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Introduccion

La pandemia producto del COVID-19 ha significado una fuerte contraccion de la actividad econdmica
ya que la principal medida que se adoptd para controlar la propagacion del virus fue una fuerte
restriccion de las actividades productivas.

El efecto mas fuerte de las restricciones se resintié entre marzo y mayo de 2020, lo que provoco
una caida sin precedente de 18,9% anual en el Producto Interno Bruto en el sequndo trimestre de 2020,
comparado con el mismo trimestre del afo anterior (INEGI, 2020a).

En junio de 2020 se empezaron a retirar paulatinamente las restricciones a las actividades
economicas, pero es previsible que estas sigan desarrollandose de manera restringida en tanto no se
cuente con una vacuna que permita volver a la normalidad. Como consecuencia de las restricciones a la
actividad econdmica, el PIB de 2020 se redujo 8.5% respecto de 2019, la caida mas profunda del PIB
desde la gran depresion (INEGI, 2020a).

Para superar la crisis, las empresas han dirigido sus esfuerzos a incursionar o incrementar sus ventas
en linea y digitalizar sus procesos internos para mejorar su productividad. En este contexto, el objetivo de
este reporte es documentar las acciones que las autoridades de competencia en México estan realizando
para apoyar a las Pymes a enfrentar la crisis econémica, en un contexto de digitalizacion creciente.

Este trabajo estd dividido en cuatro capitulos. En el primer capitulo se plantea la problematica de
acceso a mercados de las Pymes y el gran reto de politica publica de crear y mantener condiciones de
competencia adecuadas para que las empresas, particularmente las Pymes, cuenten con un campo parejo
en el acceso amercados. El sequndo capitulo describe el entorno institucional de la competencia en México,
es decir, quién participa enla promociony vigilancia de la competencia, en este capitulo también se analizan
los elementos mas importantes con que cuenta la Ley Federal de Competencia Econdmica para procurar
condiciones de competencia en mercados digitales. El tercer capitulo describe las acciones y politicas de
apoyo que las autoridades de competencia han implementado para apoyar a las Pymes a superar la crisis.
Finalmente, el cuarto capitulo presenta las conclusiones del trabajo y algunas recomendaciones de politica
que podrian ser Utiles para ayudar a las empresas a enfrentar la pandemia.
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l. El problema de acceso a mercados de las Pymes
como resultado de la pandemia

La restriccion a las actividades econdmicas como resultado de la pandemia por coronavirus ha
trastocado los procesos productivos de las empresas, ya que estas han tenido que enfrentar
simultaneamente cambios muy importantes tanto por el lado de la demanda como de la oferta.

Por el lado de la demanda, el cierre de actividades, en primer lugar, ha causado la pérdida de
ingresos de los trabajadores que, junto con la incertidumbre acerca de la duracion de la pandemia, se ha
traducido en una disminucion generalizada de la demanda. En segundo lugar, ha provocado un cambio
en los habitos de consumo y la recomposicion de las canastas de consumo, al menos de manera
temporal, observandose mayor gasto en productos de consumo y telecomunicaciones y menor gasto
en servicios como el transporte, el turismo y los servicios de entretenimiento y esparcimiento. Tercero,
ha intensificado la preferencia cada vez mas amplia de los consumidores por canales de distribucion en
lineay la entrega de productos a domicilio McKinsey (2020a).

Por el lado de la oferta, la pandemia ha impactado fuertemente algunos sectores economicos
que vieron interrumpida su cadena de proveeduria, por un lado, y sus cadenas de distribucion, por otro.
De igual manera, las restricciones a las actividades productivas han significado la reduccion significativa
del volumen de su actividad, especialmente en aquellas no esenciales. A diciembre de 2020, el nUmero
de contagios continia muy elevado por lo que permanecen vigentes las restricciones a la actividad
econdmica y las empresas enfrentan retos muy importantes en su operacion.

Para las empresas, la severidad de la crisis y |as restricciones operativas, han significado cambios
drasticos en las condiciones bajo las cuales venian operando: baja demanda, cambio en las necesidades
de los clientes, cancelaciones de pedidos, problemas de flujo de efectivo, suspension de labores,
recortes de personal, retrasos en la entrega de productos, etc. En esta crisis, los obstaculos se apilan
unos sobre otros, pues el choque de oferta se convirtid en un problema de demanda.

Uno de los fendmenos mas visibles acerca de la respuesta de las empresas ante la crisis del
coronavirus es un mayor uso de las tecnologias digitales. La pandemia ha significado un impulso
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importante en la utilizacion de tecnologias digitales en actividades tales como la educacion, la salud, las
finanzas, los servicios profesionales y el comercio. De particular importancia en esta contingencia ha
resultado el teletrabajo, que ha permitido continuar realizando ciertas labores por la via remota
disminuyendo sustancialmente la exposicion a contagios (CEPAL, 2020).

Uno de los cambios en los patrones de consumo mas importantes resultado de la pandemia son
las compras en linea, que han crecido de manera notable y ha motivado la incursidn de las pequeias y
medianas empresas a las ventas en linea (Forbes, 2020). En México, seis de cada diez Pymes venden en
linea y dos de ellas incursionaron en este canal de distribucion derivado de la pandemia (Asociacion
Mexicana de Ventas Online, 2020). Las Pymes reconocen cada vez mas la importancia del comercio
electrénico como un medio de distribucion de alto crecimiento que les permite diversificar respecto de
los canales tradiciones (Asociacion Mexicana de Internet, 2020).

Asimismo, se prevé que esta tendencia de crecimiento acelerado en la digitalizacion de la economia
y del comercio electronico continUe en el futuro cercano. Algunas de las practicas de la economia digital,
que hoy se adoptan por necesidad, permaneceran como parte de una nueva normalidad aun después de
que se haya resuelto el problema de la pandemia, por ejemplo, el teletrabajo.

A. Los retos de la digitalizacion

Transformacion empresarial y productiva

Los consumidores requieren productos y servicios que se ajusten mejor a sus necesidades ahora
que estan influidas por el teletrabajo, el aislamiento y el distanciamiento social, lo que esta produciendo
nuevas tendencias de consumo que repercuten en las empresas. Se requiere que ellas puedan identificar
estas tendencias y que tengan la flexibilidad suficiente para cambiar rapidamente las caracteristicas de
sus productos para atender esta demanda cambiante. Asimismo, se requiere de cambios en sus
procesos internos para adaptarlos a las nuevas condiciones, tales como el confinamiento y el
distanciamiento social.

Las tecnologias digitales son una herramienta de gran valor para conseguir el objetivo de atender
la demanda y de adaptar los procesos internos en el contexto actual. Pero también implica un reto
importante, especialmente para las Pymes. Los retos se observan en dos vertientes, una que cae en el
ambito de la propia empresa y otra en la esfera de la politica publica.

En cuanto a las acciones propias de la empresa, el digitalizar procesos internos y tener presencia
en linea requiere contar con recursos materiales y humanos especializados. Mientras que las grandes
empresas cuentan usualmente con un equipo especializado que les ayuda a desplegar la infraestructura
necesaria de comunicaciones, la adquisicion del software asi como la capacitacién necesaria para
establecer y aprovechar su presencia en linea, las Pymes generalmente no disponen de esa capacidad,
por lo que requieren disponer de recursos adicionales para invertir en la digitalizacion.

Actualmente, la presencia en linea de las Pymes es muy desigual, pues esta puede ser relativamente
pasiva a través de dar informacion de sus productos o mas activa a través de sistemas transaccionales que
procesen ventas en linea utilizando una plataforma de comercio electrénico o un sitio web propio.

La encuesta sobre el patron de consumo de los servicios de telecomunicaciones de las Pymes
arroja los siguientes resultados (Instituto Federal de Telecomunicaciones [IFT], 2019b): las
microempresas usan en menor intensidad el internet para los procesos empresariales comparadas con
las pequefias empresas y lo mismo sucede al pasar de pequefias a medianas empresas. La Unica
excepcion a ese patron se presenta con la presencia en redes sociales. El mayor porcentaje de empresas
con pagina en Facebook fueron las microempresas, porcentaje que se reduce ligeramente al pasar a
pequefa empresa y a mediana empresa.
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Cuadro1
Actividades que llevan a cabo las empresas con internet fijo
(En porcentajes)
Micro Pequefia Mediana
Atencion a clientes 60 74 80
Compra de insumos 63 70 83
Venta de productos o servicios 55 64 85
Facturacion electronica 57 79 81
Programas de entrenamiento de personal 22 34 61
Péagina Facebook 90 88 86
Péagina con dominio empresarial 40 61 82
Banca en linea 30 54 70

Fuente: Instituto Federal de Telecomunicaciones. Cuarta Encuesta 2019 de Usuarios de Servicios de Telecomunicaciones. Micro, Pequefas
y Medianas Empresas.

Aunque a nivel latinoamericano es cada vez mas comun el uso de la banca electrénica y la contabilidad
en linea en los procesos internos de las Pymes, todavia es menos comun que se utilice tecnologia digital en
el manejo y control de su proceso de produccion, cadena de suministros y procesos de logistica, que
requieren una sofisticacion mayor de las empresas (Corporacion Andina de Fomento, 2020).

Infraestructura

Por otro lado, en cuanto a los retos de politica publica para impulsar la digitalizacion se encuentra
la promocion de una mejor infraestructura de conectividad, asi como la conformacion de un entramado
institucional basado en competencia que pueda dar acceso a las Pymes a los mercados en las mejores
condiciones posibles.

El reto de incrementar la disponibilidad, accesibilidad y asequibilidad de la infraestructura de
conectividad y banda ancha es fundamental para que la incorporacion de las empresas a la digitalizacion
sea uniforme en todas las dimensiones relevantes de actividad econdmica, regidn geografica, grado de
urbanizacion, etc. Usualmente, la conectividad de mejor calidad se despliega en zonas urbanas mientras
en las zonas rurales cuentan con conectividad menos eficiente para procesos de digitalizacion, por lo que
es una tarea permanente de la politica publica intervenir para que se amplie la cobertura a todo el pais.

De acuerdo con informacion del IFT (2020d), la penetracion del servicio de banda ancha fija era
del 40% al cierre de 2013, pero para diciembre de 2019, esta ya habia alcanzado 55%, resultado de una
inversion en infraestructura de mas de $500 mil millones. A finales de 2019 se registraron 19.3 millones
de accesos del servicio fijo de Internet en México, de los cuales un 84.6% corresponde a uso residencial,
11.9% a no residencial y 3.1% a ambos. Considerando que hay alrededor de 37 millones de hogares, la
cobertura por hogar es de poco mas de 50%. Por otro lado, en cuanto a la velocidad de conexion, el 88%
de los usuarios tienen una velocidad de 120 Mbps a 100 Mbps, 5% de 2 Mbps a 9.99 Mbps, 4% de mas de
100 Mbps y 1% de 256 kbps a 1.99 Mbps. La tecnologia de conexion utilizada es el cable coaxial con 39%,
DSL con el 35%, fibra optica con 25% y satélite con el 0.1% (IFT, 2020e).
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Grafico1
Lineas y accesos de los servicios fijos de telecomunicaciones por cada 100 hogares
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe Estadistico Trimestral del 4to Trimestre de 2019. Instituto Federal de Telecomunicaciones.

En comparacion con otros paises, México tiene una penetracion de internet en servicio fijo por
encima de Brasil, Colombia, y Chile, pero menor que Argentina, entre los paises latinoamericanos. No
obstante, se encuentra muy rezagado respecto a Estados Unidos y Canada.

El costo de la banda ancha es otro de los elementos que puede limitar el desarrollo de la
digitalizacion. En este sentido, es fundamental que existan condiciones de competencia entre los
operadores de telecomunicaciones para mejorar la calidad y los precios de los servicios de
telecomunicaciones en general y de la banda ancha en particular.

En términos de costos de acceso, de acuerdo con el IFT (2020f), México se encuentra dentro de
los paises con menores precios de servicios mdviles e internet fijo, en comparacidn con otros paises
miembros de la Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Un analisis de 36
paises realizado por la OCDE con datos de 2017 para tres paquetes de servicios moviles (bajo consumo,
consumo medio y consumo alto) y dos de internet fijo (bajo consumo y alto consumo, arroja que México
se ubica en la cuarta posicion entre los mas baratos en servicios moviles de bajo y medio consumo y
segundo en el paquete de alto consumo, mientras que en acceso fijo se ubica en octavo en bajo consumo
y décimo sexto en el paquete de alto consumo. Con datos de octubre de 2019, el IFT (2020a) sefiald que
el costo de renta mensual en planes de internet fijo de menos de 20Mbps de bajada habia disminuido
entre alrededor de 25y 30 porciento comparado con 2018.

Plataformas de comercio electronico

Una de las formas en que las Pymes pueden incursionar en comercio electrdnico sin erogar
grandes cantidades iniciales de recursos es utilizar los servicios de las plataformas de comercio
electrdnico. La principal ventaja de las plataformas es que cuentan con un gran trafico de clientes
potenciales que es casi imposible de replicar para una Pyme. Otra ventaja de utilizar una plataforma es
que la variedad de plataformas a disposicion de las Pymes les permite ir construyendo su presencia en
linea paulatinamente, iniciando con la promocion relativamente pasiva de sus productos en plataformas
como Google, Facebook o Instagram o realizar el ciclo completo de compraventa y distribucion
utilizando una plataforma de comercio electrénico como Amazon o MercadoLibre. Por Ultimo, el costo
inicial de incorporarse a una plataforma electronica es sustancialmente menor que construir y
administrar por cuenta propia la presencia en linea de una empresa. Debido a estas ventajas, las
plataformas son la via preferida de las Pymes para construir su presencia en linea.
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La popularidad de las plataformas ha significado un reto importante para las autoridades de
competencia. Las plataformas tienen caracteristicas técnico-econdmicas que las hacen propensas a la
concentracion de mercado. La presencia de fuertes economias de escala, economias de red y economias
de alcance, asi como el uso de grandes cantidades de informacion generan competidores formidables
que pocos pueden enfrentar con éxito. Los mercados donde operan las plataformas frecuentemente
son proclives a inclinarse hacia un solo competidor, el cual tiende a capturar todo o casi todo el mercado.
Asimismo, las autoridades de competencia se han visto limitadas en su marco requlatorio para enfrentar
adecuadamente este reto, por ejemplo, para limitar las adquisiciones que no pasan los umbrales para
ser notificadas o para definir un mercado relevante cuyo producto tenga un precio cero (Lear (2019),
The World Bank (2020)). Esto es relevante ya que las Pymes dependen de las plataformas para
establecer su presencia en linea y contar con canales de distribucion alternativos.

El gran reto de politica publica es crear y mantener condiciones de competencia adecuadas
para que las empresas, particularmente las Pymes, cuenten con un campo parejo en el acceso a
mercados. Las autoridades de competencia tienen un papel importante que jugar para procurar un
mejor ambiente de negocios para que las Pymes obtengan los mayores beneficios posibles de la
adopcion de tecnologias digitales.

La digitalizacion de la economiay el comercio electronico pueden ayudar a las empresas a vender
mejor sus productos, a comprar mejor sus insumos y a mejorar sus procesos productivos internos, de
ahi la gran importancia de impulsar la digitalizacion entre las Pymes como respuesta a la pandemia.

Las autoridades de competencia también tienen un papel muy importante que jugar en procurar
el acceso a precios competitivos a insumos necesarios para los procesos productivos en campos como
la energia, las telecomunicaciones, el sector financiero y el transporte. Estas actividades, que también
estan sujetas a importantes economias de escala y de red, estan reqguladas en la mayoria de los paises,
incluyendo en Meéxico. Es conveniente que las autoridades de competencia y las autoridades
reguladoras estén estrechamente coordinadas para lograr las mejores condiciones de calidad y precio
para los consumidores, especialmente ahora durante la pandemia y la recuperacion.

Adicionalmente, es necesaria la coordinacion entre las autoridades de competencia y los
reguladores cuando empresas innovadoras pueden tener un efecto competitivo importante en el
mercado. Por ejemplo, las empresas de tecnologia financiera, conocidas como fintech, estan
empezando a competir exitosamente con herramientas digitales en mercados dominados por
entidades financieras tradicionales, lo que ha dado un importante impulso al sector financiero. Es
importante que los reguladores no impongan barreras excesivas al desarrollo de estas empresas y que
procuren un campo de juego parejo en ese sector. Lo mismo sucede en energia, ahora que las energias
renovables han empezado a ser mas asequibles para los consumidores.
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Il. Entorno institucional de la competencia

Las Pymes enfrentan retos importantes para solventar la crisis econdmica derivada de la pandemia del
coronavirus. Las restricciones a las actividades econdmicas han afectado severamente la oferta y la
demanda de productos y servicios, que se ha traducido en menores ingresos y mayor incertidumbre. En
la medida que todavia no sea posible regresar a la operacion normal de los negocios, las empresas
podrian enfrentar situaciones cada vez mas criticas.

Una via efectiva para atenuar los efectos de la disrupcion en los mercados que provoco la
pandemia en los canales de distribucion tradicionales son las ventas en linea.

En este contexto, una tarea importante de las autoridades es garantizar que las Pymes tengan
acceso adecuado a la infraestructura de telecomunicaciones que les permita mantener una presencia en
linea, asi como acceso competitivo y no discriminatorio a las plataformas que facilitan la venta en linea.
Lo anterior para poder enfrentar de mejor manera la pandemia, pero también porque sera una
caracteristica importante de la reactivacion y la nueva normalidad. De acuerdo con McKinsey(2020b),
75% de las personas que estan utilizando los canales digitales por primera vez indican que los sequiran
utilizando una vez que las cosas regresen a la “normalidad”.

La ruptura de las cadenas productivas encierra también peligros potenciales en el suministro de
materias primas y en el aprovisionamiento de insumos basicos, que pueden ser igual de dafiinos para las
Pymes que la falta de acceso a los mercados finales, ya que pueden significar mayores costos que las
pueden sacar de mercado. Las autoridades también tienen que vigilar que las Pymes tengan un acceso
adecuado y competitivo a energia, transporte y servicios financieros.

En México, la tarea de procurar las mejores condiciones de competencia recae principalmente en
la Comision Federal de Competencia Economica (COFECE) y en el Instituto Federal de
Telecomunicaciones (IFT), este Ultimo para el sector de telecomunicaciones y radiodifusion. Sin
embargo, existen otras instituciones reguladoras que inciden en las condiciones de competencia de
sectores especificos.
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En la economia digital, ademas de la COFECE y el IFT, inciden en las condiciones de competencia
de este sector el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccidon de Datos
Personales (INAI), la Coordinacion de la Estrategia Digital Nacional de la Presidencia de la Republica, la
Secretaria de Economia (SE), la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) y la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP), aunque los roles de algunos de ellos han cambiado recientemente con la nueva
administracion, como se explica a continuacion.

En 2013 el gobierno federal lanzé la Estrategia Digital Nacional 2013-2018 (Presidencia de la
Republica, 2013b), un conjunto de programas orientados a lograr la transformacion digital del pais,
agrupados alrededor de cinco temas: transformacion gubernamental, economia digital, educacion, salud
y seguridad. Para coordinar y dar seguimiento a las lineas de accion de la estrategia, que eran
responsabilidad de diferentes instituciones gubernamentales, se creé la Coordinacion de Estrategia Digital
Nacional (CEDN), una oficina dependiente de la Presidencia de la Republica.

La Oficina de Coordinacion tenia basicamente la responsabilidad de integrar la Estrategia Digital
Nacional y hacer labores de coordinacidn respecto de las actividades del gobierno federal en materia
digital. El g de diciembre de 2019 se reformo el reglamento de la Oficina de la Presidencia con el cual se
reforzaron las facultades de la Oficina de Coordinacion para definir la politica de gobierno digital. Entre
sus nuevas atribuciones destacan la facultad de sugerir los nombramientos de los encargados del area de
informatica de las dependencias del gobierno federal y su participacion en la especificacion de estandares
para la compra de equipo de las entidades del gobierno federal (Secretaria de Gobernacion, 2019).

La SCT, por el contrario, parece perder relevancia como promotor de la infraestructura de
telecomunicaciones. La SCT, a través de la Subsecretaria de Comunicaciones y Desarrollo Tecnoldgico,
tiene la atribucion de impulsar el despliegue de infraestructura en telecomunicaciones y radiodifusion,
promover la cobertura social, asi como también desarrollar el programa de acceso a internet y desarrollo
de habilidades entre la poblacion para un mejor uso y aprovechamiento. Sin embargo, el futuro de estas
atribuciones es incierta ya que el secretario de la SCT anuncio la desaparicion de la mencionada
Subsecretaria este agosto pasado, sin que se determine aun quién se hara cargo de las funciones que
estaban asignadas a esa Subsecretaria.

Por otro lado, el proyecto prioritario de infraestructura de telecomunicaciones en esta
administracion, “Internet para Todos”, a través del cual se pretende brindar internet gratuito en sitios
publicos, tales como instituciones educativas, de salud, oficinas de gobierno, centros comunitarios y
espacios abiertos, sera realizado por la Comision Federal de Electricidad. La anunciada desaparicion de
la Subsecretaria de Comunicaciones y Desarrollo Tecnoldgico y la falta de control del principal proyecto
de infraestructura en materia de telecomunicaciones de la presente administracion hace prever un rol
mas discreto de la SCT en esta materia en el futuro cercano.

En cuanto a economia digital, la dependencia directamente encargada de promover la
transformacion digital de las empresas es la SE, mientras que las instituciones que tienen la mision de
procurar mejores condiciones de competencia son la COFECE y el IFT. En el contexto de mercados
digitales, el INAI tiene un papel muy importante que desempefar como regulador y protector de la
privacidad de datos personales.

En este apartado se describen las facultades de las instituciones que inciden en la promocion
de la competencia de la economia digital. Las relacionadas con gobierno digital caen fuera del objeto
de este trabajo.

A. COFECE

De conformidad con el articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
[Constitucion] (1917), la COFECE es un drgano auténomo, con personalidad juridica y patrimonio
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propio, que tiene por objeto garantizar la libre competencia y concurrencia, asi como prevenir,
investigar y combatir los monopolios, las practicas monopdlicas, las concentraciones y demas
restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados. De acuerdo con la COFECE, su mision es
promover y proteger la competencia en los mercados para contribuir al bienestar de las familias y al
crecimiento econdmico del pais; mientras que su vision es ser una autoridad técnica que sirva como
referencia en las decisiones de politica publica, reconocida por proteger y promover la competencia en
beneficio de la sociedad (COFECE, 2019d). Al respecto, la COFECE utiliza medidas preventivas para
analizar concentraciones que pudieran dafiar el interés publico y medidas correctivas para investigar y
sancionar posibles practicas anticompetitivas. También, la COFECE emite opiniones a diversas
autoridades para mejorar las condiciones de competencia de los mercados, como parte de sus labores
de abogacia.

El articulo 28 de la Constitucion establece excepciones a las facultades de la COFECE, al sefialar
diversas industrias que no constituirdn monopolios, toda vez que el Estado ejerce de manera exclusiva
sus funciones: correos, telégrafos y radiotelegrafia; minerales radiactivos y generacion de energia
nuclear; planeacion y el control del sistema eléctrico nacional; servicio publico de transmision y
distribucion de energia eléctrica; acufiacion de moneda y emision de billetes; exploracion y extraccion
del petrdleo y demas hidrocarburos (en términos del articulo 27 de la Constitucion), entre otros.

Salvo las excepciones que menciona la Constitucion, la vigilancia de la competencia la realizan la
COFECE y el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), este Ultimo exclusivamente en el campo de
las telecomunicaciones y la radiodifusion. Ambas instituciones fungen como autoridad en materia de
competencia y aplican la misma Ley Federal de Competencia Econdmica [LFCE] (2014), pero en
distintos sectores economicos. En la medida que la linea divisoria entre los sectores econdmicos en
algunos casos puede ser dificil de determinar y de que las acciones que toman los agentes econdmicos
de un sector tienen ramificaciones en otros, la propia ley de competencia establece un procedimiento
en su articulo 5, para determinar cual es la institucion competente para conocer de algun asunto
especifico. El procedimiento consiste en reclamar de la otra autoridad la competencia de los asuntos en
los cuales considera que corresponde. Si la autoridad sobre la que se reclama la competencia de algun
asunto no esta de acuerdo, un tribunal especializado en materia de competencia econdmica,
radiodifusion y telecomunicaciones determina lo conducente. Este procedimiento es de gran relevancia
para propositos de este trabajo, pues la determinacion de qué autoridad es competente en los mercados
digitales ha sido y continuta siendo sujeto de controversia entre las dos autoridades. Posteriormente se
analizara esta problematica con mayor detalle.

Por otro lado, existen mercados en energia, transporte, telecomunicaciones y financiero, entre
otros, cuyas autoridades en el ejercicio de sus atribuciones emiten normatividad que modifican el
espacio donde se da la competencia. En ocasiones estos limites pueden ser muy estrechos y restringir
innecesariamente la competencia economica. La COFECE realiza sus labores de abogacia cuando
observa que el regulador podria permitir mayor competencia, sin demeritar sus objetivos regulatorios.
Por otro lado, también cuenta con facultades para iniciar procedimientos de investigacion para
determinar las regulaciones o estructuras de mercado que podrian estar obstaculizando la competencia
en algun sector economico, incluyendo los sectores regulados. Estas investigaciones concluyen con
recomendaciones, en el caso de autoridades y drdenes de hacer y no hacer en el caso de agentes
economicos privados. En las interacciones con los reguladores sectoriales también pueden suscitarse
controversias acerca de la mejor forma de enfrentar alguna problematica. Actualmente se esta
dirimiendo en la Suprema Corte de Justicia de la Nacion una controversia acerca de la regulacion que
emitid el requlador sectorial respecto de las reglas de despacho eléctrico, que la COFECE considera son
contrarias a la competencia, al favorecer la generacion de electricidad con combustibles fosiles versus
la de energias renovables. Este asunto también se discutird mas adelante.
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B.Instituto Federal de Telecomunicaciones

El IFT es un 6rgano autéonomo, con personalidad juridica y patrimonio propio, que tiene por objeto el
desarrollo eficiente de la radiodifusion y las telecomunicaciones (Ley Federal de Telecomunicaciones y
Radiodifusion [LFTR], 2014). EI IFT desarrolla su mision a través de: i) Reqular, promover y supervisar el
uso, aprovechamiento y explotacion del espectro radioeléctrico, la infraestructura, las redes y la
prestacion de los servicios; ii) impulsar condiciones de competencia efectiva en los mercados; y
iii) promover el acceso a las tecnologias y servicios de telecomunicaciones y radiodifusion (IFT, 2019c¢).

El IFT juega un papel dual, como regulador sectorial y como autoridad de competencia en el
sector de las telecomunicaciones. En su papel de reqgulador procura las mejores condiciones de acceso
de la poblacion a los servicios de telecomunicaciones, en particular los servicios de banda ancha,
infraestructura indispensable para integrarse a la economia digital.

Por otro lado, aplica la LFCE en el sector de telecomunicaciones y radiodifusion. Esta es una
diferencia importante en el esquema institucional mexicano de promocion a la competencia. En otros
paises, como por ejemplo Estados Unidos de América o en Reino Unido, existen facultades concurrentes
en sectores de telecomunicaciones por parte de la autoridad de competencia y la de
telecomunicaciones. En México, existe una division de facultades y corresponde al IFT aplicar las
facultades de competencia en el sector de telecomunicaciones y radiodifusion. Como se menciono
previamente, esta division plantea posibles conflictos competenciales entre la COFECE vy el IFT en
mercados digitales, ya que las redes de telecomunicaciones juegan un papel importante en la
conformacion de los servicios digitales. Este conflicto competencial se aborda mas adelante.

C. INAI

La economia digital se nutre de grandes cantidades de informacion de los consumidores que puede ser
utilizada de forma indebida por los competidores en los mercados. La informacidn también se ha vuelto
una herramienta esencial para competir en mercados digitales. La problematica que se enfrenta en
estas dos disciplinas, de proteccion de datos personales y de competencia, converge decisivamente en
los mercados digitales.

El INAI es la autoridad responsable en materia de proteccion de datos. La fraccion VIII del
articulo 6° de la Constitucion (1917), sefala que el INAI es un organismo autdnomo, especializado,
responsable de garantizar el cumplimiento del derecho de acceso a la informacion publica y a la
proteccion de datos personales.

En especifico, el INAI garantiza que cualquier autoridad en el ambito federal, drganos autéonomos,
partidos politicos, fideicomisos, fondos publicos y sindicato; o cualquier persona fisica, moral que reciba'y
ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad, entregue la informacidn publica solicitada.

Por otra parte, y de mayor interés para propositos de este trabajo, garantiza el uso adecuado de
los datos personales, asi como el ejercicio y tutela de los derechos de acceso, rectificacion, cancelacion
y oposicion que toda persona tiene con respecto a su informacion (INAI, 2019).

El INAI es de gran relevancia para la regulacion de los datos en posesion de las plataformas
digitales, toda vez que estas se alimentan de la informacion de sus consumidores, ya sea proporcionada
directamente por ellos o recabada a través de terceros. Asimismo, las plataformas frecuentemente
comparten dicha informacion con terceros sin que los consumidores necesariamente estén conscientes
de ello. Como se menciona en el documento conocido como “Reporte Stigler” (Stigler Center, 2019), los
datos y su manejo han pasado a ser de un problema de privacidad y proteccion a un problema de
competencia. Los datos pueden ser utilizados en beneficio del consumidor, para ofrecer mejores
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productos y servicios, pero la acumulaciéon masiva de informacion también podria llegar a otorgar poder
de mercado a una empresa, el cual podria utilizarse para desplazar a sus competidores o para extraer
mayores rentas de los consumidores.

Proteccion de datos

La informacion es el principal insumo de las empresas que participan en los mercados digitales,
estos la utilizan a fin de incrementar su ventaja competitiva, conociendo mejor las caracteristicas de sus
consumidores, tales como, patrones de consumo, edad, preferencia y nivel de ingresos.

Al respecto, la Ley Federal de Proteccion de Datos Personales en Manos de Particulares (2010)
tiene por objeto la proteccion de los datos personales en posesion de los particulares, con la finalidad
de regular su tratamiento legitimo, controlado e informado, a efecto de garantizar la privacidad y el
derecho a la autodeterminacion informativa de las personas. En especifico, sefiala que los datos
personales deberdn recabarse y tratarse de manera licita; que debera de informar a los titulares de los
datos la informacion que se recaba de ellos y con qué fines, a través del aviso de privacidad, este aviso
de privacidad debera de contener al menos con i) la identidad y domicilio del responsable que los recaba;
i) las finalidades del tratamiento de datos; iii) las opciones y medios que el responsable ofrezca a los
titulares para limitar el uso o divulgacion de los datos; iv) los medios para ejercer los derechos de acceso,
rectificacion, cancelacion u oposicion; v) en su caso, la transferencia de datos que se efectuen. Por otra
parte, el articulo 36 de la Ley Federal de Proteccion de Datos en Manos de Particulares sefiala que
cuando el responsable, pretenda transferir los datos personales a terceros nacionales o extranjeros,
distintos del encargado, deberd comunicar a éstos el aviso de privacidad y las finalidades a las que el
titular sujetod su tratamiento. En consecuencia, es responsabilidad de los interesados revisar los avisos
de privacidad y estar enterados en cuanto al manejo de su informacion, y de su posible transferencia a
terceros, por ejemplo al hacer una compra en linea en una plataforma, debes registrarte y aceptar su
aviso de privacidad, el cual puede contener que tu informacion sea utilizada para fines propios o del
grupo de la empresa, el cual puede abarcar empresas diferentes, con la que se llevd a cabo la
transaccion.

Derivado de lo anterior, el INAI cuenta con herramientas para proteger la informacion de
particulares en manos de las empresas, a través del ejercicio de sus derechos de acceso, rectificacion,
cancelacion y oposicion al tratamiento de datos personales (conocidos como Derechos ARCO),
mediante esta herramienta, los particulares pueden conocer quién dispone de sus datos personales y
para que seran utilizados, solicitar la rectificacion de sus datos personales en caso de estar incompletos
o inexactos, solicitar la cancelacion de los mismos y a oponerse a su uso, si es que fueron obtenidos sin
su consentimiento (Plataforma Nacional de Transparencia, 2020).

Los reguladores de otros paises han identificado que la informacion puede ser utilizada
indebidamente, y han creado agencias publicas que tienen como objetivo regular y vigilar el uso de la
informacion por parte de las empresas. Una de ellas es la Comunidad Europea que en febrero de 2020
sefialo que la estrategia de uso de la informacion es un pilar de la nueva estrategia digital de la
Comunidad Europea, y que tienen como objetivo la creacién de un mercado Unico de datos que
garantice la competitividad global y la soberania de los datos de Europa (European Commission, 2020).

D. Secretaria de Economia (SE)

La SE tiene como misidn desarrollar e implementar politicas integrales de innovacion, diversificacion e
inclusion productiva y comercial, asi como de estimulo a la inversion nacional y extranjera, propiciando
la productividad y competitividad de los sectores industriales, que permita su integracion a cadenas
regionales y globales de valor, con el fin de contribuir a generar bienestar para las y los mexicanos (SE,
2019a). La SE cuenta con varias facultades en materia de competencia, que a continuacion se exponen.
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Facultad para imponer precios maximos y para solicitar el inicio de investigaciones

La SE esta facultada para solicitar el inicio de diversos procedimientos ante la COFECE y ante el
IFT cuando considere que no existen condiciones de competencia. Estos procedimientos sélo incluyen
productos que no se encuentran regulados por otras disposiciones legales, es decir, cuando no exista
regulacion sectorial especifica.

De acuerdo con lafraccion | del articulo 34 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(1976), la SE podra formular y conducir las politicas generales de industria, comercio exterior, interior,
abasto y precios del pais; con excepcion de los precios de bienes y servicios de la Administracion Publica
Federal. De la misma manera, la fraccion Il del articulo 9° de la LFCE sefiala que la SE podra, previa
opinidn de la COFECE, fijar los precios maximos que correspondan a los bienes y servicios, siempre y
cuando no haya condiciones de competencia efectiva en el mercado relevante de que se trate, con base
en criterios que eviten la insuficiencia en el abasto; ademas, la SE podra concertar y coordinar con los
productores o distribuidores las acciones o modalidades que sean necesarias en esta materia,
procurando minimizar los efectos sobre la competenciay la libre concurrencia.

El articulo g es muy importante para permitir que sea la competencia el mecanismo principal de
determinacion de precios de los productos. La SE solo puede imponer precios maximos cuando la
COFECE determine que no existen condiciones de competencia en algun bien o servicio. Esta
disposicion protege a las empresas de la fijacion arbitraria de precios maximos, ya que un tercero
independiente, en este caso la COFECE, verifica previamente que la fijacion de precios maximos sea en
respuesta a la falta de competencia.

Esta disposicion beneficia en buena medida a las Pymes productoras de alimentos de la canasta
basica. Hasta principios de los afios noventa productos como la tortilla, el frijol, la leche, el pollo, que
estuvieron sujetos a precios maximos, principalmente por razones politicas. La participacion de
COFECE, una institucion auténoma, técnicamente solvente e independiente, le da credibilidad al
procedimiento y lo despolitiza.

Por otra parte, las fracciones XIV y XV del articulo 12 de la LFCE, sefialan que la SE podra solicitar,
a nombre del Ejecutivo Federal, la emision de opiniones sobre las leyes, reglamentos, acuerdos,
circulares y actos administrativos de caracter general, relacionados con la libre concurrencia y
competencia econdmica.

Por Ultimo, de acuerdo con el articulo 66 de la LFCE, la SE podra solicitar el inicio de un
procedimiento de investigacion, la cual estara a cargo de la Autoridad Investigadora de la COFECE. Se
reitera que la separacion entre la dependencia que solicita una investigacion en materia de competencia
y la que resuelve el procedimiento es una fortaleza del arreglo institucional de promocién de la
competencia en México.
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Recuadro 1
Procedimientos de investigacion solicitados por la Secretaria de Economia

La Secretaria de Economia, a través de la Unidad de Competencia solicitd en 2016 el inicio de una investigacion
en el servicio de transporte publico de carga en el estado de Sinaloa con el objeto de identificar la existencia de
barreras a la competencia (COFECE, 2017a).

Al respecto, la COFECE resolvio que no existian condiciones de competencia efectiva en el mercado del servicio
de transporte publico de carga general, asi como de materiales para la construccion y productos agricolas de Sinaloa,
toda vez que identifico diversas barreras normativas estatales que segmentaban artificialmente el mercado,
restringian la oferta, otorgaban ventajas indebidas, concedian amplia discrecionalidad a la autoridad en el
otorgamiento de concesiones y permisos, asi como en la fijacion de tarifas. Derivado de lo anterior, la COFECE
recomendo al poder ejecutivo y a los legisladores de Sinaloa realizar las reformas necesarias para terminar con dichas
barreras normativas. El 20 de junio de 2017, la COFECE sefal6 que, con la reforma a la Ley de Transito y Transporte
aprobada en el estado de Sinaloa, se estaba avanzando hacia la eliminacion de barreras a la libre competencia y
concurrencia en el servicio de transporte de carga.

En otro caso, el 24 de febrero de 2020, la COFECE resolvié una investigacion cuyo objeto era determinar la
existencia de barreras a la competencia y libre concurrencia que pudieran generar efectos anticompetitivos en el
mercado de produccidn, distribucién y/o comercializacion de leche bronca de bovino para uso industrial con origen
y/o destino en el estado de Chihuahua (Mercado Investigado), estd investigacion fue promovida por la Subsecretaria
de Competitividad y Normatividad de la Secretaria de Economia el 2° de agosto de 2017. Al respecto, la COFECE
resolvié que no existian condiciones de competencia efectiva en el mercado investigado, toda vez que existian
regulaciones normativas que constituian una barrera para el ingreso de suministradores externos al estado de
Chihuahua. Con el objetivo de poner fin a dichas barreras normativas, la COFECE emiti6 distintas recomendaciones
dirigidas al Congreso del Estado de Chihuahua, a la Secretaria de Desarrollo Rural y al Gobernador de Chihuahua, a
fin de reformar, abrogar y derogar ciertas normas que generaban barreras a la competencia y libre concurrencia en el
mercado de suministro de leche bronca en el estado de Chihuahua (COFECE, 2020f).

Fuente: COFECE (2017a) y COFECE (2020f).

Comision de Comercio Exterior

El comercio exterior es una fuente importante de competencia. La COFECE participa en la
Comision de Comercio Exterior, que es el drgano de consulta en el que se discute la normatividad de
comercio exteriory se revisan las solicitudes de modificacion de aranceles y el establecimiento de cupos
de importacion. La participacion de la COFECE en este 6rgano de consulta permite realizar sus labores
de abogacia en este tema tan importante para mantener condiciones de competencia, principalmente
para mercados de productos manufacturados.

En junio de 2017, la COFECE publico su trabajo de “Politica Comercial con Visién de Competencia”
(COFECE, 2017c), en el cual aboga por una politica comercial abierta que beneficie al consumidor. En
especial, se pronuncié porque cualquier incremento de aranceles esté plenamente justificado y
documentado en términos de eficiencia econdmica.

La COFECE externd preocupaciones acerca de los aranceles prevalecientes para paises con los
cuales no se tiene acuerdos comerciales, especificamente para la industria del calzado y del vestido, ya
que las principales fuentes de proveeduria se ubican en paises a los cuales se les aplican aranceles nacion
mas favorecida muy elevados, lo que causa un fuerte impacto al bienestar de los consumidores.
También externd su preocupacion sobre los Programas de Promocion Sectorial que ofrecen la
posibilidad de importar con beneficios arancelarios (por parte de productores previamente registrados)
diversos insumos y maquinaria que otros productores del mismo sector no gozan, lo cual puede generar
ventajas exclusivas en favor de ciertos agentes econémicos y distorsiones al mercado.

La COFECE recomendd a la SE en este trabajo velar por la eficiencia de los mercados y el bienestar
de los consumidores, evitar el otorgamiento de ventajas exclusivas.
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E. Procuraduria Federal del Consumidor

La Procuraduria Federal del Consumidor (PROFECO) otorga proteccion a los consumidores para que
ejerzan sus derechos, ademas de promover un consumo razonado, informado, sostenible, seguro y
saludable, a fin de fortalecer el mercado interno y el bienestar de la poblacién (PROFECO, 2019).

Aungque la COFECE y la PROFECO cuentan con atribuciones diferentes, ambas dirigen sus esfuerzos
para proteger a los consumidores, mientras que la COFECE vigila que las empresas compitan entre ellas para
contar con mayor variedad, mejor calidad y precios para los consumidores, la PROFECO vigila que las
empresas no cometan abusos al momento de vender sus productos y servicios (COFECE, 2018c).

La PROFECO cuenta con atribuciones vinculadas con la COFECE. La primera es que de acuerdo
con el articulo 66 de la LFCE, la PROFECO tiene la atribucion de presentar solicitudes de investigacion
de practicas anticompetitivas ante la COFECE; y la segunda es que de acuerdo con el articulo 77, side la
investigacion realizada por la Autoridad Investigadora de la COFECE se desprenden medios de
conviccion que presuman una afectacion que provoca dafos y perjuicios a los consumidores, la
Autoridad Investigadora de la COFECE dard vista del dictamen de probable responsabilidad a la
PROFECO para los efectos a que haya lugar.

Por otro lado, el IFT celebrd un acuerdo con la PROFECO, de conformidad con el articulo 191 de la Ley
Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion, en donde sefalan los derechos minimos de los usuarios de
telecomunicaciones y radiodifusion, la cual debian de difundir los concesionarios y autorizados de manera
permanente en sus respectivos portales de Internet, y entregar a los usuarios al contratar sus servicios. Estos
derechos minimos versan desde la libertad de elegir un servicio, hasta el derecho de la portabilidad de
numero telefdnico y condiciones de contratacion claras, justas y equitativas (IFT, 2015a).

Este tipo de acuerdos permite que exista una mayor proteccion a los consumidores de servicios
de telecomunicaciones y radiodifusion, lo que cobra mayor relevancia en estos tiempos de pandemia,
donde los usuarios en general, incluyendo a las Pymes, tienen una mayor demanda de este tipo de
servicios, y las empresas que los prestan pueden llegar a tener incentivos de aprovecharse de su posicion
y realizar incrementos en sus tarifas o cambiar las condiciones mediante las cuales presta sus servicios.

F. Marco normativo

La Ley Federal de Competencia Econdmica [LFCE] (2014) es reglamentaria del articulo 28 de la
Constitucion, en materia de libre concurrencia, competencia econdémica, monopolios, practicas
monopodlicas y concentraciones; es de orden publico e interés social, aplicable a todas las areas de la
actividad econdmica y de observancia general en toda la Republica.

El articulo 2° de la LFCE sefala que tiene por objeto promover, proteger y garantizar la libre
concurrencia y la competencia econdmica, asi como prevenir, investigar, combatir, perseguir con eficacia,
castigar severamente y eliminar los monopolios, las practicas monopdlicas, las concentraciones ilicitas, las
barreras a la libre concurrencia y la competencia econdmica, y demas restricciones al funcionamiento
eficiente de los mercados.

La promocion de la competencia y libre concurrencia es la idea principal detras de la ley, pero no
es un fin en simismo, sino un medio para alcanzar un objetivo mayor, que es el funcionamiento eficiente
de los mercados. En este sentido, en la ley subyace la idea que el proceso de competencia y libre
concurrencia deriva en el funcionamiento eficiente de los mercados de bienes y servicios.

Ahora bien, procurar condiciones de competencia para el mejor desarrollo de las Pymes, en un
ambiente de creciente digitalizacion, implica la aplicacion de las herramientas tradicionales de la
competencia, asi como de nuevas herramientas e iniciativas orientadas a capturar situaciones y retos
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planteados por los mercados digitales que no estan suficientemente explorados en la practica o que no
estan debidamente considerados en la legislacion.

En ese sentido, en este apartado se discuten las herramientas a disposicion de las autoridades de
competencia para procurar mejores condiciones de competencia y paralelamente, se discute la
problematica que surge al aplicar estas herramientas tradicionales a los mercados digitales y las
propuestas para enfrentarlas que se han adelantado por académicos y autoridades internacionales.

Recuadro 2
Preocupaciones que despiertan los mercados digitales en materia de politica de competencia

e “Elganadorsellevatodo”: las plataformas digitales facilitan una dinamica en la que la competencia por el mercado
se vuelve mas importante que la competencia en el mercado. Es decir, el proceso de competencia no se da al interior
del mercado, sino por ser el primero o los primeros en acapararlo. Esta dinamica se debe, en gran medida, a los
efectos de red que caracterizan a las plataformas digitales, que provocan que la primera plataforma que alcance una
masa critica de usuarios reduzca la posibilidad de que otra plataforma le represente presion competitiva.

e  “Precios cero”: derivado de cambios en la estructura de costos y la existencia de externalidades de red, las
plataformas digitales tienen incentivos para ofrecer, al menos a uno de los lados o actores del mercado, servicios
sin costo monetario, también conocidos como “precio cero”. Sin embargo, dichos precios cero no son
estrictamente cero, pues pueden implicar que, sin su conocimiento, los usuarios otorguen informacién personal
a la plataforma y ésta la utilice con fines de lucro. Para las autoridades de competencia esto representa nuevos
retos. Por ejemplo, en la definicion de mercado relevante la aplicacion de las pruebas utilizadas tradicionalmente
podria no aplicar cuando se trata de precios cero.

e Nuevas formas de colusion o fijacion de precios: el uso de algoritmos alimentados por grandes cantidades de
datos podria incrementar la habilidad de las empresas para fijar precios o coludirse, incluso sin la necesidad de
intervencion humana.

e Adquisicion de competidores potenciales: las empresas consolidadas tienen incentivos para adquirir
competidores nacientes o potenciales para impedir competencia futura. Este tipo de adquisiciones pueden
implicar un reto en el analisis debido a que la empresa a ser adquirida se encuentra en una etapa temprana de
desarrollo para determinar con certeza si efectivamente podrian ser competencia potencial. Para las autoridades
de competencia es importante considerar el impacto que tienen este tipo de adquisiciones en el proceso de
innovacion, asi como nuevas teorias de dafio que permitan comprender mejor la dinamica de estas transacciones.

e Poder de mercado a través de conductas unilaterales: en el entorno digital, las plataformas digitales que
tengan una posicion dominante podrian ejercer poder de mercado mediante conductas como discriminacion de
precios, precios predatorios, negativa de trato, ventas atadas, clausulas de nacion mas favorecida, entre otras.

e Sesgos de comportamiento de los consumidores: el poder de mercado de las empresas que operan en los
mercados digitales puede incrementarse a partir de comportamientos sesgados de los consumidores, entre ellos,
su tendencia a preferir el estatus quo (p.ej., los consumidores no cambian los programas preestablecidos en sus
computadoras o en sus dispositivos moviles), o debido a que, en algunos casos, puede ser caro migrar toda la
informacion de una plataforma a otra (altos costos de cambio).

e También esta la dificultad de elegir entre muchas opciones de productos o servicios o entre mucha informacion,
o la tendencia de los consumidores a seleccionar los primeros resultados que arrojan los buscadores de
informacion, en lugar de buscar mas alternativas ubicadas mas abajo en esa misma pagina o en otros buscadores.
A sabiendas de estos sesgos de comportamiento, las plataformas trataran de orillar a los consumidores a preferir
la opcidn que sea mas redituable para ellas.

e Poder de mercado explotando datos de los consumidores: las empresas pueden ejercer poder de mercado de
maneras distintas al incremento de precios. Por ejemplo, pueden explotar los datos y la informacion de los
consumidores para evitar que haya mas competidores en el mercado, impedir que otras empresas utilicen
también los datos e informacion de los consumidores, o bien influir en las decisiones de éstos.

Fuente: COFECE (2020h).
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Las herramientas tradicionales de la competencia

La COFECE en su reporte intitulado Estrategia Digital enumera los retos que los mercados
digitales plantean a las autoridades de competencia, los cuales se presentan en el recuadro 2. En esa
lista hay algunos cuya solucion podrian requerir cambios regulatorios mientras que otros requieren de
la adquisicion de habilidades que usualmente no cuentan las autoridades de competencia, como el
procesamiento masivo de datos o conocimiento profundo de algoritmos.

La principal distincion entre mercados tradicionales y digitales es que en los mercados
tradicionales la relacion entre los consumidores y el vendedor es en la mayoria de los casos una relacion
directa, a diferencia de los mercados digitales, donde se pueden encontrar plataformas, que funcionan
como intermediarias en mercados de dos o mas lados, acercando a dos o mas participantes del mercado
(compradores, vendedores, publicistas, etc.), que de otro modo no interactuarian ni se conectarian
entre si facilmente (COFECE, 2020h). Las principales implicaciones de este arreglo es que
frecuentemente las plataformas estan sujetas a fuertes economias de red. Cuando se combinan con
economias de escala en la obtencion de datos, producen mercados proclives a inclinarse hacia un solo
jugador. Estas caracteristicas incentivan conductas en las plataformas que pueden ser anticompetitivas.
Sabedoras que los competidores no tendran fuerza suficiente mientras no adquieran escala suficiente,
pueden desplegar conductas variadas para que los posibles competidores permanezcan relativamente
pequefos. Esto incluye intentar extenderse a mercados que aparentemente no tienen relacion con su
mercado principal, pero que por lo datos que acumula lo podria llegar a ser en el futuro.

La economia del comportamiento esta tomando cada vez mayor relevancia en el analisis de
mercados digitales, ya que ayuda a mejorar nuestra comprension de las opciones reales que enfrentan los
consumidores al tomar las decisiones. Esta rama del conocimiento econdmico sugiere que las empresas
digitales pueden tomar ventaja del consumidor cuando explotan los sesgos sistematicos de los
consumidores (Stigler Center, 2019, p.58). Por ejemplo, las personas pueden poner un peso excesivo a la
informacion que se les presenta de manera mas prominente, aunque no sea la mas relevante. Los
consumidores a menudo estan sesgados hacia el status-quo, incluso cuando ya no es dptimo. Quizas los
sesgos mas importantes del consumidor son la impaciencia y la falta de autocontrol, porque se les da un
peso mucho mayor a los beneficios inmediatos que cualquier decision que tenga un horizonte
relativamente lejano. La literatura sobre la economia del comportamiento sostiene que estos sesgos son
muy relevantes para el analisis antimonopolio. Las plataformas que disponen de enormes cantidades de
datos y analizan el comportamiento de sus consumidores pueden explotar estos sesgos al enmarcar
opciones para hacer que cierta informacion destaque (framing), opciones que son rentables para la
plataforma, aunque induzcan comportamientos adictivos a los consumidores, generando ventas a través
del consumo impulsivo y explotando la falta de tiempo o voluntad de los consumidores de realizar
busquedas exhaustivas. Otro de los sesgos frecuentemente utilizados es la propension para aceptar las
opciones por defecto (default), que el consumidor acepta muchas veces sin reparar en las consecuencias.

Concentraciones

La LFCE define en su articulo 61, como concentracion, la fusion, adquisicion del control o
cualquier acto por virtud del cual se unan sociedades, asociaciones, acciones, partes sociales,
fideicomisos o activos en general que se realice entre competidores, proveedores, clientes o
cualesquiera otros agentes econdmicos; ademas sefiala que no autorizard o en su caso investigard y
sancionara aquellas concentraciones cuyo objeto o efecto sea disminuir, dafiar oimpedir la competencia
y la libre concurrencia respecto de bienes o servicios iguales, similares o sustancialmente relacionados.

Por otra parte, el articulo 63 sefala los elementos que la COFECE debera de considerar para
determinar si una concentracion debe ser autorizada o sancionada, los cuales consisten en:
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El mercado relevante, en los términos prescritos en la Ley;

La identificacion de los principales agentes econdmicos que abastecen el mercado de que
se trate, el analisis de su poder en el mercado relevante, de acuerdo con esta Ley, el grado
de concentracion en dicho mercado;

Los efectos de la concentracion en el mercado relevante con respecto a los demas
competidores y demandantes del bien o servicio, asi como en otros mercados y agentes
econdmicos relacionados;

La participacion de los involucrados en la concentracion y la participacion de otros agentes
econdmicos con los involucrados en la concentracion, siempre que dichos agentes econdmicos
participen directa o indirectamente en el mercado relevante o en mercados relacionados;

Los elementos que aporten los agentes economicos para acreditar la mayor eficiencia del
mercado que se lograria derivada de la concentracion y que incidira favorablemente en el
proceso de competenciay libre concurrencia, y

Los demas criterios e instrumentos analiticos que se establezcan en las Disposiciones
Regulatorias de la LFCE y los criterios técnicos emitidos por la COFECE.

Al respecto, la LFCE sefiala en su articulo 86, los supuestos y umbrales monetarios establecidos,
para que una concentracion tenga la obligacion de ser notificada ante la autoridad de competencia,
antes de llevarse a cabo; dichos supuestos son los siguientes?:

i)

i)

i)

Cuando el acto o sucesion de actos que les den origen, independientemente del lugar de
su celebracion, importen en el territorio nacional, directa o indirectamente, un monto
superior al equivalente a 18 millones de veces el salario minimo general diario vigente para
el Distrito Federal (equivalente a $1.613.160 millones de pesos);

Cuando el acto o sucesion de actos que les den origen, impliquen la acumulacion del 35% o
mas de los activos o acciones de un agente econdmico, cuyas ventas anuales originadas en
el territorio nacional o activos en el territorio nacional importen mas del equivalente a 18
millones de veces el salario minimo general diario vigente para el Distrito Federal
(equivalente a $1.613.1260 millones de pesos), o

Cuando el acto o sucesion de actos que les den origen impliquen una acumulacion en el
territorio nacional de activos o capital social superior al equivalente a 8 millones 400 mil
veces el salario minimo general diario vigente para el Distrito Federal (equivalentes a
$752.808 millones de pesos) y en la concentracion participen dos o mas agentes econdmicos
cuyas ventas anuales originadas en el territorio nacional o activos en el territorio nacional
conjunta o separadamente, importen mas de 48 millones de veces el salario minimo general
diario vigente para el Distrito Federal (equivalente a $4.301.760 millones de pesos).

Por ultimo, el articulo 92 de la LFCE, sefiala cuales son los supuestos en donde es notorio que una
concentracion no tendra por objeto o efecto disminuir, dafiar oimpedir la libre concurrencia y la competencia
economica, de manera que no sera necesaria su notificacion ante la autoridad de competencia.

En materia de concentraciones se perciben varios obstaculos para enfrentar adecuadamente el
reto de promover la competencia en mercados digitales. El primero de ellos es el umbral para notificar

*  Es preciso sefialar que aunque estan determinados en La Ley Federal de Competencia Econdmica de acuerdo al salario minimo
general diario vigente para el Distrito Federal, desde el 27 de enero de 2016, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
Decreto por el que se declara reformadas y adicionadas diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de desindexacion del salario minimo (2016), el cual sefiala que dichos montos deberan ser de acuerdo con la
actualizacion del valor de la Unidad de Medida y Actualizacion (UMA) vigente.
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concentraciones. Las empresas tecnoldgicas han sido muy activas en adquirir empresas en crecimiento
(ej. Startups). Un reporte reciente del Subcomité de Competencia de la Camara de Representantes de
Estados Unidos? enumera cientos de adquisiciones por parte de los gigantes tecnoldgicos Apple,
Google, Amazon y Facebook durante la Ultima década, la gran mayoria de las cuales no tuvieron que ser
notificadas porque el valor de la transaccion no superaba los umbrales para ser notificadas. Si una
empresa tecnoldgica considera que una pequefia empresa innovadora pudiera representar una
amenaza en el futuro, puede resultar mas barato adquirirla antes que pelear contra ella por el mercado
después, en particular cuando por el valor de la transaccion no tiene que pasar por el escrutinio de la
autoridad de competencia.

Aun si se presenta la notificacion, es complicado determinar los efectos de la concentracion
cuando se trata de una pequefia empresa innovadora cuyo producto o servicio todavia estd lejos de
tener una posicion solida en el mercado. Para las autoridades de competencia es dificil determinar
cuando una pequefa empresa digital podria llegar a ser competencia potencial de una empresa grande.

En varios estudios académicos y de autoridades de competencia a nivel mundial se han planteado
como posibles soluciones a estas problematicas el declarar con un estatus especial a ciertas plataformas
digitales de gran tamafio. Bajo el supuesto de que cualquier adquisicion por parte de las plataformas
declaradas tendrian una alta probabilidad de dafar el mercado, todas las adquisiciones que realicen
estas plataformas tendrian que ser notificadas, independientemente del tamafio de la transaccion. Por
otro lado, para sortear el problema de determinar si la empresa, por una adquisicion, pudiera llegar a
representar competencia potencial, en estos reportes se propone revertir la carga de la prueba.
Usualmente, para poder objetar una concentracion, la autoridad tiene la carga de probar que la
concentracion generara efectos anticompetitivos o reducira la competencia. Revertir la carga de la
prueba significa que ahora la adquirente es la que debe probar que no podria realizar o desarrollar por
cuenta propia, los bienes, servicios o funciones que desarrolla la empresa por adquirir, creciendo
organicamente. En la legislacion mexicana, estas propuestas requieren de cambios legislativos.

Otro problema importante, que no solo se presenta en concentraciones, sino también para
practicas unilaterales, gira en torno a la definicion de mercado relevante en mercados de dos o mas
lados. El mercado relevante es la herramienta metodoldgica mas importante a disposicion de las
autoridades de competencia. En jurisdicciones como la mexicana, no solo es una herramienta
importantisima, sino que es un requisito de la ley definir el mercado relevante para poder analizar si una
concentracion debe ser objetada o no, o para determinar si una empresa tiene poder sustancial de
mercado que pueda facultarla a cometer practicas anticompetitivas. En plataformas digitales la
prevalencia de mercados de varios lados, asi como la presencia de precios cero en algunos de ellos, no
encajan en la practica tradicional del analisis de competencia, lo cual ha dificultado sustancialmente el
analisis técnico, asi como los requerimientos de informacion para poder satisfacer los estandares de
prueba que exige la ley. En respuesta a este problema, poco a poco han empezado a desarrollarse
académicamente los fundamentos para analizar de mejor manera estos mercados. Las autoridades de
competencia tienen una importante tarea de capacitacion y actualizacion para poder aplicar los Ultimos
desarrollos en materia de plataformas digitales.

Practicas anticompetitivas

La LFCE cuenta con herramientas para investigar, sancionary corregir practicas anticompetitivas
que pueden dafar el proceso de competencia y libre concurrencia. De acuerdo con el articulo 52 de la
LFCE, estan prohibidos los monopolios, las practicas monopdlicas, las concentraciones ilicitas y las
barreras que, en términos de esa ley, disminuyan, dafien, impidan o condicionen de cualquier forma la
libre concurrencia o la competencia econdmica en la produccion, procesamiento, distribucion o

*  Majority Staff Report and Recommendations (2020).

24



CEPAL Las instituciones de competencia en México ante el COVID-1g...

comercializacion de bienes o servicios. Al respecto, a continuacion, se sefalan brevemente en qué
consisten las conductas anticompetitivas descritas por la LFCE:

e  Practicas monopdlicas absolutas: Consistentes en los contratos, convenios, arreglos o
combinaciones entre Agentes Econdmicos competidores entre si, cuyo objeto o efecto sea
incrementar precios, restringir el abasto, repartirse el mercado, coordinarse en
procedimientos de licitaciones e intercambio de informacidon. Estas practicas
anticompetitivas se consideran las faltas mas graves que puede llevar a cabo un agente
economico, toda vez que tienen un efecto nocivo inmediato y significativo en el mercado.

e  Practicas monopdlicas relativas: Son aquellas consistentes en cualquier acto, contrato,
convenio, procedimiento o combinacidn que tengan por objeto o efecto de desplazar a otros
agentes econdmicos del mercado, impedir el acceso al mercado o dar ventajas o preferencias
a otros agentes economicos del mercado. Se considera que estas practicas anticompetitivas
solo son sancionables cuando un agente econémico abusa de su poder de mercado sin una
racionalidad economica que lo justifique, para lo anterior la autoridad de competencia revisa
el poder de mercado de dicho agente econdmico, los efectos sobre el mercado y en su caso
los efectos anticompetitivos o pro-competitivos del caso en especifico.

En materia de practicas anticompetitivas también se enfrentan retos importantes para aplicar la
ley. Uno de ellos es el que ya se menciond en la seccion previa acerca de la dificultad de definir el
mercado relevante en plataformas digitales.

Otro problema es que, en particular en practicas unilaterales o restricciones verticales, practicas
que en México se encuadran en la ley como practicas relativas, la amplia variedad de modelos de
negocio que desarrollan las plataformas digitales y la aplicacion de nuevas tecnologias que son
novedosas para las autoridades de competencia dificultan sustancialmente configurar teorias de dafio
facilmente comprobables, comparada con las que se establecen para mercados tradicionales, ya que el
dafio frecuentemente no se refleja en incrementos en precios, como usualmente sucede en mercados
tradicionales, o puede ocurrir en mercados aparentemente no relacionados al mercado donde se
comete la practica. Un ejemplo de lo anterior es el uso de datos e informacion de los consumidores para
adquirir poder de mercado y dificultando que otros competidores puedan acceder a esos datos.

Barreras a la competencia e insumos esenciales

Las herramientas tradicionales de competencia son la revision de concentraciones en materia
preventiva y las practicas anticompetitivas en materia correctiva. En México se cuenta también con una
herramienta que tienen pocas autoridades y que puede ser de gran utilidad respecto de plataformas
digitales, que es el procedimiento de barreras a la competencia e insumos esenciales.

Las herramientas tradicionales de competencia se circunscriben a sancionary corregir conductas
de los agentes econdmicos como la cartelizacion, el abuso de dominancia y la monopolizacion. La LFCE
es innovadora a nivel mundial al incluir una herramienta de investigacion que no requiere de verificar
una conducta anticompetitiva, sino que la COFECE o el IFT puede ordenar medidas para eliminar
barreras que inhiban la competencia, aun y cuando el agente economico no realice acciones deliberadas
para monopolizar el mercado o desplazar competidores. Las barreras pueden referirse a cualquier
elemento estructural de mercado o cualquier regulacion que de origen a la falta de competencia.

El procedimiento de barreras a la competencia puede resultar Util en mercados digitales en los
cuales por condiciones tecnoldgicas o estructurales se dificulta mantener un ambiente de competencia.
De encontrar elementos para determinar que existen barreras a la competencia, la autoridad puede
dictar medidas para que los agentes econdmicos eliminen la barrera, ordenar la desincorporacion o si
existe un insumo esencial, imponer condiciones de acceso y precios. La autoridad de competencia
puede, de hecho, bajo este procedimiento hacer regulacion individual para favorecer un mercado mas
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abierto a la competencia. Este procedimiento establecido en el articulo 94 de la LFCE es muy potente y
solo existe, con algunas variaciones, en un pufiado de paises, como por ejemplo en el Reino Unido3.

Articulo 94 de la LFCE

La reforma constitucional publicada el 11 de junio de 2013 en el Diario Oficial de la Federacion?,
le otorgo a la autoridad de competencia una nueva herramienta de investigacion con la cual puede
iniciar investigaciones con el fin de determinar la existencia de barreras a la competencia y libre
concurrencia o insumos esenciales que puedan generar efectos anticompetitivos (LFCE, 2014, art. 94).

Si de la investigacion existen elementos para determinar que no existen condiciones de
competencia efectiva en el mercado investigado, la autoridad investigadora emite un dictamen
preliminar en el que propone las medidas correctivas que se consideren necesarias para eliminar las
restricciones al funcionamiento eficiente del mercado investigado.

Después de que es emitido el dictamen preliminar por parte de la autoridad investigadora, y de
haber escuchado a los agentes econdmicos que demuestren tener interés juridico, el Pleno de la COFECE
emite una resolucion que podra: i) incluir recomendaciones para las autoridades publicas; i) una orden al
agente economico correspondiente, para eliminar una barrera que afecta indebidamente el proceso de
libre concurrencia y competencia; iii) la determinacion sobre la existencia de insumos esenciales y
lineamientos para regular, segun sea el caso, las modalidades de acceso, precios o tarifas, condiciones
técnicas y calidad, asi como el calendario de aplicacion; o iv) la desincorporacion de activos, derechos,
partes sociales o acciones del Agente Econdmico involucrado, en las proporciones necesarias para eliminar
los efectos anticompetitivos. La desincorporacion es una medida extrema que procede solo cuando otras
medidas correctivas no son suficientes para solucionar el problema de competencia identificado.

Respecto al articulo g4 y con relacidn a la necesidad de cambiar la legislacion de competencia
para contar con mejores herramientas en mercados digitales, la COFECE puntualizd lo siguiente:

“Derivado de la reforma Constitucional de 2013, la COFECE cuenta con “facultades
incrementales”, establecidas en el articulo 94 de la LFCE, que nos faculta a analizar
caracteristicas estructurales y requlatorias de los mercados y nos permite imponer
remedios para fortalecer la competencia en ellos. Mas especificamente, estas
investigaciones nos permiten determinar la existencia de barreras a la competencia,
establecer remedios estructurales y conductuales, si es necesario, asi como determinar la
existencia de insumos esenciales y regular su acceso. Se trata de una herramienta “hibrida”
de competencia y de regulacion, cuya ventaja es que nos permite llevar a cabo analisis
profundos y detallados de los mercados haciendo uso de nuestras herramientas de
investigacion, y también nos permite imponer remedios cuando identificamos problemas
a la competencia derivados de la estructura del mercado y de otras caracteristicas que no
se relacionan directamente con conductas anticompetitivas tradicionales.

Con esta herramienta podriamos conducir analisis mas profundos de estructuras de
mercado, resaltando elementos que impiden la competencia, pero que usualmente pasan
desapercibidos en las investigaciones tradicionales de practicas anticompetitivas, tales
como sesgos de comportamiento, practicas que afectan la competencia pero que no estan
incluidas en nuestro catalogo de practicas monopolicas relativas, el uso de informacion
personal, el comportamiento de otros competidores, todos ellos importantes en el

3 Paramasinformacion respecto al procedimiento en Reino Unido ver Lear (2019).

4 Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de los articulos 60., 70., 27, 28, 73, 78, 94 y 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de telecomunicaciones (2013), publicado el en el Diario Oficial el 11 de junio
de 2013.

26



CEPAL Las instituciones de competencia en México ante el COVID-1g...

contexto de los mercados digitales. Esta herramienta permitiria solucionar este tipo de
problemas. En este sentido, el uso de esta herramienta, por ejemplo, podria representar
una gran oportunidad a fin de usar investigaciones de mercado para regular el acceso a
insumos esenciales, una teoria de dafo que es crecientemente relevante para los
mercados digitales, particularmente cuando se piensa en la importancia que tiene hoy dia
el big data.

Nuestra experiencia con esta herramienta nos hace pensar que hay oportunidad de
delinear soluciones innovadoras para resolver problemas complejos de competencia que
se han creado con el desarrollo de la economia digital como, por ejemplo, mercados
altamente concentrados que presentan “puntos de quiebre” como resultado de los efectos
de red, las economias de escala y de alcance, la acumulacion de big data, la auto-
referencia, precios cero y algoritmos determinadores de precios, por mencionar algunos.
Lo anterior, sin que sea necesaria una reforma legislativas.”

El procedimiento de barreras a la competencia puede resultar muy Util aun sin necesidad de
realizar cambios en la legislacion cuando se determine que existen barreras a la competencia que
generan efectos anticompetitivos. Este procedimiento puede llevar a regular insumos especificos o la
desincorporacion de activos, lo cual lo hace un procedimiento muy flexible para corregir todo tipo de
fallas de mercado®.

Otros articulos de la ley relevantes para que las Pymes enfrenten la pandemia

La LFCE contiene preceptos que no son comunes en otras jurisdicciones y que son
particularmente Utiles para las Pymes durante la pandemia. Estos son el procedimiento para imponer
precios maximos en sectores no regulados y la excepcion de la aplicacion de la ley de competencia para
cooperativas de exportacion.

Procedimiento para imponer precios maximos

De conformidad con el articulo 28 de la Constitucion, y el articulo g de la LFCE, le corresponde
exclusivamente al Ejecutivo Federal determinar, mediante decreto, los bienes y servicios que podran
sujetarse a precios maximos, siempre y cuando no haya condiciones de competencia efectiva en el
mercado relevante de que se trate. La COFECE determinara mediante declaratoria sino hay condiciones
de competencia efectiva.

Esto resulta relevante porque a principios de la década de los noventa algunos productos de la
canasta basica, como por ejemplo la tortilla, estaban sujetos a precios maximos, aun y cuando la oferta
no presentaba problemas estructurales de competencia. El articulo 9 de la LFCE establece un
procedimiento para que el control de precios responda a consideraciones de mercado y no a
consideraciones politicas. La imposicion de precios maximos puede provocar distorsiones importantes
a los mercados y este precepto en la ley aseqgura que, de darse el caso, el analisis que se realice para
imponer precios maximos sea un analisis técnico que tome en cuenta las condiciones estructurales de
los mercados y no las consideraciones politicas coyunturales.

Cooperativas de exportacion

De conformidad con el articulo 28 de la Constitucion, y 8° de la LFCE, la COFECE no considerara
monopolios las asociaciones o sociedades cooperativas de productores para que, en defensa de sus

5 Respuesta a cuestionario preparado por el autor con motivo de este trabajo.

Este procedimiento se ha utilizado, por ejemplo, para investigar barreras a la competencia derivadas de las condiciones de acceso
de los horarios de aterrizaje y despegue en el aeropuerto de la Ciudad de México (IEBC-001-2015), asi como barreras a la
competencia en el mercado de produccion, distribucion y comercializacion de semilla y grano de cebada maltera para la produccion
de cerveza (IEBC-001-2016).
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intereses o del interés general, vendan directamente en los mercados extranjeros los productos
nacionales o industriales, siempre y cuando: i) dichos productos nacionales o industriales sean la
principal fuente de riqueza de la region en que se produzcan o no sean articulos de primera necesidad;
ii) sus ventas o distribucion no se realicen dentro del territorio nacional; iii) dichas asociaciones o
sociedades cooperativas estén bajo vigilancia o amparo del Gobierno Federal o de los Estados, y estén
previamente autorizadas en cada caso para constituirse por la legislatura correspondiente a su domicilio
social; iv) la membresia a dichas asociaciones o sociedades cooperativas sea voluntaria y se permita la
libre entrada y salida de sus miembros, y v) no otorguen o distribuyan permisos o autorizaciones cuya
expedicion corresponda a dependencias o entidades de la Administracion Publica Federal.

La LFCE sanciona severamente acuerdos entre productores para determinar precios o repartirse
el mercado, pero hace una excepcion en el caso de cooperativas de exportacion, en el cual, bajo ciertas
condiciones, estan exentas de la aplicacion de la ley. Este mecanismo puede ser utilizado por las Pymes
para lograr un mejor acceso al mercado, sumando fuerzas siempre y cuando no signifique un deterioro
en las condiciones de los consumidores.
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lll. Accionesy politicas de apoyo a Pymes durante
la pandemiay en la recuperacion

A continuacidn, se describen las acciones, politicas y los programas implementados por diversas
instituciones cuyo objetivo es auxiliar a las Pymes a enfrentar la crisis economica derivada de la
pandemia del coronavirus. Las acciones descritas se enmarcan en la problematica general de acceso a
mercados por parte de las Pymes en un ambiente de creciente digitalizacion de la economia en la cual,
por un lado, las empresas pueden enfrentar problemas de competencia en canales de distribucion en
linea, particularmente en plataformas digitales y, por otro, un conjunto de obstaculos que podrian
enfrentar las empresas para incursionar en mercados digitales, tales como acceso a infraestructura de
conectividad, financiamiento para reconversion de procesos internos, entre otros.

A.COFECE

1. Actuaciones en Mercados digitales

Los primeros casos relevantes por parte de la COFECE en mercados digitales se dieron alrededor de
2015 con documentos de abogacia en plataformas de tipo economia colaborativa y de empresas de
tecnologia financiera.

Las plataformas de economia colaborativa habian resultado un catalizador importante para
impulsar el mercado de transporte individual de pasajeros y el de alojamiento, al generar presion
competitiva a los jugadores tradicionales, los cuales trataron de introducir cambios a la normatividad, a
veces con éxito, para detener el avance de las plataformas.

El 4 de junio de 2015, la COFECE emitio una opinion sobre el impacto en el proceso de libre
concurrencia y competencia economica de los servicios de transporte de personas por medio de
plataformas madviles. A través de esta opinidn, la COFECE sefiald que el desarrollo de aplicaciones
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moviles para el transporte de pasajeros resuelve problemas de asimetrias de informacion y problemas
de coordinacion entre conductores y pasajeros, ademas de que contribuye a la movilidad urbana,
fomenta la innovacion y ofrece opciones eficientes de consumo que pueden generar bienestar social.
Esta opinidn estaba dirigida a los gobiernos locales, que son los reguladores de transporte local,
recomendandoles el reconocimiento de las empresas de redes de transporte como un nuevo modelo de
transporte. En caso de que los gobiernos locales emitieran regulacion al respecto, la COFECE
recomendo que el esfuerzo normativo se limitara a tutelar objetivos de politica publica relacionados con
la seguridad y proteccion del usuario, para no afectar la oferta mediante racionamiento o cualquier
esquema de division del mercado (COFECE, 2015).

Por otro lado, el 19 de octubre de 2017, la COFECE emitid una opinion sobre la iniciativa de Ley
para Regular las Instituciones de Tecnologia Financiera (Ley Fintech). La COFECE considero que esta
iniciativa podria promover el proceso de competencia y libre concurrencia en los servicios financieros,
porque brindaria certidumbre juridica a las empresas innovadoras en el sector. No obstante, para
asegurar que se aprovechara el potencial de las innovaciones se sugirieron algunos cambios a la
legislacion. En especifico, la COFECE recomendd establecer explicitamente que los usuarios son los
propietarios de su informacion y que pueden ordenar a las instituciones financieras la transmision de la
informacion a otras instituciones financieras y que el requlador fije las contraprestaciones por la
transmision de datos; garantizar la prestacion de servicios financieros por parte de las instituciones de
crédito a las Fintech, en condiciones no discriminatorias; y eliminar cualquier tipo de restriccion
tecnoldgica o de infraestructura, que pudiese limitar la entrada de nuevos participantes a este mercado
(COFECE, 2017b). Esta opinidn fue reconocida por el Banco Mundial como ganadora del Concurso de
Promocion de la Competencia 2018-2019 (COFECE, 20192).

Reporte “Repensar la competencia en la Economia Digital”

En 2018 la COFECE realizd una revision de las principales caracteristicas economicas de los
mercados digitales, y sus implicaciones en materia de competencia econdmica, publicando sus
conclusiones en el reporte denominado “Repensar la competencia en la Economia Digital” (COFECE, 2018f).

El reporte analizo la situacion de los mercados digitales prevaleciente en 2018, la cual habia
mostrado resultados alentadores en algunos mercados. La innovacion disruptiva de algunas
plataformas digitales, en especial de economia colaborativa en materia de transporte y alojamiento,
habian tenido efectos positivos muy visibles en sectores dominados por agentes econdmicos
tradicionales. Estas plataformas habian dinamizado la competencia al obligar a los jugadores
tradicionales a responder con mejores productos y servicios, lo cual beneficio a los consumidores.

No obstante, también identificd que las economias de red y economias de escala que suelen ser
una caracteristica importante de los mercados digitales pudieran conducir a grandes concentraciones
de mercado y potencialmente afectar a los consumidores. En especial el reporte compartio las
preocupaciones que han mostrado otras autoridades de competencia respecto de la concentracion
alcanzada por las grandes empresas de tecnologia, Google, Facebook, Apple, Amazon y Microsoft y su
potencial de incurrir en practicas anticompetitivas.
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Recuadro 3
Caracteristicas de mercados digitales que dificultan introducir competencia

e  Elganador se lo lleva todo: Puede darse el caso en que un agente, al contar con un modelo de negocio, producto
y/o servicio sea tan innovador, que desplace y adquiera una gran participacion de mercado, hasta convertirse en
el Unico participante.

e  Mercado de varios lados: En las plataformas digitales pueden interactuar un numero diverso de consumidores y
oferentes, dependiendo del uso que se le esté dando a la plataforma. Por ejemplo, las redes sociales pueden ser
utilizadas por usuarios para interactuar con sus conocidos, o por establecimientos para darle publicidad a sus productos.

e Efectos de red: Significa que el valor de un producto se incrementa, derivado de su numero de usuarios, este
efecto puede ser directo si se trata de un mismo servicio y aumenta el nUmero de usuarios que consumen este
servicio en particular, e indirecto cuando usuarios de distintas categorias interactvan en una plataforma, la
utilidad de la red para los usuarios de un lado del mercado aumenta con el nUmero de usuarios por el otro lado.

e  Costos de cambio: Es el costo que tiene un usuario por cambiar de plataforma o red, toda vez que ya ha invertido
tiempo en aprender a usar una plataforma, o la posible pérdida de informacion en la migracion a otra plataforma,
entre otros.

e Multi-homing: Es la posibilidad de un usuario de usar diversas plataformas al mismo tiempo, a fin de satisfacer
sus necesidades.

e  Bigdata: Se refiere al cimulo de informacion recabado y utilizado por las plataformas digitales, de sus
consumidores y/o competidores, el cual es utilizado para realizar predicciones y optimizar procesos.

Fuente: Repensar la Competencia en la Economia Digital. COFECE. 2018.

El documento analizd las diferentes posturas de académicos y autoridades de competencia
internacionales respecto al papel que deberian de tener las autoridades de competencia para promover
los mercados digitales, describiendo dos posturas basicas: una de ellas era dejar que los mercados
digitales se disciplinaran por medio de la competencia, evitando que las acciones de la autoridad
pudieran causar distorsiones innecesarias en los mercados, en especial tener cuidado de no inhibir la
innovacion vy, la segunda postura, era asumir que la tendencia de los mercados hacia la falta de
competencia en mercados digitales era muy fuerte, en particular aquellos mercados con presencia de
plataformas, lo cual requeriria una mayor intervencion y regulacion ex ante por parte de la autoridades.
La COFECE encontrd que las posiciones no eran lo suficientemente contundentes para permitirle
adoptar una postura definitiva.

Reporte “Estrategia digital COFECE"

En marzo de 2020, la COFECE publicé un reporte titulado “Estrategia Digital COFECE” (COFECE,
2020h), el cual es un mapa de ruta de las acciones que la COFECE piensa realizar para promover la
competencia en los mercados digitales. Al respecto, la COFECE sefial6 que la estrategia consiste en (1)
elaborar un documento con propuestas especificas de politica publica para que los mercados digitales
beneficien a mas consumidores mexicanos; (2) foros con expertos internacionales para que la
experiencia de otros paises ayude a la COFECE a aplicar mas eficazmente la normativa en materia de
competencia economica; (3) fortalecer las capacidades del personal y robustecer la infraestructura
tecnoldgica de la COFECE para la explotacion de big data y entender los alcances de la inteligencia
artificial; (4) establecer una Unidad de Competencia en Economia Digital para avanzar en el
entendimiento de los mercados digitales y ejercer con mayor eficacia las atribuciones de la ley de
competencia; y (5) fortalecer la cooperacion internacional, con el objetivo de compartir experiencias e
identificar posibles acciones conjuntas que contribuyan al funcionamiento de los mercados digitales.
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Algunas de las acciones de |a estrategia digital ya se encuentran en marcha. En especifico, ya se
creo la Direccion General de Mercados Digitales (COFECE, 2020a), los foros con expertos internacionales
tales como Jason Furnam, Fionna Scott, Jacques Cremer, Lina Khan, entre otros, se han llevado a cabo a
lo largo del afio y actualmente se encuentra en desarrollo el reporte con las propuestas especificas de
politica publica para mercados digitales.

2. Aplicacion de la ley de competencia en mercados digitales

La actuacion de la COFECE en mercados digitales ha sido cada vez mas frecuente, tanto de manera
preventiva a través del control de concentraciones, como de investigaciones. En materia de
concentraciones resolvio concentraciones entre Walmart-Cornershop, PayClip-General Atlantic,
Banorte; Kavak Holdings-LA Holdings, General Atlantic KV, Greenoaks; y recientemente resolvio la de
Uber-Cornershop. En materia de investigaciones ha realizado actuaciones en comercio electrénico y
acaba de iniciar una investigacion en publicidad digital.

Concentraciones
Walmart-Cornershop

En 2018, Walmart y Cornershop notificaron a la COFECE, la operacion consistente en la
adquisicion por parte de Walmart de la totalidad del capital social de Cornershop. Walmart es una tienda
de autoservicio con presencia en toda la republica mexicana mientras que Cornershop es una plataforma
de entrega a domicilio, principalmente de productos de tiendas de autoservicio. La operacion no fue
autorizada por la COFECE en 2019 ya que después de verificar los efectos que la operacion tendria en el
mercado del servicio logistico de exhibicion, compra y entrega inmediata de productos ofrecidos por
tiendas de autoservicio y club de precios a través de paginas de internet y aplicaciones moviles a usuarios
finales, la COFECE concluyé que la operacion podria generar diversos efectos contrarios a la
competencia y libre concurrencia, tales como: i) desplazar indebidamente a los competidores de la
plataforma Cornershop, toda vez que la oferta de productos de Walmart es esencial para que otras
plataformas puedan mantenerse y competir en el mercado; ii) desplazar a otras tiendas de autoservicio
competidoras de Walmart por medio del uso indebido de la informacion recabada por la plataforma de
cada uno de los usuarios que la utilizan (ubicacion, precios y cantidades; articulos adquiridos, horario de
compra, periodicidad de compras, entre otras); iii) impedir el acceso a la plataforma a los competidores
de Walmart y privilegiar a las tiendas de autoservicio y clubes de precio que forman parte del grupo; y
iv) provocar que los competidores de Walmart abandonen la plataforma, como resultado de la pérdida
de confianza y la incertidumbre sobre el uso que podria dar Cornershop a la informacién generada por
la compra de productos a través de la app en sus tiendas de autoservicio (COFECE, 2019c y 2019b) .

La COFECE argumentd que, de haber sido aprobada, la concentracion podria haber tenido efectos
adversos en competencia, toda vez que Walmart habria afianzado su poder de mercado tanto en el
mercado fisico, como en el digital, y potencialmente utilizar dicho poder de mercado para imponer precios
o condiciones a sus proveedores, o desplazar a los pequeiios comercios que participan en Cornershop,
imponiéndole condiciones abusivas, a fin de orillarlas a dejar la aplicacion y su red de distribucion.

Uber-Cornershop

En octubre de 2019, la COFECE recibié una notificacion de concentracion por parte de Uber y
Cornershop. La operacion consiste en el incremento de participacion de Uber en Cornershop para
prestar servicios de intermediacion de diferentes grupos de usuarios.

El IFT, bajo las atribuciones del articulo 5 de la LFCE, solicit6 a la COFECE el expediente, ya que
consideraba que le correspondia resolver ese asunto (COFECE, 2019e). La COFECE también considerd
que era de su competencia, se remitio el expediente al Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
Especializado en Competencia Econdmica y Radiodifusion para que determinara la competencia de
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dicho asunto. El 21 de mayo de 2020, el tribunal resolvié que la COFECE era la autoridad competente
para resolver la concentracion entre Uber y Cornershop, lo anterior toda vez que: i) los notificantes no
son concesionarios de telecomunicaciones, sino que recurren a estos para la prestacion de sus servicios
a través de una plataforma digital; ii) los servicios prestados no son de telecomunicaciones, sino de
logistica e intermediacion entre usuarios, conductores y repartidores; v iii) los notificantes utilizan el
internet como un insumo, lo cual no constituye el servicio de las plataformas ni representa la fuente de
sus ingresos (COFECE, 2020g).

El caso Uber-Cornershop fue aprobado sin condiciones en diciembre de 2020. La importancia de este
caso gira en torno a que es el primer caso de concentraciones que involucra dos plataformas digitales en
donde la COFECE y el IFT reclamaron la competencia. Los argumentos que utilizo el tribunal especializado
pueden ser de utilidad en casos futuros donde la competencia entre estos dos organismos no sea clara.

Otras concentraciones en mercados digitales
PayClip - General Atlantic, Banorte

A principios de 2020, la COFECE autorizo la adquisicion por parte de diversos fondos de inversion
y una institucion financiera, de PayClip, una empresa de tecnologia financiera que realiza soluciones de
pago movil no bancario, especificamente para Pymes, la COFECE concluyo que esta operacion tendria
pocas probabilidades de afectar el proceso de libre concurrencia y competencia econémica en el
mercado de pagos con tarjeta y provision de terminales punto de venta a comercios (COFECE, 2020h).

La COFECE considero que esta transaccion le permitiria a PayClip crecer y extender sus servicios
de medios de pago y terminales de punto de venta, lo cual tendria efectos positivos para las Pymes, toda
vez que esta operacion implica que las Pymes podrian acceder a medios de pago, con menores costos y
mejor calidad.

Kavak Holdings - LA Holdings, General Atlantic KV, Greenoaks

En marzo de 2020, la COFECE autorizo la adquisicion de una parte de Kavak Holdings, un startup
dedicado a la compraventa de autos usados directamente o a través de su aplicacion digital, por parte
de fondos de inversion en los sectores de tecnologia e internet (COFECE, 2020h).

Esta operacion es ejemplo de cdmo una actividad llevada a cabo en el mercado tradicional, tal y
como es la compraventa de automoviles en locales comerciales, puede migrar hacia mercados digitales.
A los consumidores les puede resultar mas eficiente valuar y vender su automovil a través de una
aplicacion o pégina de internet, Unicamente proporcionando datos basicos, para después vender su
automavil en el mercado fisico o venderlo en el mercado en linea.

Practicas anticompetitivas
Ventas atadas en comercio electrénico

En septiembre de 2017, la autoridad investigadora inicid una investigacion por la probable
realizacion de practicas monopolicas relativas en el mercado de servicios de plataformas de comercio
electrdnico y otros servicios relacionados. En especifico, la autoridad investigadora de la COFECE
investigo si la prestacion de los servicios de Mercado Libre estaba condicionado a la utilizacion de las
soluciones de pago en linea que ofrece Mercado Pago, una subsidiaria de la primera. El Pleno de la
COFECE resolvid cerrar dicho expediente, ya que no existia evidencia suficiente para determinar la
realizacion de una practica monopdlica (COFECE, 2020l).

Publicidad digital

La COFECE inicid en agosto de este afio una investigacion por la posible realizacion de practicas
monopolicas relativas en el mercado de servicios de publicidad digital y servicios relacionados. De acuerdo
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con la COFECE, la publicidad digital y sus servicios han permitido a los anunciantes contar con nuevos
medios para promocionar sus productos y a los usuarios contar con mayores opciones para disfrutar de
contenido, o comparar y comprar distintos bienes y servicios (COFECE, 2020b). Al respecto, México es el
segundo pais de Latinoamérica con mayor inversion y crecimiento en publicidad digital, con una tasa anual
del 20%. La investigacion, que se encuentra en su etapa inicial, tiene como objetivo determinar si los
agentes economicos investigados realizan practicas relativas en ese mercado (desplazamiento,
monopolizacion, abuso de poder, etc). De encontrar elementos suficientes, los agentes investigados
podrian enfrentar una sanciony érdenes de que hacery no hacer para corregir los problemas identificados.

Barreras a la competencia
Redes de medios de pago con tarjeta

El 26 de octubre de 2018, la COFECE inici6 una investigacion en el mercado del sistema de pagos cuyo
procesamiento involucre una camara de compensacion para pagos con tarjetas, con el fin de determinar la
probable existencia de barreras a la competencia y libre concurrencia y/o insumos esenciales que puedan
generar efectos anticompetitivos (COFECE, 2018e). De acuerdo con la COFECE, este procedimiento de
investigacion versa sobre el conjunto de tarifas, cuotas y protocolos que realizan las cdmaras de compensacion
para procesar pagos con tarjeta para la compra de bienes o servicios, mercado que, de acuerdo con datos del
Banco de México, ascendid en 2017 a un monto total de $1.7 billones de pesos (COFECE, 2018b). De encontrar
elementos que permitan determinar la existencia de barreras a la competencia, la COFECE puede ordenar un
conjunto de medidas de comportamiento o estructurales para eliminarlas.

3. Acciones para enfrentar la pandemia

Desde el inicio de las restricciones a las actividades econdmicas derivadas de la pandemia, la COFECE
ha publicado dos documentos para ayudar a las empresas a enfrentar la crisis derivada de la pandemia:
el acuerdo sobre no perseguir la colaboracion entre competidores cuando se cumplan ciertas
condiciones y un documento de abogacia con doce acciones que distintos organismos publicos podrian
realizar en beneficio de las Pymes y los consumidores.

Acuerdo sobre no perseguir colusion

El 27 de marzo de 2020, la COFECE hizo publica su postura sobre la aplicacion de la LFCE ante la
emergencia sanitaria provocada por el COVID-19. La COFECE sefialé estar consciente de los
inconvenientes que la emergencia podia generar a las empresas, los consumidores y al funcionamiento de
los mercados en general. Para coadyuvar a la no interrupcion de las cadenas de suministro o que de forma
artificial se restrinja la oferta y encarezcan los bienes o servicios, la COFECE manifestd lo siguiente: i) que
no seria objeto de persecucion cualquier acuerdo de colaboracion entre agentes economicos que, en el
contexto de contingencia sanitaria fuese necesario para mantener o incrementar la oferta, satisfacer la
demanda, proteger las cadenas de suministro, evitar la escasez o el acaparamiento de mercancias, y que
no tenga por objeto desplazar a otros agentes competidores que también provean al mercado; ii) la
COFECE advirtio a los agentes econdmicos que cualquier aumento de precios debe obedecer a decisiones
individuales e independientes de las empresas y no deben ser inducidos, propiciados o recomendados por
asociaciones, confederaciones o camaras a sus participantes; iii) la COFECE sefald que en las
circunstancias actuales, es particularmente grave cualquier acuerdo entre competidores para manipular
precios, restringir el abasto de bienes y/o servicios, segmentar mercados, asi como coordinar posturas o
abstenerse de hacerlas en licitaciones, por lo que, en ejercicio de sus atribuciones, se persequird y
sancionara de acuerdo con la normatividad aplicable este tipo de conductas; iv) se revisaran los mercados
en donde se observen incrementos indiscriminados de precios para evaluar y, en su caso, descartar
posibles arreglos entre competidores como la causa de estos, en cuyo caso tendria que iniciarse un
procedimiento de investigacion.; y v) la COFECE se comprometio a revisar de manera expedita las
notificaciones de concentraciones que surjan con motivo de la necesidad de hacer sinergias y agregar
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capacidades de produccion para satisfacer de manera oportuna y suficiente las necesidades de productos
de consumo popular y todos los necesarios para atender la crisis (COFECE, 2020k).

En relacion con el punto (ii) del acuerdo, en las primeras semanas de la contingencia sanitaria, la
autoridad investigadora de la COFECE emitio dos advertencias, una dirigida a la Cdmara Nacional de la
Industria de Azucarera y Alcoholera (CNIAA) y otra dirigida a la Asociacion Nacional de Desarrolladores
Inmobiliarios (ADI). En el primer caso, le advirtieron a la CNIAA que un posible aumento en el precio del
alcohol puro, insumo necesario para la produccion de gel sanitizante, podria deberse a acuerdos entre
competidores para manipular los precios de esos productos. En el sequndo caso, que la COFECE tenia
conocimiento que la ADI promovid entre sus afiliados el otorgamiento de descuentos a los
arrendatarios, mercado gravemente afectado con el cierre obligatorio de tiendas y restaurantes, lo que
podria ser contrario a la LFCE si se fijan mediante un acuerdo entre los arrendatarios con el objeto o
efecto de establecer una cuota o un tope maximo a otorgarse.”

Adicionalmente, cabe sefalar que, desde enero de 2020, es obligatorio que las notificaciones de
concentraciones para la COFECE se realicen electronicamente, lo que le permite llevar a cabo estos
procedimientos de manera remota. También, las diligencias de los procesos de investigacion pueden
llevarse de forma remota a partir de junio.

12 acciones para impulsar la economia

El 13 de octubre de 2020, la COFECE propuso 12 medidas en materia de competencia econdmica
para apoyar a la reactivacion de la economia en México, a consecuencia de la pandemia provocada por
el COVID-19 De acuerdo con la COFECE, estas medidas estan disefiadas para que se involucre el mayor
numero de empresas posible, que se tenga una recuperacion sostenible de la economia y enfocada en
generar beneficio para los consumidores, dichas medidas son las siguientes (COFECE, 2020d):

i) Ampliar el acceso a créditos a un mayor nUmero de mexicanos y pequeiias empresas, al
facilitar su evaluacion crediticia por medio del flujo de informacion en manos del Gobierno.

ii)  Incrementar las opciones de compra de medicinas a mejores precios para las familias,
agilizando la entrada de medicamentos genéricos al mercado.

iii) Hacer que los costos de la electricidad sean lo mas competitivos posibles, al garantizar el
cumplimiento del marco legal vigente en cuanto al despacho econdmico de electricidad y el
acceso no indebidamente discriminatorio a las redes de trasmision y distribucion.

La Secretaria de Energia (SENER) emitio el 15 de mayo de 2020 el “*Acuerdo por el que se emite
la Politica de Confiabilidad, Seguridad, Continuidad y Calidad en el Sistema Eléctrico Nacional”
(Secretaria de Energia, 2020), en donde la SENER busca que la generacion de rapido arranque o base
sea producida principalmente en las plantas propiedad de la Comisidn Federal de Electricidad, dejando
a un lado la generacion intermitente renovable, principalmente producida por empresas privadas. La
COFECE interpuso una controversia constitucional ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en
contra de dicho acuerdo, argumentando que se contrapone a los articulos 16, 28 y 133 constitucionales,
asi como a las leyes aplicables en materia de electricidad. La COFECE argumentd, ademas, que el
acuerdo impide promover y proteger la competencia y libre concurrencia en el mercado eléctrico, toda
vez que dejan de existir los elementos basicos para que este funcione en condiciones de competencia
(COFECE, 2020c).

A finales de julio, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvioé suspender la politica
impugnada por la COFECE, para evitar posibles dafios que podrian causarse con su aplicacion, en tanto
realiza el analisis de fondo de dicha politica.

7 Respuesta de COFECE a cuestionario preparado para este trabajo.
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iv)  Promover los precios lo mas bajo posibles de las gasolinas, mediante el otorgamiento
expedito y no indebidamente discriminatorio de permisos para la importacion y expendio
de gasolina y diésel, alentando la competencia en toda la cadena de valor.

La recomendacion de la COFECE se basa en los siguientes elementos: i) no se observa competencia
intensa en el mercado mayorista, toda vez que PEMEX sigue siendo el principal oferente al suministrar
87% de gasolina que se consume en México; ii) desde noviembre de 2018 la SENER solo ha concedido
permisos de importacion de gasolina de un afo y no ha otorgado nuevos permisos de importacion de 20
anos; iii) los tiempos de resolucion a las solicitudes de permisos para el expendio al publico se han
duplicado, y existen mas de 200 casos sin resolucion; iv) las autorizaciones de cesion de permisos no se
resuelven de forma expedita, lo que dificulta la entrada de mas marcas al mercado mexicano; y v) existen
obstaculos regulatorios para la instalacion y operacion de gasolineras en la normativa estatal y municipal,
lo que limita la competencia entre ellas para reducir sus margenes (COFECE, 2020j).

Un estudio realizado por el Banco de México demostré que si hubiera mas participantes en el
mercado, la reduccion en los precios de las gasolinas, derivada de la caida en los precios internacionales
del petrdleo, podria haber sido mayor en beneficio de los consumidores finales®.

v)  Garantizar que, en beneficio de los contribuyentes, el gobierno contrate de manera
oportuna bienes y servicios en las mejores condiciones de precio y calidad, mediante una
reforma a la Ley de adquisiciones para maximizar la concurrenciay libre competencia en los
procedimientos de compra publica.

Al respecto, la COFECE publico la "Agenda de Competencia para un ejercicio integro en las
Contrataciones Publicas”, en donde sefiala que, la contratacion publica debe sentar las bases para conseguir
las mejores condiciones para el Estado en la adquisicion de bienes y servicios, asi como en la contratacion
de obra publica. En este orden de ideas, recomienda transparentar y dar publicidad a las investigaciones de
mercado (previo al inicio de cualquier procedimiento de contratacion), acotar los supuestos para contratar
los procedimientos diferentes a la licitacion publica, eliminar las excepciones previstas en las leyes de la
materia para las contrataciones entre dependencias y entidades, permitir la participacion de otros licitantes
interesados en procedimientos restringidos, limitar la participacion simultanea de empresas de un mismo
grupo para evitar simulacion de competencia, y crear una Ley General de Contratacion Publica
(adquisiciones y obra publica), que se apegue a los estandares internacionales (COFECE, 2019a).

vi)  Inducir la reduccion del precio de los boletos de autotransporte foraneo de pasajeros, con
una modificacion a la regulacion que fomente la competencia entre las empresas oferentes
y que permita la participacion de nuevos jugadores.

vii) Lograr la entrada de mas empresas a nivel estatal en los mercados de gasolinas, gas LP y
transporte de carga, mediante la emision expedita de las directrices del Consejo Nacional
de Mejora Regulatoria.

viii) Mantener abiertas las opciones de compra de los mexicanos a partir del intercambio
comercial, evitando laimposicion de medidas restrictivas al comercio exterior sin un analisis
previo de dafio al consumidor.

iX) Recuperar los bienes publicos cuyas concesiones estan por vencer y otorgar nuevas por
medio de licitaciones, para que los ganadores sean aquellos que realmente ofrezcan las
mejores condiciones para los usuarios.

8 Ver “Informe Trimestral octubre-diciembre 2017”, pp. 40-43 de Banco de México, asi como el “Informe Trimestral enero - marzo
2019", pp. 63-67.
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x)  Incrementar la eficiencia de la entrada de mercancias por via maritima, con una reforma a
la Ley de Puertos que incorpore principios de competencia.

xi)  Procurar que los productos lleguen a un menor costo a los centros de consumo mediante el
desarrollo de una red articulada del transporte ferroviario, para lo que se propone reformar
la Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario.

xii) Garantizar que las regulaciones no obstaculicen la competencia, con una reforma al articulo
105 de la Constitucion que faculte a la COFECE para presentar acciones de
inconstitucionalidad sobre normas generales que violenten los principios de competencia.

B. Instituto Federal de Telecomunicaciones

EI'IFT tiene un papel dual como regulador sectorial y autoridad de competencia en telecomunicaciones
y radiodifusion. Esta seccion presenta las medidas que el IFT ha implementado para apoyar a las Pymes
durante la pandemia y en su recuperacion.

En octubre de 2020, el IFT realizd diversas mesas de dialogo para analizar el impacto que las
telecomunicaciones y radiodifusion tienen en la economia y su papel en la recuperacion econdmica del
pais tras el impacto de la pandemia por Covid-1g (IFT, 2020b). A manera de conclusion del foro
mencionado, se sefiald que la reactivacion de la economia a través del uso de las telecomunicaciones y
la radiodifusion pasa por intensificar la competencia, la digitalizacion de las Pymes, el fomento del
desarrollo del sector a través de una politica de estado, y el cierre de las brechas digitales en las zonas
rurales, la brecha de género, de adopcion, asi como impulsar la transformacion digital en las zonas mas
rezagadas de México (IFT, 2020g). Estas conclusiones son un buen resumen de lo que el IFT esta
intentando hacer para ayudar a los usuarios de telecomunicaciones durante la pandemia.

1. Reporte “Estrategia IFT 2020-2024. Hoja de Ruta Preliminar”

En julio de 2020 el IFT puso a consulta la “Estrategia IFT 2020-2024. Hoja de Ruta Preliminar” (IFT, 2020h),
documento en el cual plantea las lineas de accion regulatorias que propone para los proximos anos. Este
ejercicio parte de dos premisas, la primera es que siendo las redes e infraestructura de telecomunicaciones
las que se constituyen como la base esencial sobre la que se construye el ecosistema digital, el Instituto
continuara desarrollando esfuerzos en la promocion y creacion de incentivos para el despliegue de dichas
redes e infraestructura (especialmente las de nueva generacion) en aras de garantizar las bases adecuadas
para el desarrollo del ecosistema digital y el cierre de la brecha de acceso en el pais. La segunda premisa
es que proteger el proceso de competencia econdmica y libre concurrencia es uno de los principales
objetivos para promover un entorno de innovacion en el ecosistema digital, el desarrollo de nuevas
tecnologias y maximizar los beneficios aprovechados por el conjunto de la sociedad.

El IFT considera que en materia de competencia y libre concurrencia el objeto de analisis de la
institucion debe ser el ecosistema digital y no solamente las redes de telecomunicaciones y sus
concesionarios, ya que las relaciones verticales existentes en varios mercados, asi como la competencia
cruzada entre sectores regulados y no regulados (por ejemplo, el mismo contenido cursado en redes
reguladasy OTT (over the top) requieren de un analisis conjunto. En este sentido, ademas de continuar
con los esfuerzos realizados hasta la fecha para garantizar el desarrollo en los sectores de
telecomunicaciones, el IFT busca colaborar de manera proactiva con otras autoridades para aprovechar
la amplia experiencia y especializacion del Instituto en temas tecnoldgicos y digitales a fin de llevar a
cabo un monitoreo, analisis y proteccion de la competencia y libre concurrencia en los sectores de
telecomunicaciones dentro del ecosistema digital en su conjunto.

Entre las potenciales acciones en materia de competencia se destaca la realizacion de una
evaluacion integral sobre las implicaciones, costos y beneficios de adecuar la aplicacion de la politica de
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competencia econdmica hacia un contexto de mercados relevantes en el ecosistema digital, asi como
evaluar la necesidad de efectuar cambios en el marco normativo actual para acomodar este enfoque
regulatorio y proponer de forma proactiva guias o lineamientos que contengan criterios eficientes para
la asignacion de casos en los que se puedan suscitar dudas sobre competencias entre el IFT y la COFECE.

En octubre de 2020, el IFT realizé diversas mesas de dialogo para analizar el impacto que las
telecomunicaciones y radiodifusion tienen en la economia y su papel en la recuperacion economica del
pais tras el impacto de la pandemia por Covid-19 (IFT, 2020b). A manera de conclusion del foro
mencionado, se sefiald que la reactivacion de la economia a través del uso de las telecomunicaciones y
la radiodifusion pasa por intensificar la competencia, la digitalizacion de las Pymes, el fomento del
desarrollo del sector a través de una politica de estado, y el cierre de las brechas digitales en las zonas
rurales, la brecha de género, de adopcion, asi como impulsar la transformacion digital en las zonas mas
rezagadas de México (IFT, 2020Q).

2. Infraestructura

La incursion de las Pymes en los mercados digitales se facilita con acceso adecuado a infraestructura de
conectividad, por lo que varias de las acciones del IFT van orientadas en ese sentido. En cuanto al despliegue
de infraestructura para universalizar los servicios y reducir la brecha digital, el IFT se enfoca prioritariamente
en promover el compartir infraestructura y reducir las barreras para el despliegue de nueva infraestructura.

Red compartida

La red compartida mayorista consiste en una red publica de telecomunicaciones destinada
exclusivamente a comercializar capacidad, infraestructura o servicios de telecomunicaciones al
mayoreo a otros concesionarios o comercializadoras, en términos del articulo 140 de la LFTR (2014).

La red compartida mayorista es un proyecto encabezado por la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes a través de un organismo descentralizado denominado PROMTEL y su desarrollo
contempl6 desde un inicio que una empresa privada participara en el disefio, financiamiento,
despliegue, operacion y comercializacion de sus servicios (SCT, 2015). El objetivo de la red compartida
es aumentar la cobertura de los servicios de telecomunicaciones, permitir la oferta de servicios de banda
ancha en zonas que actualmente no tienen servicios o en las que sélo existe una opcion, promover
precios competitivos, elevar la calidad de los servicios a estandares internacionales y fomentar la
innovacion en los servicios digitales. La red compartida facilita la provision de servicios por parte de
concesionarios de telecomunicaciones en zonas de baja densidad porque al compartir la infraestructura
evita la duplicidad de inversion y permite ofrecer los servicios a menores costos.

Actualmente la red compartida ya se encuentra operando a través de la empresa Altan Redes. En
términos de cobertura la empresa alcanzé en enero de 2020 una cobertura de 50%. Las metas de
cobertura a las que esta obligada son de 85% para enero de 2022 y de 92.2% para enero de 2024. La
ampliacion de la cobertura a practicamente todos los nucleos poblacionales del pais permitira a las
Pymes integrarse a cadenas productivas que van mas alld de su ambito local, asi como mejorar sus
procesos productivos mediante la digitalizacidon y que un mayor numero de consumidores tengan los
medios necesarios para adquirir sus productos o servicios por medios digitales.

Espectro para redes 5G

El 21 de octubre de 2020 el IFT publicé en el diario oficial el Programa Anual de Uso y
Aprovechamiento de Frecuencias Radioeléctricas 2021 (IFT, 2020i), el cual contiene espectro disponible
para el despliegue de redes 5G en la banda de 3.4Ghz. Este espectro se pondra a disposicion del mercado
y de los operadores de telecomunicaciones con el objeto de que pueda ser empleado en el pais para el
servicio de acceso inalambrico fijo a internet para uso comercial. Se tiene planeado que la licitacion del
espectro se lleve a cabo a partir de 2021.
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Las tecnologias de quinta generacidn permiten velocidades mucho mayores, latencias menores
a 1 milisegundo y capacidad de conectar hasta un millon de dispositivos por kildémetro cuadrado.
Ademas, las redes 5G son un facilitador del despliegue de otras tecnologias como el Internet de las Cosas
(IoT), la Inteligencia Artificial o el Big Data, que juntas tienen un impacto transversal en aspectos como
la automatizacion de procesos industriales, el transporte inteligente y auténomo, la tele-educacion, la
tele-medicina, el entretenimiento a través de realidad virtual y realidad aumentada, el gobierno
electronico y el comercio electronico, entre muchas otras aplicaciones.

En el contexto de la discusion de la Ley Federal de Derechos, instrumento legal donde se
establece el precio por el uso del espectro, el IFT mostré preocupacion por el monto que establecié la
Camara de Diputados para el despliegue de servicios de internet y telefonia movil de quinta generacion
(5G). EI IFT hizo un llamado al Senado de la Republica, en su caracter de camara revisora, para que
considerara reducir los montos de esos derechos. EI IFT argumentd que los montos de los derechos que
la iniciativa de reforma a la Ley Federal de Derechos para las bandas de 600, 1,500 y 3,000 megahercios
(MHz) del espectro, identificadas para la provision de servicios 5G, son 186% superiores a los sugeridos
por el propio instituto, lo cual pondria en riesgo los procesos de licitacion previstos para esta porcion del
espectro radioeléctrico y retrasar la introduccion de estas tecnologias en México en perjuicio de toda la
poblacion y de la competitividad nacional (IFT, 2020c).

La Camara de Senadores no modificd los derechos atribuibles al uso de esta porcion del espectro
que establecid la Camara de Diputados, lo que incrementard los costos para los operadores en la
provision de banda ancha y potencialmente del costo de acceso para los usuarios.

Investigaciones de barreras a la competencia al despliegue de infraestructura

La autoridad investigadora del IFT inicié en 2018 dos procedimientos de investigacion de barreras
a la competencia que se relacionan directamente con barreras al despliegue de infraestructura. Uno de
ellos en el mercado de servicios de telecomunicaciones fijas con el Estado de México y el sequndo
también en telecomunicaciones fijas, pero en el estado de Guanajuato.

Las barreras normativas a la entrada que detecto la autoridad investigadora estan relacionadas
con el despliegue de infraestructura pasiva de telecomunicaciones fijas, por lo que dicha autoridad
recomienda a los gobiernos estatales correspondientes una serie de medidas para asegurar que sus
regulaciones no entorpezcan el desarrollo de infraestructura. Estos procedimientos aun no han
concluido por lo que contintan tramitandose ante el IFT®.

3. Mercados digitales
Investigacion sobre barreras a la competencia en mercados digitales

El 22 de octubre de 2020, el IFT publicé en el Diario Oficial el extracto de acuerdo mediante el
cual la autoridad investigadora del IFT inicio el procedimiento de investigacion en los mercados de
servicios de busqueda en linea, redes sociales, sistemas operativos moviles, servicios de cdmputo en la
nube y servicios relacionados para determinar la posible existencia de barreras a la competencia y libre
concurrencia o insumos esenciales que puedan generar efectos anticompetitivos (IFT, 2020j).

De acuerdo con el extracto del acuerdo de inicio de investigacion, las nuevas dinamicas en el
ecosistema digital traen consigo retos para la competencia. La recopilacion y el analisis de datos, asi
como el posicionamiento y las conductas de los agentes econdmicos que proveen sus bienes o servicios
através de las plataformas digitales pueden impactar en el proceso de competencia y libre concurrencia,

9 EIIFT nohace publico el dictamen preliminar de sus investigaciones, sinembargo, el Pleno emite un acuerdo para instruira la Unidad
de Competencia Econdmica del Instituto, para que lo notifique a los sefialados en el DP y continte con el procedimiento. El acuerdo
puede consultarse en: http://www.ift.org.mx/sites/default/files/conocenos/pleno/sesiones/acuerdoliga/vppift251119741acc.pdf# P/
IFT/251119/741.

39



CEPAL Las instituciones de competencia en México ante el COVID-1g...

lainnovacion, la economiay el bienestar del consumidor. La autoridad investigadora del Instituto sefalo
que tiene indicios que hacen suponer la existencia de posibles barreras a la competencia o insumos
esenciales en los mercados mencionados.

La investigacion iniciada por el instituto tendra potenciales efectos importantes sobre el acceso
de las Pymes a las ventas en linea y los mercados de publicidad digital, que son algunos de los mercados
que se observan en los servicios de busqueda y redes sociales, asi como en sus procesos productivos
ante la creciente dependencia de procesos administrativos y productivos del cdmputo en la nube.

Los mercados digitales han sido motivo de controversia entre la COFECE y el IFT en cuanto a su
competencia para tramitar y resolver estos casos. La COFECE inicio recientemente una investigacion
por practicas relativas en el mercado de publicidad digital, mercado que potencialmente puede
traslaparse con esta investigacion del IFT. A la fecha la COFECE no ha invocado su competencia en estos
mercados y en caso de hacerlo, es incierto lo que resolveria el tribunal especializado.

4. Acciones para enfrentar la pandemia

Entre las acciones implementadas por el IFT para apoyar a los usuarios de telecomunicaciones durante
la pandemia se destacan las siguientes:

e  Mediante la coordinacion entre el IFT, la industria de telecomunicaciones y el Gobierno
Federal, los usuarios reciben SMS gratuitos con anuncios, recomendaciones y otros datos
actualizados sobre el Covid-1g.

e  Losusuarios de los Operadores Moviles Virtuales que utilizan la Red Compartida Mayorista,
operada por Altan, hacen uso del plan “"Quédate en Casa”, que incluye llamadas y mensajes
cortos (SMS) ilimitados, asi como 10 GB para navegacion en Internet con un costo de $100
pesos mensuales;

e El IFT emite los lineamientos de emergencia para sustanciar el procedimiento de
orientacion general a través de medios electronicos; y

Se extendio durante todo el mes de mayo el plazo para que los usuarios de prepago pudieran
solicitar un plan de emergencia sin costo, que contenia al menos, 100 minutos de voz y 150
mensajes cortos (SMS).

Facilidades para transmision de contenido educativo

Para ayudar a que los alumnos pudieran recibir contenidos educativos a través de television abierta
durante el cierre de actividades escolares derivado de la pandemia, en abril de 2020 el IFT otorgd
facilidades para transmitir contenido educativo en canales de multiprogramacion en television abierta, de
manera que los concesionarios que asi lo desearan, podrian transmitir de manera gratuita los contenidos
escolares de la Secretaria de Educacion Publica, es decir, podrian solicitar acceso a la multiprogramacion
para transmitir las sesiones escolares. Al respecto, el IFT sefialé que esta transmision temporal en
multiprogramacion finalizara cuando las autoridades competentes en materia sanitaria y educativa
determinen la reanudacion de las actividades escolares en todo el pais de forma presencial (IFT, 2020a).

C. Secretaria de Economia

1. Créditos

El 4 de abril de 2020, la Secretaria de Economia (SE) publicé en el Diario Oficial de la Federacion los
"Lineamientos para la Operacion del Programa de Apoyo Financiero a Microempresas Familiares”, derivado
de la pandemia del COVID-1g, a fin de mitigar los efectos de la desaceleracion de la actividad econdmica
en México (SE, 2020d). Esta iniciativa, tenia como objetivo contribuir a la permanencia de las Pymes ante
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la crisis economica derivada de la emergencia sanitaria ocasionada por el COVID-19, tanto para
salvaguardar su actividad econdmica como para mantener los empleos que generan. El programa ofrecia
dos tipos de crédito, aquellos para la microempresa familiar (Pyme no agropecuaria con al menos 6 meses
de operacion) que tenia una cobertura en determinados municipios y estados, mientras que la modalidad
de Crédito Solidario a la Palabra (Pymes con registro vigente en el IMSS), tenia una cobertura nacional.

El programa considerd el acceso a un apoyo financiero por $25 mil pesos que se entregaba en
forma individual a las personas o representantes legales de las personas morales que cumplieran con los
criterios de elegibilidad y los requisitos establecidos. La meta para este programa era entregar un millon
de créditos por un monto total de $25 mil millones de pesos (alrededor de mil cien millones de dodlares).
En septiembre de 2020 el nUmero de créditos entregados ascendio a 1.2 millones superando la meta.

2. Capacitacion para enfrentar la crisis

Para incursionar en ventas en linea o transformar digitalmente sus procesos internos las Pymes
usualmente requieren de capacitacion especializada en estos temas. La SE construyd con ese objetivo
una plataforma digital (SE, 2020a). Dentro de esta plataforma, sus usuarios pueden encontrar cursos de
capacitacion enfocados en sortear financieramente la crisis ocasionada por la pandemia, cursos de
capacitacion dirigidos para vender en linea, en temas como el acceso al comercio electrénico, pagos
digitales y publicidad digital (SE, 2020e) y cursos para entregar los productos de manera segura.

Ademas, el portal cuenta con un padrdn de capacitadoras acreditadas, en donde las Pymes pueden
contratar servicios especializados de desarrollo empresarial para su negocio, y para que tengan la
oportunidad de hacer crecer a sus empresas, a través de financiamiento (SE, 2020c) e informacion acerca de
como certificar sus actividades, cumpliendo con estandares de normalizacion u obteniendo su certificacion
a través de diversos organismos, tales como la Entidad Mexicana de Acreditacion, A.C. (SE, 2020b).

D. Coordinacion de acciones y politicas en la economia digital

La economia digital incluye una serie de disciplinas que usualmente se encuentran en la jurisdiccion de
distintos reguladores y organismos de promocion. Por ello, la coordinacion de las acciones de politica
encaminadas a la transformacion digital es un aspecto relevante para el éxito de estas politicas.

La OCDE sefial6 en el reporte “Estudio de las telecomunicaciones y la radiodifusion en México,
2017” (OCDE, 2017) que las funciones y responsabilidades referentes a las politicas para la economia
digital y la ejecucion de los programas se encontraban dispersas en varias dependencias y que se podria
mejorar la reparticion de las facultades que le corresponden a las distintas entidades, en particular con
respecto a la estrategia digital global, la inclusion digital, el gobierno electrdnico, el uso de las TIC en el
sector publico y la digitalizacion de la economia, entre la SCT, la CEDN, la SE y la SFP.

En noviembre de 2019 se reforma el reglamento de la Oficina de la Presidencia y se refuerzan las
facultades de la CEDN, dotandola de mayores facultades en materia de compras de gobierno de TIC's,
asi como gobierno electronico, ademas de que mantiene su facultad de disefar la estrategia digital
nacional. Las nuevas facultades de la CEDN son un avance para clarificar los roles y responsabilidades
de las instituciones promotoras en algunos temas de la economia digital, pero todavia quedan
definiciones importantes que atender entre los reguladores que inciden en la economia digital, en
particular la COFECE, el IFT y el INAI.

1. Division de facultades entre COFECE y el IFT

La COFECE es la encargada de aplicar la LFCE en todos los sectores de actividad econdmica excepto en
telecomunicaciones y radiodifusion, en los cuales el IFT tiene la funcidon de actuar como autoridad de
competencia. Esta division de facultades ha planteado algunos problemas para determinar qué érgano
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es el competente para resolver casos de mercados digitales, debido a que abarcan un conjunto de
sectores o actividades econdmicas de todo tipo, incluyendo las telecomunicaciones.

Para dirimir las diferencias respecto a quién le corresponde resolver un asunto especifico, la LFCE
establece un procedimiento en su articulo 5, bajo el cual cada institucion puede reclamar o deslindarse de
un caso especifico. En caso de que ambas instituciones reclamen la competencia de un asunto especifico
el tribunal especializado en competencia resuelve a cual de las instituciones le compete resolver el caso.

Desde la reforma constitucional de 2013, se han producido tres controversias jurisdiccionales
entre el IFT y la COFECE, en las que ambos organismos argumentaron ser la autoridad competente para
investigar casos digitales o relacionados con los sectores de telecomunicaciones y radiodifusion.

El 18 de junio de 2015, Nokia Corporation (Nokia) y Alcatel Lucent (Alcatel) notificaron al IFT una
concentracion de mercado que tendria efectos en México, a saber, una operacion internacional mediante la
cual Nokia adquirid acciones de Alcatel. Durante su revision, el IFT informd a la COFECE de la fusion,
solicitando comentarios sobre la operacion. La COFECE respondié manifestando que le correspondia evaluar
dicha concentracion y solicitd al IFT la entrega de los expedientes pertinentes. A su vez, el IFT argumentd ser
la autoridad responsable, por lo que envié el expediente al tribunal para que resolviera la controversia.

La concentracion versaba principalmente sobre equipos de infraestructura activa para redes de
acceso y para redes centrales. El tribunal designado decidio esta primera controversia jurisdiccional en
favor del IFT el 14 de octubre de 2015, al considerar que los mercados involucrados pertenecen al sector
de telecomunicaciones y, debido a su especializacion, este Instituto deberia ser la autoridad
competente para conocer y resolver la concentracion (IFT, 2015b).

En 2016, la propuesta de fusion entre AT&T y TimeWarner suscité otra controversia jurisdiccional
entre el IFT y la COFECE, pero con un resultado diferente. AT&T y TimeWarner presentaron
notificaciones tanto al IFT como a la COFECE, cada uno en mercados que consideraban del respectivo
ambito de competencia de cada autoridad. El tribunal designado decidio permitir que las autoridades
trabajaran conjuntamente en el caso, teniendo en cuenta que la operacion también afectd a sectores
distintos de las telecomunicaciones y la radiodifusion, cuya concentracion del mercado deberia ser
analizada por la COFECE. Algunos de los mercados que el tribunal considerd competente a la COFECE
fueron los videojuegos, las licencias de propiedad intelectual mayorista, los coleccionables, asi como la
concesion de licencias y la distribucion de contenidos audiovisuales para uso personal y teatral, en
diversos formatos, incluidos los digitales (OCDE, 2017).

Eltercer caso de controversia competencial entre COFECE y el IFT fue el de la concentracion entre
Ubery Cornershop, dos plataformas digitales. La Comision planted diversos argumentos para respaldar
su postura respecto a su competencia, entre otros, el hecho de que las plataformas digitales Uber y
Cornershop no prestan servicios de telecomunicaciones, sino que Unicamente los utilizan como insumo
para ofrecer sus respectivos servicios.

En mayo de 2020, el tribunal decidio otorgar la competencia para conocer y resolver la concentracion
entre Uber y Cornershop a la COFECE, en atencidn a que los notificantes no eran concesionarios de
telecomunicaciones, sino que recurren a estos para la prestacion de sus servicios a través de una plataforma
digital; los servicios prestados no son de telecomunicaciones, sino de logistica e intermediacion entre
usuarios, conductores y repartidores; y los notificantes utilizan el internet como un insumo, lo cual no
constituye el servicio de las plataformas ni representa la fuente de sus ingresos (COFECE, 2020g).

La decision de los tribunales ha sido distinta en los tres casos, pero parece responder a qué tan
vinculados estan los sectores en discusion a los descritos de alguna manera en la LFTR. Al IFT le ha
correspondido la competencia, por ejemplo, en el primer caso de Nokia-Alcatel, por ser infraestructura
activa de telecomunicaciones, la cual estd explicitamente establecida en la LFTR. En el caso de Disney-
Fox, al IFT le toco analizar los mercados relacionados directamente con la radiodifusion, que es uno de
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los sectores materia de la ley, mientras que a la COFECE le correspondid analizar mercados en los cuales
no se requiere tener una concesion de telecomunicaciones o de radiodifusion. En el tercer caso, la
concentracion entre Uber y Cornershop, al IFT no le correspondié analizar ningun segmento del
mercado, ya que, de acuerdo con el tribunal, los servicios de telecomunicaciones en estas plataformas
son utilizados como insumos y ningun concesionario participa en la provision del servicio final. Es decir,
los magistrados pareciera que se apegaron a la literalidad de la ley. No obstante, no esta claro que en
un futuro el tribunal resuelva en el mismo sentido, ya que la dindmica de los mercados hace muy dificil
predecir el mercado o que los magistrados adopten algun otro criterio como consecuencia de la
evolucion del sector.

Las controversias recién analizadas se refieren todas a casos de concentraciones, es decir de
fusiones y adquisiciones. En casos mas recientes, tanto la COFECE como el IFT han iniciado una
investigacion que puede significar un conflicto de competencias potencial.

En agosto de 2020, la COFECE inicid una investigacion de practicas relativas sobre publicidad
digital mientras que el IFT inici6 también en octubre de 2020 una investigacion de barreras a la
competencia en los mercados de servicios de busqueda en linea, redes sociales, sistemas operativos
moviles y servicios de computo en la nube. Los servicios de busqueda y las redes sociales generalmente
son mercados de dos lados en los cuales uno de los lados es la publicidad digital, por lo que es posible
que dos autoridades distintas estén actuando sobre el mismo mercado, lo cual dificultaria el proceso
paratodos los involucrados. A la fecha ninguna de las autoridades ha reclamado la competencia de estos
asuntos iniciado por la otra autoridad.

Actualmente, la division de facultades como esta establecida en la ley puede significar problemas
potenciales importantes en el futuro, ya que la incertidumbre acerca de quién es la autoridad
competente puede hacer que estas no persigan casos en la creencia que le corresponde a la otra
autoridad o que cada vez le tome mas tiempo al tribunal determinar la jurisdiccion. También, esta
division puede generar un comportamiento estratégico por parte de los agentes econdmicos
involucrados ya que pueden invocar problemas de competencias para intentar invalidar procedimientos
que no les sean favorables. Por Ultimo, el procedimiento ante el tribunal podria introducir algunos meses
adicionales y mas incertidumbre a los procedimientos de las dos autoridades.

2. Coordinacion entre COFECE, IFT e INAI

Los mercados digitales tienen su columna vertebral en los datos y la informacion de sus clientes y
proveedores. En términos de competencia, los datos pueden llegar a convertirse en insumo esencial que
pueden ser utilizados para desplazar competidores o para abusar de poder de mercado. Por ello, las
autoridades de competencia estan cada vez mas preocupadas de que las plataformas digitales no utilicen los
datos de sus clientes de manera no competitiva. En las plataformas digitales, las autoridades de competencia
y de proteccion de datos tienen un problema importante qué resolver que requiere de gran coordinacion.

Las autoridades de proteccion de datos, como el INAI, estan preocupados de que los consumidores
tengan protecciones suficientes por parte de los oferentes para poder acceder, modificar o borrar la
informacion que poseen sobre ellos y de estar informados acerca del tratamiento que les dan a sus datos,
por ejemplo, si los datos seran transferidos a otras empresas o instituciones. Las empresas digitales han
sido especialmente exitosas en obtener informacion de sus clientes a bajo costo y de monetizar esta
informacion ya sea utilizando la informacion en la integracion de servicios o simple y sencillamente la
venta de la informacion a terceras personas.

El IFT en un reporte titulado “Privacidad de la Informacién de los Usuarios en el Uso de Servicios
Digitales” encontro lo siguiente:
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e  Todas las empresas de sistemas operativos, equipos terminales, redes sociales, servicios
digitales que habilitan la prestacion de servicios de comercio en linea, transporte y
entretenimiento analizadas comparten la informacion que recopilan de sus usuarios con sus
socios, terceros, afiliados y otros que utilizan esa informacion para sus propios fines.

e La informacidon que mayormente se recopila por los servicios digitales es el nombre de
usuario, correo electrénico, ubicacion GPS, contactos, direccion IP, cookies y datos de los
equipos terminales.

e  Con base en lo establecido en la mayoria de las politicas analizadas, la finalidad de la
recopilacion de informacion es para mejorar y ofrecer servicios personalizados a los usuarios.

e  En las politicas de privacidad que ofrecen los proveedores de equipos terminales y de
sistemas operativos no se establece un procedimiento para la eliminacion de la informacion
cuando se deja de utilizar el dispositivo, solamente se menciona que se puede eliminar la
informacion de la cuenta asociada.

e Lasredes sociales son los servicios digitales que mas informacion recopilan de los usuarios.

e  En algunas de las politicas se sefiala la posibilidad para interponer quejas o reclamos por
inconformidades o irreqularidades; sin embargo, en la mayoria de estas no se establece
claramente el procedimiento para presentarlas.

e  Enlamayoria de las politicas analizadas se observé que no se establecen tiempos definidos
para que se elimine la informacion de los usuarios cuando estos dejan de hacer uso de los
servicios. Aunado a lo anterior, dentro de las mismas se sefiala que dicha informacion sera
eliminada hasta en tanto no sea necesaria para el servicio digital.

e  En menos del 50% de las politicas analizadas, se menciona la posibilidad de efectuar la
portabilidad, exportacion o migracion de la informacion proporcionada por el usuario; sin
embargo, no se establecen mecanismos o procedimientos para ejecutarla y no se aclara qué
sucede con la informacion y la cuenta después de realizarla.

Los resultados encontrados por el IFT son preocupantes pues el aviso de privacidad no ha sido
suficiente para que la informacion de los usuarios sea compartida con terceros. Asimismo, aunque todos
permiten el borrado de informacidn, los procedimientos para hacerlo no son claros.

Por otro lado, cuando una plataforma digital acumula grandes cantidades de informacion de sus
clientes y dicha informacion le permite ofrecer a sus clientes productos o servicios que no pueden ser
replicados por la competencia, la plataforma puede obtener poder sustancial y abusar del mismo. Es por
ello, que algunas autoridades de competencia han llamado a promover que la informacidn que poseen
las plataformas sea compartida con otros agentes econdmicos competidores para impulsar el multi-
homing, tal y como lo sugiere el reporte del Competition and Markets Authority del Reino Unido (CMA)
respecto de las busquedas de Google (CMA, 2020, p. 365).

La tarea de competencia y de privacidad de datos es compleja. Para garantizar que se promueva
la competencia y que también se respete la privacidad de los consumidores, es conveniente que las
autoridades de competencia y de proteccion de datos estén coordinados respecto a las posibles politicas
que se pueden aplicar en los casos de mercados digitales.
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IV. Hacia adelante

A. Lecciones aprendidas

La pandemia por el COVID-19 ha provocado una fuerte contraccion de la actividad econdmica, que se
ha reflejado en una fuerte caida del PIB durante 2020. Las restricciones a las actividades productivas,
que han sido la principal medida para intentar controlar la pandemia, han provocado una disrupcion
importante en la oferta de bienes y servicios y la pérdida de ingresos para muchos trabajadores.

Las medidas de distanciamiento social y la incertidumbre acerca de la duracidn de la pandemia han
ocasionado cambios importantes en los patrones de consumo de la poblacion, tanto en el tipo de bienesy
servicios demandados como en los canales de distribucion. La presencia simultanea de distintas
problematicas tanto del lado de la oferta como de la demanda han significado un reto sin precedente para
las empresas. La digitalizacion de la economia y el comercio electrénico pueden ayudar a las empresas a
vender mejor sus productos, a comprar mejor sus insumos y a mejorar sus procesos productivos internos,
de ahi la gran importancia de impulsar la digitalizacion entre las Pymes como respuesta a la pandemia.

Una de las tendencias de consumo que ya se venia observando y que se acelero con la crisis son
las compras en linea. Es previsible que algunos patrones y practicas de la economia digital, que hoy se
adoptan por necesidad, permanezcan como parte de una nueva normalidad aun después de que se haya
resuelto el problema de la pandemia.

Para apoyar el proceso de transformacion digital, el gobierno tiene la tarea, por un lado, de
incrementar la disponibilidad, accesibilidad y asequibilidad de la infraestructura de conectividad y banda
ancha para ampliar los beneficios de la digitalizacion al mayor nimero de dimensiones negocios, sin
importar la actividad econdmica, region geografica, grado de urbanizacion, etc. Por otro lado, tiene la
tarea de impulsar la transformacion digital de las empresas con capacitacion y financiamiento para que
puedan aprovechar cabalmente los beneficios de la digitalizacion. Por Ultimo, debe procurar condiciones
de competencia adecuadas para que las empresas, particularmente las Pymes, cuenten con un campo
parejo en el acceso a mercados, que les permita insertarse exitosamente en los mercados digitales.
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B. Conclusiones

La popularidad de las plataformas electronicas ha significado un reto importante para las autoridades
de competencia. Las plataformas tienen caracteristicas técnico-econdmicas que las hacen propensas a
la concentracion de mercado. La presencia de fuertes economias de escala, economias de red y
economias de alcance, asi como el uso de grandes cantidades de informacion generan competidores
formidables que pocos pueden enfrentar con éxito. Los mercados donde operan las plataformas
frecuentemente son proclives a inclinarse a un solo competidor, el cual tiende a capturar todo o casi
todo el mercado.

En varios paises hay iniciativas y discusiones importantes para cambiar el marco legal de la
competencia que permita reqgular adecuadamente las plataformas digitales. La LFCE cuenta con las
herramientas tradicionales para prevenir y combatir practicas anticompetitivas. Muchas de las
discusiones actualmente a nivel internacional se refieren a determinar si dichas herramientas
tradicionales son adecuadas para reqular a las plataformas digitales. Tanto la COFECE como el IFT estan
analizando aquellos elementos de la ley que seria necesario modificar para enfrentar con mejores
herramientas los problemas de competencia de los mercados digitales.

No obstante, la LFCE es innovadora a nivel mundial al incluir una herramienta de investigacion
que no requiere de verificar una conducta anticompetitiva, sino que la COFECE o el IFT pueden ordenar
medidas para eliminar barreras que inhiban la competencia, aunque el agente econdmico no realice
acciones deliberadas para monopolizar el mercado o desplazar competidores. Las barreras pueden
referirse a cualquier elemento estructural o de mercado o cualquier regulacion que dé origen a la falta
de competencia.

El procedimiento de investigacion de barreras a la competencia intenta verificar si algun
elemento estructural o de regulacidn se conjugan para erigir una barrera a la competencia que tiene
efectos anticompetitivos. De encontrarse elementos para determinar que existen barreras a la
competencia, la autoridad puede ordenar a los agentes econdmicos eliminar la barrera, ordenar la
desincorporacion de activos vy, si se encuentra un insumo esencial, imponer condiciones de acceso y
precios. Es decir, este es un procedimiento a través de cual se puede, de hecho, regular individualmente
a los agentes econdmicos, sin necesidad de cambiar la ley de competencia para tratar de acomodar las
caracteristicas de mercados especificos, como lo pueden ser los mercados digitales. Este procedimiento
solo existe, con algunas variaciones, en un puiiado de paises, como por ejemplo en el Reino Unido, en el
cual se conoce como investigaciones de mercado.

Tanto la COFECE como el IFT han tenido intervenciones recientes en mercados digitales con las
herramientas tradicionales de concentraciones y practicas anticompetitivas, asi como con abogacia,
pero también con los nuevos instrumentos.

Entre las acciones de abogacia la COFECE publicé en marzo de 2020 su “Estrategia Digital
COFECE,” la cual busca concretar las acciones de politica necesarias para abordar la problematica de
mercados digitales. Actualmente se encuentra elaborando un reporte con las propuestas especificas,
mismo que se sometera a discusion y consulta en un futuro proximo.

Una de las primeras acciones para coadyuvar a no interrumpir las cadenas de suministro fue la
publicacion por parte de la COFECE del acuerdo para no perseguir colusion, en abril de 2020, en el cual
manifestd que no serian objeto de persecucion los acuerdos entre competidores que, en el contexto de
contingencia sanitaria, fuese necesario para mantener o incrementar la oferta, satisfacer la demanda,
proteger las cadenas de suministro, evitar la escasez o el acaparamiento de mercancias y que no tenga
por objeto desplazar a otros agentes competidores que también provean al mercado.
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El 13 de octubre de 2020, la COFECE propuso 12 medidas en materia de competencia econémica
para apoyar a la reactivacion de la economia en México, a consecuencia de la pandemia provocada por
el COVID-19. De acuerdo con la COFECE, estas medidas, que son medidas de politica o
recomendaciones dirigidas a distintos requladores sectoriales, estan disefiadas para incrementar la
competencia en sectores econdmicos con impacto horizontal, como energia y transporte, para que se
involucre el mayor nUmero posible de empresas.

La COFECE inicié en agosto de 2020 una investigacion por la posible realizacion de practicas
monopolicas relativas en el mercado de servicios de publicidad digital y servicios relacionados. La
investigacion tiene como objetivo determinar si los agentes economicos investigados realizan practicas
relativas en ese mercado (desplazamiento, monopolizacion, abuso de poder, etc). De encontrar
elementos suficientes, los agentes investigados podrian enfrentar una sancidn y érdenes de qué hacer
y no hacer para corregir los problemas identificados. La publicidad digital es uno de los primeros pasos
que las Pymes realizan en su intento de incursionar en las ventas en linea.

EI'IFT también publicé su hoja de ruta requlatoria en la cual tiene contemplado abordar el tema
de los cambios a la legislacion de competencia que son necesarios para ser mas eficaces en los
mercados digitales.

Por otro lado, el 22 de octubre de 2020, el IFT publicé en el diario oficial el extracto del acuerdo
mediante el cual la autoridad investigadora del IFT inicid el procedimiento de investigacion en los
mercados de servicios de busqueda en linea, redes sociales, sistemas operativos maviles, servicios de
cdmputo en la nube y servicios relacionados, para determinar la posible existencia de barreras a la
competencia y libre concurrencia o insumos esenciales que puedan generar efectos anticompetitivos.
Este procedimiento abarca un amplio nimero de mercados que afectan el acceso de las Pymes a las
ventas en linea.

C. Recomendaciones de politica

La COFECE vy el IFT requieren tener una coordinacidén mas estrecha para enfrentar con éxito los
mercados digitales. De acuerdo con la OCDE (2020), las dificultades de que los casos sean revisados por
ambas autoridades de competencia incluyen duplicacion de costos, ineficiencias, incertidumbre juridica
y riesgo de inconsistencias. Ademas, a medida que los mercados digitales, las empresas y plataformas
en linea crezcan y se desarrollen, es muy probable que los asuntos compartidos aumenten y vuelvan
mas compleja la asignacion de casos entre la COFECE y el IFT. La OCDE argumenta que terceros
interesados exigen mas transparencia sobre la division de tareas entre ambos organismos, ya que
consideran que no es clara esa division. Al respecto, la OCDE considera que México deberia considerar
brindar orientacion sobre los criterios para la asignacion de casos entre las autoridades de competencia.

Por otro lado, ambas instituciones estan realizando procedimientos en mercados digitales y
estan tratando de determinar las modificaciones necesarias a la ley de competencia para ser mas
eficaces en procurar mejores condiciones de competencia en mercados digitales. Es prudente que,
como lo sugiere la OCDE, en la medida de lo posible se emitan criterios para que los agentes econdmicos
entiendan la racionalidad de la division de competencias. Por otro lado, también seria benéfico que en
una posible propuesta de modificaciones a la ley de competencia que, en su caso, se desee plantear al
legislativo por cualquiera de las dos instituciones, exista una estrecha coordinacion.

Otro punto materia de coordinacion es entre la COFECE, el IFT y el INAI respecto de las
implicaciones del manejo de datos y de la informacion sobre las condiciones de competencia en
mercados digitales. El aviso de privacidad, que es obligatorio y es donde se regula el tratamiento de los
datos, requiere ser repensado en un contexto de competencia para que sea mas eficaz. Conductas como
framing y nudging, conceptos que se originaron en la economia del comportamiento, con las cuales los
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oferentes se aprovechan de algunos rasgos de la conducta humana para adquirir mas informacion, sin
que el consumidor tenga conciencia de lo que esta cediendo, pueden tener efectos anticompetitivos. La
situacion actual no es optima desde el punto de vista de la proteccion de datos ni tampoco de la de
competencia. Dado que es un tema relativamente nuevo el cual se estd explorando, es conveniente que
desde un principio exista unidad de propdsito y coordinacion entre las autoridades para lograr los
mejores resultados.
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Este trabajo se enmarca en las actividades previstas en
el proyecto de la Cuenta de las Naciones Unidas para el
Desarrollo “Global initiative towards post-COVID-19 resurgence
of the MSME sector” (eje “Acceso a mercados”), cuyo proposito
principal es analizar las acciones de las autoridades de
competencia de los Gobiernos de América Latina y el Caribe
destinadas a apoyar a las pequeiias y medianas empresas
(pymes) durante la pandemia de enfermedad por coronavirus
(COVID-19) y facilitar su proceso de recuperacion. Su objetivo
es analizar las principales acciones de politica que las
autoridades de competencia mexicanas han implementado
para enfrentar la crisis economica generada por la pandemia
y estimular la reactivacion econdémica de las pymes. Entre las
medidas adoptadas por las pymes para enfrentar la crisis, la
digitalizacion aparece como una herramienta importante, dado
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realza la importancia de que las autoridades de competencia
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