores regulados puede
darse en dos niveles. En primer lugar, la autoridad de
competencia puede tratar de influir en las normas que
rigen la actividad del regulador del sector, en particular
velando por que las preocupaciones de la politica de
competencia se tomen en cuenta en el momento en
que se establece o reforma el sistema regulatorio. En
segundo lugar, la promocion puede tener lugar en el
nivel de aplicacion de las normas®°, especialmente
cuando estos 6rganos sectoriales tienen algun tipo
de competencia en la aplicacion de los principios de
competencia en su sector.

Adicionalmente, en materia de aplicacion de las
normas de defensa de la competencia, es fundamental
tener claridad sobre la forma en que ambas agencias
coordinaran las investigaciones. Por ejemplo, en
algunos paises la autoridad de competencia tiene las
facultades para aplicar las normas de competencia
en sectores regulados, previa consulta con el
regulador. En otros paises, esa facultad la tiene el
6rgano regulador, previa consulta con la autoridad
de competencia. Algunas normas, por su parte,
siguen un sistema mixto, en el cual las autoridades
de competencia son las encargadas de investigar las
conductas anticompetitivas, mientras que el regulador
sectorial es competente para verificar el control de
concentraciones.

A. Aplicacion de las normas de competencia
en sectores regulados en el Uruguay

En el caso del Uruguay, la legislacion adoptd
la opcion de otorgar amplias potestades a los
organos reguladores para aplicar la normativa de
competencia. En este sentido, el articulo 27 de la Ley
de Defensa de la Libre Competencia en el Comercio
establece que en todos los sectores sometidos a
“control o superintendencia de 6rganos reguladores
especializados, [...] la proteccion y fomento de la

competencia estara a cargo de dichos 6rganos. !
Esta competencia es exclusiva y excluyente de estos
o6rganos reguladores sectoriales, quienes podran
(si lo consideran conveniente), realizar consultas no
vinculantes a la Comision.

Esta competencia se extiende ademas a mercados
que pudieran estar relacionados con el mercado
regulado, tanto horizontal como verticalmente en
la medida que afecte las condiciones competitivas
del mercado regulado. Sin embargo, para poder
determinar si afecta las condiciones de dicho
mercado debera realizarse una investigacion previa,
la cual estaria a cargo del regulador sectorial. Asi,
ante actuaciones que afecten a mas de un mercado
basta con que uno solo de los mercados involucrados
pertenezca a un sector regulado para con base en ello
excluir la competencia de la Comision para conocer
el caso.

La conveniencia de establecer una autoridad uUnica
para aplicar las normas de competencia en todos
los mercados puede ser, al menos en teoria, objeto
de debate. Sin embargo, esta discusion se justifica
y tiene mas sentido cuando las alternativas distintas
de la agencia de competencia tienen funciones
claras y normas de fondo robustas, con regimenes
sancionatorios disuasivos. En el caso del Uruguay
se presenta el dilema de si la remision de los casos
de competencia a dichas autoridades habilita o
no en la materialidad la persecucion de conductas
anticompetitivas en los distintos sectores.

Esta postura adoptada por la legislacion uruguaya
no ha estado exenta de criticas. Por ejemplo,
algunos autores califican esta disposicion legal de
“preocupante”, y propensa a generar inseguridad
juridica y “falta de sintonia” en la aplicacion de
los principios de competencia®®?. Otro de los
inconvenientes identificados por expertos locales se
refiere al hecho que “la aplicacion de normas de la
competencia no es la prioridad de los organismos
reguladores, quienes estan abocados a que los
agentes econdmicos que operan en sus respectivas
areas de supervision, sean eficaces y tengan
situaciones econémicas saneadas, por mas que ello
vaya en desmedro de la competencia entre los mismos
y de la preocupacion por ser eficientes. Ademas,
los organismos reguladores toman en cuenta las
consecuencias de corto plazo que puedan tomar sus
decisiones en materia de mantenimiento o pérdida
de puestos de trabajo en las empresas reguladas,
priorizando este aspecto sobre consideraciones
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de beneficios para el conjunto de la economia y los
consumidores.”23

La situacion avistada por estas criticas se agrava
al verificar que en la practica se ha dado una
interpretacion extensiva a esta norma. Por ejemplo,
€n un caso relacionado con las quinielas deportivas,
en contra del criterio de la Comision, el Ministro de
Economia y Finanzas resolvié que dicha actividad
requiere autorizacion por parte de la Direccion de
Loterias y Quinielas, quien se encarga de aplicar la
norma referente a su cargo, por lo que es este el drgano
competente para conocer una denuncia planteada
por la realizacion de préacticas anticompetitivas®*,
Esta decision fue confirmada por el Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo?®®.

Esta interpretacion amplia del concepto de “sector
regulado” podria entonces incluir dentro del
alcance del articulo 27 de la Ley toda una serie de
actividades, lo cual lleva a reducir considerablemente
las posibilidades de actuacion de la Comision. Las
consecuencias de esta situacion incluyen la eventual
falta de consistencia en los criterios e interpretaciones
de las distintas autoridades, la falta de certeza de los
administrados sobre la forma en que se regula su
actividad, y ademas el hecho de confiar la aplicacion
de las normas de competencia a autoridades que
tienen otras prioridades regulatorias. Todo lo anterior
genera obstaculos adicionales para que la autoridad
de competencia pueda promover el cumplimiento de
la Ley y aplicar sus mandatos.

B. Principales sectores regulados

Seguidamente, se hara referencia a la forma en que
se ha aplicado la politica de competencia en los
principales sectores regulados.

Como se vera, estos sectores tienen varias
caracteristicas en comun. Por ejemplo, en todos
los casos se trata de una institucion disenada para
desarrollar las potestades tipicas de un regulador
sectorial, sin que el tema de competencia sea
prioritario. Asimismo, en todos los casos el mercado
esta compuesto tanto por operadores publicos
como privados. Finalmente, desde el punto de
vista institucional, los reguladores no son mucho
mas independientes que la propia autoridad
de competencia, ya que (con excepcion de la
Superintendencia de Servicios Financieros) se trata de
organos desconcentrados cuyo superior jerarquico
es el Poder Ejecutivo, quien no solo conocera de
las apelaciones contra sus resoluciones, sino que

ademas puede avocarse la competencia del regulador,
ademas de nombrar y remover a sus miembros.

Asimismo, llama la atencion la ausencia de
sanciones significativas en casos en los que el
propio regulador confirmo la realizacion de practicas
anticompetitivas.

1. Sector bancario y financiero

La supervision de la actividad bancaria se regula en
la Carta Organica del Banco Central del Uruguay, Ley
16696, conforme con la cual corresponde al Banco
Central la regulacion vy fiscalizacion de las entidades
que integran el sistema financiero, cualquiera sea su
naturaleza juridica y dispongan o no de personeria
juridica, a través de la Superintendencia de Servicios
Financieros?s.

Las entidades supervisadas son los bancos,
instituciones  financieras no bancarias (casas
financieras, cooperativas de intermediacion financiera,
casas de cambio, administradoras de crédito y otras),
administradoras de fondos de ahorro previsional,
empresas de seguros y mutuas, y empresas del
mercado de valores (tales como bolsas de valores,
corredores de bolsa, administradoras de fondos de
inversion, fiduciarias, etc.)?’.

Dentro de las atribuciones y potestades de la
Superintendencia esta la de aplicar sanciones de
observaciones, apercibimientos y multas de hasta
el 10% de la responsabilidad patrimonial basica de
los bancos, a las entidades que infrinjan las leyes y
decretos que rijan su actividad o las normas generales
o instrucciones particulares dictadas a su respecto?.
Asimismo, podra recomendar al Directorio del Banco
Central la aplicacion de sanciones pecuniarias mas
graves o de otras medidas, tales como la intervencion,
la suspension de actividades o la revocacion de la
autorizacion o de la habilitacion para funcionar?®.

En materia de competencia, la Superintendencia ha
realizado actuaciones tanto de oficio con relacion
a las fusiones y adquisiciones en el sector, o bien a
partir de denuncias. A la fecha, se han tramitado seis
actuaciones de oficio y dos por denuncias.

Las actuaciones de oficio han culminado sin objeciones
a la concentracion sometida a consideracion. Las
denuncias, por su parte, se relacionaron ambas con
los servicios de tarjetas de crédito. En el primero de
los casos se alegd un supuesto cartel, segun denuncia
presentada por la Asociacion de Hoteleros Pirlapolis,
se concluyd que no habia indicios de colusion en la
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fijacion de aranceles. El segundo caso, conocido a
raiz de una denuncia de la empresa Lumary, verso
sobre un supuesto abuso de posicion dominante,
y se concluyé que el denunciante no se habia visto
perjudicado por las conductas denunciadas, por lo que
se rechazo la gestion. Ambos casos fueron recurridos
por los denunciantes en el ambito administrativo y
desestimados los recursos.

2. Energia y agua

Mediante Ley 17598 se crea la Unidad Reguladora de
Servicios de Energia y Agua (URSEA) como 6rgano
desconcentrado del Poder Ejecutivo, sin perjuicio de la
facultad de avocacion de este ultimo. La URSEA es el
regulador de las actividades de energia eléctrica, gas
natural, agua potable, aguas servidas, hidrocarburos,
agrocombustibles y los generadores de vapor.

Entre sus funciones se encuentra el establecimiento
de estandares técnicos, fijacion de tarifas, supervision
de la calidad, atencion de quejas y denuncias,
e interposicion de sanciones. Asimismo, tiene
potestades para proteger los derechos de los
consumidores y usuarios de dichos servicios, asi
como de actuar como arbitro en disputas entre
operadores del sector.

A la fecha, la URSEA ha tramitado dos asuntos en
materia de competencia, ambos relacionados con la
investigacion de posibles practicas anticompetitivas.
El principal de ellos*** referido al mercado del gas
licuado (GLP), se analizd un acuerdo entre varias
empresas del sector que tenia varias clausulas
potencialmente anticompetitivas. La URSEA, entre
otras cosas, solicité a las empresas involucradas
que modificaran el acuerdo en “aquellas previsiones
negociables que generan trabas a la competencia,
como el de la obligacion de no competir”, e informar
al respecto a URSEA?2,

En lo referente a concentraciones econémicas, se han
recibido dos notificaciones, sin que en ningun caso se
acordara el inicio de una investigacion.

3. Telecomunicaciones y electricidad

La autoridad reguladora de las telecomunicaciones es
la Unidad Reguladora de Servicios de Comunicaciones
(URSECQ), érgano desconcentrado del Poder Ejecutivo
(sin perjuicio de su facultad de avocacion) creado
por la Ley 17296. La URSEC esta dirigida por una
Comision integrada por tres miembros designados
por el Presidente de la Republica y podran también
ser cesados por este?®,

La URSEC tiene potestades de regulacion técnica,
fiscalizacion y control de las actividades referidas a
las telecomunicaciones, asi como la comunicacion
postal**4. Asimismo, es la encargada de otorgar las
autorizaciones y habilitaciones para operar, velar por
el cumplimiento de la normativa técnica, administrar el
espectro radioeléctrico, emitir regulaciones técnicas y
supervisar su cumplimiento, recibir y tramitar quejas y
denuncias de los usuarios, imponer sanciones, y otros
relacionadas con potestades amplias de regulacion y
supervision?,

Las sanciones que puede imponer la URSEC incluyen
la observacion, apercibimiento, decomiso de los
instrumentos utilizados para cometer la infraccion,
multa, suspension de la actividad, y revocacion de la
autorizacion o concesion?,

En materia de competencia, la URSEC ha conocido
a la fecha 30 asuntos, todos ellos relacionados con
practicas anticompetitivas. Ain no han recibido
ninguna solicitud de analisis de concentracion.

De los casos resueltos, destaca el expediente num.
2009/1/1537, en el cual se prohibid al operador
ANTEL (empresa de telecomunicaciones estatal), la
reiteracion de una oferta comercial, en la medida que
no se ofrezca a los consumidores la posibilidad de
contratar de forma separada cada uno de los servicios
y con las mismas condiciones econdmicas. Asimismo,
en el expediente nuUm. 2011/1/888, se concluyd que
las acciones denunciadas (referidas a una promocion
de ANTEL) no causaron danos efectivos, mas ordend
la suspension de las mismas, para evitar que se
reiteren®.
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V. MECANISMOS DE COOPERACION
INTERNACIONAL

El inciso ) del articulo 26 de la Ley num. 18159
establece que la Comision de Promocion y Defensa de
la Competencia debe mantener relaciones con otros
6rganos de defensa de la competencia internacionales
y participar en los foros en que se discutan o negocien
temas relativos a la competencia.

A. Participacion de la Comision de
Promocidon y Defensa de la Competencia
en el MERCOSUR

Los instrumentos mas importantes con cuenta
la autoridad para la proscripcion de practicas y
concentraciones con efectos transfronterizos son:
el Acuerdo de Defensa de la Competencia en el
MERCOSUR?®, que se complementa con la Decision
num. 15/06, que aprueba el Entendimiento sobre
cooperacion entre las Autoridades de Defensa de la
Competencia de los Estados Partes del MERCOSUR
para el Control de Concentraciones Econdmicas de
Ambito Regional?*®, asi como la Decisién 04/04 que
aprueba el Entendimiento sobre Cooperacion entre
Autoridades de Defensa de la Competencia de los
Estados Partes del MERCOSUR para la Aplicacion de
sus Leyes Nacionales de Competencia®®.

En resumen, estos instrumentos establecen las
normas para laimplementacion de cuatro mecanismos
de cooperacion y coordinacion entre las agencias de
los Estados Parte: la consulta y notificacion entre
las autoridades de competencia, la coordinacion de
actividades de aplicacion respecto de un caso en
particular, y la cooperacion técnica y el intercambio
de informacion.

Las consultas pueden realizarse en los casos en
que un procedimiento relacionado con una practica
anticompetitiva o concentracion econémica, llevada a
cabo en la jurisdiccion de otro Estado Parte, afecte los
intereses de la otra Parte; o bien cuando las practicas
anticompetitivas o concentraciones econémicas que
hayan sido llevadas a cabo por personas naturales
o juridicas situadas en la jurisdiccion de un Estado
parte, afecten sustancial o adversamente los intereses
de otro Estado parte®?.

El sistema de notificacion opera cuando: “(a) fuere
relevante para la actividad de la aplicacion o ejecucion
de otra Parte; (b) fuere susceptible de afectar a los
intereses relevantes a otra Parte; (c) se refiere a la
restriccion de la competencia susceptible de tener

efecto directo y sustancial en el territorio de otra
Parte; o (d) se refiere a practicas anticompetitivas
0 concentraciones econdmicas que se produzcan
principalmente en el territorio de otra Parte”2.

Las autoridades de competencia de las Partes
también pueden coordinar las actividades de
aplicacion respecto de un caso particular, sujeto a las
leyes de competencia de la respectiva jurisdiccion?3,
Entre los elementos que pueden ser objeto de la
coordinacion estan los siguientes: la posibilidad de
obtener informacion adicional; reduccién de costos
para las autoridades de competencia y los agentes
econdémicos; y los plazos aplicables en virtud
de sus respectivas leyes de competencia. En la
medida de lo posible, haran sus mejores esfuerzos
para resolver los problemas derivados de posibles
contradicciones.

Finalmente, se establece un mecanismo de
cooperacion técnica e intercambio de informacion,
mediante el intercambio de  conocimientos
e informacion, capacitacion de funcionarios,
participacion de personal como conferencistas y
consultores en eventos relacionados con cuestiones
de competencia y el intercambio de personal?*.

Los miembros de la Comision de Promocion vy
Defensa de la Competencia asisten regularmente
a las reuniones del Comité Técnico num. 5 sobre
Defensa de la Competencia del MERCOSUR para
avanzar en la internalizacion de las normas comunes e
intercambio de experiencias practicas de utilidad para
las distintas naciones. En este sentido, tal vez uno de
temas de mayor importancia fue la participacion en
las instancias de negociacion entre el MERCOSUR vy
la Unién Europea en relacion a un posible tratado de
libre comercio?®,

En este contexto, se debe hacer notar que, si bien la
regulacion existente en el contexto del MERCOSUR
contiene varios instrumentos relevantes para la
proscripcion de practicas y concentraciones con
efectos transfronterizos, hasta la fecha, dichos
acuerdos no han sido utilizados en ningln caso en
particular.

B. Relacién con otras autoridades de
competencia y participacion en redes de
competencia

La Comision también participa en otros foros
en materia de competencia que promueven la
cooperacion y asistencia técnica.
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Sobre el particular, destaca la asistencia regular al Foro
Latinoamericano de Competencia (FLC) organizado
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
(OCDE), el Foro Iberoamericano de Competencia
(FIC) organizado por la Comisidon Nacional de los
Mercados y por la Autoridad de Concurrencia, el Foro
Regional sobre Comercio y Competencia organizado
por el Sistema Econdmico Latinoamericano y del
Caribe (SELA) y la UNCTAD, vy el curso a distancia
sobre Politicas de Competencia organizado por el
BID*¢, La Comision también es miembro beneficiario
del Programa COMPAL sobre fortalecimiento de
instituciones y capacidades en el area de politicas de
competencia y proteccion del consumidor en América
Latina de la UNCTAD desde 2012. Asimismo, desde
diciembre de 2015, integra el Consejo Directivo del

Centro Regional de Competencia.

Finalmente, también ha establecido relaciones
con otras autoridades de competencia como, por
ejemplo, la Comision Nacional de los Mercados vy la
Competencia de Espana, mediante su participacion
regular en la Escuela Iberoamericana, asi como con las
autoridades de Brasil y México, mediante programas
de pasantias para los funcionarios?’.

Sin duda alguna, este tipo de relaciones en las
que se promueve el intercambio de experiencias
entre autoridades son invaluables para mejorar
las capacidades técnicas de cualquier autoridad,
asi como de las instituciones y demas agentes
econdémicos relacionados con la aplicacion de la
legislacion. Lo anterior es especialmente cierto en el
caso de las nuevas agencias, que estan en el proceso
de formar a sus profesionales.
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Vill. CONCLUSIONES Y

RECOMENDACIONES

A. Conclusiones

Del analisis anterior salta a la vista el gran esfuerzo
que hace la Comision de Promocion y Defensa de
la Competencia, pese a los escasos recursos y las
limitaciones del ordenamiento local. En este sentido,
al ser una agencia pequefa y joven, con escaso
personal y autonomia dificulta el cumplimiento de los
fines de la Ley.

A pesar de estos notables esfuerzos existen varios
aspectos por mejorar, tanto a nivel regulatorio como
institucional, para generar un sistema de proteccion
y promocion de la competencia mas robusto, lo cual
redundara en Ultima instancia en el bienestar de los
consumidores y la competitividad de la economia
nacional.

En el aspecto normativo, la Ley num. 18159 y su
normativa conexa reflejan principios generalmente
aceptados del derecho de la competencia, vy
constituyen una mejora sustancial con relacion a la
legislacion anterior. Aun asi, existen varios puntos
de mejora que valdria la pena analizar, con el fin de
generar una mayor seguridad juridica, claridad y
predictibilidad, asi como para hacer la aplicacion mas
efectiva.

En el plano institucional, es posible fortalecer mas a
la autoridad, dotandola de recursos y aumentando
su autonomia. Asimismo, la propia Comision puede
hacer algunos ajustes a su organizacion interna,
los cuales redundaran también en un mas efectivo
cumplimiento de sus fines.

Asi, la promocion y proteccion de la competencia en
el mercado pueden mejorarse en diversas areas, para
lo cual se formulan algunas recomendaciones.

B. Recomendaciones

Las siguientes son algunas recomendaciones que se
han identificado y se sugieren valorar con el objetivo
de fortalecer el sistema de proteccion y promocion de
la competencia en el Uruguay:

Aspectos sustantivos de la Ley
Ambito de aplicacion

Si bien la legislacion se conforma a las mejores
practicas internacionales al establecer un amplio
ambito de aplicacion, tanto del punto de vista subjetivo
como geogréfico, existe una posibilidad de establecer,

mediante otras regulaciones e interpretaciones, una
gran cantidad de excepciones a su aplicacion. Se
recomienda, por lo tanto, promover las modificaciones
regulatorias necesarias para restringir esta posibilidad.

Con ello, se podra promover una mayor aplicacion de
las politicas de competencia de forma transversal a
los distintos sectores de la economia, para llevar sus
beneficios a una mayor cantidad de consumidores.
Ademas, aumentara la seguridad juridica al aumentar
la certeza sobre las areas que estan sujetas ala Ley y
las que quedaran excluidas.

Regulacién de las practicas anticompetitivas

Las normas relativas a las practicas prohibidas
suponen quizas uno de los ambitos que presenta
mayores areas de oportunidad. Sobre el particular, se
sugieren varias modificaciones y revisiones, todas ellas
con el fin de agregar precision técnica, incrementar
la seguridad juridica, promover la uniformidad en el
andlisis y facilitar las labores de la autoridad:

a) Clasificar las diferentes conductas prohibidas,
conforme a sus tipos, naturaleza y gravedad;

b) Establecer la regla de andlisis per se, para ser
aplicada a los llamados “carteles de nucleo
duro”, que son las practicas internacionalmente
identificadas como de especial gravedad;

c) Considerar el establecimiento de una regla de
minimis, de manera que las practicas prohibidas de
magnitud insignificante estén exentas de sancion,
especialmente si se acoge la recomendacion
anterior sobre la regla per se;

d) Distribuir la carga de la prueba en los
procedimientos que apliquen la regla de la razon,
de manera que a la autoridad como drgano
acusador le corresponda demostrar la practica
y su efecto anticompetitivo, mientras que al
investigado le corresponda demostrar sus efectos
procompetitivos y ganancias de eficiencia;

e) Delimitar la lista de practicas prohibidas,
para incluir aquellas que se han identificado
internacionalmente como anticompetitivas, para
que exista una tipificacion expresa de todas las
practicas prohibidas. Si el ordenamiento local lo
permitiese, se podria evaluar la posibilidad de
mantener la tipificacion de algunas conductas
en via reglamentaria, para darle mas flexibilidad
y posibilidad de adaptacién a la norma. De
mantenerse la prohibicion genérica, sin embargo,
se sugiere establecer algunos requisitos vy
parametros para su aplicacion, de manera que
esta no sea totalmente discrecional por parte de




URUGUAY

51

la autoridad;

f)  Aclarar la aplicacion de las reglas de competencia
a las actuaciones de asociaciones y otras
organizaciones gremiales;

g) Considerar la emision de manuales o guias
de interpretacion de la ley, en temas como la
interpretacion de las conductas prohibidas, la
aplicacion de sanciones, la definicion de mercado
y evaluacion del poder en el mismo, y otros.

Algunas de estas recomendaciones, de ser acogidas,
requeriran de una reforma legal. Otras, sin embargo,
pueden alcanzarse por medio de normas de inferior
rango, tales como reglamentos, guias o manuales.
La forma de implementarlas correspondera a las
particularidades del ordenamiento juridico local.

Regulacién de las concentraciones

Con relacion al control de concentraciones, se

recomiendan los siguientes cambios regulatorios:

a) Establecer umbrales de notificacion basados
Unicamente en parametros objetivos y de facil
verificacion, tales como el valor de las ventas
o de los activos de las partes. Se recomienda
evitar umbrales que requieran de valoraciones o
analisis para su verificacion, como por ejemplo la
participacion de mercado o similares;

b) Evaluar si el valor del umbral establecido
es adecuado considerando el tamarfo de la
economia local. Se pretende por un lado evitar
sobrecargar el trabajo de la autoridad remitiéndole
el andlisis de transacciones poco relevantes, pero
por el otro lado un umbral demasiado alto dejaria
fuera transacciones de importancia y con efectos
significativos en el mercado;

c) Moaodificar las reglas del andlisis de fondo de las
concentraciones, de forma tal que la autoridad
intervenga en aquellos casos que la concentracion
pueda tener efectos anticompetitivos, tales
como la creacion o consolidacion de poder en
el mercado, facilitar la coordinacion, entre otros;
ello sustituiria el criterio actual que permite la
actuacion de la autoridad solamente cuando se
vaya a crear un monopolio de hecho;

d) Establecer un procedimiento mas detallado para
la propuesta e imposicion de remedios a las
concentraciones, que permitan un didlogo fluido
entre las partes, asi como la propuesta de los
remedios mas adecuados para compensar O
evitar los efectos anticompetitivos previsibles de
cada transaccion;

e) Emitir guias o manuales sobre el andlisis

de concentraciones, que den claridad a los
administrados sobre los distintos criterios a seguir.

Al igual que en el punto anterior, es previsible que
algunas de estas recomendaciones requieran de
reformas legales, mientras que otras si es posible
establecerlas mediante normas de menor rango.

Aspectos institucionales

Las siguientes recomendaciones se dirigen a fortalecer
la institucion de la autoridad de competencia:

Otorgar a la Comision de Promocion y Defensa
de la Competencia mayor autonomia e
independencia

Actualmente la autoridad tiene un alto grado de
dependencia técnica, presupuestal y administrativa
del Ministerio de Economia y Finanzas. Sobre el
particular, es de especial relevancia que las decisiones
de la Comisiéon pueden ser apeladas ante el Ministro
de Economia y Finanzas.

Lo anterior podria generar en el futuro que las
decisiones se tomen con base en criterios politicos y
no necesariamente técnicos. Por ende, se recomienda
modificar el disefo institucional del ¢rgano de
aplicacion para que tenga mayor independencia y
autonomia en sus decisiones, ya sea dentro del mismo
Ministerio 0 como una entidad totalmente autbnoma.

Aumentar significativamente el presupuesto de
la autoridad de competencia

Una de las mayores debilidades que tiene la Comision
de Promocion y Defensa de la Competencia es su
limitacion de recursos financieros y humanos, para
cumplir con las funciones de abogacia y defensa de
la competencia.

La experiencia de la Comision ha demostrado que
ha sido un d6rgano mas reactivo que proactivo, lo
cual tiene origen en su escasez de recursos. Se ha
concentrado en la atencion de denuncias y consultas,
y tiene muy poco margen para establecer una agenda
estratégica e iniciar investigaciones de oficio vy
actividades de abogacia de la competencia.

Por tal motivo, se recomienda aumentar
significativamente los recursos humanos y financieros
de la Comision. Como referencia se puede utilizar
el presupuesto de otros reguladores sectoriales del
pais, asi como los recursos con que cuentan algunas
autoridades pequenas de la region.

Mejorar la gestion del conocimiento por parte
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de la Comision de Promocion y Defensa de la
Competencia

La buena gestion del conocimiento por parte de
una autoridad de competencia es fundamental,
para ir construyendo una base de informacion que
pueda ser compartida en el futuro. En este sentido,
se recomienda llevar registros de las capacitaciones
recibidas por el personal, mejorar la base datos de
los casos en tramite y conocidos, emitir boletines
internos, realizar reuniones entre el equipo técnico
y los comisionados para compartir experiencias y
opiniones de los casos, entre otras acciones.

Fortalecer las destrezas del equipo técnico
en la investigacion y analisis de practicas y
concentraciones anticompetitivas

En la medida en que sus recursos lo han permitido, la
autoridad de competencia uruguaya ha invertido en la
capacitacion de sus funcionarios para ir creando las
capacidades necesarias. Sin embargo, es necesario
continuar este esfuerzo para mejorar sus destrezas.

Por ejemplo, seria Uutil profundizar los conocimientos
del equipo respecto de los siguientes temas:
técnicas de investigacion para casos de practicas
anticompetitivas, técnicas para realizar inspecciones,
andlisis de los criterios legales y econdmicos para
casos de competencia (elementos que configuran
las practicas anticompetitivas, mercado relevante,
dominancia, efectos anticompetitivos). Para tales
efectos, las alianzas que pueda tener con otras
autoridades de competencia con mayor experiencia,
puede ser un gran apoyo. A tal fin, se recomienda
participar activamente en las actividades de
capacitacion a nivel regional del Programa COMPAL
de la UNCTAD.

Sobre la aplicacion de la
competencia

legislacion de

Dentro de las funciones de defensa de la competencia
se formulan las siguientes recomendaciones,
encaminadas a fortalecer la institucion y la efectividad
de los mecanismos legales para aplicacion de las
normas.

Reformar el procedimiento general vigente
para la investigacion de conductas, por un
procedimiento que se adecue mejor a las
complejidades de este tipo de casos

Las investigaciones por practicas anticompetitivas
normalmente tienen un alto grado de complejidad.
Por tal motivo, para que los agentes econdmicos

puedan ejercer adecuadamente su derecho de
defensa, requieren de un procedimiento que considere
estas particularidades. En el mismo sentido, para
que la autoridad de competencia pueda realizar
eficazmente las investigaciones, requiere de un
marco procedimental que se adapte a la naturaleza
de este tipo de casos. Se recomienda reformar el
procedimiento para adaptarlo a las particularidades
que requiere la investigacion de este tipo de practicas
tal y como lo recomiendan las mejores practicas
internacionales.

Desarrollar todos los elementos que motivan
el acto administrativo dentro del texto de la
resolucion final

La autoridad de competencia fundamenta sus
resoluciones finales en una serie de informes técnicos,
elaborados por el equipo asesor. Sin embargo,
los textos de las resoluciones finales son bastante
laconicos, por lo que en algunos casos es dificil seguir
el razonamiento seguido por el érgano para tomar
una determinada decision. Las resoluciones no son
auténomas, por lo que se recomienda incluir dentro
del texto de la resolucion todos las fundamentaciones
legales y econémicas, para hacer mas transparente
sus lineas interpretativas, asi como para promover la
creacion de una cultura de la competencia.

Establecer procedimientos y manuales internos
para la investigacion y analisis de las practicas
anticompetitivas y las concentraciones
econémicas

Uno de los retos de las nuevas autoridades de
competencia es crear la institucionalidad necesaria,
para poder ir construyendo las competencias vy
lineas interpretativas que puedan ser compartidas y
utilizadas en el futuro. En este sentido, se recomienda
crear procedimientos y manuales para que haya
una metodologia comun para abordar los casos de
competencia.

Elaborar directrices para
sanciones

la aplicacion de

La experiencia en la aplicacion de sanciones por parte
de la autoridad de competencia muestra diferencias
significativas en el monto de las multas impuestas en
casos de naturaleza similar. En este sentido, algunos
expertos expresaron que los criterios para la aplicacion
de sanciones no han sido claros en las decisiones de
6rgano. Aunque la Ley establece algunos criterios,
se recomienda elaborar lineamientos, tal y como lo
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han hecho otras autoridades, para brindar mayor
seguridad juridica a los agentes econdmicos.

Mejorar la reglamentacion de la figura del
compromiso de cese y promover su utilizacién

Una de las mejores herramientas que tiene la
autoridad a su alcance es la figura del compromiso de
cese. Sin embargo, la regulacion actual no contempla
los elementos necesarios para que los casos se
resuelvan en menor tiempo que si hubieran seguido el
procedimiento normal. Por tal motivo, se recomienda
mejorar la regulacion en términos de los plazos para
aplicar la figura y las ofertas que pueden presentar
los agentes investigados, entre otros elementos.
Asimismo, la autoridad podria ser mas proactiva
en promover el uso de esta figura. De esta manera,
podria ser mas eficiente en la gestion de las denuncias
e investigaciones.

Promover y regular el atenuante de la clemencia

Los llamados programas de “clemencia” son una de
las principales herramientas con las que cuentan las
autoridades de competencia para detectar y perseguir
conductas prohibidas. Las normas uruguayas de
proteccion de la competencia contemplan esta figura,
la cual a grandes rasgos se ajusta a los principios
generalmente aceptados para el tema.

A pesar de ello, se sugieren ciertas mejoras
puntuales pero determinantes para asegurar un mejor
funcionamiento de esta figura.

Sobre la abogacia de la competencia

Es recomendable que la aplicacion de la ley vaya
siempre acompanada de una eficiente tarea de
abogacia. Para incrementar la efectividad de estas
funciones, se recomienda lo siguiente:

Continuar y profundizar los esfuerzos en materia
de abogacia de la competencia, en la medida
que los recursos lo permitan

Se debe reconocer el importante esfuerzo que ha
realizado la autoridad principalmente en la atencion de
consultas y la realizacion de actividades de difusion y
capacitacion. Este esfuerzo debe continuar para crear
una cultura de la competencia en el pais.

En la medida en que los recursos lo permitan, las
acciones en esta materia deberan profundizarse. Por
ejemplo, la autoridad podria emitir normas generales e
instrucciones que contribuyan al cumplimiento de los
objetivos de ley, establecer una agenda estratégica
sobre posibles opiniones o estudios a realizar, y

establecer convenios con otras instituciones publicas,
entre otros.

Capacitar al poder judicial en el analisis legal y
econémico en materia de competencia

Al igual que en muchos otros paises de la region, los
jueces que conocen los casos de competencia no son
especializados, sino que también conocen de otros
casos en materia administrativa. Adicionalmente,
en el contexto latinoamericano este es un tema que
es bastante novedoso para muchas escuelas de
derecho y economia. Por tal motivo, es importante
realizar eventos de difusion y capacitacion con el
poder judicial, y particularmente con los integrantes
del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, para
que tengan mayores elementos tedricos y practicos
para el andlisis de practicas y concentraciones
anticompetitivas.

Realizar estudios de mercado

Los estudios de mercado son una herramienta
generalmente utilizada por las autoridades de
competencia con diversos fines. Entre su utilidad esta
la de colaborar para detectar fallas en los mercados,
relacionadas ya sea con problemas de estructura y/o
de conducta. Asimismo, pueden ser una herramienta
para medir la efectividad de las politicas de promocion
de la competencia, asi como el cumplimiento de las
medidas que ordene su autoridad.

Actualmente, la autoridad de competencia no realiza
estudios de este tipo, en gran parte por las limitaciones
presupuestarias a las que se hizo referencia. Se
recomienda generar la capacidad institucional vy
establecer esta herramienta, realizando estudios
periédicos en diversos mercados, segun determinen
las prioridades de la institucion.

Promover programas preventivos

Para una agencia joven y de escasos recursos, las
actividades de promocién cobran una importancia
fundamental. Para ello, es recomendable establecer
programas y actividades que promuevan la prevencion
como herramientas para evitar la realizacion de
conductas anticompetitivas. Asi, los fines de la
ley de competencia se podran promover de una
forma generalizada, y con un menor desgaste e
inversion que los demandados en los procedimientos
sancionatorios.

En este sentido, la autoridad puede avocarse a
promover el establecimiento de programas de
cumplimiento voluntario y politicas empresariales de
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competencia. Estos programas, cuando se ejecutan
correctamente, son una valiosa herramienta de
prevencion, la cual puede ser estimulada por la
autoridad no solo por medio de acciones directas
de capacitacion y promocion, sino también por vias
indirectas, como por ejemplo considerar la existencia
y aplicacion de estos programas como un posible
atenuante en caso de una investigacion.

Asimismo, estas funciones pueden ir acompanadas
de actividades de capacitacion dirigidas al sector
empresarial, con el fin de generar una cultura de
cumplimiento a las normas de competencia.

Sobre los sectores regulados

Un tema clave para promover la efectividad de las
politicas de competencia es promover la aplicacion
de las normas de competencia de forma transversal
en todos los sectores de la economia. Esto incluye
necesariamente la generacion de una adecuada
relacion con otras autoridades encargadas de aplicar
las normas de competencia, asi como con reguladores
sectoriales.

Delimitar
reguladores

competencias de los o6rganos

La Ley 18159 otorga a los organos reguladores
sectoriales la competencia para aplicar las normas
de competencia en su sector. Para estos efectos,
utiliza una definicion sumamente amplia de lo que se
considera un sector regulado. Esta definicion, ademas,
ha sido interpretada de forma extensiva por los
aplicadores del derecho (aun en contra del criterio de
la Comision sobre el tema). De ahi que la competencia
de la autoridad se vea sumamente reducida, sin
que ademas exista plena certeza de si una actividad
determinada es regulada o no por dicha autoridad.

Se recomienda considerar una reforma legal para
para establecer un érgano unico de aplicacion de las
normas de competencia, para asi generar una mayor
uniformidad y efectividad en la promocion y proteccion
de los principios de competencia. En este sentido,
un modelo que ha sido exitoso en varios paises es
aquel en el que la autoridad de competencia tiene las
facultades para aplicar las normas de competencia en
sectores regulados, previa consulta con el regulador.

Mayor coordinacion con la Comision de
Promocidon y Defensa de la Competencia

Adicionalmente, es presumible que por su propia
naturaleza los diferentes reguladores sectoriales
persigan fines distintos a los de la autoridad de
competencia. Por ello, mientras dichos 6rganos
tengan a su cargo la aplicacion de las normas de
competencia, es recomendable que la Comision
mantenga una relacion estrecha con ellos, incluyendo
actividades de capacitacion, elaboracién conjunta
de manuales, y en general actividades tendientes a
la unificacion de criterios y promocion de las mejores
practicas en la aplicacion de los principios de
competencia contenidos en la Ley 18159.

Participacion en cooperacion regional

Un objetivo importante para el fortalecimiento de las
agencias de competencia en la actualidad es contribuir
y beneficiarse del debate y la generacion de consenso
internacional sobre el disefio y la implementacion
de las politicas de competencia. En este sentido se
recomienda a la Comision que siga participando en
los foros internacionales establecidos a tal efecto.
Especialmente, se recomienda la participacion activa
en las actividades de capacitacion y discusion a nivel
regional del Programa COMPAL de la UNCTAD.
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ANEXO 1. Organigrama del Ministerio de Economia y Finanzas
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ANEXO 2. Flujograma del procedimiento administrativo
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Esta secciodn se basa en gran medida en el excelente perfil de paises de la Fundacion Bertelsmann contenido
en BT12014: Uruguay Country Report. A menos que se sefale lo contrario, la fuente de informacion de esta
seccion es dicho reporte.

Instituto Nacional de Estadistica del Uruguay, Indicadores demograficos.

Incluye las modificaciones plebiscitadas el 26 de noviembre de 1989, el 26 de noviembre de 1994, el 8 de
diciembre de 1996 y el 31 de octubre del 2004.

José Pedro Barran, Red Académica Uruguay, citado en PNUD, Uruguay en breve.

Banco Mundial, Uruguay: panorama general.

OMC, 2006, Examen de las politicas comerciales: Uruguay (WT/TPR/S/163), cap. |: “Entorno econémico”.
lbid.

Banco Mundial, Uruguay: panorama general.

lbid.

lbid.

PNUD, 2015, Informe sobre Desarrollo Humano 2015: Trabajo al servicio del desarrollo humano: Nota
explicativa por pais - Informe sobre el Desarrollo Humano 2015, pags. 3y 4.

The Heritage Foundation, 2015, Puntos destacados del indice 2015 de Libertad Econémica: Fomentando
oportunidad econdmica y prosperidad. Pags. tercera y cuarta.

Banco Mundial, Uruguay: panorama general.

Como complemento de esta norma, también se puede mencionar el articulo 32 de la Constitucion Poalitica,
que consagra el derecho a la propiedad privada: “La propiedad es un derecho inviolable, pero sujeto a lo que
dispongan las leyes que se establecieren por razones de interés general. Nadie podra ser privado de su derecho
de propiedad sino en los casos de necesidad o utilidad publicas establecidos por una ley y recibiendo siempre del
Tesoro Nacional una justa y previa compensacion. Cuando se declare la expropiacion por causa de necesidad o
utilidad publicas, se indemnizara a los propietarios por los dafos y perjuicios que sufrieren en razén de la duracion
del procedimiento expropiatorio, se consume o no la expropiacion; incluso los que deriven de las variaciones en
el valor de la moneda.”

D. Hargain, 2001, Andlisis de la legislacion de defensa de la competencia, pags. D 107 y ss.

Entrevista realizada a Mario Bergara, Presidente del Banco Central del Uruguay. Montevideo, 17 de
diciembre de 2015.

Ibid.

Entre 55 y 2.215 ddlares aproximadamente, a diciembre de 2015.

S. Milnitsky, 2015, La promocion y la defensa de la competencia, pag. 251.

C. Martinez Blanco, 2007, Manual basico de derecho de la competencia, pag. 42.
lbid., pag. 41.

S. Milnitsky, 2015, La promocién y la defensa de la competencia, pag. 251.

Entrevista realizada a Mario Bergara, Presidente del Banco Central del Uruguay. Montevideo, 17 de
diciembre del 2015.

C. Martinez Blanco, 2007, Manual bdsico de derecho de la competencia, pag. 52.

Exposicion de motivos del proyecto de ley nim. 18159, citado por S. Milnitsky, La promocién y la defensa
de la competencia, pag. 251.

Exposicion de Mario Bergara durante la discusion del proyecto de ley num. 18159, citado por C. Martinez
Blanco, 2007, Manual bdsico de derecho de la competencia, pag. 50.

UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pags. 16y 17.

En este sentido, ver J.B. Kirkwood y R.H. Lande, 2008, The fundamental goal of antitrust: protecting
consumers, not increasing efficiency, pags. 191 y ss.

Comisién de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion nim. 64/013, pag. 4.

C. Martinez Blanco, 2007, Manual bdsico de derecho de la competencia, pags. 56 a 61.
UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pag. 23.

Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 70/011, pag. 2.
UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pag. 22.

C. Martinez Blanco, 2007, Manual bdsico de derecho de la competencia, pag. 68.

En este mismo sentido, ver Decreto 404/007, art. 3.
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Entre las leyes latinoamericanas que siguen una clasificacion similar se encuentran, entre otras, las del Peru,
el Paraguay y el Ecuador.

UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pag. 29.

La Ley de Defensa de la Competencia de Argentina tiene en su articulo 2 una redaccion similar a la uruguaya.
Sin embargo, esta otra Ley si establece algunas diferencias entre conductas horizontales y verticales.
Entrevista realizada a Alejandro Alterwain, abogado especialista en Derecho de la Competencia. Montevideo,
16 de diciembre del 2015.

Al respecto, se puede consultar la resolucion num. 128/013 de la Comision de Promocion y Defensa de la
Competencia, en la cual se sancioné con multa econémica la practica de precios predatorios, mientras que en
resolucién nim. 81/011 se sanciond con apercibimiento una licitacion colusoria.

RIC, 2005, Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes: Defining Hard Core Cartel Conduct — Effective
Institutions — Effective Penalties, pag. 14._

Véase glosario de términos estadisticos de la OCDE.

OCDE, 2000, Reports. Hard Core Cartels— 2000, pag. 11.

D. Gerardin y C.M. Da Silva Pereira Neto, 2012, For a rigorous “effects-based” analysis of vertical restraints
adopted by dominant firms: an analysis of the EU and Brazilian competition law, pag, 8.

Lo inusual de este tipo de regla de analisis se refleja en el hecho que la Ley tipo de defensa de la competencia
de la UNCTAD identifica solamente una Ley (la de la Federacion Rusa) que no aplica la regla per se para
ningun tipo de acuerdo prohibido, y lo describe como una “caracteristica especial” de dicha Ley (sin perjuicio
de la existencia de alguna otra Ley no considerada en este estudio). UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa
de la competencia, pag. 30.

Entrevista realizada a Daniel Hargain. Montevideo, 16 de diciembre del 2015.

Una referencia usual de este tipo de regla la establece la Comunicacion de la Comision Europea relativa a
los acuerdos de menor importancia que no restringen la competencia de forma sensible en el sentido del
apartado 1 del articulo 81 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (de minimis).

UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pag. 18.

El articulo 3 del Decreto 404/007 indica que los agentes investigados podran alegar y demostrar las ganancias
de eficiencia, pero sin perjuicio de la obligacion oficiosa establecida para la Comision de Promocién y Defensa
de la Competencia en la Ley 18159. En palabras del Reglamento, “los agentes bajo investigacion por supuestas
practicas anticompetitivas podran aportar elementos al Organo de Aplicacion relativos tanto a las ganancias de
eficiencia econdmica, como al eventual beneficio que se traslada a los consumidores establecidos en el articulo
2 de la ley que se reglamenta, sin perjuicio de la actuacion de oficio.”

Comision de Promocion y Defensa de la Competencia. Resolucion num. 128/013, pags. 3y 4.

A. Elbittar y M. Salinger, 2013, White paper on vertical restraints, pag. 52.

UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pag. 29.

C. Fernandez-Lerga Garralda, 1994, Derecho de la competencia: Comunidad Europea y Espahna, pag. 114.

Al respecto, se puede consultar el texto del articulo 101 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(Tratado de Roma).

En este sentido, ver Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 24/014.
Comisién de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 80/014.

Comisiéon de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion nim. 128/013.

La existencia de poder de compra no es totalmente irrelevante para el derecho de la competencia, ya
que podria tener implicaciones, por ejemplo, usualmente es un elemento a considerar para determinar
la existencia de poder en el mercado. Asimismo, un ejercicio abusivo de este poder podria dar pie a
determinadas préacticas anticompetitivas de tipo vertical. Sin embargo, el poder de compra en una
negociacion individual no constituye la conducta de fijacion de precios.

Conforme a los criterios sefalados por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, la
concertacion es “una forma de coordinacion entre empresas que sin haber llegado hasta la realizacion de
una convencion propiamente dicha, constituye conscientemente una cooperacion practica entre ellas”. Al
respecto, se puede consultar el caso Matiéres colorantes, Asunto 48/69 de 14 de julio de 1972.

UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pag. 29.

Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 49/015, pags. 2 y 3.

En este sentido, ver: OCDE, Potential pro-competitive and anti-competitive aspects of trade/business
associations.

ABA Section of Antitrust Law, 2010, Antitrust Compliance: Perspectives and Resources for Corporate Counselors,
pag. 187.
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Un ejemplo de ello se encuentra en la Union Europea, especificamente en el articulo 101 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (Tratado de Roma).

Ley 18159, art. 4, inc. E): “Coordinar la presentacion o abstencion a licitaciones o concursos de precios,
publicos o privados.”

lbid., inc. H): “Establecer injustificadamente zonas o actividades donde alguno o algunos de los agentes
economicos operen en forma exclusiva, absteniéndose los restantes de operar en la misma.”

Ibid., inc. I): “Rechazar injustificadamente la venta de bienes o la prestacion de servicios.”

Ibid., inc. C): “Aplicar injustificadamente a terceros condiciones desiguales en el caso de prestaciones
equivalentes, colocandolos asi en desventaja importante frente a la competencia.”

Ibid., inc. D): “Subordinar la celebracion de contratos a la aceptacion de obligaciones complementarias o
suplementarias que, por su propia naturaleza o por los usos comerciales, no tengan relacion con el objeto
de esos contratos.”

lbid., inc. F): “Impedir el acceso de competidores a infraestructuras que sean esenciales para la produccion,
distribucion o comercializacion de bienes, servicios o factores productivos.”

UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pag. 31.
Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, sentencia nim. 187/013.

Se aclara que esta conducta ha sido interpretada como una modalidad de “precios abusivos” del inciso A)
del articulo 4 de la Ley 18159 .

En este mismo sentido, ver Decreto 404/007, art. 7.

Por ejemplo, la Ley tipo de defensa de la competencia de la UNCTAD define el concepto como “la situacion
en que una empresa, por si 0 conjuntamente con algunas otras empresas, esta en condiciones de controlar
el mercado pertinente para un determinado bien o servicio o un determinado grupo de bienes o servicios”
(pag. 3).

En palabras de la Comision: “se comparte la existencia de una posicion de dominio atipica en este caso por parte
de Abal Hnos. SA, derivada de su fortaleza a nivel internacional, por ser una filial de la empresa multinacional
Philip Morris Internacional, y no de su participacion especifica en el mercado local, teniendo capacidad financiera
para sostener por un periodo prolongado la estrategia de fijar precios por debajo del costo medio variable, lo
que produjo —entre otras causas— el desplazamiento casi inmediato de uno de los competidores de la plaza
que quedd sélo en un departamento del pais y un incremento de su participacion de mercado, en una practica
que fue desarrollada con independencia del comportamiento de los demas agentes del mercado.” Comision de
Promocioén y Defensa de la Competencia, resolucion nim. 128/013, pags. 3y 4.

En este mismo sentido, ver Decreto 404/007, art. 7.

Por ejemplo, la Ley tipo de defensa de la competencia de la UNCTAD, en su articulo 2.1.c) define el mercado
como: “la linea de comercio en la que se ha restringido la competencia y la zona geogréfica correspondiente,
en cuya definicion quedan incluidos todos los productos o servicios razonablemente sustituibles, y todos los
competidores cercanos, a los que el consumidor podria acudir a corto plazo si la restriccion o el abuso diera lugar
a un incremento no insignificante de los precios”.

Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion num. 2/009.

un reSLCJ)men de esta discusion se puede encontrar en UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia,
péag. 50.

En el Peru actualmente se discute este tema, ya que se esta considerando instaurar dicho control por parte
de la autoridad local.

En este sentido, ver: OCDE, 2003, Competition policies and small economies, pag. 2.

En este sentido, ver RIC, 2009, Competition law in small economies, pags. 30y 31.

Al respecto se puede consultar la definicion contenida en el articulo 3 del Reglamento (CE) num. 139/2004
del Consejo, del 20 de enero del 2004, sobre el control de las concentraciones entre empresas (Reglamento
comunitario de concentraciones).

Conforme lo sefiala el Instituto Nacional de Estadistica del Uruguay, la unidad indexada “es una unidad
de valor que se va reajustando de acuerdo a la inflacion medida por el Indice de Precios del Consumo”.
Disponible en: http://ine.gub.uy/ui-unidad-indexada.

RIC, 2002, Practicas recomendables para procedimientos de notificacion de concentraciones, pag. 4.

lbid., pag.1.

El articulo 39 del Decreto 404/007 aclara que el plazo de notificacion es de “al menos” 10 dias antes de la
celebracion.

Sobre el particular, se establecen las siguientes reglas: a) Para el caso de fusion de sociedades, tanto por creacion

como por incorporacion, se entendera que la concentracion se ha celebrado cuando se produzca la firma del
contrato definitivo entre las partes. b) Para el caso de adquisiciones de acciones o de participaciones sociales,
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se entendera que la concentracion se ha celebrado cuando se produzca la naotificacion al libro de registro de
acciones o, en su defecto, la transferencia efectiva de las mismas o la celebracion del contrato de compraventa.
c) Para el caso de las cuotas sociales, se entendera que la concentracion se ha celebrado cuando se produzca
el momento de la cesion. d) Para el caso de adquisiciones de establecimientos comerciales o industriales,
adquisiciones totales o parciales de activos empresariales, excluidas las acciones, cuotas o participaciones
sociales, se entendera que la concentracion se ha celebrado cuando se produzca la suscripcion del instrumento
juridico definitivo de enajenacion.

Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion 50/009, art. 4.
Equivalente aproximadamente a 10.400 ddlares.

Conforme al reglamento, las empresas obligadas deberan presentar la notificacion por escrito, con firma
certificada por escribano publico, y acompafiar “la siguiente informacion en tres copias impresas y otra en
formato electrénico:

Razodn social, nombre de fantasia, domicilio constituido y giro de las empresas involucradas.

Lista de accionistas, o titulares de capital social con capital social mayor al 5% y un esquema de la
estructura de propiedad o de control resultante tras la operacion.

Nombre de los administradores, directores o representantes, asi como de los cargos de gerencia general
de las sociedades que se concentran o fusionan.

Listado de productos (bienes o servicios) vendidos por las empresas y detalle de sus caracteristicas, asi
como una prevision de los productos que mantendra o planifica desarrollar la nueva empresa.
Volumen y valor de las ventas por productos de las empresas involucradas en los ultimos tres anos.

Identificacion de las empresas con productos sustitutos en el mercado a los elaborados por las empresas
que se fusionan o concentran.

Somera descripcion de los mercados de los productos de las empresas notificantes, con detalles del
volumen anual de ventas totales por producto y la participacion de cada uno de ellos en el mercado.

Nombre, teléfono y correo electronico de las personas de contacto que hayan elaborado informes.

La informacion debera acompafarse de los elementos probatorios de que dispongan los solicitantes. Asimismo,
en caso de que la informacion sea estimada, debera aclararse este extremo, asi como la metodologia
seguida para su estimacion.”

Comisiéon de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion 3/009.

Comision de Promocion y Defensa de la Competencia, resolucion 39/010.

La informacion a solicitar podra incluir, ademas de cualquier otra que considere razonable la autoridad, lo
referente a ventas de bienes o servicios, precios, contratos con proveedores o distribuidores, capacidad
instalada y plantas de produccion, gasto asignados a publicidad, entre otras.

Centro Regional de Competencia, 2014, América Latina. Remedios (condicionamientos) para las
concentraciones: principios y enfoques generales, pag.1.

En este mismo sentido, ver Decreto 404/007, art. 10.

Entrevista realizada a Alejandro Alterwain, abogado especialista en Derecho de la Competencia. Montevideo,
16 de diciembre de 2015.

Conforme a dicho articulo, en particular, “se consideraran ganancias de eficiencia, los ahorros para la empresa
que permita producir la misma cantidad de bienes y servicios al menor costo, o una mayor cantidad de bienes
y servicios al mismo costo, la reduccion de costos derivados de la producciéon conjunta de dos o mas bienes y
servicios, los ahorros por gastos administrativos derivados del redisefo de la actividad productiva de la empresa,
la disminucion de costos de produccion o comercializacion derivados de la racionalizacion del uso de la red de
infraestructura o distribucion, entre otras.”

En este sentido, ver: J.M. Connor, 2006, Effectiveness of antitrust sanctions on modern international
cartels, pag. 198.

En este sentido, ver: OCDE, 2008, Remedies and sanctions for abuse of market dominance: policy brief, pag.
1.

Véase ademas Decreto 404/007, art. 33.

Equivalente aproximadamente a 10.400 ddlares.

Equivalente aproximadamente a 2.084.356 dolares.

Véanse las resoluciones nim. 81/011 y nim. 128/013 de la Comision de Promocion y Defensa de la Competencia,
respectivamente.

Los términos “clemencia”, “inmunidad” y “amnistia” son utilizados en muchas jurisdicciones, pero sus definiciones
varian. En el caso del programa de los Estados Unidos, los términos “amnistia” e “indulgencia” se utilizan
indistintamente para referirse a la inmunidad completa de la condena penal y de las multas por la conducta
anticompetitiva. En la Uniéon Europea, el término “clemencia” se utiliza para referirse a cualquier reduccion de las
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multas hasta el 100%. Vease RIC, 2009, Anti-Cartel Enforcement Manual, cap. 2 (“Drafting and implementing an
effective leniency policy”), pag. 2.

107 En este sentido, ver Decreto 404/007, art. 33.
108 El articulo 34 dice asi:

“Para ello, deberan presentarse mediante nota ante el érgano de aplicacion, con firma certificada por escribano
publico de sus representantes o apoderados con facultades suficientes, amparandose a la inmunidad
prevista en el inciso final del articulo 17 de la ley que se reglamenta, adjuntando al menos, la siguiente
informacion:

Tipo de acuerdo en el que participa o participo.

Cantidad de empresas involucradas.

Si conoce la identificacion de los representantes que participaron en nombre de las empresas involucradas.
Periodo que abarco el acuerdo.

Detalle de las pruebas de las que dispone: actas de sesion, correos electronicos, etc.

La informacion presentada no debera contener identificacion respecto de los involucrados, hasta tanto el
érgano de aplicacion no se expida sobre la factibilidad de la exoneracion de responsabilidad.”

109 En este sentido, ver: OCDE, 2002, Fighting hard-core cartels: harm, effective sanctions and leniency
programmes, pags. 7 a 10.

110 Ley 18159, art. 21.

111 Ponencia de Juan Manuel Mercant, especialista en derecho de la competencia, sobre los desafios
institucionales de la Comision. Presentada en el evento denominado “Dia de la Competencia”, organizado
por la Comision, septiembre de 2014.

112 Fuente: sitio web del Ministerio de Economia y Finanzas. Disponible en: https://www.mef.gub.uy/10556/1/
mef/mision-y-vision.html.

113 Véase Memoria de la Comision del afio 2009, pag. 2.
114 Ley 18159, art. 22, y Decreto 404/007, art. 12.

115 Segun el articulo 6 del Reglamento General de Funcionamiento de la Comisién de Promocion y Defensa de la
Competencia (resolucion 1/009 de la Comision), la representacion formal de la Institucion recae en el Presidente
o en su defecto por el miembro Comisionado al que se le asigne una tarea determinada.

116 Ley 18159, art. 23, y Decreto 404/007, art. 13.

117 Sial momento de la designaciéon ocuparan otros cargos publicos, quedaran suspendidos en los mismos, a partir
de la toma de posesion del cargo y por todo el tiempo que actien como integrantes de la Comision, segun lo
establece el articulo 21 de la Ley nim. 17930, de 19 de diciembre del 2005.

118 Decreto 404/007, art. 12.

119 Por ejemplo, este es el caso del sistema de nombramientos de las autoridades de competencia de Chile y
México.

120 Ley 18159, art. 24.

121 Reglamento General de Funcionamiento de la Comision, art. 1.

122 Ibid., art. 2.

123 loid., art. 3.

124 Ibid., art. 4.

125 Este tema es analizado con mayor detalle en el capitulo V, seccion 5.

126 Los datos e informaciones obtenidos en una investigacion, solo pueden ser utilizados para las finalidades
previstas en la Ley 18159.

127 En este punto, es importante indicar que la Comision puede aplicar medidas cautelares, establecer
compromisos de cese y conciliacion con el presunto infractor y atenuar las sanciones en caso de
colaboracion en el caso de las practicas concertadas.

128 En este sentido, ver: UNCTAD, 2000, Ley tipo de defensa de la competencia, pag. 3.
129 Decreto 404/007, art. 16.

130 El inciso |) del articulo 16 del Decreto 404/007 indica que esta facultad debera ejercerse en coordinacion
con los organismos estatales competentes para el caso de la negociacion.

131 Reglamento General de Funcionamiento de la Comision, art. 5.

132 Fuente: Entrevista realizada a Adriana Riccardi y Javier Gomensoro, Presidenta y miembro de la Comision,
respectivamente. Montevideo, 14 de diciembre de 2015.

133 A lo largo de todo el presente documento, para calcular los montos equivalentes aproximados en dodlares
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de los Estados Unidos se ha empleado un tipo de cambio de 27,33 pesos uruguayos por dolar.

134 Actualmente, uno de los administrativos es también economista, por lo que realiza trabajos administrativos y
trabajos de su profesion, aunque aln no posee formalmente dicho cargo.

135 Informacion brindada por la Comision de Promocion y Defensa de la Competencia.

136 Las entrevistas al equipo técnico y los miembros de la Comision de Promocion y Defensa de la Competencia
se realizaron en Montevideo del 14 al 18 de diciembre del 2015.

137 Segun informacién brindada por la Comision de Promocién y Defensa de la Competencia, se ha solicitado la
provision de ambos cargos, encontrandose a la fecha haciendo las gestiones pertinentes para lograr dicho fin.

138 Este es el caso de la Comision para Promover la Competencia de Costa Rica y el Instituto Nacional de
Promocion de la Competencia de Nicaragua. En este sentido, ver: OCDE, 2014, Competition law and policy
in Costa Rica: a peer review; y UNCTAD, 2013, Examen voluntario entre homaologos del derecho y la politica
de la competencia: Nicaragua.

139 El término “asuntos” incluye todos aquellos casos, investigaciones y estudios relacionados con eventuales
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contactos con el Programa COMPAL de la UNCTAD, que brinda asistencia técnica y capacitacion en varios
paises de la region. Sus funcionarios han participado regularmente en distintos cursos, seminarios y talleres,
asi como programas de pasantias en agencias de América Latina.

197 Se trata de la resolucion num. 40/009 del 27 de octubre de 2009, en el que se sanciond con apercibimiento
a dos agentes econémicos (Servicio Médico Integral e IMPASA) por la omision de naotificar en tiempo y
forma una concentracion.

198 De las resoluciones de la Comision, asi como la mayoria de los informes que constan en su pagina web, no
fue posible determinar los cambios en la estructura del mercado de las concentraciones notificadas, con el
proposito de valorar el analisis de competencia que llevé a cabo el érgano de aplicacion.

199 Las entrevistas realizadas al equipo de asesores se realizaron en Montevideo del 14 al 18 de diciembre.

200 Entrevista con el abogado especialista en Derecho de la Competencia, Alejandro Alterwain, quien indicé
lo siguiente: “La lista de requisitos solicitada por la autoridad de competencia para realizar la notificacion
de una concentracién econdémica es excesiva, ya que la informacion Unicamente se utiliza para tomar nota
de la transaccion y del cambio en el mercado.” Entrevista realizada en Montevideo, el 16 de diciembre del
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