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RESUMEN Este articulo argumenta a favor de la introduccién de una tasa adminis-
trativa, u obligacion de pago fiscal, que las partes de una operacion de concentracion
debieran enterar para la notificaciéon de dicha operacién a la Fiscalia Nacional Econo-
mica. Esto, como condicion previa para que dicho organismo inicie el correspondiente
analisis de la transaccién a través de su Division de Fusiones, seguin lo exige la norma-
tiva de defensa de la libre competencia. Después de proveer informacion cuantitativa
sobre la situacién presupuestaria de la Fiscalia Nacional Econémica, que justifica por
qué es necesario proveerle de mas recursos para analizar operaciones de concentra-
cion, asi como de detallar los argumentos juridicos que habilitarian introducir dicha
tasa fiscal; se efectda un calculo econdémico del monto eficiente que esta debiera tener,
sobre la base de una estimacion de los costos asociados a la labor revisora de la Fisca-
lia Nacional Econémica. En este contexto se analizan diferentes estructuras tarifarias
explicando que es preferible optar por una tasa simple —del tipo plana o unica—de
modo de facilitar su implementacion. Se concluye que la introduccién de esta tasa es
eficiente porque permitirfa financiar adecuadamente la labor revisora de la Division
de Fusiones, lo que redundard en beneficios para todo el sistema y para las partes de
la operacién (produce beneficios privados y publicos), y constituye ademds un costo
de baja entidad en términos relativos con los otros costos propios de una operacion
de concentracion.
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ABSTRACT This article argues in favor of introducing an administrative fee that the
merging parties should pay to the National Economic Prosecutor’s Office when notify-
ing such a transaction. This would be a precedent condition for the agency to initiate
the corresponding transaction analysis through its Merger Division, as the competition
law requires. After providing certain quantitative information on the budgetary situa-
tion of the National Economic Prosecutor’s Office, which justifies why it is necessary to
provide it with more resources to analyze concentration operations, as well as detailing
the legal arguments that would enable the introduction of such fee, an economic calcu-
lation is made of the efficient amount that such rate should have, based on an estimate
of the costs associated with the review work of mergers and acquisitions by the National
Economic Prosecutor’s Office. Within this context, different fee structures are analyzed.
It is explained that opting for a simple fee —of the flat or single type- is preferable. This
choice is made to facilitate its implementation, making the process easier and more
straightforward. It is concluded that the introduction of this fee is efficient because it
would allow the Merger Division to adequately finance the review work, which will re-
sult in benefits for the whole system and for the parties to the operation. This fee not
only produces private and public benefits but also represents a low cost in relative terms
with the other costs of a merger.

KEYWORDS National Economic Prosecutor’s Office, Merger Division, filing fee, con-
centrations.

Introduccion

The best things in life are free
But you can give them to the birds and bees

BARRETT STRONG
Money (That’s What I Want) (1959)

El 7 de marzo de 2022 fue publicada en el diario oficial de Bélgica una ley que re-
formé su Codigo de Legislacion Econémica, introduciendo una tasa de notificacion
de operaciones de concentracion —o merger filing fee— de 52.350 euros para los
procedimientos de notificacion ordinarios y de 17.450 euros para los procedimientos
simplificados. Esta tasa se actualiza anualmente por el indice de precios al consumi-
dor. En caso de una adquisicién o compra de empresas, la tasa debe ser pagada por
el adquirente; tratandose de una fusién, ambas partes deben concurrir al pago; en
el evento de constituirse un joint venture, los obligados al pago seran sus constitu-
yentes; v, en el caso de notificaciones por multiples partes, la carga recaera en todas
las notificantes en proporciones iguales. Los montos recaudados financian a la auto-
ridad de competencia de ese pais (no es claro que solamente a su equipo revisor de
fusiones), dando cumplimiento asi a la Directiva 2019/1 del Parlamento y el Consejo
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Europeo, sobre «empoderamiento de las autoridades de competencia de los Estados
miembros para que sean mas eficaces en la aplicacion de la normativa y garantizar el
buen funcionamiento del mercado interior», incluyendo el mandato de darles ade-
cuado financiamiento.

Por otro lado, el 4 de febrero de 2021, la senadora Kloubchar (Partido Democrata)
y el senador Grassley (Partido Republicano), miembros del subcomité antimonopo-
lios del Senado de los Estados Unidos, presentaron un proyecto de ley de reforma a la
Ley Hart-Scott-Rodino, para subir los montos de la ya existente tasa por notificacion
de operaciones de concentracion de tamano relevante.’ El objetivo expresamente de-
clarado del proyecto era financiar a la Comisién Federal de Comercio (Federal Trade
Commission) y a la Divisién Antimonopolios del Departamento de Justicia de ese
pais. En diciembre de 2022, dicho proyecto fue aprobado por el Congreso con el
nombre de Ley de Modernizacién de las Tasas de Notificacion de Operaciones de
Concentracion (Merger Filing Fee Modernization Act), y el presidente Biden la pro-
mulgd como parte de la normativa presupuestaria correspondiente al afio 2023. En
virtud de esta reforma las nuevas tasas, como puede verse en la tabla 1, dependen del
monto de la transaccion:

Como contrapartida, ante una recomendacion del reporte especial de la Corte Eu-
ropea de Auditores de 19 de noviembre de 2020, que abogaba por introducir una tasa
por notificaciéon de operaciones de concentracion, la Comision Europea sefialé que
ya habia considerado esa opcién en 2018 y que no la estimaba una fuente relevante de
recursos, desechandola de momento (Bushell, 2020).

A pesar de que la Union Europea desestimd, al menos por ahora, la opcién de una
tasa fiscal por notificaciones, la tendencia a nivel mundial es hacia la introduccion de
esta carga para las partes involucradas en tales operaciones de concentracion. Segun
Bushell (2020), de 136 jurisdicciones con regimenes de control preventivo de opera-
ciones de concentracion, setenta y dos paises (al menos setenta y tres si se considera
a Bélgica después de ese levantamiento de informacion) tienen alguna forma de tasa
fiscal incorporada dentro de su sistema, existiendo alta varianza en sus montos.

Aungque no es posible analizar detalladamente cada jurisdiccion y segiin una en-
cuesta de la red de autoridades de competencia a nivel mundial, la principal razén
para introducir esta tasa es recuperar los costos de revision de una operacion de con-
centracion y financiar a la respectiva autoridad de competencia, principalmente a los
equipos que trabajan en el analisis de dichas operaciones (International Competition
Network, 2005: 4). Esto tiene sentido si se considera la creciente complejidad de al-
gunas transacciones, la sofisticacion de los métodos de evaluacién —principalmente
econométricos— para estimar si estas tienen o no la aptitud para afectar significativa-

1. Como contrapartida, se proponia reducir las tasas para operaciones de concentracién de menor
tamafo que igualmente deban ser notificadas conforme con la Ley Hart-Scott-Rodino.
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Tabla 1. Tasas de notificacion de operaciones de concentracién en Estados Unidos.

Tasa fiscal/Monto Transaccion

Tasa fiscal Monto de la transaccion

Maximo Minimo
USD 30.000 Menos de USD 161,5 millones - 0,019%
USD 100.000 Entre USD 161,5 millones y USD 500 millones 0,062% 0,020%
USD 250.000 Entre USD 500 millones y USD 1 billén 0,050% 0,025%
USD 400.000 Entre USD 1 billon y USD 2 billones 0,040% 0,020%
USD 800.000 Entre USD 2 billones y USD 5 billones 0,040% 0,016%
USD 2,25 millones USD 5 billones o més 0,045% -

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Merger Filing Fee Modernization Act.

mente la competencia y la existencia de plazos acotados para resolver la autorizacion
o prohibicion de la operacion.

Este articulo toma la discusion existente en el derecho comparado y la trae a la
situacion nacional. A partir de la coyuntura de creciente disminucion presupuesta-
ria que experimenta la Fiscalia Nacional Econémica (FNE) y ante la necesidad de
mayores recursos para financiar el trabajo de su Divisiéon de Fusiones, se propone
introducir en Chile una tasa fiscal disenada sobre la base de una tasa unica o flat
merger filing fee.

Dicha tasa se basa en una estimacion de los costos propios que implica analizar
una operacion de concentracion, sea en Fase 1 o Fase 2, segtn el presupuesto asigna-
do ala Division de Fusiones.” Se explica aqui por qué dicha tasa contaria con sustento
juridico-constitucional y econémico, con lo que seria viable en el contexto de una
reforma legislativa al titulo 4 del Decreto Ley 211, sobre libre competencia (DL 211),
que establezca dicho pago obligatorio.

Otras alternativas para definir la estructura tarifaria de la tasa de notificaciéon son
discutidas en este documento, como una tasa por servicio (segun la cantidad de ho-
ras destinadas a la revision de la operacion), una tasa seguin la complejidad del caso
y una tasa gradual (que, siendo porcentual, aumenta proporcionalmente debido a
las ventas de las empresas notificantes). Sobre la base de su comparacion con estas
alternativas se explican las razones para recomendar la utilizacion de una tasa unica
del tipo flat fee.

Luego se describe el contexto actual de disminucién presupuestaria que enfrenta
la FNE y se plantean los riesgos que esto puede generar para una revision eficiente de
las operaciones notificadas. Seguidamente se desarrolla la estimacion de la tasa opti-

2. Para una distincion entre Fase 1y Fase 2, véanse el articulo 54 inciso segundo, y el articulo 57 inciso
segundo, del Decreto Ley 211 de 1973, sobre libre competencia.
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ma mediante una revision de la experiencia internacional y las distintas estructuras
tarifarias utilizadas, para luego realizar una recomendacién de la estructura de tasa
que se deberia instaurar en Chile. Finalmente, se presentan las conclusiones.

Algunas cifras pertinentes de la FNE

Para 2023 la FNE tuvo un presupuesto aprobado de 7.591 millones de pesos (216.212
UE a moneda de 31 de diciembre del afio 2022), un 18 % menos que el afio 2020.3

La tabla 2 muestra los ingresos presupuestarios de la FNE en términos reales.
A partir de 2021 se restringieron los recursos entregados por el Estado, tal como en
otros servicios, para financiar otras politicas publicas producto de la pandemia de
covid-19.

La estructura presupuestaria de la FNE estd explicada mayoritariamente por gas-
tos en personal. Tal como se muestra en la tabla 3, estos gastos representan entre un
78 % y 81% del total de presupuesto de la FNE.

Las reducciones presupuestarias experimentadas desde el afio 2021 en adelante
generaron una disminucién mds que proporcional de los gastos en bienes y servicios,
respecto del gasto en personal, tal como puede observarse en la tabla 3, pasando de
21% a 16 % del total del presupuesto anual. Esta reduccion sugiere un ajuste eficiente
de los gastos corrientes, equivalente a un 24 %.*

La FNE disminuy? sus gastos corrientes distintos a personal mas que la varia-
cion proporcional del presupuesto. Sin embargo, eso no fue suficiente. También se
redujo la dotacion de analistas que manejan los casos y las nuevas contrataciones se
realizaron con sueldos promedios mas bajos y con profesionales que tenian menor
experiencia.

Al respecto, se puede observar que la dotacion total de la FNE ha aumentado un
1% entre 2017 y 2024, tal como se muestra en la tabla 4. Por su parte, la Division de
Fusiones ha fluctuado entre 22 y 14 funcionarios en el mismo periodo. La disminu-
cion de la dotacion de esta Division entre los aios 2017 y 2024 fue de 31,8 %.°

3. En 2023, la FNE recibi6 el presupuesto mas bajo de los tltimos ocho afios.

4. El 2021 la FNE disminuyé un 10 % su presupuesto total respecto del afio 2020. Sus gastos en perso-
nal disminuyeron un 8 %, lo que se traduce en una baja en la dotacion de 115 personas en 2020 a 109 en
2021. La dotaciéon maxima autorizada para esos afos cayd de 120 a 114 personas.

5. Las politicas generales aplicadas por el Poder Ejecutivo para restringir gastos, como las que permi-
ten reponer uno de cada dos funcionarios que abandonan voluntariamente el servicio (politica de larga
data e implementada por varios gobiernos), o que derechamente impiden recontratar cuando se produ-
ce una vacante, afectan significativamente a la FNE dada la alta rotacién de sus profesionales dedicados
a manejar casos. Los profesionales que ingresan a la FNE tienen en promedio menos de 30 afios y es
comun que renuncien a sus puestos para cursar estudios de posgrado fuera de Chile.
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Tabla 2. Presupuesto de la FNE, en UF de 31 de diciembre del afio anterior.

2021 2022

Ingresos 249577 260.509  261.487 262318  235.074 227319 216212 222511

Variacién porcentual
respecto del afio anterior

indice de Ingresos* 95 99 100 100 90 87 82 85

15,2% 4,4% 0,4% 0,3% -10,4% -3,3% -4,9% 2,9%

*El indice de ingresos (o presupuestario) normaliza a 100 sobre la base del presupuesto del afio 2020.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las respectivas Leyes de Presupuestos, Dipres.

Tabla 3. Estructura porcentual de gastos de la FNE, segun titulo presupuestario.

Subtitulo  Clasificacion economica

21 Gastos en personal 78% 78% 77% 79% 81% 81% 81%
22 Bienes y servicios de consumo 21% 19% 21% 19% 17% 16% 16%
23 Prestaciones de sequridad social 0% 1% 0% 0% 0% 0% 0%
25 Integros al fisco 0% 0% 0% 0% 0% 1% 1%
26 Otros gastos corrientes 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
29 Adquisicién de activos no financieros 2% 2% 1% 2% 2% 2% 2%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las respectivas Leyes de Presupuestos, Dipres.

Tabla 4. Numero de personas que trabajan en la FNE a 31 de diciembre.

Dotacién 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Total FNE 107 102 114 100 94 98 106 108
Division Fusiones 22 18 20 14 15 17 16 15

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de www.fne.l.

Por otra parte, el afio 2021 la FNE conoci6 treinta y seis nuevas operaciones de
concentracion,® tres de ellas en Fase 2, lo que implicd ocho operaciones mas que
en el ano 2020.7 El afio 2022 conocid treinta nuevas operaciones, tres en Fase 2.8 En
2023 analizé treinta y tres nuevas transacciones, con tres investigaciones extendidas
a Fase 2.

6. FNE, Estadisticas anuales 2021: Division Fusiones, 2022, disponible en https://tipg.link/SLM]J.
7. ENE, Estadisticas anuales 2020: Division Fusiones, 2021, disponible en https://tipg.link/R-S2.
8. FNE, Estadisticas anuales 2022: Division Fusiones, 2023, disponible en https://tipg.link/R-Ry
9. ENE, Estadisticas anuales 2023: Division Fusiones, 2024, disponible en https://tipg.link/R-Rt.
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Esto ocurre en un contexto en que, a diferencia de la mayoria de los procedimien-
tos administrativos del ordenamiento juridico chileno, pesa sobre la FNE un silencio
positivo en caso de superarse los plazos establecidos para las investigaciones de Fase
1y Fase 2. Esto implica que, pasado el tiempo establecido en el DL 211 sin que exista
un pronunciamiento de la FNE, la operacion notificada se entiende aprobada pura y
simplemente o sujeta a las medidas ofrecidas por las partes notificantes.”

En la figura 1 se da cuenta de la evolucién del nimero de investigaciones inicia-
das por la Divisiéon de Fusiones —excluyendo notificaciones no admitidas—y del
presupuesto aprobado a la Fiscalia Nacional Econdmica desde el 2017, cuando inici6
el régimen obligatorio de control preventivo de operaciones de concentracion (con
datos a junio de 2024):

Las constantes disminuciones de presupuesto que han afectado a la FNE en los
ultimos afios inciden directamente en los gastos en personal y en su dotacion, e in-
directamente en la capacidad de responder oportunamente a los requerimientos de
revision de operaciones de concentracion, con un andlisis profundo y de calidad, lo
que aumenta la probabilidad de estar frente a errores tipo 1 o tipo 2 (es decir, apro-
bar operaciones lesivas para la libre competencia o rechazar aquellas que producen
resultados procompetitivos o, como minimo, que son neutras desde una perspectiva
de competencia).”

Especial preocupacion merecen los casos de la Division de Fusiones que tienen
plazos maximos, con silencio positivo, para ser resueltos, y que por su naturaleza son
complejos y requieren entender una importante diversidad de mercados. Una baja
dotacion o la existencia de profesionales sin un suficiente nivel de experticia puede
generar incentivos a: i) aprobar fusiones cuando estas presentan riesgos para la com-
petencia (falsos negativos); ii) aumentar los plazos de revisiéon de operaciones que
podrian resolverse en Fase 1, pasando casos a Fase 2 ante la ausencia de suficientes
analistas y tener asi un mayor plazo para completar su analisis (falsos positivos en
Fase 1); o, iii) rechazar operaciones en Fase 2 producto de la incapacidad de procesar
la informacién proporcionada por las partes y otros aportantes sobre la real capaci-
dad de la operacion de afectar sustancialmente la competencia (falsos positivos en
Fase 2). Todos estos casos son costosos para la sociedad y particularmente para las
empresas que estan notificando la operacion.

Podria argumentarse que este déficit de financiamiento de la Division de Fusiones
de la FNE debe resolverse otorgandole un mayor presupuesto o, lo que es lo mismo,
con cargo a las rentas generales de la nacion. Esto es consistente con la circunstancia

10. Véanse los articulos 54 y 57 ambos en su inciso final, del DL 211.

11. Este se plantea aqui como un riesgo potencial. No existe evidencia —o al menos estudios forma-
les— que permitan sostener que se ha materializado en uno o mds casos. Futuros estudios podrian
encontrar evidencia en contrario.
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Figura 1. Investigaciones de fusiones iniciadas por afo.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de www.fne.cl.

de que la FNE continuamente solicita —en sus discursos oficiales, en su participacion
en el Congreso o en intervenciones en medios de comunicacién— mayores recursos
al Gobierno central. Sin embargo, este argumento parece ingenuo, considerando el
contexto socioeconémico que vive el pais y las prioridades que se han fijado en otras
areas. Pero, al mismo tiempo, no es obvio que ello sea técnicamente 6ptimo desde
una perspectiva de politica de la competencia, dado que en este caso es posible iden-
tificar facilmente a quienes causan el costo y obtienen el beneficio de la revision de la
respectiva operacion de concentracion.

Tal como se tratara con mayor detalle mas adelante, asegurar un presupuesto para
financiar el costo de las revisiones de las operaciones de concentracion es preferible a
un escenario en donde surgen los falsos negativos y positivos, sobre todo cuando se
contrasta el costo de la revision propuesto con el volumen de ventas de las empresas
notificantes y todos los costos asociados a una operacion de concentracion.

Estimacion de la tasa 6ptima de notificacion
de operaciones de concentracién para Chile

En esta seccion se presenta una alternativa para estimar una tasa 6ptima para notifi-
car y revisar una operacion de concentracién por parte de la FNE. Para ello se revisa
la experiencia internacional y los argumentos a favor y en contra para la introduccién
de este cobro. Finalmente, se plantea una propuesta de determinacion de tasa 6ptima
sobre la base de una estructura del tipo flat fee.
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La experiencia internacional y los fundamentos a favor de una tasa
por notificacion de operaciones de concentracién

La red de agencias de competencia, International Competition Network (ICN, 2005),
analiz6 la experiencia internacional mediante un estudio comparativo de los requi-
sitos que tienen las tasas de notificacion de operaciones de concentracion en todo
el mundo. Este entrega una descripcion de distintos tipos de tasa de notificacion y
sus fundamentos. Lamentablemente, no existe un estudio mas actualizado e igual de
detallado que sistematice la informacion sobre esta materia.

En este estudio se separan las jurisdicciones en dos grandes grupos: aquellas que a
esa fecha no contaban con una tasa de notificacion obligatoria y aquellas que si. Den-
tro del primero se subdividieron en aquellas que: i) tenian la facultad para cobrar una
tasa, pero no lo hacen; ii) habian considerado introducir una tasa, pero no la habian
implementados; iii) no habian considerado introducir una tasa de notificacion; y, iv)
estaban considerando introducirla.

Dentro de estos cuatro grupos, las jurisdicciones que no estimaban a esa fecha
incorporar una tasa esgrimian que estos ingresos irfan al tesoro general del pais y no
necesariamente se reflejarian en mayor presupuesto y autonomia para la agencia de
competencia. Otras autoridades argumentaban que no se mejorarian los procesos
con esta tasa o que se induciria un mayor gasto que no necesariamente tendria apa-
rejado un aumento en la calidad de las revisiones. Finalmente, otras sefialaron que ya
tendrian presupuesto suficiente para hacer las revisiones y una tasa adicional podria
generar un rechazo del sector privado (ICN, 2005: 2-3).

Por otra parte, las agencias que si estaban planificando incorporar una tasa lo fun-
damentan en la necesidad de conseguir un presupuesto para financiar los costos de
los equipos técnicos que revisan las operaciones de concentracion, lo que no estaria
asegurado con el presupuesto de la nacion (ICN, 2005: 3).

En relacién con las jurisdicciones que si cobraban una tasa de notificacion, el
estudio muestra que de las setenta y tres jurisdicciones que en ese momento tenian
regimenes preventivos de notificacion obligatoria de operaciones de concentracion,
treinta y una cobraban algun tipo de tasa.”

Como es evidente, la razén principal para cobrar tasas de notificacion es cubrir
parcial o totalmente los costos de revisar las operaciones de concentracién que se
notifican obligatoriamente (o voluntariamente, si ello es permitido por el régimen del
pais respectivo). No obstante, en algunos casos, tasas de este tipo se utilizan también

12. Nétese que, tomando informacion al afio 2022 (como se vio anteriormente), el nimero de jurisdic-
ciones con tasas de notificacion obligatorias mas que se duplicé (73) desde que la ICN efecttio su estudio.
Ahora bien, la proporcion entre jurisdicciones que cobran y las que no considerando regimenes obliga-
torios de notificaciones de operaciones de concentracion se sigue manteniendo relativamente estable.
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para cubrir los costos totales de la agencia de competencia, es decir, su presupuesto
completo.

Por otro lado, para garantizar la independencia de la agencia podria evaluarse
que lo recolectado vaya directamente a esta y no al gobierno central. Ahora bien, esto
también podria lograrse buscando un mecanismo de recolecciéon que no incida en la
eficiencia y eficacia de la labor de la FNE.

Ademas de permitir cubrir los costos asociados a la evaluacion, una tasa por revi-
sién de notificaciones por parte de las agencias de competencia, en la medida que esté
optimamente fijada, es adecuada al menos por dos razones adicionales:

Primero, porque garantiza un equipo especializado adecuadamente financiado, lo
que evita la sobredimension de riesgos de libre competencia ante la falta de personal
para aquilatar adecuadamente la informacion proporcionada durante la primera fase
de revision. Esto ocurre porque normalmente los regimenes juridicos establecen pla-
zos fatales para que las agencias revisen las operaciones en cada fase, bajo reglas de si-
lencio positivo, por lo que un déficit presupuestario puede incentivar el uso de la Fase
2 mas alld de lo recomendable, o incluso las prohibiciones en ciertos casos. En tal sen-
tido, desde un punto de vista costo-beneficio, los propios agentes econdmicos debie-
ran favorecer que la autoridad a cargo de la revision esté adecuadamente financiada.

Segundo, porque un financiamiento adecuado del area de revision de operaciones
de las agencias de competencia libera recursos para que estas puedan dedicarse a la
supervision de los respectivos estatutos de libre competencia en sus otras dimensio-
nes (abusos de posiciéon dominante, carteles, interlocking, fiscalizacion y labores de
advocacy, por ejemplo estudios de mercado o informes al Congreso y tribunales).
Esto redunda en un mejor funcionamiento de la economia en su conjunto y previene
la comision de errores tipo 1 0 2 en esos otros importantes ambitos. Es decir, se pro-
ducen externalidades positivas a nivel sistémico.

Adicionalmente, el estudio de la ICN (2005: 5) reporta que algunas agencias fun-
damentan estas tasas en que al recuperar los costos de la revision de la operacion, el
contribuyente general se libera de solventar costos que pueden ser financiados mas
adecuadamente por las empresas que se benefician del servicio prestado.

Sin embargo, como fundamento para no cobrar estas tasas o hacerlo muy limita-
damente, otras agencias consideran que el control de concentraciones es, al menos en
parte, un servicio publico que se deberia financiar —en todo o en parte— con fondos
del Estado (ICN, 2005: 2). No obstante, que el Estado provea un servicio publico no
deriva que este deba ser financiado con cargo a rentas generales cuando existe un
cobro 6ptimo que resulte eficiente asignar a quien lo produce. La l6gica intrinseca de
las tasas es, precisamente, asignar el costo del servicio a quien lo genera.

Por las razones entregadas parecen existir suficientes motivos juridicos y econo-
micos para avanzar hacia una tasa por notificar operaciones de concentracion. La
disminucion del presupuesto que afecta a la FNE en los tltimos afnos, equivalente a
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un 18 % real, es un riesgo que podria afectar la capacidad de contratacién de profesio-
nales capacitados para las revisiones. Por lo tanto, establecer una tasa de notificacion
permitiria asegurar los recursos necesarios para financiar los gastos en que incurre
la ENE al revisar cada notificacion de las operaciones que superan los umbrales defi-
nidos para tal efecto.

De modo mas general, es clara la necesidad de disefar politicas publicas —como
la introduccién de un régimen preventivo de control obligatorio de operaciones de
concentracion— con un horizonte de largo plazo, que consideren un financiamiento
autéonomo para los gastos asociados a tales politicas (en este caso los equipos que
revisan las operaciones de este tipo).

Mas atin, este fortalecimiento institucional a la FNE permitiria disminuir los ries-
gos de la variabilidad de criterios de asignacion presupuestaria de cada gobierno. Por
otro lado y de cara al sector privado, esta autonomia presupuestaria de la Division
de Fusiones de la FNE se traducira en mayor certeza para las empresas notificantes,
tanto en la calidad técnica de las investigaciones como en la oportunidad de sus reso-
luciones y de los incentivos que puedan surgir para aumentar los plazos de revision
por falta de recursos para hacer las revisiones en primera fase.

Tipos de estructuras para la tasa de notificacion

La definicion de una estructura de tasa de notificaciéon no es una tarea trivial dado
que, en general, el numero de notificaciones varia de un afo a otro y los costos de las
agencias son relativamente rigidos. Por lo tanto, una tasa fija como por ejemplo un
monto plano y predeterminado con independencia de cualquier factor, podria sobre
o subestimar los ingresos de la agencia cada vez que la demanda real no coincida
con la utilizada para fijar la tasa. Sin embargo, un monto variable podria caer en los
mismos problemas.

Por esto es necesario rescatar algunos principios basicos que se deben conside-
rar al disefar un sistema y sus mecanismos de ajuste. Por ejemplo, la ICN (2005: 5)
recomienda considerar una tasa facil de entender y de determinar en el momento
de la presentacidn, a la vez que facil de administrar y consistente con el marco legis-
lativo y de politicas de la jurisdiccion. Ademas, se agrega que debe incluir criterios
de asequibilidad para las partes que se fusionan, no discriminacién entre empresas y
previsibilidad para los agentes econémicos.

Existen diversos tipos de tasas cobradas a nivel comparado. La principal clasifica-
cion es la de aquellas basadas en estructuras fijas o variables. En el caso de estas ulti-
mas, la subclasificacion puede depender de los ingresos de las empresas involucradas
o de la complejidad de la transacciéon. A continuacion, se analizan cuatro tipos de
estructuras de tasas, que corresponden a las principales utilizadas por las jurisdiccio-
nes que participaron en el estudio de la ICN.
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Tasa plana o flat fee

El esquema de tasa plana consiste en un mismo cobro fijo en moneda local para
cualquier tipo de operacidon de concentracion que sea notificada. Como ejemplos de
paises que aplican este sistema, ademds de Bélgica (segiin se mostré mds arriba), a
2023, Austria, México y Canada cobraban montos equivalentes a 6.000 euros, 13.500
ddlares y 62.000 dolares respectivamente.

Las ventajas de este esquema son su objetividad, la certeza entregada a los no-
tificantes y su facilidad de administracion. Sin embargo, este sistema no toma en
consideracion variables como el tamafno o complejidad de la operacién de concen-
tracion y, por lo tanto, no refleja la diversidad de costos que generan las revisiones de
cada transaccidn. Esto produce subsidios desde las operaciones que demandan pocas
horas en su revision (por ejemplo, aquellas que se aprueban pura y simplemente en
Fase 1) a las mas complejas (que requieren extensas negociaciones de medidas de
mitigacion en Fase 2). Este sesgo afecta a operaciones de empresas mas pequenas. Sin
embargo, esto podria resolverse con montos relativamente bajos de tasas que hagan
que los subsidios interempresas sean menores.

Tasa por servicio

Algunas jurisdicciones como Alemania, Hong Kong (para operaciones en el sector
de telecomunicaciones) y Suiza (para investigaciones en Fase 2) cobran tasas por la
notificacion de acuerdo con el nimero de horas que se destinan en la revision de la
operacion (con un tope), lo que es llamado tasa por servicio. Es decir, existe una tarifa
por hora asociada a cada profesional involucrado en la revision de la operacion.

La principal ventaja de esta es que se ajusta exactamente al objetivo de financiar
los costos que supone una revision de una notificacion. La principal desventaja es que
las partes no conocen de manera anticipada el costo de la revision de la notificacion,
incluso si existe un tope. Ademas, es un sistema mas costoso de administrar para las
agencias; y pueden surgir conflictos entre las partes por el monto final de la tasa debi-
do a que no necesariamente podra implementarse un adecuado mecanismo de rendi-
cion de cuentas, de bajo costo, con posibilidad de objecion por parte de las empresas.

Tasas basadas en la complejidad de la operacion

Las jurisdicciones que utilizan esquemas de tasas basadas en la complejidad de la
operacion (por ejemplo: Colombia, Chipre, Hungria y Paises Bajos) tienen sistemas
de tasas escalonadas que van aumentando el cobro en la medida que la revision de la
operacion demanda mas recursos para efectuarse.

En términos generales, en estos casos se plantean estructuras compuestas por una
tasa fija para todas las operaciones de concentracion, o para las que superen un cierto
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umbral de concentracién, mas una tasa adicional. Esta puede ser fija o variable en
caso de que se requiera de un andlisis mas sustantivo, por ejemplo, si la operacion
pasa a Fase 2.

Tal como la tarifa por servicio, el nivel de las tarifas basadas en la complejidad esta
sustentado en los costos de revisién que genera cada tipo de operaciéon. Que estén
fundamentadas en los costos de revision genera una sensacion de mayor justicia en el
cobro. Sin embargo, la desventaja de este sistema radica en la subjetividad para califi-
car una operaciéon como mas compleja y la incertidumbre sobre su costo al inicio de
la notificacién. También puede generar la sensacion, justificada o no, de que la tasa
produce incentivos inadecuados en la agencia, en el sentido de fomentar el paso de
operaciones a Fase 2 cuando existen restricciones presupuestarias o se desee aumen-
tar los ingresos de la autoridad de libre competencia.

Tasas escalonadas basadas en el tamario de la operacion

Un esquema escalonado de acuerdo con el tamafo de la operacion puede utilizar el
valor de los activos, de las ventas, u otro parametro del nivel de actividad de las com-
paiias notificantes para dimensionar las tasas.

Es usual que las jurisdicciones determinen tramos para clasificar una operacion
de acuerdo con su tamafio y luego asignen una tasa tinica por cada tramo. Como se
vio mas arriba, en el caso de Estados Unidos, recientemente se implementaron seis
tramos basados en el tamano de la operacion, en este caso las ventas de las compa-
fifas que son parte de esta. Otros ejemplos de paises con un régimen de este tipo son
Ecuador, Reino Unido, Letonia y Portugal.

La ventaja de este esquema es que puede ser percibido como mas justo y objetivo,
porque es proporcional al tamafio de los agentes econémicos y, ademas, no depende
del criterio de la agencia en cuanto a la calificacion de la complejidad de la operacion.
Sin embargo, este esquema no necesariamente asocia los costos de la revision a las
tarifas cobradas y, por lo tanto, puede generar subsidios cruzados desde los agentes
econdmicos de mayor tamafio a los mas pequefos.

Sin embargo, los contrargumentos que pueden darse a favor de este mecanismo
son que: i) existe en general cierta correlacion entre el tamafo de la operacion y la
complejidad de la revision, con lo cual este disefio es un proxy razonable de los cos-
tos en los que incurrira la agencia para ese caso concreto; y ii) no necesariamente es
ineficiente que, en un esquema de financiamiento de la labor de revision de operacio-
nes de concentracion existan subsidios cruzados entre agentes econdémicos en favor
de aquellas operaciones que involucren a empresas de menor tamaiio.

Ahora bien, una dificultad relevante para este esquema es definir detalladamente
como se realizara el calculo del tamafo de los agentes involucrados. No obstante, pa-
rece razonable medir el tamano de la operacion de acuerdo con las mismas variables
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utilizadas para la notificacién. En Chile, ello se efectta aplicando la Guia prdctica
para la aplicacion de umbrales de notificacién de operaciones de concentracion en Chile
de la FNE.

En suma, los diferentes esquemas tarifarios utilizados en diversas jurisdicciones
que tienen notificacion obligatoria y cobran por la revision de las operaciones de
concentracion tienen tanto ventajas como desventajas que deben ser analizadas para
el caso de Chile, tomando en consideracion las particularidades de su economia.

Una propuesta de tasa de notificacion dptima para Chile

Siguiendo con este razonamiento surge una pregunta: ;cual seria el nivel de la tasa de
notificacién que tendrian que pagar las empresas para cubrir los costos de revision
que actualmente tiene la FNE y cumplir con la regla de autofinanciamiento exigida
por el ordenamiento juridico chileno?

Para responder a esta pregunta se desarrolla una estimacion de la tasa dptima
de notificacion y posteriormente se discuten algunas consideraciones que se deben
tener a la vista para fijar dicha tarifa.

Estimacion de una tasa de notificacion optima

Considerando que el objetivo perseguido al disefiar una tasa de notificacion es auto-
financiar las revisiones de operaciones de concentracién por la autoridad de compe-
tencia, lo mas adecuado es utilizar los datos reales provenientes de la FNE.

Por lo tanto, para la propuesta que se realiza mas adelante se utilizan los presu-
puestos anuales, dotacion por Division, y antecedentes de la cantidad anual de inves-
tigaciones de operaciones de concentracion, abiertas y cerradas, para determinar el
costo medio de una revision y asociarlo como un proxy a la tarifa media que debieran
pagar los agentes econémicos notificantes.

En términos generales, para realizar la estimacion se utilizaron datos publicos
contenidos en la pagina web de la FNE. El nivel de desagregacion de la informacion
no permite realizar una estimacion del costo de cada investigacion en particular. Por
consiguiente, se estim¢ el costo promedio de una revisiéon de acuerdo con el presu-
puesto de la Fiscalia y el nimero de investigaciones abiertas y cerradas en un ano
calendario. Esta metodologia no necesariamente captura el costo exacto de la revi-
sién de cada operacidn; sin embargo, permite conocer cul es el costo medio de una
investigacion de la Divisién de Fusiones y utilizarlo como un proxy para determinar
una tasa optima por revision.”

13. Es claro que las investigaciones que pasaron por Fase 2 demandan un mayor nimero de horas
de revision de los equipos de la FNE vis-a-vis las que fueron aprobadas en Fase I, y deberian por tanto
considerar un costo mayor. Sin embargo, en esta primera estimacion se utilizan valores promedio. Mas
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Luego, el modelo utilizado para estimar el costo medio de una investigacion de la
Division de Fusiones se resume en la ecuacion siguiente:

CmeFi = BFi/ Qi, donde BFi = WFi * Fi y; CmeFi es el costo medio de una inves-
tigacion de la Division de Fusiones en el periodo i; BFi es el presupuesto anual de la
Division de Fusiones en el afio i; Qi es la cantidad de investigaciones realizadas por la
Division de Fusiones en el ano i; WFi corresponde al costo medio de un funcionario
de la Division de Fusiones en el afio i; Fi es el nimero de personas que trabajan en
la Division de Fusiones en el afio i. El presupuesto anual, BFi, proviene de la Ley de
Presupuesto de cada afio y fue actualizado utilizando la Unidad de Fomento (UF).
Esta variable se muestra en miles de pesos del 31 de diciembre del afo anterior en la
tabla s.

Por otra parte, el Fi —el nimero de personas asociadas a la Divisiéon de Fusio-
nes— se determind utilizando la informacién de dotacién publicada en la pagina web
de la FNE, existente al 31 de diciembre de cada afo, hasta 2024.' Este criterio busca
evitar una doble contabilizacion de las personas que dejan la agencia y son reempla-
zadas por nuevas contrataciones.

En el caso de la estimacion del costo medio de un funcionario de la Divisién de
Fusiones en el afio i (WFi), se consider? el presupuesto total de la FNE de cada afo
y se dividio por el total de funcionarios de las «Divisiones de Linea», resultando un
costo medio por funcionario de linea. Las Divisiones de Linea son aquellas que ge-
neran los resultados propios de la actividad de la FNE (en ejercicio de las facultades
de investigacion del articulo 39 letra a) del DL 211 o de intervencién ante el Tribunal
de Defensa de la Libre Competencia de la letra b) de la misma disposicion; es decir,
que cumplen directamente las funciones que le otorga la ley.” Por consiguiente, se
consider6 que las otras unidades son costos compartidos por las Divisiones de Linea
y estos deben ser asignados de acuerdo con el inductor de costos mads representati-
vo. Consecuentemente, se distribuyeron los costos compartidos de acuerdo con el
nimero de funcionarios de cada division de linea, dado que es la variable que mejor
explica demanda de recursos de la FNE e indirectamente el uso de las unidades que

adelante se analiza la conveniencia de establecer una tasa segun las fases de revision que fueron necesa-
rias para resolver el caso o, en cambio, aplicar una tarifa plana.

14. Para estimar la dotacion 2024, se utilizaron los datos de funcionarios que figuraban en némina al
mes de agosto de 2024 y publicados en www.fne.cl.

15. Actualmente las Divisiones de Linea son las Divisiones de Fusiones, Anti-Carteles, Antimono-
polios, Fiscalizacion, Estudios de Mercado y Litigios. En consecuencia, para la estimacion de costos se
consideré que el fiscal y subfiscal, la Divisiéon de Administracion y Gestion, la Divisién de Relaciones
Institucionales y Delacion Compensada, Contraloria Interna y Auditoria Interna, son costos compar-
tidos que se distribuyen en las Divisiones de Linea de acuerdo al nimero de personas, como inductor
de costos.
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Tabla 5. Costo medio por funcionario de linea, segun afo, en UF.

Presupuesto aprobado R , Costo anual medio por
. . Presupuesto aprobado Dotacion Divisiones de Linea L L
Ano FNE (en pesos chilenos a ENE (en UF) (231 de diciembre de 2023) funcionario de Divisiones
31 de diciembre de 2023) de Linea (en UF)
2017 6.575.850 249.577 77 3.241
2018 6.981.152 260.509 74 3.520
2019 7.208.103 261.487 84 3113
2020 7.426.218 262.318 73 3.593
2021 6.833.691 235.074 68 3.457
2022 7.045.003 227.319 70 3.247
2023 7.591.428 216.212 77 2.808
2024 8.185.970 222.5M 78 2.853

Fuente: Elaboracién propia basada en las estadisticas de la FNE. Véase https://tipg.link/R-5Q.

no son de linea.” Luego, este costo anual considera el sueldo bruto medio de un fun-
cionario y todos los gastos fijos y variables, directos e indirectos asociados, como por
ejemplo arriendo de oficinas, computadores y gastos de servicios corrientes, entre
otros, asi como los costos de las unidades que no son de linea.”

En la tabla 5 se muestra el costo medio por funcionario de linea del periodo entre
2017 y 2024, el cual alcanza 3.229 UF al afio 0 269 ,1 de UF mensuales.*

Una vez determinado el costo medio de un funcionario, incluidos aquellos de
la Division de Fusiones, es posible calcular el costo total de la Division de Fusiones
utilizando la dotacion por ano. La tabla 6 resume dicho costo.

Por ultimo, para determinar la cantidad de investigaciones de operaciones de con-
centracion en cada afo (Qi), se utilizaron dos variables como proxy de la demanda de
revisiones por parte de los agentes econdmicos que cumplen los umbrales definidos
conforme al DL 211: las investigaciones iniciadas en el afio i, y las investigaciones ter-
minadas en el afo i. Se debe considerar que estos indicadores son una aproximacion

16. Tal como se menciond anteriormente, el inductor de costos mds relevante en la estructura de la
FNE es el numero de personas, representando cerca de un 80 % del presupuesto anual. Esta asignacion
puede ser mejorada en el futuro con un mayor desglose de informaciéon o mediante registros que la pro-
pia FNE cree para estos efectos. Sin embargo, para el objeto de este estudio solo se utiliza informacién
agregada.

17. Es posible mejorar esta estimacion de costos medios de cada divisién utilizando los datos precisos
de las personas que trabajan en cada una de estas. No obstante, para este estudio se privilegié conocer
un resultado agregado del costo medio de cada Division.

18. Se puede ratificar con estos datos que el presupuesto real de la FNE ha disminuido cada afio desde
el 2021. Una suerte equivalente ha tenido la dotacion de la Division de Fusiones, que ha bajado de 23 a
15 funcionarios, entre 2017 y 2023.
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dado que no miden exactamente cuanto demora una investigacion y el numero de
horas invertidas en su analisis; solo permite dar una aproximacién del nivel de acti-
vidad de la Divisién de Fusiones en un afio calendario.

El nimero de investigaciones que se realizan anualmente tiene una alta dispersion
tanto para las resoluciones de inicio como de término. La tabla 7 resume dichas esta-
disticas. El numero de revisiones promedio para el periodo estudiado es de treinta y

Tabla 6. Costo estimado por dotacidn de linea y costo anual de la Divisién de Fusiones.

Costo anual medio por Dotacidn Division Costo anual Division A
. o . . . Costo anual Division
funcionario de Divisiones Fusiones (a 31 de Fusiones (en pesos chilenos Fusiones (en UF)
de Linea (en UF) diciembre de 2023) a31de diciembre de 2023)
2017 3.241 22 2.623.340 71.308
2018 3.520 18 2.331.209 63.367
2019 3.113 20 2.290.442 62.259
2020 3.593 14 1.850.768 50.308
2021 3.457 15 1.907.681 51.855
2022 3.247 17 2.030.973 55.206
2023 2.808 16 1.652.828 44927
2024 2.853 15 1.574.225 42.791

Fuente: Elaboracion propia basada en las estadisticas de la FNE.

Tabla 7. Investigaciones de operaciones de concentracién
(iniciadas o terminadas) por la FNE, por aio.

Investigaciones con Investigaciones con
resolucion de inicio resolucion de término
2017 24 18
2018 56 54
2019 37 4
2020 28 28
2021 36 36
2022 30 33
2023 33 34
Minimo 24 18
Maximo 56 54
Promedio 35 35

Fuente: Elaboracion propia basada en las estadisticas de la Divisién de Fusiones de la FNE.
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cinco investigaciones, que varian entre un maximo de cincuenta y cuatro a cincuenta
y seis y un minimo entre dieciocho y veinticuatro, segtin sean resoluciones de térmi-
no o de inicio, respectivamente.

Esta variabilidad impone un desafio para determinar la proyeccion de demanda y
estimar la tasa de notificacion (que se trata en la seccion siguiente) tal como ocurre
en otras jurisdicciones.

Siguiendo con el célculo de la tarifa es posible determinarla utilizando el costo
medio de cada investigacion. Para ello se dividid el presupuesto anual de la Divisién
de Fusiones (BFi) por la demanda anual de revisiones (Qi). Los resultados se resumen
en la tabla 8.

El costo medio de una investigacion de la Divisién de Fusiones, CmeFi, resultante
de aplicar los criterios antes descritos, varia entre 1.132 y 3.962 UE.

A pesar de la alta variabilidad de los costos medios —un poco mas de 3,5 veces
entre el costo medio minimo y maximo— estos representan entre un 0,05 % y 0,16 %
del umbral de ventas conjuntas minimo que deben superar los agentes econémicos
para estar obligados a notificar una operacién de concentracion a la FNE.” Luego,
incluso el costo medio mas alto del periodo en estudio: 3.962 UFE, no es un costo muy
significativo para los agentes econdmicos que estan obligados a notificar una opera-
cion de concentracion. Este resultado facilita la definicion de la estructura tarifaria y
permite implementar una tasa simple para lograr el autofinanciamiento del proceso
de revision de operaciones de concentracion que permita alcanzar los beneficios pri-
vados y publicos discutidos anteriormente.

En conclusion, en primer lugar el nivel de costos por revision, calculado en esta
seccion y utilizado como un proxy de un arancel por notificacion, indica que la im-
plementacion de un sistema de tasas obligatorias que financien el funcionamiento de
la Division de Fusiones de la FNE no tendria un impacto significativo para las em-
presas que estan obligadas a notificar, toda vez que es posible fijar una tarifa inferior
al 0,16 % de las ventas de estas empresas para financiar su labor. En segundo lugar,
existe una alta variabilidad en el numero de casos que se revisan cada afo, lo que se
transmite a los costos medios de revision. Esta caracteristica de la demanda impone
la necesidad de establecer mecanismos que permitan minimizar este efecto, toda vez
que es recomendable definir un arancel estable en el tiempo y asegurar el financia-
miento de los gastos de la Divisién de Fusiones de la FNE.

En la seccidn siguiente se analizan alternativas para la definicién de una tarifa que
permita autofinanciar la operacion de la Divisiéon de Fusiones en el largo plazo con
un arancel que se mantenga constante por un periodo, que sea definido exdgenamen-

19. Conforme con la Resolucion Exenta numero 157 de la FNE, de 25 de marzo de 2019, corresponde
a 2.500.000 UE. Considerando la UF al 1 de septiembre de 2024 y un valor de ddlar de 950 pesos, esto
equivale a aproximadamente 100 millones de dolares.
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Tabla 8. Costo medio de una investigacion de la Divisién de Fusiones,
segun ano y tipo de resolucién.

s o Investigaciones con Investigaciones de  Costo promedio por  Costo promedio por
Costo Division Fusion D . . .
(en U resolucion de inicio (a31  término (a31de caso abiertoese  caso terminado ese
de diciembre de 2023)  diciembre de 2023) afio (en UF) afo (en UF)
2017 71.308 24 18 2971 3.962
2018 63.367 56 54 1.132 1173
2019 62.259 37 41 1,683 1.519
2020 50.308 28 28 1.797 1.797
2021 51.855 36 36 1.440 1.440
2022 55.206 30 33 1.840 1.673
2023 44.927 33 32 1.361 1.404

Fuente: Elaboracién propia basada en las estadisticas de la Division de Fusiones de la FNE.

te y que sea sensible a los incentivos que podrian surgir dependiendo de la estructura
tarifaria que se adopte.

Consideraciones para fijar una tasa optima

Antes de determinar una tasa de notificacién que cumpla con los principios definidos
previamente es importante tener en consideracion las experiencias que otras jurisdic-
ciones han enfrentado al utilizar esta herramienta de financiamiento de sus agencias
de competencia, en general, o de sus equipos a cargo de la revision de transacciones
entre empresas, en particular. Para esto se siguen los reportes de la ICN (2005) ydela
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE, 2014):

En primer lugar, se debe considerar que la razén principal que ha motivado a
diversas jurisdicciones a incorporar una tarifa por la revisiéon de una operacion de
concentracion es financiar los costos de las revisiones de fusiones, tal como se discu-
tid mas arriba (ICN, 2005: 4).

En segundo lugar, la definicién de una tarifa no asegura que esta pueda cubrir to-
dos los costos, principalmente porque el numero de notificaciones varia significativa-
mente cada aflo y puede generar superavit o déficit presupuestarios. En ICN (2005: 5)
se confirma que las agencias que cobran tarifas por la revision de las operaciones de
concentracion no siempre cubren todos sus costos.

En tercer lugar, muchas de las jurisdicciones sefialan que revisan sus tasas perio-
dicamente, incluyendo procesos de consultas abiertas sobre sus presupuestos y las
tasas que fijaran. Un principio basico es que las tasas no deben ser una carga signi-
ficativa para quienes notifican una operacion y deben considerar mecanismos para
resolver tanto los superavits como los déficits presupuestarios.
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En cuarto lugar, las tarifas deben permitir acceder al sistema a todos los agentes
econdmicos que deben notificar una operacién obligatoriamente. En algunas juris-
dicciones con tasas fijas, las empresas de menor tamano pagan tarifas rebajadas para
asegurar su acceso (ICN, 2005: 7)-

En quinto lugar, de acuerdo con las recomendaciones de la OCDE (2014), los
procesos de financiamiento del regulador deben ser transparentes, eficientes y lo mas
sencillos posible. Es decir, deben reflejarse solo los recursos necesarios para desem-
penar sus funciones considerando el uso adecuado de aquellos (algo en linea con
el principio de autofinanciamiento al cual se ha hecho alusién). Ademas, las tarifas
no deben ser discriminatorias y deben ser faciles de calcular y administrar (OCDE,
2014: 98).

En sexto lugar, la OCDE (2014: 100) recomienda que la fijacion de tasas para re-
cuperar costos se realice siempre con supervision externa.

En séptimo lugar, desde el sector privado se sefialan dos criticas principales a la
introduccion de tarifas por revision de fusiones para financiar la operacion de las
agencias de competencia (ICN, 2005: 11). La primera es la pérdida de objetividad —o
su percepcion de tal por parte de los agentes privados— dado que la introduccion
de un sistema de tarifas crearia incentivos para que la agencia realice acciones para
maximizar su presupuesto, ampliando plazos de revision, gastando mas recursos de
los indispensables o calificando operaciones con un nivel de complejidad mayor al
real, cuando sus sistemas de tarifado dependen de estas variables para maximizar los
ingresos de la agencia (por ejemplo, tarifas escalonadas). La segunda es que en los pe-
riodos de baja demanda de revision de fusiones los ingresos de la agencia no estarian
destinados a cubrir los costos de la actividad de revision de las operaciones, sino que
remunerarian a la agencia, ya que estos son relativamente rigidos comparativamente
con el nivel de actividad.

Cabe destacar que, conforme con ICN (2005: 11), el sector privado también repor-
ta como un aspecto positivo que la introduccién de una tasa por revision le entrega a
la agencia una mayor independencia de otras partes del gobierno que de otro modo
serian responsables de financiar la agencia.

En octavo lugar, siguiendo con la opinién del sector privado, este ha expresado su
preocupacion por el aumento del costo de las tasas de presentacion de fusiones que
se aplican a las transacciones multinacionales. Al respecto en ICN (2005: 16) se sefiala
que un estudio de PriceWaterhouseCoopers (2003) sobre 28 fusiones multijurisdic-
cionales muestra que los costos externos a una operacion superan sustancialmente
a las tarifas de notificacion (ICN 2005: nota 38).° Al respecto, segun reporta la ICN
(2005: 17), algunos agentes privados han planteado que las tasas deben eliminarse

20. Los costos externos contemplan costos asociados con los honorarios legales, econdémicos y otros,
y los gastos de traduccion.
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porque la revision de las operaciones de concentracion seria un bien publico. No
obstante, las encuestas realizadas por las agencias de competencia de estas jurisdic-
ciones a los agentes privados sefialan que las tarifas de presentacion son pequenas en
comparacioén con todos los otros gastos involucrados en una fusién. Luego, las tasas
de revision no son un impedimento para que las operaciones se realicen.

En noveno lugar y siguiendo las recomendaciones de la OCDE (2014: 99) para
los reguladores, la recuperacion de costos a través de tarifas y cargos se adopta con
mayor frecuencia cuando los servicios gubernamentales no benefician directamente
a todos los ciudadanos, es decir, son programas que solo benefician a determinados
grupos de la comunidad (por ejemplo, para este caso, a los agentes econdmicos que
estan participando de la operacidn). En este escenario, las tasas sobre los regulados
proporcionan un mecanismo que incorpora los costos de la regulacién como parte de
los costos de la prestacion del servicio de revision.

En décimo lugar, cuando las tasas de recuperacién de costos contribuyan al fi-
nanciamiento del regulador, el nivel de sus tasas de recuperacion de costos debe ser
fijados por un periodo de varios afios por el legislador o el ministerio respectivo, de
acuerdo con los objetivos de politica del gobierno y con las directrices de recupera-
cion de costos recomendadas por la OCDE (2014: 100).”

En un undécimo lugar, el sistema que se implemente debe ser lo mds transparente
posible para ofrecer garantias de imparcialidad en su funcionamiento y entregar con-
fianza sobre las decisiones tomadas. La autoridad debe proporcionar la mayor canti-
dad de informacién posible para mostrar responsabilidad de las actividades y gastos
en que incurre, haciendo mas evidente la ausencia de cualquier intento de influir en
sus decisiones por interesas politicos o de la industria (OCDE, 2014: 100).

En suma, se deben tener a la vista multiples consideraciones al momento de esta-
blecer una tasa de revisiéon que permita financiar la Division de Fusiones de la FNE.
Entre ellas encontramos: que se alcancen los objetivos del control de fusiones de ma-
nera eficiente y eficaz; que exista supervision externa en materia presupuestaria y la
mayor transparencia posible; que se eviten las cargas regulatorias innecesarias a los
notificantes (por ejemplo, un proceso de rendicion de horas trabajadas); el proceso
para determinar las tarifas y su aplicacion debe ser simple, comprensible, accesible
y transparente para todas las partes interesadas y, los presupuestos deben considerar
plazos que permitan desacoplarlos de los ciclos politicos, introduciendo revisiones
tarifarias periddicas y un mecanismo para reasignar fondos frente a los déficits o
superavits presupuestarios.

21. Estos criterios reflejan los acuerdos de recuperacion de costos establecidos por el HM Treasury
en el Reino Unido y deben ser adoptados cuando se establecen tarifas por servicios gubernamentales.
Véase en https://tipg.link/R-TO.
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Recomendaciones para Chile

Tomando en consideracién: las experiencias de otras jurisdicciones contenidas, de
modo general, en el estudio ICN (2005); las recomendaciones de la OCDE (2014) so-
bre buenas practicas de las agencias regulatorias y los antecedentes expuestos en este
articulo, se presentan las recomendaciones para implementar un régimen de tasa por
notificacion de operaciones de concentracion para Chile.

1. Presupuesto proyectado: se sugiere que la definicion del presupuesto para la Di-
visién de Fusiones provenga de un procedimiento abierto y participativo, en donde la
FNE exponga sus necesidades y proyecte el presupuesto requerido para los proximos
cuatro afios, en conjunto con los mecanismos de ajuste y revision tarifaria, y la tasa
de notificacion que regira.

Como dijimos, la Divisiéon de Fusiones vio disminuido su presupuesto real en los tl-
timos cinco anos, lo que debilit6 su capacidad de revision y analisis (ello, a pesar de que
existe un apoyo transversal a la labor de la FNE y es usual que todo el espectro politico
sefale que el rol de dicha agencia es esencial para el funcionamiento de la economia).

Si bien no hay datos concretos sobre pérdida de calidad en los andlisis que desa-
rrolla esta division, es razonable pensar que existen efectos. Luego, es recomendable
como minimo definir un presupuesto creciente que se ubique entre los valores exis-
tentes en los afios 2017 y 2023, es decir, entre 44.927 y 71.308 UE. Este rango presu-
puestario considera una dotacion que varia entre 16 a 23 profesionales, lo que permi-
tiria restituir los recursos y capacidad de respuesta de la FNE.

2. Estructura de la tarifa: la definiciéon de una estructura tarifaria debe permi-
tir recuperar los gastos de revision anual de operaciones de concentracion. Ademas,
debe ser simple de calcular y de administrar, tal como lo han comentado la ICN y la
OCDE.

Por consiguiente, no seria recomendable aplicar tarifas diferenciadas segun la
complejidad de la operacion, o segiin cuantas fases se pasen, o segtn el nimero de
horas destinadas a la revision. Estos sistemas no son faciles de administrar porque
requieren de informacién que no estd disponible publicamente o para determinar
las tasas pueden surgir discrepancias en cuanto a los criterios aplicados. También
pueden generarse incentivos para aumentar el plazo de recursos involucrados en la
revision con el objetivo de maximizar la recaudacion de la agencia.

Entonces, restan por analizar dos estructuras tarifarias para aplicar: i) tasa plana o
unica por revision (flat fee); y ii) tarifas no lineales, es decir, compuestas por un cargo
fijo inico y otro variable que dependa del nivel de ventas de los notificantes.

En el primer esquema tarifario sugerido, que considera una tarifa inica por re-
vision, si se proyecta una demanda equivalente al nivel de actividad promedio en el
periodo 2017 a 2023, de treinta y cinco casos por ano, se sugiere establecer una tarifa
que, a lo menos, sea equivalente al costo promedio de una revision en ese perio-
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do, esto es aproximadamente entre 2.000 y 3.000 UFE. Con esta tarifa y la demanda
promedio proyectada, el presupuesto anual para revision de fusiones estaria entre
70.000 y 105.000 UF, es decir dentro del rango indicado previamente. >* Notese que
esta proyeccion es como minimo un 26 % mas alta que el presupuesto estimado para
la Division de Fusiones en el afio 2022, a partir de los datos de la tabla 8.

El nivel tarifario mas bajo propuesto para la tarifa inica, que seria en ese caso de
2.000 UF, equivaldria al 0,08 % del monto minimo de ventas conjuntas de los agentes
econoémicos que deben notificar una operacion de concentracién obligatoria. Luego,
es posible afirmar que el monto de la tasa de notificacion propuesta no afectara los
planes de los agentes econémicos que desean perfeccionar una operacién de concen-
tracion, lo que asegura el acceso al servicio de revision de la FNE.

Por otro lado, en el caso de una tarifa no lineal, para el caso chileno seria reco-
mendable que la parte variable de este arancel sea un componente marginal, con el
objetivo de asegurar una baja volatilidad de los ingresos proyectados. Esta conside-
racion se funda en que los costos por la revision de las notificaciones que se busca
financiar son muy estables en el tiempo y, por lo tanto, una alta variabilidad en los
ingresos podria generar un déficit o superdvit no deseado, haciendo més complejo
conseguir un mecanismo de financiamiento sustentable.

La ventaja de una tarifa no lineal es que permitiria generar subsidios cruzados
desde las operaciones de notificantes con un mayor nivel de ventas a aquellos mas
pequefios. Sin embargo, el arancel propuesto en este articulo es un porcentaje muy
bajo en relacion con las ventas de los agentes econdmicos obligados a notificar, in-
cluso para el caso de operaciones que se ubican en la parte baja de los umbrales de
notificacion vigentes y, por lo tanto, no resulta clara la necesidad de estos subsidios
cruzados en el caso chileno (o dichos subsidios, de existir, serian minimos).

Por lo tanto, no existiendo la principal razén para implementar una tarifa no li-
neal, parece recomendable utilizar una tarifa plana y poner el foco en el disefio de un
mecanismo presupuestario que permita disminuir el riesgo de las variaciones de la
demanda y de los ingresos, minimizando los déficit y superavit presupuestarios.

3. Presupuesto interanual y revision presupuestaria: disminuir la variabilidad de
los ingresos necesarios para financiar los gastos de las agencias de competencia en
la revision de fusiones es un problema comun con diversas formas para resolverse.
Dependera de cada jurisdiccion las medidas que se aplican en tal sentido. Para el caso
chileno, aqui se propone un sistema de financiamiento que contemple dos mecanis-
mos de estabilizacion, ademas de la tasa plana antes explicada.

El sistema contempla, en primer lugar, un mecanismo de evaluacién de los re-
sultados (ingresos por pago de notificaciones menos gastos de revision) segtn el

22. Si la demanda revisiones baja a 25 casos por afio, el presupuesto para la Division de Fusiones esta-
ria entre UF 50.000 y 75.000.
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presupuesto interanual proyectado, en donde los déficit y superavit se midan en un
horizonte de mediano plazo. Luego, para hacer la evaluacién de las desviaciones de
los resultados reales respecto de lo proyectado, se deben considerar las desviaciones
del periodo completo. Por ejemplo, si se determina que el presupuesto interanual
tendra un periodo de cuatro afos, que permitira desligarlo de los ciclos politicos con-
tingentes, entonces se deben tomar los resultados de esos cuatro afos y compararlos
con sus respectivos presupuestos. En caso de desajustes, se puede recurrir al segundo
componente del sistema, el fondo de estabilizacion, que se explica a continuacion.

En segundo lugar, para financiar los desajustes anuales se puede utilizar un fondo
que estabilice los desajustes presupuestarios; es decir, el fondo cubriria los déficits y
acumularia los superavits de cada afio. El primer aporte al fondo puede realizarlo el
Estado, manteniendo el financiamiento del presupuesto de la Division de Fusiones y,
contemporaneamente, permitiendo que la agencia cobre un arancel mientras se com-
pleta la fase de introduccion del sistema. La duracion de esta fase estara determinada
por el tamaio del fondo que se estime suficiente, las tarifas que se fijen y la cantidad
de notificaciones por aio que se produzcan al momento de iniciar el sistema.

Luego, es necesario volver al presupuesto y definir la longitud del periodo inte-
ranual de evaluacion. Para definir el plazo presupuestario interanual que se debe uti-
lizar para evaluar los desajustes de financiamiento anual, una vez definido el arancel
es necesario analizar la demanda por revisiones para proyectar los ingresos. Con los
datos publicados por la FNE, en el periodo 2017 a 2023, la cantidad de revisiones por
aflo se muestran en la tabla 9, expresadas como una media mdvil, de periodos que
van desde dos hasta seis afios, y seguin se trate de investigaciones iniciadas o termina-
das en cada afno.” El promedio del periodo completo es de treinta y cinco casos, tanto
para investigaciones iniciadas como terminadas. En la tabla 9, se puede observar
que considerando un periodo de dos afios para calcular los promedios de la serie de
media mévil (columnas 3 y 4) las medias oscilan entre treinta y dos y cuarenta y ocho
casos. Por ejemplo, si se considera un plazo de dos afios para definir la revision inte-
ranual, en el afo 2021 existiria un déficit equivalente al ingreso de dos casos respecto
del promedio presupuestado de treinta y cinco casos anuales. Por el contrario, si se
observa el afo 2019 se habria producido un superavit de trece casos (cuarenta y ocho
casos 2019 versus treinta y cinco casos promedio). Ademas, en un cuadro mads gene-

23. La media movil es un estadigrafo que se construye para analizar un conjunto de datos —en modo
de puntos— dando origen a una serie de promedios. Por ejemplo, en una serie con 6 datos y una media
de largo 2, MA(2), el primer punto de la serie corresponderia a la media de los datos ubicados en lugar
1y 2. El segundo punto de la serie corresponde al promedio de los datos ubicados en la posicion 2 y 3;
y asi en adelante. El altimo nimero tomaria el promedio de los datos ubicados en la posicion 5y 6. La
serie de medias moéviles simples de los i datos anteriores permite observar como disminuye la varianza
en la proyeccion de la demanda cuando se utiliza un periodo més largo para evaluar la demanda futura
e, indirectamente, los desequilibrios presupuestarios.
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Tabla 9. Numero de casos consultados por afio segun distintas medias moviles.

Afo periodo Media Movil Media Mévil Media Mavil Media Mavil Media Mavil
mévil MA(2) MA(3) MA (4) MA (5) MA (6)
(incluye .. - » - i - i - .. -
() Inicio Término  Inicio Término  Inicio Término  Inicio Término  Inicio  Término
2018 40 36

2019 47 48 39 38

2020 33 35 40 M 36 35

2021 32 32 34 35 39 40 36 35

2022 33 35 31 32 33 35 37 38 35 35

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de estadisticas de la Division de Fusiones de la FNE.

ral, para el mismo periodo de dos afios se pueden observar tres o un afo con déficit
y dos con superavit, dependiendo de si se utilizan los casos iniciados o finalizados,
respectivamente. Luego, se puede observar que existe una desviacion de la demanda
respecto del promedio que no se disipa al considerar un promedio mévil de dos afios.

Si utilizamos los datos resultantes de calcular una media mévil para un periodo
de cinco afios (columnas 8 y 9 de la tabla 9), se puede observar que las desviaciones
respecto del promedio disminuyen y no superan los dos o tres casos. Calcular un pe-
riodo mas largo permite disminuir las diferencias respecto del presupuesto de largo
plazo proyectado. Por ello, se sugiere definir un periodo —de cuatro o cinco afios—
para hacer la evaluacion de los ajustes de tasas respectivos y constituir un fondo que
permita financiar los déficits. Con esto se evitaria recurrir al gobierno y socavar la
independencia de la autoridad de competencia que se busca con la implementacion
de esta politica.

Una vez que el sistema esté funcionando es necesario evaluar la necesidad de ajus-
tar las tasas, de acuerdo a la proyeccion de los gastos e ingresos futuros y de cuantos
recursos se han acumulado en el fondo de estabilizacion.

4. Control y revision del presupuesto por el Ministerio de Hacienda: una propues-
ta como la de este articulo —u otras que surjan— debe cumplir con la factibilidad
juridica desde el punto de vista de las leyes y reglamentos que rigen las finanzas del
Estado.

La OCDE (2014: 120) recomienda que se genere una instancia de control y de-
terminacion tanto del presupuesto como del arancel, sea por parte del Ministerio de
Hacienda o de otro organismo diferente de la FNE. Ademas, respecto de los fondos
recaudados y de los gastos se debe considerar la maxima transparencia sobre su eje-
cucion y todos los fundamentos sobre su necesidad.

5. Proceso de definicion del arancel con participacion de los interesados y maxi-
ma transparencia: asimismo, una vez chequeada la factibilidad técnica y financiera
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explicada en el punto anterior, todas las propuestas deben ser sometidas a consultas
publicas en donde participen las partes interesadas.

El proceso de participacion debe ofrecer la mayor cantidad de informacién po-
sible a las partes acerca de las necesidades de gastos para determinar el presupuesto;
sus mecanismos de ajuste y todo otro aspecto que se considere relevante, para que
estas puedan emitir su opinién de manera informada al momento en que se fije la
tasa, entregandole legitimidad al proceso.

En suma, se sugiere adoptar una tasa plana que autofinancie los costos de la Divi-
sioén de Fusiones de la FNE y permita eliminar sospechas que socaven su objetividad
0 su percepcion por parte de los agentes econdmicos. El control de costos y aumento
de presupuesto de la agencia debe ser resguardado por un ente externo para evitar
preocupaciones de aumento de gastos injustificados y debe ser sometido a consulta
publica de las partes interesadas. Asimismo, se recomienda generar un presupuesto
de mediano plazo, de cuatro o cinco afos, para minimizar la volatilidad de la de-
manda de revisiones, estableciendo un fondo de compensacién presupuestaria para
posibles desajustes futuros.

La tasa propuesta de entre 2.000 y 3.000 UF por revision equivale, en el caso de
su cota inferior, a un 0,08 % de las ventas conjuntas de los agentes econémicos in-
volucrados en una fusidon y que es considerado actualmente el umbral minimo para
la notificacion obligatoria. Por lo tanto, se estima que esta tarifa no tendra impactos
relevantes en las decisiones de los agentes econdmicos que deseen perfeccionar una
operacién de concentracién y deban notificarla previamente a la FNE.

Conclusiones

La FNE es uno de los 6rganos de la administraciéon del Estado reconocido por su
prestigio técnico y por el impacto publico de sus actuaciones. En materia de control
de operaciones de concentracion tiene a su cargo evitar que se materialicen transac-
ciones que, en los términos de los articulos 54 y 57 del DL 211, tengan la aptitud para
reducir sustancialmente la competencia, sea por la via de ejecutarse pura y simple-
mente o con medidas de mitigacion imperfectas. De este modo, financiar adecuada-
mente a la Division de Fusiones para que efectte un analisis profundo y detallado de
cada operacion es una ganancia para el sistema en su conjunto y una buena decisiéon
de politica de competencia. Y frente a estrechez presupuestaria y ante la posibili-
dad de asignar los costos de una actividad en quien los produce y obtiene al mismo
tiempo los beneficios de dicha revision administrativa, la introduccién de una tasa
fiscal entre 2.000 y 3.000 UF por concepto de notificaciéon de operaciones de con-
centraciéon —por ejemplo como un nuevo articulo 49 bis del DL 211 y bajo un disefio
institucional que asegure su transparencia y buen uso— parece un camino correcto
desde una perspectiva de politicas publicas.
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