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INTRODUCCION

Reformas para impulsar la competencia en Espana

Juan-José Ganuza
Joaquin Lopez Vallés

INTRODUCCION

Uno de los grandes problemas que tiene la defensa de la competencia es una cuestion de
“marca’”. La palabra “competencia” no evoca en la ciudadania sentimientos tan positivos como
lo hacen, por ejemplo, las palabras “equidad” o “innovacién” Sin embargo, la competencia
es la palanca por la que muchos servicios se han hecho accesibles a los consumidores con
rentas mas bajas, generando una sociedad mds equitativa. Gracias a la competencia, viajar
en avion o en tren de alta velocidad se ha universalizado, y, por ejemplo, los servicios de
telecomunicaciones, que son la puerta a la sociedad del conocimiento, han reducido sus
precios drasticamente en la ultima década al tiempo que mejoraban su calidad. De igual forma,
la competencia es un motor para la innovacion. Cuando la competencia funciona, cuando
el mercado es un terreno de juego “justo’, sin barreras de entrada, en el que las empresas
dominantes no pueden abusar de su poder de mercado, las empresas, tanto las establecidas
como las nuevas entrantes, invierten mas en innovacién, porque este es el inico camino para
obtener ventajas competitivas y beneficios en el largo plazo.

Por ello, la competencia de los mercados, el santo grial que persiguen los economistas,
no es un fin en si mismo, es el medio a través del cual nuestra economia puede aumentar su
productividad, reducir los precios, generar mas equidad y, en definitiva, aumentar el bienestar
para todos. El primer objetivo de este libro es trasmitir a la sociedad espafiola la importancia,
que para nuestra economia tiene, que los mercados funcionen competitivamente. Para ello,
vamos a analizar mercados tan relevantes como la contratacién publica, la publicidad online,
el sector bancario y las fintech, el transporte de pasajeros en el sector aéreo, del ferrocarril
y de los autobuses de larga distancia, los carburantes de automocién, la distribucién de
medicamentos y del agua.
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El segundo teorema de la termodindmica garantiza que la entropia aumenta de forma
inevitable. En economia no tenemos un teorema similar. La competencia no es el estado
natural de muchos mercados. Por razones tecnoldgicas, regulatorias, y de abuso de poder
de mercado por parte de las empresas establecidas, muchos mercados no son competitivos.
La competencia hay que trabajarla institucionalmente, y esa es la labor que realizan en gran
medida las autoridades de competencia que vigilan el comportamiento competitivo de las
empresas, intentado disuadir y en su caso, penalizando los carteles o los abusos de posicién
dominante, analizando si las fusiones empresariales beneficiardn o no a los consumidores, o
si el disefio de un mercado, una regulacién u otra clase de intervencién publica pueden ser
mejorados para aumentar la competencia y el bienestar de todos. Esta labor, a pesar de su
gran impacto en la economia, es, en gran medida, desconocida por muchos ciudadanos. Un
segundo objetivo de este libro es dar visibilidad al trabajo que realiza la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC) y en particular, a los estudios que efectua para
analizar la situaciéon competitiva de los mercados, identificar los potenciales problemas
de competencia que estan generando la regulacién o la intervencién publica, y proponer
reformas que promuevan la competencia.

El analisis econémico de problemas de competencia es complejo por diversas razones.
La primera, que fue sefialada por Jean Tirole en su discurso de aceptacion del premio nobel,
es que requiere comprender el modelo de negocio y el comportamiento de las empresas
que funcionan en el mercado. Antes de proponer una determinada reforma o un cambio de
regulacion, se debe anticipar la respuesta estratégica de las empresas, y valorar su impacto
sobre los precios y el bienestar de los consumidores. Llevar a cabo esta labor requiere utilizar
avanzadas herramientas metodoldgicas tedricas y empiricas. Por ello, el analisis aplicado de la
politica de la competencia estd muy relacionado con la investigacién econémica mds actual.
Los analisis de las agencias de la politica de la competencia se nutren de los tltimos resultados
obtenidos por la investigacién econémica, y los investigadores se inspiran en los retos que
plantea el andlisis de la politica de la competencia para disefiar sus agendas investigadoras.
Un tercer objetivo del presente libro es mostrar esta complementariedad de esfuerzos
entre la labor desarrollada por la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia, y
la investigacién de economistas de reconocido prestigio. Para ello, cada seccién consta de
dos estudios, uno realizado por expertos de la CNMC basado en estudios previos llevados a
cabo por la misma institucion, y un segundo estudio realizado por académicos especialistas
en el tema, que incorpora los resultados relevantes de la investigacion reciente, realizada en
algunos casos por los propios autores del estudio.

Una tltima idea que ha sobrevolado el trabajo de todos los autores de este libro es que
los mercados, los problemas, las necesidades y preocupaciones de los ciudadanos cambian,
a veces mas rapido de lo que anticipamos. Ello determina que las normas y las recetas de
intervencion publica corran el riesgo de quedar obsoletas rdpidamente. Por eso es necesaria
una labor periddica de evaluacién y actualizacion, y ajuste cuando sea necesario. Un ultimo
objetivo que perseguiamos en este libro es revisitar los sectores y remedios que han sido
objeto de atencion y analisis en el pasado, para saber si, como sociedad, hemos sido capaces
de corregir los problemas que identificamos, o nos enfrentamos a nuevos retos. Y, sobre
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INTRODUCCION: Reformas para impulsar la competencia en Espafia

todo, poner énfasis en la evaluacién como herramienta de avance social. Nunca es tarde para
mejorar.

El libro se estructura en nueve secciones, dedicadas cada una de ellas a un sector
econdmico. Los nueve mercados elegidos son importantes por su impacto social y econémico
y en gran parte de ellos, se han llevado a cabo cambios regulatorios importantes. En las
siguientes lineas resumimos las cuestiones que hemos investigado en cada uno de ellos.

1. PUBLICIDAD ONLINE

Desde finales de los afos ochenta y cada vez de una forma mds acelerada, nuestras
sociedades estan viviendo la era de la transformacién digital. La revolucién online ha
transformado nuestros modos de comunicar, compartir informacion, relacionarnos y prestar
servicios. La publicidad también ha experimentado un cambio disruptivo en el mundo online
y se ha convertido en la principal fuente de financiacién y crecimiento de mdltiples actividades y
servicios online, desde buscadores a redes sociales, pasando por plataformas de intercambio
de videos. En el primero de los dos capitulos de la seccién dedicada a la publicidad online,
Cristina Vallejo Gil y Pedro Hinojo Gonzalez explican un reciente estudio de la CNMC
que disecciona el sector de la publicidad online en Espafia y sus retos para la competencia. El
estudio concluye sobre la necesidad de reforzar la eficacia de las herramientas tradicionales
(defensa de la competencia) y complementarla con nuevas herramientas de regulacion
preventiva. En el segundo capitulo, Rosa Ferrer, Akhil Ilango y Paul Richter inciden en
los retos de la publicidad online y explican sus ventajas respecto a la publicidad tradicional
(personalizacién y medicion), asi como las complementariedades entre ambas. Concluyen que,
frente a las soluciones magicas, se hace necesario abordar el problema con una combinacién
de estrategias que una herramientas tradicionales con otras nuevas, que permitan nivelar el
campo de juego entre incumbentes y nuevos entrantes. Por altimo, enfatizan la importancia
de la especializacién y la cooperacion transfronteriza de las autoridades supervisoras.

2. FINTECH

La seccién estd dedicada al fenémeno fintech que estd revolucionando el sector financiero
de nuestro pais. La palabra fintech captura todas las innovaciones disruptivas relacionadas
con la economia digital que se han llevado a cabo, tanto por las empresas establecidas en
el sector financiero como por los entrantes. Por lo tanto, es un concepto amplio, que va
desde comparadores de productos financieros (hipotecas, seguros), criptomonedas y medios
digitales de pago, crowfunding, o nuevos bancos digitales que operan exclusivamente a través
de internet. La seccidn, la componen dos estudios. El primero, elaborado por Pedro Hinojo
Gonzalez y José Luis Rodriguez Lopez revisa un estudio de la CNMC sobre el mismo tema y
recalca que globalmente las fintech son una gran oportunidad para aumentar la competencia
del sector financiero y reducir el impacto de los fallos de mercado, mejorando con ello la
eficiencia. También, apunta una serie de recomendaciones regulatorias y se concluye
que los legisladores nacionales y europeos han tomado iniciativas en la linea sugerida
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por el presente estudio y el llevado a cabo por la CNMC. El capitulo de Santiago Carbé
Valverde y Francisco Rodriguez Fernandez analiza el fenémeno de las fintech y los estudios
realizados por la CNMC desde una perspectiva académica. Las conclusiones alcanzadas en
este segundo estudio son coincidentes con el primero. Las fintech van a aportar al sector
financiero ganancias en términos de eficiencia, y también, van a incrementar la competencia
en el sector, si bien en esta dimension existen riesgos relacionados a las externalidades de
red asociadas a la economia de plataformas que pueden derivar a largo plazo en un aumento
de la concentracién en determinados servicios. Ademads, este estudio aporta un analisis del
impacto de las fintech en el sector bancario en Espafia y de cdmo los bancos tradicionales
estan incorporando estas innovaciones.

3. CONTRATACION PUBLICA

La contratacién publica tiene gran peso en la economia espafiola, representando un
21,8 por 100 de su gasto publico (2020). Las potenciales mejoras competitivas que se puedan
introducir en este sector, pueden incrementar la productividad de la economia en su conjunto,
por el potencial aumento de la calidad de los bienes publicos y la reduccion de su coste. El
primer capitulo de esta seccidn, elaborado por Pilar Vega Vicente y Julia Garcia-Royo Diaz,
realiza un anélisis de la contratacion publica en Espafia utilizando para ello, datos de la nueva
plataforma digital de la contratacién publica, asi como informes propios de la CNMC vy de
otros organismos europeos. El estudio identifica problemas de competencia en este sector
en Espafia y aporta propuestas de mejora. En particular, enfatiza en la necesidad de mejorar
las bases de datos de las adjudicaciones publicas y de los sistemas de supervisiéon. También,
se seflalan las ventajas competitivas de los procedimientos de adjudicacién abiertos como
subastas y concursos, y que, en la distribucién por tamafio de los proyectos adjudicados,
existen agrupamientos alrededor de los limites maximos que establece la ley, para que los
organos de contratacion puedan usar procedimientos negociados. Este es el punto de partida
del estudio de Pello Aspuru, Juan-José Ganuza y Gerard Llobet que examina teéricamente
los incentivos de los centros de contratacién para elegir los tamafos de los proyectos. El
principal resultado del estudio es que existen razones de eficiencia para distorsionar a la baja
el tamafio de los proyectos, y poder utilizar procedimientos de negociacién con menores
costes de transaccion, especialmente cuando los proyectos son complejos y no hay grandes ventajas
de incrementar la competencia. Por otro lado, también la captura o el favoritismo pueden
explicar la distorsion del tamaio de los proyectos. Por tltimo, se estudian las adjudicaciones
publicas llevadas a cabo en el afio 2018, y utilizando que las distorsiones “eficientes” tienen un
patron diferente de las “oportunistas’, concluyen que no hay evidencia de que las distorsiones
que se observan en el caso espailol sean oportunistas.

4. SUBVENCIONES AL TRANSPORTE AEREO EN CANARIAS Y BALEARES

Esta seccion, analiza el aumento de la bonificacion en los precios de los billetes de avidn
a residentes en territorios no peninsulares, que entre el 2017 y 2018, aument6 del 50 al 75 por
100. Este aumento duplicé el coste para la Administracion de este subsidio. Por otra parte,
los residentes en Canarias y Baleares incrementaron substancialmente la demanda de billetes,
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lo que conllevd un alza de precios que soportaron en gran medida, los no residentes que
reaccionaron anticipando la compra de billetes y viajando mds con aerolineas low-cost. El
andlisis sobre el disefio y el impacto de los subsidios es especialmente importante en tiempos
de crisis econémica en el que las administraciones publicas tienen que recurrir a ellos para
facilitar el acceso a los servicios bésicos. La seccion se divide en dos capitulos. El capitulo,
elaborado por Patricia Jiménez Martinez, Marta Soriano Flores y Lara Tobias Peiia, analiza
el impacto que estos subsidios tuvieron sobre el equilibrio de mercado, y también sobre las
arcas publicas. La conclusion del estudio es la necesidad de buscar mecanismos alternativos
que mantengan el apoyo a la conectividad de los residentes en las islas con la peninsula, a
la vez que aumenta la sensibilidad de estos residentes al precio. En esta linea, el estudio de
Miguel Blanco Cocho analiza posibles cambios en el disefio de las ayudas que contribuyen
a reducir sus costes y las distorsiones que generan en el mercado. En particular, el estudio
analiza el posible reemplazo de las ayudas actuales ad valorem (una reduccion del 75 por
100 del precio) por una bonificacion fija o especifica. La idea es utilizar nuevas metodologias
econométricas para calibrar estas ayudas fijas, de tal forma, que generen la misma demanda
(y, por lo tanto, el mismo apoyo a la conectividad). El estudio demuestra que este cambio
de disefio, conllevaria una reduccidn en las tarifas aéreas, un importante ahorro en el gasto
publico, y también cambios en el patrén de consumo, incrementando la compra de billetes
mds econdmicos. Por tltimo, los consumidores de menor nivel de renta serian el grupo mas
beneficiado por este cambio de disefo.

5. CARBURANTES DE AUTOMOCION

En el primero de los dos capitulos de esta seccion, Gabriella Németh y Raquel Tarrega
analizan la regulacion de las estaciones de servicio automaticas y su potencial impacto
competitivo. Por un lado, identifican los principales obstaculos regulatorios al desarrollo de
este formato y, por otro, presentan los resultados de un estudio econométrico que analiza
el efecto que la entrada de una estacion de servicio en el mercado tiene sobre los precios
de las estaciones de su entorno, concluyendo que las gasolineras automaticas son las que
tienen mayor impacto competitivo. En el segundo capitulo, Xulia Gonzalez y Maria J.
Moral repasan los problemas de competencia en el sector de los carburantes y las principales
reformas regulatorias desde su liberalizacion, destacando las operadas en el afio 2013. A través
de un anilisis econométrico, analizan la contribucién de los diferentes formatos de gasolinera
a la evolucién de los margenes medios provinciales, concluyendo que, en los ultimos afios,
las gasolineras automaticas son las que mas han contribuido a una mayor competencia en el
sector.

6. LIBERALIZACION DEL SECTOR FERROVIARIO

La seccion sobre el transporte ferroviario de pasajeros analiza los importantes cambios
acaecidos en los afnos mas recientes. En el primer capitulo, Ivan Santos Esteras, Andrés Garcia
Pereda y Alfonso Camba Crespo parten de las recomendaciones del estudio elaborado por la
CNMC en 2019, en el que se abogaba por un marco competitivo equilibrado entre entrantes e
incumbentes para lograr una liberalizacion efectiva del transporte de pasajeros, para evaluar a
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continuacion qué elementos de la liberalizacion han resultado determinantes en el éxito de la
liberalizacién del corredor ferroviario Madrid-Barcelona y lo seran para los otros corredores
que van a abrirse a la competencia, generando mayor eficiencia e importantes beneficios
para los consumidores. En el segundo capitulo, Javier Campos hace un repaso histérico de
la liberalizacién del transporte ferroviario de pasajeros en la Unién Europea y en Espaia, y
evalua los resultados del proceso en ambos entornos, concluyendo que la liberalizacién ha
servido para aumentar la demanda, ha impulsado mejoras de calidad del servicio ferroviario,
y ha reducido los precios de forma generalizada. En Espaila, los resultados por el momento
son alentadores, pese al caracter reciente y limitado de la liberalizacién, aunque no estdn
exentos de desafios.

7. TRANSPORTE INTERURBANO EN AUTOBUS

La seccién dedicada al transporte interurbano en autobus, consta de los siguientes
estudios. El primero realizado por Pablo Delgado Cubillo, Andrés Garcia Pereda y Lara
Tobias Pefia examina un reciente estudio de la CNMC sobre el sector, que analiza tanto
el sistema de concesiones monopolisticas de las rutas vigente en Espaiia (competencia
por el mercado) con el modelo liberalizado que se ha implantado recientemente en
diversos paises europeos (competencia por el mercado). La principal conclusion es que las
experiencias europeas parecen indicar que la liberalizacién de los servicios tiene efectos
positivos en los precios, las frecuencias y la calidad del servicio. No obstante, el estudio
también recalca que el actual sistema de concesiones tiene margen de mejora, tanto en el
disefio de los pliegos de las adjudicaciones, como en la propia gestion de las concesiones,
evitando, por ejemplo, la existencia de una bolsa de concesiones caducadas como existe
en la actualidad. Javier Asensio y Anna Matas son los autores del segundo estudio que
analiza en detalle todas las experiencias europeas de liberalizacién del sector, y cuantifica
el impacto de las mismas en diferentes variables, incluyendo precios y frecuencia. También
se analiza el sistema concesional espaiiol, y aboga por su liberalizacion, después de analizar
no solo su impacto positivo en precios, nuevas rutas y calidad del servicio, sino también sus
posibles problemas, como es el que algunas rutas deficitarias desaparezcan y tengan que ser
mantenidas con fondos publicos.

8. DISTRIBUCION DE MEDICAMENTOS

La seccién sobre distribucion de medicamentos comienza con un capitulo de Raquel
Tarrega Lopez y Alfonso Camba Crespo, en el que examinan dos estudios recientes de
la CNMC que analizan los cuellos de botella a la competencia en el segmento mayorista
(laboratorio-farmacia) y minorista (farmacia-cliente) de la cadena de distribucién de los
medicamentos. Entre las recomendaciones que proponen, destacan liberalizar la instalacién
de oficinas de farmacia, permitir la venta de medicamentos sin receta fuera de estos
establecimientos (también en el canal online), o reformar el sistema de precios de referencia y
las politicas de prescripcion de los medicamentos financiados por el Sistema Nacional de Salud,
para propiciar mas competencia entre medicamentos originales, genéricos y biosimilares.
En el segundo capitulo, Joan-Ramon Borrell se centra en el potencial de los medicamentos
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genéricos para desmonopolizar los mercados farmacéuticos, y en como la actividad y el
activismo de las autoridades de competencia y de regulacion resultan claves para que los
consumidores y los servicios sanitarios se beneficien del proceso competitivo. El estudio
contextualiza las actuaciones de defensa de la competencia de la Comisién Europea contra
los precios abusivos y las estrategias para dilatar la entrada de genéricos en los mercados
con patentes proximas a expirar. También, explica el recorrido pendiente de la regulacién en
Esparia para lograr mayores cotas de competencia entre medicamentos originales y genéricos,
asi como precios mas bajos.

9. DISTRIBUCION Y SANEAMIENTO DE AGUA

El sector del agua es practicamente el altimo de los grandes sectores de red donde todavia
no se ha introducido la competencia y donde el uso de mecanismos de mercado es limitado.
En el primero de los dos capitulos de esta seccién, Lara Tobias Pefia y Cristina Vallejo Gil
explican un reciente estudio de la CNMC en el que se recomienda la introduccién de algunos
de estos mecanismos en la distribucién urbana de agua para consumo urbano y su tratamiento.
El uso de instrumentos de competencia por el mercado, la introduccién de mayores cotas de
transparencia y competencia comparativa favoreceria una prestacion de los servicios de agua
urbana mas eficiente, y contribuiria a su sostenibilidad econdémica y medioambiental, tal y
como muestra la experiencia de otros paises, beneficiando a los ciudadanos y contribuyendo
a los retos relacionados con la escasez de agua y el cambio climatico. El capitulo de Gonzalo
Delacamara y Marta Rodriguez incide en los retos para la eficiencia de los servicios del ciclo
urbano del agua en Espaiia, derivados de la atomizacion al establecerse por municipios, y las
dificultades por el reemplazo de activos, la recuperacion de costes y la garantia de la seguridad
hidrica a largo plazo. Su analisis destaca un fenémeno de hiperregulacion, por la proliferacion
de ordenanzas municipales, que genera no pocas disfuncionalidades.
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CAPITULO |

El sector de la publicidad online*

Cristina Vallejo Gil
Pedro Hinojo Gonzalez

El desarrollo de la publicidad online en los ultimos afios es uno de los paradigmas del caracter
disruptivo de la digitalizacion. La publicidad online, ademads de ser clave para la competencia,
es la principal fuente de financiacion del contenido en internet y constituye una de las vias de
ingresos mas importantes para las grandes plataformas digitales. Esto esta generando notables
impactos en la eficiencia y en la competencia de los mercados afectados, y también ha dado
lugar a un notable interés por este sector por parte de las Autoridades de Competencia y
Regulacion, que estan proponiendo iniciativas normativas ambiciosas e innovadoras. El
estudio de la CNMC sobre el mercado de la publicidad online en Espaiia es uno de los estudios
mas ambiciosos de la CNMC en los ultimos afios y aporta un analisis exhaustivo tanto del
funcionamiento del mercado como de sus caracteristicas en Espafia, ademas de una serie de
recomendaciones para afrontar los retos detectados.

Palabras clave: digitalizacion, competencia, plataformas digitales, regulacién, publicidad
online, Espaiia.

JEL classification: K21, L40, L84.

* Las opiniones expresadas en el presente articulo son las de los autores y no representan necesariamente las de las
instituciones donde trabajan.
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1. CONTEXTO

La elaboracion del estudio de publicidad online por parte del Departamento de
Promocién de Competencia de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
(CNMC) supuso uno de los principales retos a los que se ha enfrentado la institucién en los
ultimos afios. Se conocia de antemano que la magnitud de la tarea era considerable (como
se detalla a continuacion en la seccién sobre el procedimiento). Pero, pese a la inversién
de tiempo y recursos humanos que podia suponer (aparte de las incertidumbres sobre la
capacidad de alcanzar conclusiones, obtener datos del mercado, etc.), se consideraba muy
oportuno realizar el estudio en el momento de su génesis (2019) por diversas razones.

En primer lugar, analizar los sectores afectados por la digitalizacién (transformados por
esta o de nueva creacion gracias a estas tecnologias), y en particular el de la publicidad online,
suponia una prioridad establecida en los planes de actuacién de la CNMC. El Departamento
de Promocién de la Competencia de la CNMC ya se habia aproximado a otros sectores
afectados por la digitalizacién como la economia colaborativa (y su particular incidencia
sobre el alojamiento turistico, el transporte interurbano y la movilidad urbana) o el sector
financiero (fintech). Esto permitia aplicar algunas de las lecciones aprendidas sobre el impacto
de la digitalizacién en otros sectores: las externalidades de red, los modelos de negocio de
plataforma en mercados de multiples lados, el papel de los datos y las tecnologias ligadas a los
mismos, etcétera.

En segundo lugar, la publicidad resulta una variable clave para la salud de la competencia
en toda la economia. Promover la competencia en el mercado publicitario tiene efectos
que van mucho mas alla del sector, dinamizando otros mercados. Un funcionamiento mas
competitivo y eficiente de la publicidad permite a los anunciantes comunicar mejor sus
mensajes, generando mayor capacidad de eleccién para empresas y consumidores, mas
empoderados para tomar mejores decisiones. Son precisamente aquellas empresas nacientes,
pequerias e innovadoras las que mas precisan de la publicidad para poder alterar la posiciéon
competitiva de los operadores consolidados. Por ello el papel de la publicidad es clave para
promover la entrada, el crecimiento y la innovacién empresarial, con derivadas muy relevantes
sobre la competitividad y el crecimiento a largo plazo de cualquier economia.

En tercer lugar, el foco especifico dentro de la publicidad en el segmento online
resultaba especialmente significativo (mds alld del antedicho interés general de la CNMC y
su Departamento de Promocién por la digitalizacién). Los modos publicitarios online estan
creciendo de una forma espectacular, superando a los medios tradicionales. Y a ello hay que
anadir la tendencia a la concentracién, en particular en Google y Facebook (algo que el propio
estudio confirmaria).

Hay que tener en cuenta que la publicidad es una de las principales fuentes de
financiacidon del contenido en internet, por lo que su relevancia va mucho més alla de la
competencia y afecta a cuestiones como la pluralidad informativa, la financiaciéon de los
medios de comunicacion, la remuneracion de la creacion de contenido, la generacién de ideas
y creatividad, etcétera.
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Y es que entender el funcionamiento del sector de la publicidad online permite hacer
una contribucién mas informada al andlisis de los debates sobre el impacto de las grandes
plataformas digitales big tech (que, como apuntidbamos anteriormente, va mas alla del puro
ambito de competencia). Previamente a la consulta publica que dio comienzo al estudio (en
abril de 2019) el debate sobre las big tech estaba ya lanzado. En enero de 2019 se celebr6 una
multitudinaria conferencia en Bruselas bajo el titulo “Shaping competition policy in the era
of digitalisation”, que sirvio para la presentacion del denominado “informe de los 3 expertos”
(Cremer, de Montjoye y Schweitzer, 2019) sobre la politica de competencia en los mercados
digitales (“Competition policy for the digital era”). La propia CNMC también present6 una
contribucion a dicha conferencia (CNMC, 2018).

Este debate entré en ebullicién en 2019 con la publicaciéon de otros dos informes: el
Furman Review en Reino Unido (Furman et al., 2019) y el Stigler Report en Estados Unidos
(Stigler Center, 2019). Y, mientras que el informe de los 3 expertos se limitaba a la politica
de competencia, estos otros documentos iban sugiriendo el papel que podria desempeiar
una eventual regulacion de los mercados digitales. No solo los expertos y los académicos se
animaban a analizar la cuestién, también las propias Autoridades de Competencia (CMA,
2020; ACCC, 2019).

Se sucedian los informes que, sin tener tanta repercusion, elevaban la calidad y
contribuian a enriquecer el debate (Borreau y de Streel, 2019). Y la agenda de seminarios
sobre este tema no se detuvo con la pandemia, al contrario, simplemente pasé al formato
webinario (donde nos acostumbramos a ver el despacho o el salon de los principales expertos
en economia digital).

Es decir, mientras el equipo del Departamento de Promocion tratdbamos de
familiarizarnos con la economia digital (y, en particular, con el complejo sector de la publicidad
online), el debate iba evolucionando, lo que dificultaba llegar al punto final (como en el mito
de Sisifo). Durante la elaboracién del estudio, como se comentard mas adelante, se vivieron en
2020 las primeras consultas de la Comisién Europea sobre posibles reformas de la politica de
competencia y medidas de regulacion de mercados digitales que acabarian desembocando en
la propuesta de Reglamento de Mercados Digitales (DMA, Digital Markets Act).

En definitiva, el dinamismo de la actividad institucional e intelectual sobre los mercados
digitales vivido en los meses previos al estudio, pero también durante su elaboracién, era en
s{ mismo una justificacion para su realizaciéon. La CNMC trat6 de contribuir a este debate
institucional e intelectual con su estudio sobre publicidad online. Vamos a comentar mas en
detalle como fue el proceso de elaboraciéon del mismo.

2. ELABORACION DEL ESTUDIO
El procedimiento de elaboracion del estudio de publicidad online no difiere del de

otros estudios elaborados por la CNMC, pero presentd una serie de retos, fundamentalmente
asociados a la naturaleza compleja del mercado y a su dindmica cambiante. Aparte, es un
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sector que puede resultar opaco para los agentes no directamente involucrados en el dia a dia
del sector. Esto supone que las Autoridades que desean aproximarse a este mercado parten de
una cierta asimetria informativa de base. No obstante, la importante inmersion que supuso
la elaboracién del estudio permitié incrementar el conocimiento del sector y afrontar estos
retos, como veremos a continuacion.

El andlisis del estudio de publicidad online comenzd con una consulta publica' en el
segundo trimestre de 2019 en la que se pretendia conocer la valoraciéon general del impacto
de la publicidad online en la competencia y la eficiencia, asi como los posibles problemas de
competencia en el mismo. La consulta recibié 65 respuestas de los distintos agentes del
sector, desde consumidores a plataformas y otros intermediarios, pasando por anunciantes
(y agencias) y editores. Resulté de gran valor informativo de cara a abordar el andlisis y los
siguientes pasos en la elaboracion del estudio.

En general, la consulta mostr6 que, si bien se apreciaban los beneficios de la publicidad
online en el bienestar general, existia cierta preocupacion por los riesgos que entrafia en
términos de competencia. Mas alla de estos resultados, la consulta posibilité adquirir un
conocimiento mas detallado del sector, incluyendo sobre las distintas actividades que
componen la cadena de valor —de alta complejidad técnica- y riesgos y problemas concretos
que observan los agentes que participan en el mismo.

Tras el andlisis de este input, se planted la estrategia de reuniones con operadores del
sector, la mayoria en el tercer trimestre de 2019. Esta fase se prolongé durante varios meses
con la celebracién de en torno a 30 reuniones. El objetivo de estas consisti en obtener detalles
de la actividad de los distintos operadores convocados y en muchas ocasiones conocer de
manera directa cuestiones que se habian planteado en la consulta publica, para aquellos
agentes que habian participado.

Esto permiti6é profundizar ain mas en el conocimiento sobre el funcionamiento del
sector y sus caracteristicas y precisar los riesgos que presentan algunas dinamicas, como
la tendencia a la integracién y concentracion o la falta de transparencia, cuestiones que se
analizaran mds adelante. Esta fase incluy6 contactos (en distintos momentos de 2020 y 2021)
con autoridades de competencia de otros paises que ya habian elaborado o estaban en proceso
de elaborar estudios de naturaleza similar, como las autoridades de Francia, Reino Unido,
Alemania o Australia.

Durante toda la fase de preparacion del estudio se habia realizado una exhaustiva labor
de investigacidn interna y de andlisis de literatura académica y de informes internacionales.
Esto permitia complementar y dar solidez a la informacion obtenida de las fuentes antedichas
(consulta publica, reuniones y contactos).

Pero para completar el andlisis se hacia preciso el envio de requerimientos de informacién
alos principales operadores del sector. Estos requerimientos estaban en preparacion en marzo

' Los resultados de la consulta publica se pueden consultar en el siguiente enlace: https://www.cnmec.es/ambitos-de-

actuacion/promocion-de-la-competencia/mejora-regulatoria/consultas-publicas/publicidad-online
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de 2020, antes del desencadenamiento de la pandemia. La situacién excepcional vivida con
la COVID-19, con las empresas tratando de adaptarse al teletrabajo, aconsejaba posponer
dichos requerimientos.

Finalmente, dichos requerimientos se comenzaron a lanzar en septiembre de 2020.
Afectaron a alrededor de cien operadores, a lo largo de toda la cadena de valor: anunciantes,
agencias, intermediarios tecnoldgicos, plataformas y editores (y también asociaciones y
consultoras).

Los requerimientos estaban orientados a dos fines. Por un lado, la obtencién
de informacién cuantitativa de los operadores, de modo que se pudiera realizar una
caracterizacion del mercado lo mas precisa posible. Por otro lado, una serie de preguntas mas
cualitativas que permitieran obtener impresiones mas detalladas sobre los posibles problemas
de competencia. Con muchos de los operadores que aportaron respuestas se celebraban
llamadas o teleconferencias para aclarar ciertas cuestiones de la respuesta, lo que recordaba a
la fase de reuniones del inicio del estudio.

Una vez concluidas las fases anteriores, centradas en la recopilacion de informacion, se
procedié a la redaccién final del estudio y su aprobaciéon por el Consejo, que se produjo en
julio de 2021, momento de su publicacién.

La publicaciéon del documento se acompaid de una importante campaia de
comunicacion, con un briefing con periodistas, infografias, un video divulgativo, una serie de
resumen del blog de la CNMC y difusion en redes sociales.

3. CONTENIDO DEL ESTUDIO

Tras su introduccién, el estudio aborda una caracterizacién del marco juridico de
la publicidad online, con normativa horizontal sobre comercio electrénico, privacidad y
protecciéon del consumidor. También se explican las diferentes propuestas normativas (como
el DMA), que en este caso comentaremos mas adelante al desarrollar qué ha acontecido desde
la aprobacién del estudio.

A continuacion, el estudio se adentra en el andlisis econémico del sector de la publicidad
online, describiendo los posibles formatos y destacando el papel de la intermediacién y los
datos. La informacion cuantitativa y cualitativa obtenida en los antedichos requerimientos de
informacién (junto con el resto de fuentes de informacién) permitia completar ese analisis
econdmico con la caracterizacién especifica del mercado espaiiol y los potenciales problemas
o riesgos para la competencia.

3.1. Los distintos formatos de publicidad online

La publicidad online cuenta con diversos formatos que permiten llegar al consumidor
mientras utiliza los distintos servicios y contenidos digitales a su alcance, ya sea en paginas
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web o en aplicaciones méviles (apps). En linea con la literatura establecida, estos soportes
podrian agruparse en tres categorias:

m Publicidad de bisqueda (search): anuncios (de texto u otros formatos cada vez mas
ricos y complejos, como el recuadro o el carrusel) que pueden aparecer junto a los
resultados “organicos” asociados a la introduccién de palabras clave en un motor de
busqueda general. Si dichas palabras clave denotan un interés del consumidor por
ciertos productos o servicios, los anunciantes pujardn por mostrar sus anuncios y asi
lograr una cierta respuesta del consumidor (que puede ser la compra directa u otro
tipo de accién como una visita a la pagina web, registro o vinculacién de cuentas,
etcétera). Es decir, los anunciantes buscan que esa intencién de compra o ese interés
del consumidor se traduzca en una accién concreta. El estudio obtuvo que la publici-
dad de busqueda en Espaiia suponia unos 1.500 millones de euros con datos de 2019,
absorbiendo Google mas del 90 por 100 de los mismos. Dicho peso de Google esta
en linea con las estimaciones para otros paises como Reino Unido o Australia (CMA,
2020a; ACCC, 2019).

m Publicidad de display: anuncios que tienen una cierta variedad de formatos (video,
banners, publicidad “nativa’, contenido promocionado o branded content...) y que
pueden ir apareciendo durante la navegacion en paginas web y en aplicaciones mévi-
les (apps). Con estos formatos (que tienen un mayor impacto visual en comparacién
con la publicidad de buisqueda), los anunciantes persiguen en general fines de mejora
del conocimiento e imagen de marca. Aunque estos formatos también permiten obje-
tivos de acciones concretas del consumidor (como clics y visitas a la pagina web que
puedan acabar en la compra o en otras acciones) en ciertos formatos de anuncios
(como el retargeting, donde un anuncio display va apareciendo en las web/apps que
utilizamos porque hemos mostrado un interés en web/apps visitadas anteriormente,
esperando que concretemos ese interés en acciones concretas). El estudio obtuvo que
la publicidad de display en Espafa suponia unos 1.950 millones de euros con datos
de 2019, por lo que seria mas relevante (ademas de estar creciendo més rapidamente)
que la publicidad de busqueda. Facebook absorberia mas del 40 por 100 de dichos
ingresos, a distancia de otros actores relevantes como Amazon o Google (que, aparte
de contar con Youtube, tiene un gran peso en la labor de intermediacién que comen-
taremos a mas adelante). Dicho peso de Facebook esta en linea con las estimaciones
para otros paises como Reino Unido (CMA, 2020a), donde incluso se estima un peso
superior al 50 por 100 (peso que puede ser aun mayor en formatos de video).

m Otros formatos: destacan especialmente en esta categoria los anuncios clasificados
(classifieds) en paginas web o aplicaciones (como comparadores de precios) sobre
“verticales” de productos muy concretos (como inmobiliarias, seguros, servicios pro-
fesionales, herramientas de busqueda de empleo, etc.) donde, en general, los anuncios
mostrados estaran relacionados con dichos productos. Esta categoria también suele
incluir otras formas que no responden exactamente ni al formato de busqueda ni al
de display, como la publicidad via e-mail o audio online y el marketing de afiliaciéon
(lead generation). Estos formatos no se analizan en el estudio, pero en cualquier caso
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las estimaciones apuntan a que esta categoria seria un 10-15 por 100 total de la publi-
cidad online, mientras que buisqueda y display componen el 85-90 por 100 restante,
con un reparto en general casi a partes iguales entre cada uno de los dos formatos
(o con algo mas para el display).

3.2. Las formas de intermediacién en publicidad online

Aparte de la antedicha clasificacién por formatos, la publicidad online puede dividirse
en dos grupos en funcién de su grado de intermediacién (CMA, 2020a):

e Por una parte, las grandes plataformas digitales con una audiencia global que ven-
den su propio inventario publicitario directamente (sin precisar de intermediarios)
a través de sistemas especificos a la plataforma que permiten la conexién de maulti-
ples anunciantes/agencias para pujar por mostrar anuncios dentro de un ecosistema
cerrado. El modelo de plataformas es preeminente en la categoria de busqueda (dado
el peso de Google y, en mucha menor medida, Microsoft-Bing) y en una parte mayo-
ritaria del display (dada la relevancia de Facebook, incluyendo Instagram, Amazon y
Google-Youtube, aparte de otras plataformas), con un gran crecimiento (el modelo de
plataforma también impera en la tercera categoria de clasificados/otros). Por ejemplo,
en Espafia, de los 1.950 millones de euros que se estiman para el display, unos 1.150
millones de euros corresponden a la oferta de inventario publicitario propio de plata-
formas, creciendo muy por encima de la media del mercado.

e Por otra parte, los editores con un alcance y una audiencia mayormente nacional (sin
relevancia a escala global, como periddicos digitales o television y radio en internet
o aplicaciones, o plataformas sin esa preponderancia a nivel mundial) precisan en
la mayor parte de los casos de intermediarios para conectar con los anunciantes y
agencias de medios. Este es el denominado segmento del open display, donde las
transacciones estain muy intermediadas por la necesidad de contar con distintos de
agentes. Existen servidores (para anunciantes y editores) y sofisticadas herramientas
“programaticas” de compra (como los DSB, Demand Side Platforms) y venta (como
los SSB, Supply Side Platforms, que integran las funciones de Exchanges, y las redes,
Ad Networks). Estas herramientas permiten conectar a multiples anunciantes/agen-
cias con los editores, en tiempo real y dentro de un ecosistema abierto. Aunque tam-
bién sigue existiendo y se utiliza la posibilidad de negociacién de campaias de una
manera mas bilateral y tradicional, en las denominadas “6rdenes de inserciéon”). El
estudio estimaba que aproximadamente un tercio del open display era compraventa
programatica pura (a través de los DSP/SSP) y otro tercio la venta directa a través de
6rdenes de insercion, siendo el resto venta a través de herramientas hibridas o inter-
medias (como las redes, Ad Networks). El peso del open display en el total del display
es en general inferior al de la oferta de plataformas. Por ejemplo, en Espaiia (CNMC,
2021), de los 1.950 millones de euros que se estiman para el display, 800 millones de
euros corresponderian a la oferta de inventario publicitario de esos editores como
periddicos, televisiones y radios digitales (ya sean medios nativos digitales o medios
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tradicionales migrados total o parcialmente al modo online). Los ingresos del open
display estarian creciendo por debajo de los ingresos del resto del mercado copado
por plataformas (CNMC, 2021). Ese mayor peso del inventario de plataformas en
comparacién con el open display es comun a otros paises.

Este éxito de las plataformas como “editoras” vendiendo su propio inventario llama
aun mas la atencion teniendo en cuenta que esas mismas plataformas también se dedican
a labores de intermediacion para editores terceros en el open display. El estudio obtuvo que,
en Espana, al igual que en otros paises como Reino Unido o Australia (CMA, 2020a; ACCC,
2021), destaca Google, con unas cuotas que pueden superar el 50-70 por 100 del mercado en
esos servicios como servidores (para anunciantes y editores) o herramientas de compraventa
(como los DSPy SSP).

Amazony Facebook, aunque con menor peso, también estan presentes en algunas de estas
tareas. Amazon tiene un servidor para anunciantes (fruto de su compra de Sizmek), un DSPy
una herramienta (denominada header bidding) que se conecta al servidor del editor y permite
ordenar las pujas de los SSP y otras fuentes de demanda. Facebook tiene una herramienta (la
Facebook Audience Network) que permite conectar directamente a anunciantes/agencias con
espacio de ciertos editores, particularmente inventario en aplicaciones méviles.

La razén de ser de esta presencia de las plataformas en ambos segmentos del mercado
(como editoras vendedoras de su propio espacio y como intermediarias para la venta del
espacio de editores terceros) es el papel que juegan los datos. Las plataformas, al captar una
audiencia global, tienen acceso a datos de “primera mano” que aumentan su competitividad
en la compraventa de publicidad personalizada, no solo en su inventario propio sino también
intermediando en el inventario de terceros. A continuacion, se desarrolla esta cuestion mas
en detalle.

3.3. El papel de los datos en la publicidad online

Los datos juegan un papel fundamental en todos los sectores digitales. En el ambito
de la publicidad online el rol de los datos es especialmente relevante por tres aspectos
interrelacionados:

m Aumentan las posibilidades de personalizacién de la publicidad (Goldfarb y Tucker,
2011; Goldfarb, 2014) a partir de datos revelados o estimados que informan sobre
variables sociodemograficas (como la edad, el género, los afios de educacion, etc.), la
geolocalizacion en tiempo real o el historial de navegacion pasado. Asi, la publicidad
no solo depende de cada contexto (mostrar anuncios a un usuario en funcion de las
palabras clave que ha introducido en un buscador o en funcién del tipo de conteni-
do que se esta consumiendo) sino de cada individuo (adaptando dichos anuncios en
funcién de otras variables, como la edad estimada del individuo o si en su historial
reciente ha visitado ciertas paginas que muestran determinados intereses de compra).
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m Se incrementan las posibilidades de medicion del efecto directo de campaiias o anun-
cios concretos (Goldfarb y Tucker, 2011; Goldfarb, 2014), al comprobar la respuesta
concreta del consumidor que ha recibido el anuncio (en términos de compra, clics,
registro y vinculacion de cuentas, etc.) y seguir a dicho usuario por la red en su com-
portamiento posterior.

m Se amplian las posibilidades de casacidon de transacciones a gran escala y en tiempo
real (RTB, real-time bidding), a través de las antedichas herramientas “programaticas”
(como los DSP y los SSP) que conectan a multiples agencias/anunciantes y editores.
Las herramientas basadas en datos permiten celebrar multiples subastas (cada vez que
un usuario distinto visita una pagina web o una app) en tiempo real (en milisegun-
dos). Las cookies y otros identificadores son el idioma que hablan para entenderse los
editores y los anunciantes/agencias, para que estos tltimos se aseguren de que impac-
tan al usuario objetivo (target) que estd visitando la web/app de ese editor en concreto.

Los datos aumentan el papel ya de por si disruptivo de las externalidades de red (Hagiu
y Wright, 2020; Economides y Lianos, 2021). Incluso en los formatos tradicionales (ajenos al
ecosistema digital y al papel de los datos), la publicidad presenta efectos de red indirectos (los
agentes valoran positivamente estar conectados con el otro lado del mercado): los anunciantes
valoran mas los medios que les conecten con una mayor audiencia de consumidores. Los
consumidores no valoran directamente la presencia de mayores anunciantes al otro lado
del mercado (pues la publicidad puede ser molesta) pero indirectamente si valoran que el
medio sea atractivo para los anunciantes, pues asi estos ultimos tendran mayor disposicién
a pagar y entonces los medios estardan mejor financiados para proveer contenido y tendran
una publicidad de mayor calidad relativa (menos molesta). E incluso hay modelos de
negocio basados en publicidad que tienen externalidades de red directas (los agentes valoran
positivamente estar conectados con el mismo lado del mercado): por ejemplo, cuantos mds
usuarios tienen una red social, mds atractiva serd para otros usuarios. La combinacién con
las externalidades indirectas aumenta las dindmicas de concentracion y retroalimentacién (a
medida que se atraen mas usuarios también se atraen mds anunciantes).

Y no solo los medios como editores muestran estos efectos de red, también lo hace la
propia intermediacién: anunciantes y editores valoraran mads a los intermediarios con mayor
capacidad de conexidn al otro lado del mercado.

Con el papel de los datos, hay una mayor incidencia de economias de escala y,
especialmente, de aprendizaje: al aumentar la acumulacién de datos se mejora el conocimiento
de consumidores por el manejo de algoritmos (Schifer y Sapi, 2020). Por tanto, al atraer a més
audiencia, las plataformas o editores aumentan su atraccién para los anunciantes no solo por
el mayor volumen de audiencia, sino también por el mayor conocimiento sobre la misma.
Y de nuevo los usuarios también valoraran indirectamente que la plataforma sea atractiva
para los anunciantes: estard mejor financiada para proveer contenido y ofrecera publicidad
menos molesta, mas personalizada y adecuada a los intereses (Petropoulos, 2016; ACCC,
2019). Esta combinacion de economias de red y de aprendizaje por la relevancia de los datos
en la personalizacion de la publicidad se traslada también a la intermediacién.
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Los datos se convierten en una variable de competitividad, que puede acabar suponiendo
una barrera de entrada, lo que explica precisamente el impacto disruptivo de la publicidad
online sobre la competencia y sobre la eficiencia (como analizaremos a continuacién).

Pero, ademas, los datos (y, por tanto, la privacidad) son una variable que caracteriza
competencia entre los distintos agentes del mercado. En una actividad con externalidades
de red indirectas, nos enfrentamos a mercados de dos lados/caras y el modelo de negocio de
plataforma debe decidir cuanto cobrar a cada lado/cara del mercado.

Como hemos comentado, la publicidad en medios tradicionales (ajenos al ecosistema
digital y al papel de los datos), ya exhibe externalidades de red indirectas. Por tanto, se ha
de decidir cudnto se cobra al consumidor por el consumo del medio y cuanto se cobra al
anunciante por mostrar anuncio. En general, se subvenciona mucho el uso al consumidor
(pudiendo incluso regalar el consumo del medio, como un diario gratuito o la radio y TV en
abierto) al ser su demanda mas elastica y sensible al precio, de forma que el anunciante es el
que paga el precio que sufraga el coste del medio. Pero el precio al consumidor comprende no
solo el coste monetario sino también el tiempo/espacio o la atencién que dedica al consumo
de publicidad. Es decir, la plataforma decide tres precios: cuanto cobra al anunciante, cuanto
cobra de precio monetario al consumidor y cudnto/a espacio/atencion publicitario/a exige al
consumidor.

Con las tecnologias digitales se afiade a los tres precios anteriores un cuarto precio,
como es la exigencia de datos al consumidor. En general, los modelos digitales subvencionan
incluso atin mas el uso con precios monetarios nulos absolutamente generalizados (o incluso
se pueden considerar precios negativos si se empaquetan servicios, como cuentas de correo,
mensajeria, etc.), de forma que se maximice la generacién de datos del consumidor. Con
precios gratuitos y buenos servicios (pues la plataforma también trata de invertir en la calidad
y usabilidad de su interfaz) los usuarios pasardan mas tiempo en el ecosistema, generando mds
datos que permitirdn mejorar la publicidad personalizada, aumentando la disposicién a pagar
de los anunciantes y su deseo de conectar con el otro lado del mercado compuesto por los
consumidores (maximizando la externalidad de red). En definitiva, el precio al consumidor
se desliga en tres componentes: el coste monetario (normalmente cero), el tiempo/espacio o la
atenci6n dedicada a la publicidad en una web/app y los datos exigidos al consumidor (el coste
en términos de privacidad y el grado de intensidad en la recoleccién de datos). Las empresas
pueden competir en ofrecer distintas combinaciones de estos precios, pudiéndose diferenciar
también en términos de privacidad y grado de intensidad en la recolecciéon de datos.

En definitiva, el papel de los datos es clave para entender el impacto de la publicidad
online sobre eficiencia y competencia.

4. EL IMPACTO DE LA PUBLICIDAD ONLINE SOBRE LA EFICIENCIA
Y LA COMPETENCIA

La publicidad online tiene un impacto generador de eficiencia por tres factores
mencionados anteriormente:
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e Aumentan las posibilidades de personalizacién de la publicidad, lo que facilita a los
anunciantes alcanzar a su ptblico objetivo a menor coste.

® Se incrementan las posibilidades de medicion, lo que mejora, por un lado, la gestion
de campaiias para anunciantes/agencias y, por otro, la monetizacién del espacio para
los editores.

® Se amplian las posibilidades de casacion de transacciones a gran escala y en tiempo
real, lo que aumenta la eficiencia para los anunciantes (a la hora de conectar con los
editores y con el publico objetivo de sus usuarios) y para los editores (a la hora de
rentabilizar su inventario).

No obstante, el estudio concluye que existen posibles problemas y riesgos para la
competencia en el &mbito de la publicidad online:

m El sector tiende a la concentracién, como muestran las antedichas cifras de Google
y Facebook (para Espafia y para otros paises). Esto es gran medida por el papel de
los datos, cuyas economias de escala/aprendizaje/red (aparte de generar eficiencias
positivas y rebajas de coste) implican barreras de entrada y ventajas para las grandes
plataformas digitales (con capacidad de acumular grandes bases de datos por la per-
manencia de los usuarios dentro de su ecosistema y con competitividad para la venta
de publicidad en su inventario propio o para la intermediacidn para terceros).

m El sector presenta problemas de transparencia. Particularmente en el drea del open
display, los anunciantes y los editores pueden no identificarse mutuamente: en oca-
siones, los anunciantes no saben dénde exactamente ha aparecido su anuncio y los
editores no tienen pleno control de qué anunciantes han aparecido en su web/app.
También hay un problema de opacidad respecto del coste neto de los servicios de
intermediacion. Y (mas alla del open display) también puede haber un problema
de opacidad en las plataformas, pues los anunciantes (especialmente los mas peque-
fios) pueden tener problemas para medir el impacto exacto de su inversiéon y depen-
den de las estimaciones de las propias plataformas.

m Esa concentracién, combinada con la integracion vertical (particularmente en la
cadena de valor del open display, donde Google estd presente en todos los eslabones
con cuotas superiores al 50-70 por 100), puede generar problemas de favorecimiento
de servicios propios (self-preferencing) o extension del poder de mercado (leveraging) de
un dmbito a otro.

5. ANALISIS DE LAS PRINCIPALES CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
DEL ESTUDIO

El andlisis que contiene el estudio no hace sino confirmar el enorme impacto que
esta teniendo la digitalizacion sobre nuestras economias y, en particular, en el 4ambito de
la publicidad online. Este sector, ademas, es esencial para sostener los ingresos y actividad
de innumerables servicios que se proveen a través de internet, muchos de los cuales juegan
un papel clave tanto a nivel econémico como social como, por ejemplo, los medios de
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comunicacion digitales o las redes sociales. En este sentido, no resulta extrafio el enorme
interés que suscita la publicidad online entre académicos e instituciones, lo cual, entre otras
cosas, se ha concretado (como comentdbamos en la introduccién) en la publicacién de
numerosos articulos e informes en los tltimos afos?. En ellos, al igual que en el estudio de la
CNMC de 2021, se identifican una serie de retos ligados a los mercados digitales, incluyendo
el de la publicidad online. Y también se plantean posibles medidas para afrontarlos.

Un debate muy relevante es si la politica de defensa de la competencia es adecuada y
suficiente para solventar los problemas de competencia en el dmbito digital. Por una parte, se
debate sobre si la naturaleza dindmica de los mercados digitales hace necesario actuar con una
agilidad que dificilmente puede lograrse con las herramientas de defensa de la competencia
tradicionales. En efecto, los procedimientos de competencia pueden durar varios afios
hasta que la autoridad publica una resolucidn, a lo que se afiade la revisién por parte de los
tribunales, que también puede extenderse en el tiempo. Ademds, los instrumentos de defensa
de competencia, con la excepcion del control de concentraciones, tienen un caracter ex post, de
tal manera que a los plazos anteriores habria que afiadir otro periodo previo que abarcaria
desde el inicio de la conducta hasta la apertura de expediente por parte de la autoridad. Asi,
al término de ese largo recorrido no resulta extrafio que la cuestién haya perdido relevancia
o vigencia, a consecuencia de la evolucién de estos mercados. También puede ser que, con el
paso del tiempo, el dafio se vuelva irreversible; por ejemplo, en ese periodo el mercado puede
ya haberse concentrado en uno o unos pocos agentes, lo que se conoce como tipping.

El estudio subraya como otra dificultad que las autoridades de competencia pueden
tener informacién imperfecta y carencias en el conocimiento de estos mercados, ya que
en ocasiones son muy complejos. Definir el mercado relevante o la identificacién de la
competencia potencial es dificil en actividades nuevas e innovadoras en donde los modelos
de negocio no responden a la légica tradicional. Ante estas limitaciones, las autoridades
pueden optar por restringir su actuacién por prudencia, llegando a incurrir en ocasiones en
una permisividad excesiva respecto a lo que seria dptimo para mantener un nivel elevado
de competencia. Sobre esto, un ejemplo habitual en la literatura es la autorizaciéon de la
adquisicién por parte de Facebook de Instagram o de Whatsapp®.

Ante esas dificultades, el estudio plantea una serie de recomendaciones. En primer
lugar, una férmula para afrontar esas limitaciones de la politica de defensa de la competencia
es acompanarla de una regulacion especifica para plataformas digitales. Esto no implicaria
disminuir o renunciar a las herramientas de competencia. Al contrario, deberian mantenerse
como la primera linea de defensa ante conductas anticompetitivas, apoyandose en la larga
experiencia de aplicacién con la que se cuenta y su demostrada eficacia. No obstante, ante
los citados nuevos retos, cabe complementar la politica de competencia con una regulacién
para prevenir comportamientos ya identificados como indeseados, y que ofrezca agilidad y
flexibilidad suficientes para adaptarse a la dindmica de los mercados digitales y corregir las

2 Entre otros: Cremer, de Montjoye y Schweitzer (2019); Furman et al. (2019); Stigler Center (2019); ACCC (2019);
v CMA (2020).

3 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_14 1088
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conductas perjudiciales. Asi, una actuacién conjunta y complementaria de regulaciones de
competencia y digital podria dotar a las autoridades de mayor capacidad para prevenir y
corregir aquellas circunstancias o conductas que amenacen al buen funcionamiento de los
mercados digitales, incluyendo los de publicidad online.

En segundo lugar, el estudio subraya la importancia de afrontar los citados retos de
manera conjunta entre instituciones, adoptando ademas un enfoque multidisciplinar. Esto
se debe a que son muchos los aspectos que se ven afectados por lo digital, y existe el riesgo
de que surjan actuaciones incoherentes que reduzcan la eficacia de las medidas adoptadas.
En particular, es fundamental que exista una correcta coordinacién entre la politica de
competencia, la regulacion digital y, ademads, la normativa de proteccién de datos, clave en
este ambito en donde la informacién tiene una importancia capital. Asi, la coherencia entre
las distintas normativas ligadas al ambito digital debe tener como reflejo una alta cooperacién
institucional entre las correspondientes autoridades, que incluyen a las de competencia
y de proteccién de datos asi como a los reguladores en materias tales como audiovisual y
telecomunicaciones. Cabe sefialar que Espaia cuenta con una ventaja en este sentido: la CNMC
es a la vez autoridad de competencia y regulador audiovisual y de telecomunicaciones, lo que
facilita la consecucién de una actuacion y vision coherentes en este ambito. Por otra parte,
habida cuenta de la vocacién global de los mercados digitales, la cooperacién institucional
debe aspirar a tener un caricter internacional, a fin de ofrecer soluciones a los problemas
ligados al dmbito digital que sean conjuntas y coherentes, ya que los retos son comunes entre
muchos paises.

En tercer lugar, el estudio expone la necesidad de encontrar un equilibrio adecuado
entre la proteccion de la privacidad de los consumidores y la consecucién de altos niveles de
competencia. Los datos de los usuarios son la base sobre la que se construyen muchos de los
servicios enmarcados dentro del dmbito de la publicidad online, particularmente aquellos
relacionados con la personalizacion. Esto da una gran ventaja competitiva a los operadores
que cuentan con bases de datos masivas, como las grandes tecnoldgicas, frente a empresas
pequenias o los potenciales entrantes. Los analisis sobre la materia apoyan la existencia de esta
ventaja, que se habria reforzado a partir de la entrada en vigor de la regulacién de proteccién
de datos en la Unién Europea (RGPD)". En este sentido, el estudio establece que resultaria
deseable que la normativa de proteccién de datos tenga en consideracién la influencia que
ejerce sobre la competencia dentro de los mercados digitales, incluyendo los de publicidad
online. En particular, seria positivo que las obligaciones de privacidad no impusieran cargas
excesivamente elevadas a aquellas empresas que carezcan de una importancia sistémica,
alentando ademds el empoderamiento del consumidor en lo que respecta al uso de sus datos.

En cuarto lugar, la eficacia de las regulaciones y de la coordinacion se encuentra
supeditada a las capacidades y medios con los que cuentan las autoridades con competencias
en la esfera digital. El estudio recomienda que dichas capacidades sean convenientemente
reforzadas hasta alcanzar un nivel que permita afrontar con eficacia los complejos retos que

* Ver, entre otros, Gal y Aviv (2020); Geradin, Katsifis y Karanikioti (2020b); Batikas et al. (2020); Johnson y
Shriver (2020).
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plantean los mercados digitales. También resulta deseable que estas autoridades y reguladores
cuenten con autonomia y flexibilidad suficientes para adaptar su organizacién a lo largo
del tiempo, aumentando asi su capacidad de ajuste a las novedades que vayan emanando del
ambito digital.

Asi pues, el estudio de 2021 expone la necesidad de plantear respuestas adecuadamente
adaptadas a los retos que plantean los mercados digitales, incluyendo la publicidad online.
El diagnostico y las recetas propuestas en este estudio han coincidido con algunas de las
actuaciones que han tenido lugar desde entonces. En la siguiente seccién destacamos diversas
novedades de gran relevancia que han sucedido desde la publicacion del estudio de la
publicidad online hasta la elaboracion del presente articulo.

6. ¢QUE HA PASADO DESDE LA APROBACION DEL ESTUDIO?

El estudio sobre las condiciones de competencia en el sector de la publicidad online
fue publicado en julio de 2021. En el momento de comenzar a escribir estas lineas, no ha
pasado ni siquiera un afio desde que ese estudio vio la luz y, no obstante, ya hay importantes
novedades. Quizés la velocidad de los cambios sea un buen reflejo de la rapidez con la que
evoluciona el ambito digital.

Respecto a la introduccién de normativas digitales, tiene una particular relevancia el
Reglamento de Mercados Digitales (generalmente conocido como Digital Markets Act, o
DMA, por sus siglas en inglés®), que acaba de entrar en vigor. Su aprobacién supone un hito
regulatorio de gran alcance y cambia notablemente el marco de actuacién de las principales
plataformas digitales. Esta normativa se ha inspirado en la legislaciéon de competencia, y
aspira a tener un alto grado de coordinacién con la misma a fin de fomentar una aplicacién
efectiva de ambas. La DMA plantea regulaciones de partida, o ex ante, que determinaran el
comportamiento de las plataformas afectadas por la norma. En particular, la parte ex ante
de la regulacion se concreta en un conjunto de obligaciones y prohibiciones, que buscan
encauzar la conducta de aquellos operadores que se vean sujetos a esta norma. También prevé
actuaciones para corregir conductas que hayan adoptado dichas plataformas con un enfoque
ex post semejante al que se emplea en defensa de la competencia. Igualmente, de manera
similar a lo que sucede con la politica de competencia, el incumplimiento de lo dispuesto
en la DMA podria acarrear la apertura de expedientes que deriven en sanciones y remedios
estructurales o de comportamiento.

La DMA no tiene una vocacion de aplicacion universal a todos aquellos que participen
en los mercados online. Se enfocard en aquellas plataformas y agentes que tengan una
importancia sistémica, a los cuales bautiza como “guardianes de acceso” o gatekeepers. Para
definir quiénes son, la DMA establece una serie de baremos cualitativos y cuantitativos.

> Reglamento (UE) 2022/1925 del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de septiembre de 2022 sobre mercados
disputables y equitativos en el sector digital y por el que se modifican las Directivas (UE) 2019/1937 y (UE)
2020/1828 (Reglamento de Mercados Digitales)
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También incluye un listado de actividades afectadas por la DMA, y donde probablemente se
hallara la publicidad online. Por otra parte, las competencias para aplicar la DMA recaeran
sobre la Comision Europea. Y, para mantener el necesario flujo de informacién y coordinacion
con los Estados miembros, se prevé la introduccién de mecanismos de cooperacion, ademas
de un comité consultivo, el Digital Markets Advisory Committee, en donde dichos Estados
miembros tendran representacion.

Uno de los retos que tendra esta norma es coordinar su actuacién no ya solo con la
politica de competencia de la Unién Europea, sino también con las de los Estados miembros.
También debera ser coherente con las regulaciones nacionales, particularmente con aquellas
dirigidas a los mercados digitales, que hoy son pocas pero que previsiblemente creceran
en los proximos tiempos. En este sentido, resulta positivo que la DMA prevea la necesidad
de coordinacién y, por lo tanto, plantee mecanismos de intercambio de informacién,
coordinacién y colaboracién. De su buen funcionamiento dependera que no aparezcan
problemas de inseguridad juridica, incoherencia o confusién que deriven un mercado menos
eficiente y competitivo.

En cuanto a las normas digitales a nivel nacional, algunos paises, como Francia, Italia o
Suecia ya estan estudiando posibles reformas. En este sentido, la DMA, aunque ser4 aplicada
por la Comision Europea, contempla la posibilidad de que los Estados miembros mantengan
su presencia en los procedimientos, y también que introduzcan normativas digitales que
cubran aquellos ambitos donde no llega la DMA. De hecho, incluso hay algunos paises
pioneros en Europa que ya han introducido normas especificas para afrontar los retos de los
mercados digitales.

Uno de los casos mas destacados en donde ya hay una normativa en vigor es el de
Alemania’. En concreto, ha reformado su legislacién de competencia para introducir
un nuevo instrumento enfocado a lo digital. Tras la reforma, la autoridad alemana de
competencia puede disponer que un operador tiene una relevancia esencial en los mercados
(o Paramount Significance for Competition Across Markets, PSCAM). A partir de entonces,
la autoridad tiene la capacidad de prohibir al operador en cuestion ciertas conductas, tales
como la discriminacién positiva para los propios productos de la empresa (o self-preferencing),
restricciones a la portabilidad de los datos o interoperabilidad, limitaciones a condiciones de
acceso que puedan resultar proporcionadas, etcétera.

El Reino Unido también ha implantado una iniciativa en este &mbito (CMA, 2020a,
2020b, 2021ay 2021b). En su caso, cuenta con un esquema de regulacion sectorial que incluye
una unidad especializada en la materia, bautizada como la Digital Markets Unit (DMU) y que
forma parte de la autoridad de competencia britanica. El sistema establecido permite designar
a un operador como estratégico y, a partir de ahi, éste se vera obligado a seguir un cédigo
de conducta, que se puede ajustar seglin sus caracteristicas. También abre la posibilidad de
aplicar medidas procompetitivas a los operadores estratégicos, y, por ultimo, se les hace un
seguimiento mds exhaustivo en materia de concentraciones.

® Véase Franck y Peitz (2021) y también: https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Meldung/EN/
Pressemitteilungen/2021/19 01 2021 GWB%20Novelle.html
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En definitiva, muchos expertos e instituciones han compartido la preocupacion
por la evolucién de los mercados digitales. El conocimiento que ha adquirido la CNMC
de los mismos a través de su estudio sobre publicidad online le ha permitido efectuar una
contribucién informada al debate. Pero lo mas importante es que le ha permitido incorporar
conocimiento sobre una actividad que es fundamental para comprender el funcionamiento
de los mercados digitales, que suponen uno de los principales retos para las Autoridades de
Competencia.
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CAPITULO Il

Retos de la publicidad online para la competencia
en la era del consumo digital™*

Rosa Ferrer
Akhil llango
Paul Richter

Tanto en EE. UU. como en Espaiia, la publicidad online ya supuso en 2021 mas del 50 por
100 del gasto total en publicidad. Unido a multiples retos ya conocidos por los economistas
(barreras de entrada por economias de escala, switching costs, efectos de red), la publicidad
online afiade ademads la personalizacion de la publicidad y las dificultades para preservar la
privacidad. Veremos que la publicidad online potencialmente puede tanto favorecer como
dificultar la competencia. Repasaremos literatura académica que ofrece claves para identificar
y cuantificar formas en que la publicidad online puede generar barreras a la competencia y
dafios a los consumidores.

Palabras clave: plataformas digitales, switching costs de anunciantes y usuarios, poder de
mercado, interoperabilidad, personalizacion y privacidad.

JEL classification: D44, K21, 140, L84.

* Los autores agradecen a Immaculada Pinent y a Guillem Tobias-Larrauri su ayuda como ayudantes de investiga-
cién. Rosa Ferrer también agradece el apoyo financiero del Programa Severo Ochoa para Centros de Excelencia
(CEX2019-000915-S) y al Ministerio de Ciencia e Innovacién la financiacién al proyecto PID2019-109377GB-100.
Extractos de este capitulo pueden coincidir con las tesis doctorales de Akhil Ilango y Paul Richter.
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El empoderamiento de los consumidores ha aumentado sustancialmente con el auge
de las tecnologias digitales debido a una caida en los costes de busqueda, seguimiento y
verificacion (Tadelis, 2016; Goldfarb y Tucker, 2019; Donati, 2020).

Los consumidores ahora pueden comentar directamente sobre productos y servicios.
La ciudadania opina publicamente sobre el contenido de los medios y las noticias mediante
interacciones en tiempo real. Al mismo tiempo, internet ha eliminado menos fricciones en
los mercados de lo que se esperaba inicialmente, mientras que la informacion asimétrica
y los costes de intercambio atin prevalecen ampliamente en todos los mercados (Ellison y
Fisher Ellison, 2005; Jin y Kato, 2007). Ademas, la informacién digital dana la privacidad
de los consumidores y distorsiona las decisiones (Ben-Shahar, 2019), mientras que también
parece generar sesgos, polarizacién y discriminacién (Eubanks, 2018; Buolamwini y Gebru,
2018; Gebru, 2020).

El crecimiento econdmico que han generado las nuevas tecnologias es un avance
tecnoldgico incuestionable que no solamente ha impulsado el crecimiento econémico sino
también la innovacién (Jovanovic y Rousseau, 2005)". Un primer gran reto es que dichas
mejoras no eclipsen, al menos temporalmente, efectos perjudiciales que pueden generar
dafios al consumidor y a la competencia. En este capitulo, buscamos distinguir el trigo de la
paja para poder identificar las cuestiones mas problematicas a las que nos enfrentamos como
sociedad de consumo digital.

En el capitulo, llevaremos a cabo también una comparacion entre publicidad tradicional
y digital. Veremos como parte de los retos a los que nos enfrentamos quizds son menos
novedosos de lo que puede parecer. Es el caso del contenido ofrecido de forma aparentemente
“gratuita” para el consumidor asi como la preocupacién porque la publicidad actie como
mecanismo para preservar el poder de mercado. Tampoco son novedosos para la economia los
problemas por elevadas economias de escalas, ni los preocupantes altos costes de intercambio
(switching costs) para consumidores y empresas por efectos de red. Sin embargo, otros retos si
presentan caracteristicas novedosas y propias. Es el caso de la personalizacion de la publicidad
y las dificultades para preservar la privacidad en un entorno digital.

Para los fendmenos menos novedosos podremos aprender de lecciones pasadas. En la
historia ya ha ocurrido que el desarrollo tecnoldgico ha venido acompaiiado de un posterior
ocaso econdmico por culpa de circulos viciosos y falta de competencia (Zingales, 2017).
Aprendamos de la historia para no estar condenados a repetirla. Ademas, tanto los retos
novedosos como los menos novedosos, requeriran de una supervision estrecha por parte de
los legisladores y autoridades de la competencia, ya que de ello dependen la eficiencia, la
competencia y el bienestar de los consumidores.

' El impacto de las nuevas tecnologias es comparable al de la electrificacion en diversas dimensiones. No obstante

Jovanovic y Rousseau (2005) observan que los indicadores de innovacion han crecido mucho mas rapido con las
nuevas tecnologias que con la electrificacion, con patentes y marcas que han aumentado con mucha mas fuerza.
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CAPITULO II: Retos de la publicidad online para la competencia en la era del consumo de contenido digital

1. LA PUBLICIDAD: UN SECTOR ESTRATEGICO Y CON RELEVANTES
EXTERNALIDADES

1.1. Publicidad y competencia

La conexién entre mercados publicitarios y poder de mercado estd documentada desde
mucho antes de la llegada de las nuevas tecnologias. Conviene por tanto recordar que la
relacién entre inversiones publicitarias y poder de mercado es compleja también en el mundo
no digital. Los efectos de la publicidad en la competencia han sido objeto de un intenso debate
académico en parte motivado por litigios judiciales que lograron reducir las limitaciones
regulatorias a la publicidad®.

Por un lado, la publicidad es un sector estratégico para la defensa de la competencia
siempre que reduzca los costes de informacién de los consumidores y las barreras de entrada
(e.g., Shapiro, 1982; Tirole, 1988; Shum, 2004). Ademas, la publicidad puede generar incentivos
a invertir en nombres comerciales como via para garantizar la calidad. Por el contrario, sin
embargo, la publicidad también puede erigirse como una barrera de proteccion frente a la
competencia (e.g., Bain, 1956; Tirole, 1988). En particular, las inversiones en publicidad y
en promociones comerciales pueden generar barreras de entrada que perpetien el poder de
mercado de empresas dominantes. También por medio de la publicidad una empresa puede
lograr transmitir al consumidor una diferenciacion del producto de tal forma que reduzca la
competencia de otras empresas.

Dados los resultados ambiguos a nivel de modelo teérico, se hace necesario el uso de
métodos empiricos que determinen el efecto que domina en un determinado mercado.

El analisis empirico de publicidad y competencia permite cuantificar el efecto en una
industria determinada. Por ejemplo, Goeree (2008) encuentra que las empresas dominantes
en el mercado de los ordenadores personales en los ailos 90 se anunciaban mds que el
promedio y ganaban margenes también mas altos que el promedio. En contraste, Shum
(2004) analiza inversiones publicitarias el mercado de los cereales del desayuno y encuentra
que la inversion publicitaria en ese mercado reducia los costes de intercambio permitiendo a
las empresas con productos menos conocidos darse a conocer.

De estos resultados tanto a nivel tedrico como empirico podemos extraer una
conclusién util para los mercados digitales. Los mismos efectos ambiguos que observamos
en la publicidad tradicional podran darse de forma similar también en la publicidad online.
Es decir, la publicidad online potencialmente podra tanto favorecer como dificultar la
competencia. Por tanto, queda la importante labor de fomentar el primer caso e impedir el
segundo. Corresponde supervisar y garantizar que la publicidad fortalece la competencia en

2 En particular esto ocurrié de forma destacada con respecto a restricciones a la publicidad de servicios profe-
sionales. La Corte Suprema de Estados Unidos desregulariz6 la publicidad a través de decisiones como Virginia
Pharmacy Board v. Virginia Consumer Council (1976) para servicios farmacéuticos, y como Bates v. State Bar of
Arizona (1977) para servicios de abogacia.

43



lugar de impedirla. También se debe fomentar los estudios empiricos que permitan identificar
y cuantificar en qué mercados y con qué intensidad se estan generando barreras preocupantes
para la competencia.

1.2. Publicidad y medios de comunicacién

La expansion de la publicidad online ha producido efectos sustanciales en aquellos
sectores que dependian de forma estrecha de los mercados de publicidad tradicional, como es
el caso de los medios de comunicacién. Por ello, hay motivos adicionales para querer analizar
y supervisar el impacto que esta teniendo lugar por ser los medios de comunicacion un pilar
democratico.

1.2.1. Externalidades con impacto democridtico

El rapido ascenso de la publicidad online en detrimento de la publicidad tradicional
ha ido acompanado de un proceso de concentracién de la propiedad de los medios de
comunicacion a nivel internacional.

En EE. UU, ha habido un gran nimero de adquisiciones de televisiones locales por
grandes medios de comunicacién, en particular por el grupo Sinclair Broadcast Group.
Martin y McCrain (2018) argumentan que esto ha supuesto un detrimento en la cobertura
de noticias en el ambito local y municipal. Este poder de mercado tiene efectos directos
para los ciudadanos (menor diversidad ideoldgica) y también indirectos (incremento de los
precios de productos relacionados). Entre 2010 y 2017 el nimero de medios de comunicacién
controlados por Sinclair se triplicé (Mastrorocco y Ornaghi, 2020).

En Espaia también hay riesgo de una excesiva concentracién de poder de mercado
en los medios de comunicaciéon. Destaca que en noviembre de 2019 la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC) sancioné a los dos grandes grupos televisivos
privados (Atresmedia y Mediaset) por practicas anticompetitivas’. Se consider6 que las pautas
publicitarias utilizadas reducian la competencia excluyendo a otras cadenas de television.
También se consider6 que desincentivaban a los anunciantes a publicitarse en otros medios.
Conviene recordar que con la instauracion del sistema Television Digital Terrestre hubo un
incremento temporal del nimero y diversidad de operadores nacionales (Bel y Domenech,
2009) y en la television local (Gil, 2009), que sin embargo no se consolidé. A consecuencia
de todo ello, los dos grandes operadores del mercado de la television en abierto, Mediaset
Espaiia y Atresmedia, suman conjuntamente el 94,3 por 100 de los ingresos publicitarios de la
television en abierto (CNMC, 2020).

3 Resolucion S/DC/0617/17 ATRESMEDIA/MEDIASET, https://www.cnmc.es/expedientes/sdc061717
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1.2.2. Extraccién de rentas y perpetuacion del poder de mercado

Una preocupacion en el debate politico es que las plataformas digitales big tech han
tenido un crecimiento econdémico tan elevado que tienen capacidad para controlar a los
poderes politicos de tal forma que puedan perpetuar su poder de mercado (Callander, Foarta
y Sugaya, 2021). Este es uno de los argumentos centrales del denominado movimiento “The
New Brandeis”. El beneficio generado debido a la falta de competencia puede utilizarse para
actividades que permitan mantener ese poder de mercado.

Segtin expone Zingales (2017), la relacién entre poder, innovacién y falta de competencia
puede generar un circulo vicioso del estilo al que caracterizé a la familia Medici en Italia. El
resultado puede ser catastréfico para el bienestar social si “los recursos monetarios se usan
para ganar poder politico y el poder politico se usa para conseguir mas recurso monetarios”.
Un circulo vicioso de estas caracteristicas puede hacer desaparecer el crecimiento y bienestar
generado por la innovacion tecnoldgica. Se debe por tanto eludir este circulo vicioso para
evitar pasar del desarrollo econémico revolucionario al ocaso, tal como le ocurrié a la ciudad
medieval de Florencia.

Callander, Foarta y Sugaya (2021) modelizan este circulo vicioso y concluyen que es
posible que surja como steady state. Sin embargo, también encuentran que surgen limites
porque los intereses de la empresa dominante y de los poderes politicos pueden alinearse
pero no de forma perfecta. Intuitivamente, si la empresa lider obtiene una gran ventaja sobre
posibles competidores, entonces la necesidad de proteccion politica disminuye. Por tanto, desde
un punto de vista dindmico, los poderes publicos no querran proteger en exceso a la empresa
porque eso les llevard a ser menos necesarios y tener menos capacidad de extraer rentas.

2. RASGOS DISTINTIVOS DEL MERCADO DE LA PUBLICIDAD ONLINE

La publicidad online esta presente en una gran cantidad de productos digitales (por
ejemplo, periddicos, revistas) y servicios (por ejemplo, busqueda de empleo, busqueda de
hoteles). Las empresas ofrecen servicios de forma gratuita a los consumidores financiados
con ingresos publicitarios. Nueve de los diez sitios web mas visitados en EE. UU. y los
diez sitios web mas visitados en Espana’, estan en el negocio de captar la atencion del
consumidor, a través de la provisiéon de contenidos o servicios, y revender esa atencion
a los anunciantes®. Tras el éxito de los modelos comerciales de publicidad online en
motores de busqueda (por ejemplo, Google y Yahoo) y redes sociales (por ejemplo,
Facebook), plataformas minoristas online (por ejemplo, Amazon, eBay, Alibaba) también
han integrado este flujo adicional de ingresos. Entre los muchos ejemplos de tales sitios

4 Véase, por ejemplo, https://www.alexa.com/topsites/countries/. Ultimo acceso el 30 de abril de 2022.

> Un término comin que se usa para referirse a tales plataformas es "brokers" de atencién. Véase, por ejemplo,
Anderson y Coate (2005)", para algunos trabajos iniciales sobre los mercados de atencion.
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web se encuentran Google, Amazon, eBay, Etsy, Yelp, Overstock, Walmart, Hotels.com,
Booking.com, LinkedIn, Twitter, Facebook, Zalando, Marca, ElPais, etcétera®.

La CNMC (2021) estima que los ingresos del mercado de la publicidad online en Espana
fueron de 3.450 millones de euros al afio. En comparacion, la industria de la publicidad en
internet de los EE. UU. obtuvo ingresos totales de casi 140.000 millones de délares en 2020,
con tasas de crecimiento de dos digitos continuadas (IAB/PwC, 2021).

Financiar servicios para los consumidores usando publicidad es un rasgo presente en
otras industrias no digitales. Sin embargo, un rasgo muy caracteristico de la publicidad online es
que se trata de una industria muy concentrada. Los diez principales sitios web, por generacién
de ingresos publicitarios, representan mas del 78 por 100 de los ingresos totales. Por ejemplo,
Google representa mas del 95 por 100 del trafico de los motores de bisqueda en Espaiia (92 por
100 en Europa; 87 por 100 en EE. UU.). Del mismo modo, Facebook (incluyendo Instagram y
Whatsapp) representa mas del 94 por 100 del trafico en las redes sociales en Espaia’.

2.1. Principales ganancias de eficiencia de la publicidad online

En la Figura 1 podemos ver el gran crecimiento de la publicidad online en los tltimos
afos, que ha pasado a dominar el mercado de la publicidad. En EE. UU. la publicidad online

Figura 1.
Porcentaje de gasto en publicidad correspondiente a publicidad on/ine,
2015-2021
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En EE. UU. mas del 70 por 100 de los ingresos se generan ya a partir de publicidad en dispositivos méviles,
habiendo superado claramente, por tanto, los ingresos provenientes de sitios web para ordenadores personales
(IAB/PwC, 2021).

7 Ver por ejemplo, https://gs.statcounter.com/social-media-stats/all/spain. Ultimo acceso el 30 de abril de 2022.
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ya supuso en 2021 un 65 por 100 del gasto total en publicidad. En Espaila no se esta lejos con
un 53,8 por 100.

Este rapido crecimiento se debe en gran medida a las ventajas que aporta la tecnologia
en cuanto a:

® Personalizacion (o targeting) que permite a los anunciantes llegar mejor a su publico
objetivo, lo cual supone un aumento del valor del espacio publicitario y potencial-
mente puede hacer que la publicidad sea menos molesta para los consumidores al ser
mds relevante para sus intereses (para mayor detalle ver apartado 3.1).

® Medicién mds precisa de la efectividad de las campafas ayudando a priori a una
mejor toma de decisiones por parte de anunciantes, agencias y editores.

® Economias de escala: los mercados digitales son propicios para concentrar las tareas
de personalizacién y medicién. Un anunciante que busca maximizar el impacto de su
campaila publicitaria verd las ventajas de usar los servicios de un intermediario que
tenga un gran volumen de informacion sobre qué ha visto quién.

A pesar de las grandes ventajas de eficiencia, no nos olvidemos de los costes que ello
implica. Empezando por el reto de preservar la privacidad de los usuarios y los riesgos para
la defensa de la competencia. Ademds, los intermediarios acumulan excesiva informacion de
forma poco transparente. En la seccién final de este capitulo retomaremos estos relevantes
retos.

2.2. Caracteristicas del mercado

2.2.1. Experiencia de usuario

La experiencia tipica de un usuario de publicidad online se podria resumir de la siguiente
manera (se puede clasificar aun mas segun el tipo de anuncio que se muestra en el sitio web):

Un usuario visita un sitio web — el usuario puede ver o no los anuncios — el usuario decide hacer
clic 0 no en un anuncio — el usuario decide si comprar o no cuando hay una opcioén de comprar

2.2.2. Tipos de anuncios

m Anuncios de bisqueda/“search ads”. Cuando un usuario realiza una busqueda en un
sitio web (por ejemplo, Google, Amazon), el sitio web devuelve resultados de bus-
queda (orgénicos) junto con anuncios (generalmente relacionados con la consulta
del usuario), que se colocan en posiciones (a menudo dispuestas linealmente en la
pagina, de arriba hacia abajo).
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m Display Ads. Cuando los usuarios visitan varios sitios web, como portales de noticias,
redes sociales, blogs, etc., los anunciantes buscan la atencién de estos usuarios mos-
trando anuncios que pueden o no ser relevantes en cuanto el contenido del sitio web,
ubicacién del usuario, historial de navegacién anterior, etc. Los anuncios graficos se
pueden clasificar en anuncios graficos y anuncios de video. Los display ads ya estan
superando a los search ads en Espaiia y esta tendencia es comun en la mayoria de los
paises desarrollados. Los display ads estan creciendo en promedio mds rapido que
otras formas de publicidad online, este crecimiento depende en gran medida de los
formatos de video y los usuarios de teléfonos moviles.

Existe una sustitucion limitada entre los display ads y los anuncios de busqueda, ya que
se dirigen a los consumidores en diferentes etapas del proceso de compra (CMA, 2020a).

m Los search ads son principalmente para dar opciones inmediatas a los consumido-
res que ya han mostrado interés en comprar el producto y se encuentran al final del
<« b2l <« . b2

embudo” de compra (“consumidores en el mercado”).

m Los display ads son adecuados para aumentar el conocimiento de la “marca” y alcan-
zar nuevas audiencias que quizas aun no hayan mostrado interés (“‘consumidores
fuera del mercado”). Esta distincién puede ser util para definir mercados en casos de
competencia y regulacion.

La CNMC (2021) estima que la publicidad en buscadores podria haber generado
alrededor de 1.500 millones de euros en Espaia en 2019 y el porcentaje de Google en esos
ingresos podria superar el 90 por 100 (online con lo que ocurre en otras areas geograficas).
En los EE. UU. se estima que el search advertising ha generado 59.000 millones de ddlares
en ingresos, en comparacion con los 44.000 millones de délares de los display ads sin video
y los 26,2 mil millones de délares de los display ads con video. El video digital experiment6
el mayor crecimiento publicitario durante 2020, con un aumento del 20,6 por 100 en los
ingresos y un aumento del 1,3 por 100 en la participacion.

2.2.3. Generacion y asignacion de los anuncios online

Muthukrishnan (2008) describe el ciclo de vida de un anuncio de la siguiente manera:
determinacién de su objetivo, produccién del anuncio, optimizacién y ejecuciéon de la
campaiia publicitaria (qué sitios web mostrar, cuanto gastar, a quién dirigirse), y finalmente,
evaluacion de la eficacia de la campaiia.

La mayoria de las plataformas determinan la asignacién de anuncios mediante una
subasta entre todos los anunciantes interesados. Cada anunciante realiza una oferta para
comunicar su disposicion a pagar por unidad de participacion del usuario por una palabra
clave (anuncios de busqueda), contenido o demografia (anuncios graficos) de interés del
anunciante. La interaccién del usuario con los anuncios generalmente se mide en unidades
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de visualizaciones o clics. El resultado de la subasta también determina la comisiéon que debe
pagar cada anunciante al que se le adjudica un espacio®.

El formato de subasta estandar utilizado por muchas plataformas es cobrar una comisiéon
a los anunciantes por cada vez que se logra un clic mientras aparecen sus empresas en orden
de sus ofertas ponderadas por calidad’. En modelos alternativos, los anunciantes pueden
pagar solo por aparecer (visualizaciones o impressions) o solo si se logra atraer la atencién
de los usuarios de acuerdo con una definicién acordada de “atraer la atencién” (la definicion
puede estar basada desde en el tiempo dedicado a un anuncio por el usuario hasta en funcién
de las unidades de compras logradas)™.

Las principales empresas del sector realizan miles de experimentos de campo
a gran escala, llamados pruebas A/B, para mejorar cada etapa de este proceso'’. En estos
experimentos, los usuarios se colocan en uno de los muchos “brazos” del experimento, que se
ejecutan en paralelo. En cada “brazo”, un anunciante puede variar los aspectos relacionados
con la produccion y el gasto en anuncios, mientras que una plataforma donde se venden
anuncios, puede variar los detalles de la subasta y diferentes partes de la interfaz de usuario.

Otra caracteristica clave de estas subastas es el precio de reserva, que establece el
subastador (plataforma donde apareceran los anuncios) para determinar la oferta mas baja
permitida para los participantes. Aunque existe el riesgo de que nadie participe cuando el
precio de la subasta es alto. Ostrovsky y Schwarz (2011) muestran que la incorporacion de
precios de reserva aumenta sustancialmente los ingresos de la plataforma.

2.2.4. Tipos de formato de las subastas para publicidad online

e El motor de bisqueda GoTo.com, mas tarde rebautizado como Overture y adquiri-
do por Yahoo! en 2001, introdujo la Subasta Generalizada de Primer Precio (GFP,

Los display ads también se venden a través de un canal de venta garantizado (al estilo de la publicidad tradicional),
que implica la compra y venta de paquetes de visualizaciones a través de un contrato garantizado (que especifica
las caracteristicas de visualizacion, el objetivo, el precio, el cronograma), antes de la llegada de los usuarios al sitio
web. Véase, por ejemplo, Choi et al. (2020) para un resumen general reciente.

La puntuacion que la plataforma asigna un anuncio es una funcion de las caracteristicas del anuncio y el historial
del engagement que ha generado en el usuario. Como se ha discutido en otras partes del capitulo, estas puntua-
ciones estdn determinadas por algoritmos que son propiedad de las plataformas y que no son de acceso publico.
Actualmente existe un debate sobre si estos algoritmos deben ser regulados o necesitan ser certificados para evitar
el riesgo moral de la plataforma.

s

En general, las plataformas tienden a preferir los modelos de pago por clic, esto se debe a que los anuncios estan
compuestos de cierta informacion y un enlace, que se debe visitar para descubrir toda la informacién relevante
(por ejemplo, como ocurre en Google). Sin embargo, algunos sitios web que ofrecen espacios publicitarios mas
grandes o espacios publicitarios de video, con espacio para mas detalles en el anuncio mismo junto con un enlace
(por ejemplo, como ocurre en YouTube), tienden a adoptar un modelo de pago por visualizacién (es decir, el
anunciante paga aunque el usuario no haya hecho clic).

Ver, por ejemplo, Miller y Hosanagar (2020) para un metaanalisis reciente de pruebas A/B realizadas por empresas
de comercio electronico. Esto es andlogo a los “Randomized Control Trials” (RCT) que se utilizan para evaluar los
programas sociales y politicas publicas.
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generalized first price auction, en inglés) para la venta de espacios publicitarios en sus
péginas de resultados de busqueda.

® Google introdujo la Subasta Generalizada de Segundo Precio en 2002, que desde
entonces ha sido adoptada por los principales motores de busqueda y se ha conver-
tido en el formato de subasta de referencia en la industria (Chen, Wang y Webster,
2021). Aunque han pasado cerca de veinte ailos desde la aparicién de estas subastas, el
mercado aun no ha alcanzado la madurez, con una constante innovacion en formatos
y estructura.

® Facebook adoptd el mecanismo Vickrey-Clarkes-Grove (VCG), que era bien conoci-
do (en economia) pero impopular (en publicidad online). La razén de su impopulari-
dad es la complejidad para determinar los resultados.

El VCG, esta disefiado para ser un mecanismo muy robusto que puede revelar a la
plataforma las verdaderas preferencias de los anunciantes. Por otro lado, el GFP es poco
robusto y puede inducir a grandes desviaciones negativas en las ofertas de los anunciantes
respecto a sus valores reales. Esto afecta negativamente las ganancias de la plataforma.
En comparacién, el GSP garantiza los mismos beneficios y asignaciéon que el VCG, tiene
parcialmente las propiedades de robustez del VCG, pero es mas simple que el VCG. Estas
caracteristicas positivas ayudan a comprender la adopcién generalizada del GSP™.

2.2.5. El papel de los intermediarios en la publicidad online

Los display ads se pueden se pueden vender directamente en la plataforma o a través
de intermediarios. Innovaciones y nuevas tecnologias, como las pujas en tiempo real (RTB,
real time bidding, en inglés), presentaron un desafio para el market clearing del mercado, ya
que los sitios web pueden quedarse con un stock residual de anuncios en RTB. Esto plante6 la
necesidad de que los intermediarios aumentaran la eficiencia a través de su escala y experiencia.
La Figura 2 muestra la cadena de suministro de anuncios, desde los sitios web que venden
posiciones hasta los anunciantes que compran estas posiciones. Muchos anunciantes confian
en un servidor de anuncios para almacenar los anuncios, entregarlos a los editores y realizar
un seguimiento de esta actividad. Estos servidores de anuncios envian sus objetivos a los DSP
(Demand Side Platforms).

Las funciones principales de los DSP son presentar ofertas a los SSP (Supply Side
Platforms) en funcién de los objetivos de sus clientes y también proporcionar a sus clientes el
conocimiento experto para dirigirse a los usuarios en tiempo real. Los andlisis y decisiones
de los DSP se basan en la cantidad y el detalle de los datos compartidos por los SSP. Inicialmente,
los SSP tendian a estar separados de los intercambios de anuncios, que son mercados que
conectan a compradores y vendedores y organizan subastas en tiempo real. Sin embargo, los
dos roles (SSP e intercambios de anuncios) se han fusionado en gran medida en los ultimos

12 Ver, por ejemplo, Edelman, Ostrovsky y Schwarz (2007) y Varian (2007) para los primeros analisis de estos temas
y Decarolis, Goldmanis y Penta (2018) para una discusion reciente sobre diferentes formatos de subasta.
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afos (Google ha influido mucho en este proceso). Los SSP suelen cobrar a los publishers en
funcién de un acuerdo de participacion en los ingresos. El por 100 take rate de ingresos que
va a los SSB, varia sustancialmente en la industria, y oscila entre el 5 y el 35 por 100.

Decarolis y Rovigatti (2021) documentan que hay siete principales agencias en los EE.
UU. Argumentan que aunque hay concentraciéon de mercado esto puede contrarrestar el
poder de mercado de las plataformas®. Balseiro, Candogan y Gurkan (2021) utilizan un modelo
de teoria de juegos para mostrar que los incentivos econémicos no estan necesariamente
alineados a lo largo de la cadena y que la posicion en la cadena tiene un impacto significativo
en las ganancias de los intermediarios.

Figura 2.

Cadena de suministro de publicidad onl/ine (versién simplificada)

Publisher SSp DSP Advertiser Advertiser

Ad server Ad server

Publisher

Sell side Buy side
Fuente: CMA (2020).

En este entorno, los intermediarios juegan un papel crucial en la competencia y la
innovacién del mercado. Por ejemplo, Google tiene acceso asimétrico a la informacién de
multiples etapas de la cadena de valor, tiene la llamada ventaja de ultimo vistazo/last look
(por ejemplo, acceso a la informacion de los competidores antes de tomar su decisién). La
CMA (2020b) alerta que esta posicién dominante es preocupante. Google, por otro lado, ha
introducido una subasta unificada de primer precio y afirma que esto eliminara su ventaja.
Falta mayor evidencia empirica al respecto (Geradin y Katsifis, 2020), pero si podemos
destacar puntos preocupantes:

m A menudo, los anunciantes no tienen informacién perfecta sobre el destino (por
ejemplo, distribucion del presupuesto entre los intermediarios y el editor final) y la
efectividad de su inversion (por ejemplo, ofertas, tasa de visualizacion, tasa de clics,
etc., propios y de la competencia), lo que dificulta que los anunciantes optimicen sus
gastos y el disefio de productos/anuncios.

m Los publishers que venden posiciones en su sitio web no tienen informacioén perfecta
sobre la disposicién a pagar del anunciante y de sus competidores, lo que dificulta que
tomen decisiones de optimizacion de inventario.

13 Decarolis, Goldmanis y Penta (2020) y Decarolis y Rovigatti (2021) muestran que la concentracion entre los DSP
ha llevado al problema del common agency. Los DSP también juegan un papel fundamental en la transicion a la
puja algoritmica en tiempo real: la adquisicion algoritmica de espacios publicitarios en tiempo real mediante
software especializado en todas las plataformas. Comentan que esta concentracion no tiene por qué ser perjudi-
cial para los consumidores, siempre y cuando se utilice para mantener bajo control el poder de mercado de las
plataformas.

51



3. PUBLICIDAD ONLINE VS. PUBLICIDAD TRADICIONAL

Durante décadas las plataformas de medios de comunicacién tradicionales (ej: television
en abierto) ya basaban sus modelo de negocio en atraer consumidores y vender su atencién
a los anunciantes, tal como lo estan haciendo las plataformas online ahora. Por lo tanto,
muchas conclusiones que surgen del estudio de mercados de publicidad “tradicional” pueden
aplicarse a los mercados online de hoy. Sin embargo, existen también sutiles diferencias
entre los medios online y los tradicionales que pueden cambiar interpretaciones y provocar
importantes nuevas dindmicas y efectos.

El primer paso es entender el papel estratégico de la publicidad entre plataformas que
compiten y obtienen una gran parte de sus ingresos a través de la venta de anuncios. Las
plataformas son mercados de dos lados (two-sided markets) que sirven a anunciantes y a
consumidores. En su descripcién general de la literatura publicitaria, Bagwell (2007) divide
las intenciones de los anunciantes en tres categorias:

i) Laintencion de persuadir a los consumidores y cambiar sus preferencias.

ii) La intencién de informar a los consumidores sobre su producto y reducir las fric-
ciones en la adquisicién de informacion.

iii) La intencién de actuar como un bien complementario aumentando el valor de con-
sumo sin cambiar los gustos de los consumidores.

Estos objetivos clave se mantienen también para los anunciantes de la publicidad online.
Como destaca el articulo de Goldfarb (2014), la diferencia fundamental entre la publicidad
online yla tradicional, es la mayor facilidad de las plataformas online para dirigirse a diferentes
consumidores de forma especifica (personalizacién o targeting). El autor argumenta que
cualquier diferencia importante entre los dos tipos de mercados publicitarios esta relacionada
con esta capacidad mejorada para dirigirse a consumidores especificos.

3.1. Implicaciones del mayor grado de personalizacién en la publicidad online

Personalizar, es un término muy amplio que implica la capacidad de adaptar
las estrategias (anuncios, precios) en funcién de datos demograficos, caracteristicas o
comportamientos especificos de cada consumidor. La estructura de esta personalizacién varia
entre los diferentes tipos de publicidad online. Por ejemplo, en la publicidad de busqueda,
las empresas se pueden anunciar a los consumidores en funcién de las palabras clave de sus
busquedas usadas en search engines. En display advertising, las plataformas online tienen
muchos métodos diferentes para dirigirse a consumidores de diferentes grupos demograficos.
Goldfarb (2014) especifica tres mecanismos que las plataformas online pueden usar para
ayudar a dirigirse a ciertos datos demogréficos de los consumidores:

i) Utilizar los datos proporcionados por el consumidor sobre caracteristicas como la
edad, el género y la ubicacidn, con el fin de dirigirse a grupos demograficos muy
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especificos. Por ejemplo, plataformas como Youtube permiten al anunciante elegir
la edad, el género e incluso el estado parental de sus targets y su nivel de ingresos
familiares.

Figura 3.
Opciones de personalizacién en anuncios en la plataforma digital Youtube.com.

Datos demogréficos

Seleccione su segmentacién demogréfica

Género Edad Estado parental Ingreso familiar

B Mujer M 1524 B sin hijos B 10% superior

B Hombre M 25-34 B Padre 0 madre [ 11% a 20%

B Desconocido M 35-44 B Desconocido B 21%a30%
W 45-54 W 31% a 40%
W 5564 W 41% a 50%
M 65 o mis B 50% inferior
B Desconocido B Desconocido

Fuente: Valdez (2022).

ii) Usar el comportamiento anterior de navegacion en internet para encontrar en qué
productos y servicios estarian mas interesados los consumidores. Esto a menudo se
denomina behavioral targeting.

iii) La publicidad por contexto, donde la publicidad se relaciona con el contenido que
se muestra en una determinada pagina web. Ejemplos de anuncios contextuales
son anuncios de cerveza en paginas web de deportes o anuncios de panales en
paginas web relacionadas con bebés. Esta forma de targeting también se practica
en los medios tradicionales; sin embargo, a diferencia de las plataformas en medios
tradicionales, las plataformas online pueden combinar este método con las otras
formas de personalizacion.

Habitualmente se asume que los anunciantes se benefician a mayor personalizacién. Sin
embargo, Acquisti (2014) argumenta que podria no ser asi. Su modelo muestra que es posible
que a las empresas les perjudique transmitir informacién por medio de la personalizacién
cuando los consumidores tienen incertidumbre sobre la utilidad del producto. La
personalizacion potencialmente puede causar que los consumidores aprendan que el producto
es menos valioso de lo que pensaban y no compren el producto. Ademds, muestra que, en
otras situaciones, puede ser 6ptimo para las empresas dirigirse solamente a los consumidores
que obtienen suficiente utilidad del producto para no afectar de forma negativa la opinién
sobre la empresa del resto de los consumidores, ya que puede afectar a transacciones futuras.
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Una mala experiencia con un producto puede afectar a transacciones futuras haciendo que
los consumidores no vuelvan a comprar de la marca/empresa. Esto parece ser especialmente
cierto para los mercados online con sistemas de evaluacién /recomendacién (por ejemplo,
Amazon). En conclusion, lo éptimo para las empresas no es siempre ni personalizar ni vender
a toda costa.

3.1.1. Targeting y competencia

A primera vista, desde una perspectiva de bienestar, la personalizaciéon en los
mercados online parece beneficiosa a través de un mejor matching entre los anunciantes y
los consumidores. Sin embargo, puede tener efectos adversos. Levin y Milgrom (2010)
discuten dos posibles desventajas de este targeting. En primer lugar, a medida que los grupos
demogréficos se hacen mas y mas especificos, la demanda de anunciantes se divide y habra
menos empresas pujando por espacios publicitarios en cada sector del mercado, lo que
disminuira la competencia. En segundo lugar, argumentan que la seleccion que el (“cherry
picking”) de datos demograficos por parte de algunos anunciantes puede causar problemas
de riesgo moral para los anunciantes que pujan por grupos demograficos mas generales en la
misma plataforma.

Bergemann y Bonatti (2011) también destacan que la personalizacion es la principal
diferencia entre los medios de comunicacién online y offline. Argumentan que a medida que
aumenta la capacidad de targeting, los precios de la publicidad primero aumentaran, debido
a una mayor eficiencia, y llegados a cierto punto disminuirdn, debido a una disminucién
en la concentracion del mercado. Cuando modelan la transicién de los consumidores a los
medios online, predicen un aumento en el precio de la publicidad tradicional, asi como una
disminucién en los ingresos por esa misma publicidad.

Athey y Gans (2010) se centran en el efecto de la personalizacién de anuncios en la
competencia entre los puntos de venta locales y generales. Antes de que fueran posibles los
métodos avanzados de targeting online, los anunciantes dependian de la personalizacion
contextual para centrarse en consumidores especificos. Por ejemplo, las empresas cerveceras
se anuncian durante las retransmisiones de futbol, porque es més probable que las personas
que ven futbol sean consumidores de cerveza. Esta publicidad contextual también se utiliza
en los medios tradicionales para dirigirse a los consumidores de una ubicacion especifica. Por
ejemplo, una empresa con puntos de venta en Barcelona preferiria anunciarse en un periédico
de Barcelona que en un peridédico nacional. Antes de la publicidad online, las publicaciones de los
medios locales eran los medios principales que los anunciantes usaban para enfocarse en las
personas ubicadas en un drea geogréfica pequefia. Por otro lado, los periédicos mas grandes,
con una cobertura mds nacional, eran utilizados por los anunciantes que querian llegar a un
publico mas amplio y general. Sin embargo, ahora que estas fuentes de noticias han cambiado
a la publicacién online, los medios generales pueden dirigirse a los consumidores en funcién
de datos demograficos més detallados, que resultan del seguimiento online/“cookies” y otras
fuentes. Esto permite que un medio de comunicacién nacional muestre anuncios de negocios
locales solo a aquellos consumidores que se encuentran cerca de ese negocio. Internet permite
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que los medios generales compitan con los periédicos mas pequefios, lo que aumenta su
rentabilidad. Sin embargo, esta mayor competencia reduce la rentabilidad de los puntos de
venta que antes dependian de su capacidad exclusiva para dirigirse a grupos de consumidores
especializados. A corto plazo, esta competencia en el mercado publicitario puede verse como
positiva. Sin embargo, esta mayor competencia en el mercado de la publicidad de grupos o
zonas muy especificas también puede disminuir la viabilidad econémica de los medios de
comunicacion locales, lo que hace que muchos de ellos posiblemente salgan del mercado.
Esto afectaria negativamente la competencia y el bienestar del consumidor debido a una
disminucidn en la cantidad de productos de medios locales que se ofrecen en el mercado.

3.2. Datos sobre la efectividad de la publicidad

Ademas de utilizar los datos para la personalizacion, los anunciantes pueden utilizar los
datos recopilados sobre los consumidores para ajustar sus campanas publicitarias.

m Las plataformas tradicionales pueden proporcionar datos sobre la demografia y el
tamafo de su audiencia, lo que permite a los anunciantes saber las caracteristicas de
quién ha visto sus anuncios.

m Las plataformas online, en cambio, pueden rastrear mejor el comportamiento del con-
sumidor al medir cudntas personas hacen clic en el anuncio (“tasa de clics” o CTR,
click through rate), asi como seguir el comportamiento online de los consumidores
para ver si el anuncio lleva directamente a otra accién, como una venta o suscripcion.
Adicionalmente, las plataformas online permiten aprender a través de experimentos,
al seleccionar aleatoriamente qué anuncio mostrar a los consumidores y medir su
respuesta. Los anunciantes pueden emplear multi-armed bandit mechanisms para ase-
gurarse de que estdn utilizando los anuncios de la forma mas efectiva posible (Pandey
y Olston, 2006).

A primera vista, estos datos adicionales sobre las respuestas de los consumidores parecen
aumentar sustancialmente la capacidad de los anunciantes para medir la efectividad de su
campaia. Sin embargo, a pesar de estos datos adicionales, ain existen muchas dificultades
para medir la efectividad de la publicidad online. En un experimento controlado usando
Yahoo! que combiné datos “tradicionales” y online, Lewis y Reiley (2014) analizan la respuesta
a la publicidad online para una empresa que tiene ventas tanto online como tradicionales.
Estiman que la mayor parte del aumento de las ventas como respuesta al anuncio se debié
a las compras “tradicionales”, no online. Por lo tanto, las empresas que tienen una gran
presencia “tradicional” no podran ver el efecto completo de su publicidad online solo a partir
del comportamiento del consumidor online.

Otro problema con el CTR es que no captura completamente la efectividad de un
anuncio. Lewis et al. (2015) discuten cémo el CTR puede no proporcionar una representacién
precisa del impacto causal de un anuncio en el comportamiento del consumidor. Cuando un
consumidor hace clic en un anuncio, no se sabe cudnto de la conversion se debié al anuncio en
el que hizo clic el consumidor. Puede haber sido el caso de que otros factores, como anuncios
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anteriores, los que causaron que el consumidor hiciera clic. Por lo tanto, no se puede utilizar
el CTR para determinar la influencia que tiene un anuncio determinado en consumidores. El
CTR también esta muy influido por el interés del consumidor en un producto antes de ver el
anuncio. Si es probable que un consumidor compre un producto, es posible que tenga muchas
posibilidades de hacer clic en un anuncio. Sin embargo, dado que de todos modos habrian
comprado el producto, el anuncio en realidad no causé un aumento en las ventas.

A menudo, el objetivo de los anuncios es crear ventas que de otro modo no se habrian
producido. Sin embargo, no siempre es posible usar el CTR para medir la efectividad de un
anuncio ya que es dificil ver si un anuncio influye en el consumidor o si solo “selecciona” a
consumidores que iban a comprar el producto de todos modos.

Asimismo, Lewis et al. (2015) sefialan que muchas de las dificultades para medir la
efectividad de la publicidad en el mercado de anuncios tradicionales también persisten en
los mercados online. Muchos problemas de endogeneidad, asi como una gran cantidad de
ruido en los datos, hacen que sea casi imposible sacar conclusiones sobre el efecto causal de la
publicidad. En general, las mediciones adicionales del comportamiento del consumidor en las
plataformas online se pueden usar para aumentar la efectividad de las campanas publicitarias;
sin embargo, es posible que no sean tan utiles como se podria pensar inicialmente.

3.3. Complementos o sustitutos

En la decision sobre la fusién Google/Doubleclick, la Comisiéon Europea definié la
publicidad online y “tradicional” como mercados separados'. Esto era contrario a la afirmacién
de la parte notificante, que argumentaba que los medios online eran solo otro tipo de medios,
igual que la prensa y la television, que ofrecian a los anunciantes la capacidad de llegar a los
consumidores. Sin embargo, el texto de la decision sefiala que existen varias caracteristicas
que diferencian suficientemente los mercados online de los mercados tradicionales. Estas
caracteristicas son las mismas que se han mencionado anteriormente, la mayor capacidad de
personalizacion, la capacidad de observar y medir mejor la respuesta de los consumidores a
los anuncios y el uso de subastas para vender espacios publicitarios. Ademas, la investigacién
de mercado realizada para la decision, asi como decisiones posteriores de la Comisién®,
confirmaron que la mayoria de los participantes del mercado que fueron encuestados, veian
la publicidad online como un mercado separado de la publicidad tradicional.

Aunque la publicidad tradicional y online se consideraron como mercados diferentes,
estan entrelazados. Por el lado de la audiencia, los consumidores han sustituido una parte de
su consumo de “media tradicional” con alternativas online. Por el lado de la publicidad, las
empresas tienen que decidir qué parte de su presupuesto de publicidad quieren asignar para
anunciarse de forma tradicional y/o online. Estas conexiones significan que los cambios en un
mercado pueden tener grandes efectos en el otro.

'* Caso COMP/M473, 11/03/2008 paragrafos 44-47.

'* El precedente y la investigacion de mercado del caso Google/Doubleclick se reafirmaron mas tarde en Microsoft/
Yahoo!, caso M5727.
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3.3.1. Anuncios tradicionales y online como sustitutos

Desde la perspectiva de los anunciantes, es intuitivo ver los medios tradicionales y online
como sustitutos; ambos tipos de medios permiten al anunciante llegar a los consumidores y
cumplir con una de las tres intenciones de la publicidad discutidas por Bagwell (2007).

Goldfarb y Tucker (2011) exploran la sustituibilidad entre los anuncios tradicionales
y online. Mdas especificamente, usan las diferencias en las regulaciones de la publicidad
tradicional para mostrar que las empresas se anunciaran mas online cuando su capacidad de
publicidad tradicional esté mas regulada. Esto ejemplifica un patrén claro de sustitucion entre
ambos medios. También muestra que las politicas implementadas en los medios tradicionales
pueden tener efectos en el mercado publicitario online.

La posibilidad de sustitucién entre anuncios tradicionales y online puede tener un
gran efecto en los mercados. Esto se demuestra muy claramente en el mercado de classified
advertisements. Seamansy Zhu (2013) estudian el impacto del servicio de anuncios clasificados
online, Craiglist, en los periddicos locales de EE. UU. Usan la variacién temporal y geografica
en la entrada de Craigslist para ver como este servicio online afecté el modelo comercial de
los periédicos locales. Por el lado de los anunciantes, estiman que la entrada del servicio
de anuncios clasificados online ahorré a los compradores de classified advertisements 5.000
millones de délares en los aflos 2000-2007". Sin embargo, como resultado de la pérdida de
ingresos publicitarios, los periddicos aumentaron los precios de suscripcién y aumentaron la
diferenciacion respecto uno del otro. Esto demuestra la capacidad de los mercados online para
afectar la dinamica del mercado de los medios tradicionales.

3.3.2. Sinergias entre los anuncios tradicionales y anuncios online

Como se menciond anteriormente, tanto los anuncios online como los tradicionales
cumplen el mismo propdsito general. Por lo tanto, es evidente que los anunciantes pueden
sustituir entre la publicidad online y tradicional. Sin embargo, también existen sinergias entre
ambos tipos de publicidad que hacen que actien como complemento desde el punto de vista
del anunciante. Este es el caso cuando se busca combinar publicidad en medios tradicionales
con publicidad de busqueda online.

Joo et al. (2014) estudian el efecto de la publicidad televisiva en la bisqueda online.
Muestran que las campafias publicitarias de television hacen que los consumidores busquen
mds a las empresas que se anuncian por television. Ademas, analizan las palabras de bsqueda
de “marcas” frente a los términos de buisqueda genéricos para un determinado mercado.
Muestran que una gran parte del aumento en las palabras de busqueda de marca proviene de
un market stealing effect, a diferencia de un efecto de expansion del mercado. El efecto que
tienen los anuncios de television en el comportamiento de busqueda online, significa que los
anunciantes tienen incentivos para crear estrategias que combinen las dos plataformas.

' Como se ha dicho anteriormente, estas intenciones son la persuasion, la informacion y complementar el consumo.

17 La cifra estd en términos de USD para el afio 2000.
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Sayedi, Jerath y Srinivassan (2014) desarrollan un modelo similar en el que empresas
combinan anuncios de busqueda y los medios tradicionales. Encuentran que empresas
simétricas pueden terminar en un equilibrio asimétrico en el que una empresa se anuncia
en los medios tradicionales y la otra en la busqueda patrocinada. Muestran que una empresa
tiene incentivos para utilizar la publicidad de busqueda para robar/poach consumidores
de su competidor mediante la publicidad en las palabras clave especificas de la marca de
su competidor. Esto les permite aprovechar la publicidad en los medios tradicionales de su
competencia. Por lo tanto, es erréneo ver el marketing tradicional y online como si fueran
entidades independientes. Incluso si una empresa solo se anuncia en un medio, su accién
puede ser parte de una respuesta dptima a la publicidad de un competidor en el otro medio.
Kim y Balachander (2014) crean un marco similar para explorar las sinergias entre la
publicidad en los medios tradicionales y la busqueda online. Su modelo predice también que
el uso de publicidad de busqueda puede aumentar la disposicion a pagar por los anunciantes
en medios tradicionales, y viceversa Esto muestra que los anuncios de busqueda y los medios
tradicionales pueden actuar como complementos desde la perspectiva del anunciante.

También existen sinergias entre el display advertising online y la publicidad tradicional.
Naik y Peters (2009) crean un modelo para estimar las sinergias dentro y entre “media”
Muestran que existen sinergias intra-“media” y cross-“media”. Ademas, muestran que estas
sinergias provocan un aumento en el gasto publicitario total. Todo esto muestra que, aunque
los dos mercados se consideran separados, tienen spillovers importantes que deben tenerse en
cuenta al realizar cualquier tipo de andlisis de mercado.

3.4. Diferencias en la tendencia y la composicién de la audiencia de TV

La decisién de los anunciantes sobre dénde anunciar esta fuertemente influida por la
audiencia a la que quieren llegar, tanto en términos demograficos como de amplitud. Como
se discutié anteriormente, la tecnologia de personalizacién disponible en las plataformas
online permite a los anunciantes dirigirse a un determinado grupo demografico. Sin embargo,
esta tecnologia de personalizacién estd limitada por la audiencia general y el alcance de
la plataforma; los anunciantes no pueden llegar a los consumidores que no utilizan esa
plataforma. Ambrus, Calvano y Reisinger (2016) desarrollan un modelo para analizar el efecto
que tiene sobre la competencia el hecho de que haya usuarios que usan varias plataformas.
Los consumidores que usan unicamente una plataforma tienen mas valor mas para la misma
que los que usan varias. El motivo es que para los primeros, la plataforma tiene mayor control
porque saben qué anunciantes han llegado ya a ellos.

Los anunciantes que se publicitan a través de varias plataformas, pueden llegar a los
consumidores varias veces, dado que algunos consumidores también utilizan mas de una.
La disminucién de las ganancias marginales de la publicidad hacia un mismo consumidor
implica que estos anunciantes tienen una menor disposicién a pagar por los consumidores
que hacen multihoming. Por lo tanto, al considerar el poder de mercado y la diferenciacion de
un medio o plataforma determinado, es importante analizar la superposicion en las audiencias
de las plataformas.
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La comparaciéon de audiencias es especialmente relevante cuando se comparan
plataformas online con plataformas de medios tradicionales. El afio pasado en Espafia, mas
del 90 por 100 de las personas mayores de 65 afios veian television, mientras que menos del 75
por 100 de las personas menores de 35 aios la veian (AIMC: Resumen General 2021). Ademas,
como se ve en la Figura 4a, los espectadores de mayor edad tienen claramente una tendencia
a ver mas television. Esto ilustra que la publicidad televisiva continta siendo (al menos por
ahora) una manera de llegar a grupos demograficos de mayor edad. Los anunciantes que
deseen dirigirse a estos grupos demograficos valorardn la publicidad televisiva, ya que les

Figura 4.

Porcentaje de individuos que vio la televisién en Espafa por franja de edad enero-
noviembre 2021 y promedio de minutos de TV vistos diariamente 2017-2018
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1204

1004

W [ ®©
(=) o (=}
1 1 1

Tasa de penetracién

[~}
f=J
1

14-19 20-24 25-34 35-44 45-54 55-64 65-74 >74
Anos
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permite llegar a consumidores que seguramente no tengan una presencia online. De hecho,
analizando datos adicionales de Kantar Group nos encontramos que estas diferencias son mas
exacerbadas aun cuando se analiza el tiempo que se esta en frente del televisor.

La Figura 4b ilustra que la tendencia que existe en todos los grupos de edad a reducir el
tiempo de visualizacién diaria de 2017 a 2018. Esto sugiere que, con el tiempo, las personas
estan reemplazando lentamente la television por otras actividades. Sin embargo, las
estadisticas anteriores y el tiempo total de visualizacién que se muestra en la siguiente figura
muestran que la television sigue siendo una gran parte de la vida cotidiana de las personas.
Esto proporciona a los anunciantes una alternativa a las plataformas online. Por lo tanto,
los medios tradicionales siguen siendo muy relevantes en el mercado de los anuncios y no
deben ignorarse al considerar la demanda de anuncios online. Dicho esto, los datos de Kantar
indican que alrededor del 14 por 100 de los telespectadores nunca o casi nunca usan Internet.

4. RETOS CLAVE Y POSIBLES SOLUCIONES

No cabe duda de que el mercado de la publicidad online esta liderado por un grupo
pequeiio de plataformas, y en particular, el duopolio formado por Google y Facebook, como
lo documentan multiples autoridades de competencia y expertos (Autoridad Francesa de
Competencia, Camara de los Lores del Reino Unido y Autoridad de Competencia y Mercado,
Comision Australiana de Competencia y Consumidores y la Comisién Europea).

Por otro lado, el caracter dindmico y complejo de los mercados digitales esta
planteando un desafio considerable para los legisladores y los reguladores. En mercados
con fuertes efectos de red, economias de escala, costes de intercambio (switching costs) y
sesgos de comportamiento/biases, Motta, Peitz y Schweitzer (2022) argumentan que la ley de
competencia estindar es inadecuada. La Comisién Europea ha reconocido que la brecha entre
la regulacién y los ejercicios “antitrust” esta disminuyendo con el aumento de la importancia
de los mercados digitales, la Comision Europea (CE) ha introducido la Ley de Mercados
Digitales (“Digital Markets Act”). Sin embargo, el disefio actual de LMD no aborda muchos
de los efectos que ocurren a través del mercado publicitario (Fletcher, et al., 2021).

Por tanto, no parecen haber soluciones mégicas ni completas si no que se hace necesario
abordar el problema con una combinacién de estrategias que unan herramientas tradicionales
con nuevas. Que combinen regulacién ex ante con regulacion ex post, asi como el uso de
herramientas rigurosas y evidencia empirica.

4.1. Interoperabilidad y fomento de multihoming

La compatibilidad y la interoperabilidad fueron la base sobre la que se asent6 internet.
Es clave para permitir a los usuarios cambiar de plataforma y desincentivar comportamientos
abusivos por parte de los gestores de la plataforma.

Gans (2018) propone la “portabilidad de la identidad” como herramienta para
desarrollar la interoperabilidad. La idea es que los usuarios individuales deberian tener un
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“derecho” a su identidad y a su verificacion si cambian de plataforma digital. Si un usuario
desea interactuar con otros usuarios cuya identidad estd claramente definida, entonces las
plataformas deben permitir esa interaccién. Una propuesta similar, denominada graph
portability, ha sido propuesta por Zingales y Rolnik (2017).

Sin embargo, dicha interoperabilidad es compleja de implementar en los mercados
digitales actuales. Por ejemplo, en el caso de las redes sociales, una razén que dificulta la
interoperabilidad es que requeriria poder transferir contactos, historial de interacciones, etc.
a la nueva plataforma. Para lograrlo, serfa necesarias herramientas legales que permitan dar
consentimiento a estos cambios sin suponer una excesiva carga para los usuarios.

Como alternativa similar estd el fomento del multi-homing donde los usuarios no
dependen de una unica plataforma. Athey, Calvano y Gans (2018) y Anderson, Foros y Kind
(2018) estudian el multi-homing con énfasis en las implicaciones para el tipo de contenido
proporcionado. El punto de partida en Athey, Calvano y Gans (2018) es que las campaiias
publicitarias en multiples plataformas son un desperdicio cuando los consumidores hacen
multi-homing porque algunos consumidores son “contactados” demasiadas veces mientras
que otros se pierden por completo. Si bien las tecnologias de seguimiento, como las cookies,
permiten controlar cudntas veces se ha “contactado” a un consumidor determinado con
un anuncio en particular en una plataforma determinada, otras plataformas no pueden
determinar a qué anuncios ha estado expuesto un consumidor que haga multi-homing. Los
anunciantes que buscan un “alcance” mds amplio (es decir, mds usuarios Gnicos) al tiempo
que evitan “contactar demasiado” con un mismo consumidor, anticipan esto y tienden a
preferir plataformas mas grandes. Esto tiene implicaciones para la provision de contenido: los
publishers invierten en calidad para ampliar el nimero de usuarios. Anderson, Foros y Kind
(2018) muestran, entre otras cosas, que, debido al principio de precios “incrementales’, las
plataformas pueden sesgar el contenido en contra de consumidores que hacen multi-homing.

Los intermediarios como Google poseen informacion que abarca tanto a los anunciantes
y publishers como a multiples eslabones en la cadena de valor de los anuncios. Por lo tanto,
puede evaluar mejor el panorama competitivo que cualquier otro participante individual.
Esto hace que el servicio sea mas eficiente y, por lo tanto, incluso mejora el bienestar a corto
plazo. Sin embargo, esto también refuerza su posicién como un Data Vortex, como se describe
anteriormente. La principal causa de esta concentracion es el papel de la acumulacién de datos
como variable de competencia y su interaccién con los efectos de red. Ademas, la capacidad
de los anunciantes y publishers para tomar decisiones informadas se ve socavada por la falta de
transparencia para las partes interesadas y los reguladores.

4.2. Contrarrestar la opacidad y falta de transparencia

El mercado de la publicidad online se caracteriza por la falta de transparencia. A modo
de ejemplo, los publishers no ven lo que sucede entre los anunciantes y los intermediarios del
lado de la demanda (por ejemplo, DSP), y los anunciantes no ven lo que sucede entre publishers
e intermediarios del lado de la oferta (por ejemplo, servidores de anuncios de editores y SSP).
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La opacidad crea una barrera de entrada al dificultar que un intermediario independiente
evalte el mercado y desarrolle tecnologias superiores. Esto, a su vez, puede incentivar a los
titulares dominantes como Google a hacer que el mercado sea menos transparente (Jeon,
2021). Ademads, la opacidad dificulta la deteccion de practicas de exclusion y explotacion por
parte de las agencias reguladoras.

Esta opacidad también se da con respecto a las tarifas por intermediacion publicitaria.
Esto reduce los ingresos publicitarios de los publishers y, por lo tanto, sus incentivos para
invertir en contenido (por ejemplo, los incentivos de los periddicos para invertir en periodismo
de investigacion). Por ejemplo, Google Ads puede recoger alrededor del 35 por 100 de los
ingresos publicitarios en un periddico digital. Los consumidores se ven perjudicados porque
los publishers invierten menos en contenido y porque los anunciantes pueden trasladar los
precios elevados de la publicidad a los consumidores.

Conviene distinguir transparencia en los algoritmos de transparencia en las reglas de
uso de las plataformas. Para el primer caso, se estd debatiendo la posibilidad de instaurar
un proceso de regulacion o certificacién que evite que la plataforma utilice el algoritmo
de forma fraudulenta o abusiva (Decarolis y Rovigatti, 2021). Para el segundo caso, la falta de
transparencia esta estrechamente ligada con el elevado poder de negociacién delas plataformas
dominantes. La posicién dominante en el mercado lleva a las empresas anunciantes estardn
dispuestas a aceptar condiciones de contrataciéon mucho menos favorables en ausencia de
alternativas comparables. Un caso de falta de transparencia en las reglas de uso que dio lugar a
sanciones fue el de Google y Gibmedia en Francia. La empresa Gibmedia, habia denunciado
a Google después de la suspensién de su cuenta en el servicio de “Google Ads” sin aviso previo.
La Autoridad de la Competencia Francesa mult6 a Google y le requirié clarificar las reglas
de su publicidad (“Google Ads’ rules and procedures”) por considerarlas opacas, dificiles de
comprender y de aplicacién injusta y discriminatoria, y por todo ello, anticompetitivas.

4.3. Supervision del self-preferencing y las posiciones dominantes

Relacionado con la opacidad, un problema especialmente contrario a la competencia
es que las plataformas den preferencia a sus productos (self-preferencing) dificultando que
otras empresas compitan con ellas. Ademas dado que los anunciantes no tienen informacién
perfecta sobre el destino (por ejemplo, distribucion del presupuesto entre los intermediarios y
el editor final) y la efectividad de su inversién (por ejemplo, ofertas, tasa de visualizacion, tasa
de clics, etc., propios y de la competencia), esto dificulta que los anunciantes optimicen sus
gastos y el disefio de productos/anuncios. Por otro lado, los publishers que venden posiciones
en su sitio web no tienen informacion perfecta sobre la disposicion a pagar del anunciante y
de sus competidores, lo que dificulta que los publishers detecten ineficiencias que les hagan
buscar servicios alternativos.

En este entorno, los intermediarios juegan un papel crucial en la competencia

y la innovacién del mercado. Sin embargo, dado que Google tiene acceso asimétrico a la
informacién de mdltiples etapas de la cadena de valor, tiene la llamada ventaja de dltimo
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vistazo/last look (por ejemplo, acceso a la informacién de los competidores antes de tomar su
decisién). La CMA (2020b) alerta que esta posiciéon dominante es preocupante. Google, por
otro lado, ha introducido una subasta unificada de primer precio y afirma que esto eliminara
su ventaja. Sin embargo, esta afirmacién ain no se ha respaldado con ninguna evidencia
(Geradin y Katsifis, 2020).

El trabajo académico sobre plataformas hibridas también analiza la competencia dentro
de una plataforma de mercado; cuando la plataforma también participa como productora y
compite con otras empresas en el mercado de productos, centrandose en el equilibrio entre
la eficiencia y el self-preferencing. Véanse, por ejemplo, Hagiu, Teh y Wright (2020), Hervas-
Drane y Shelegia (2021), y Anderson y Bedre-Defolie (2022).

Las posiciones fuertes de las plataformas online en diferentes niveles del mercado
publicitario online podrian aprovecharse en otras partes del mercado (Lechardoy,
Sokolyanskaya y Lupidiiez-Villanueva, 2020). Por ejemplo, las preocupaciones a raiz de la
fusién de Google-Fitbit en la UE, destacan los peligros potenciales de la consolidacién de
datos de salud y otros datos personales en una sola empresa dominante, una repeticién de
las preocupaciones (confirmadas) en la fusién Google-DoubleClick. Choi y Jeon (2021)
utilizan un modelo tedrico para ilustrar los estratagemas que una plataforma dominante en
un mercado ejerce sobre otro mercado donde se enfrenta a competidores. Puede vender por
debajo de coste en el mercado donde es dominante, socavando asi a su competidor en el otro
mercado.

Segtin la estimacion de la CMA (2020b), en 2019, de promedio, los publishers recibieron,
en el mejor de los casos, el 65 por 100 de los ingresos publicitarios iniciales que pagaron
los anunciantes (es decir, la “quota de los intermediarios publicitarios” fue de al menos el
35 por 100). La CMA también descubrié que, en las transacciones en las que se utilizan tanto
Google Ads como Ad Manager (AdX), la “tarifa” de Google es aproximadamente el 30 por 100
del gasto de los anunciantes. De hecho, Google aprovecha su ventaja de datos, inventario y
velocidad para sus DSP y subsidia fuertemente su servidor de anuncios de editores. Ademads,
Google utiliza el self-preferencing para canalizar la demanda de los anunciantes capturada
por sus DSP, a su SSP'y a su servidor de anuncios del publishers y, también, para usar la gran
cantidad de inventario de anuncios controlado por su servidor de anuncios del editor para
favorecer su SSPy sus DSP.

4.4. Definicién adecuada del mercado

Las definiciones del mercado son propensas a limites borrosos y a grandes
heterogeneidades en el caso de los mercados digitales (Evans y Schmalensee, 2013). Esto
plantea importantes desafios a la hora de definir y evaluar un mercado. La practica “antitrust”
actual tiene un “punto ciego”. ;Ddnde establecer los umbrales e identificar a los operadores que
compiten por la atencién de los mismos consumidores y ejercen restricciones competitivas
entre si? Nos enfrentamos a un dilema entre riesgo de subinclusion donde el mercado
relevante quedaria reducido a un grupo pequefio de empresas o, por otro lado, a riesgo de
sobreinclusion que diluiria cualquier posicién dominante (Franck y Peitz, 2019).
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En luz de lo anterior, un regulador que analiza la publicidad online se enfrenta a la
pregunta de si un lado del mercado, a menudo en casos que involucran empresas digitales,
es relevante para el andlisis del otro lado. Esto, en la practica, se manifiesta como una mayor
necesidad de datos y una complejidad de analisis mucho mayor. Filistrucchi et al. (2014)
estudian varios casos recientes para demostrar que las autoridades de competencia no han
reconocido la diferencia crucial entre los mercados de transacciones bilaterales y los mercados
sin transacciones y se han dejado engafiar por el argumento tradicional de que donde no hay
precio, no hay mercado. Como un paso para abordar esta preocupacion, proponen utilizar una
prueba SSNIP (Small Significant Non-transitory Increase in Price) para mercados bilaterales,
desarrollada por Filistrucchi (2008).

Wu (2018) sugiere considerar que todas las plataformas que revenden la atencién estan
en el mismo mercado, independientemente de su “definicién funcional”, como una forma de
abordar el “punto ciego”. Por ejemplo, los sitios web de busqueda online y de redes sociales
pueden ejercer restricciones competitivas entre si, ya que ambos operan en el mercado
relevante de la “monetizacién de informacién del usuario mediante publicidad online”
(Thépot, 2013).

4.5. Fusiones, privacidad y datos

A menudo, las fusiones y adquisiciones de las grandes tecnoldgicas son aprobadas por
las agencias de competencia, centrandose en el razonamiento de que no son dominantes en
el mercado en el momento en que estdn adquiriendo. Sin embargo, un importante reto es
que pueden ser fusiones estratégicas que les permitan expandir su dominio de un mercado
hacia otros nuevos mercados. Jin, Leccese y Wagman (2022) comparan las actividades de
“M&A” de Alphabet/Google, Amazon, Apple, Facebook y Microsoft (GAFAM) con otros
principales “adquirentes” entre 2010 y 2020. El articulo documenta empiricamente que las
adquisiciones de GAFAM siguen un proceso de “adquisicién adyacente y expansion”. Pero el
hecho que “GAFAM?” siga esta estrategia es un hallazgo a tener en cuenta para los reguladores
de fusiones y adquisiciones. Argentesi, et al. (2021) analizan mas de 300 adquisiciones de Google,
Amazon, Facebook entre 2008 y 2018 y concluyen que una de las principales motivaciones
de estas fusiones y adquisiciones fue la oportunidad de combinar nuevos datos sobre los
consumidores, de la empresa adquirida, con los perfiles existentes que ya tenian estas grandes
empresas.

Jeon (2021) estudia en detalle la fusién Google-DoubleClick. La adquisicion de
DoubleClick, que era a la vez un publisher, un servidor de anuncios y un anunciante lider, en
2007, por parte de Google, fue un punto de inflexién en el mercado de la publicidad open-
display. En ese momento, las paginas web donde se publicaban los anuncios conservaban la
propiedad de los datos generados por DoubleClick y por ello DoubleClick no podia combinar
los datos de un “publicador” con otros datos para personalizar mas los anuncios. En el
momento de la fusién Google-DoubleClick, Google se comprometié a no combinar datos,
pero lo revirtié mas tarde (Facebook también prometio algo similar durante la adquisicion de
WhatsApp, pero lo revirtié mas tarde).
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En la actualidad, Google, como actor dominante en varias capas de la cadena de valor de
los anuncios, recopila datos de navegacion de casi todos los publisher externos y los combina
con datos de productos de su propiedad para crear “superperfiles” de consumidores para
la personalizacion/targeting de anuncios. Esta combinacién de datos de los publisher y la
integracion vertical de Google en los productos orientados al consumidor genera una “fuga de
datos”, lo que significa que la audiencia tinica de un “publicador” puede ser “mercantilizada”
y utilizada por Google para personalizar anuncios en otros sitios (incluidos los propios sitios
de Google). De hecho, Google tiene fuertes incentivos para mostrar anuncios de gran valor
en sus propios sitios web. La “fuga de datos” socava el incentivo de los publisher para invertir en
contenido al reducir el valor del inventario de anuncios en sus sitios web, lo que a su vez
perjudica a los consumidores. De manera similar, Aguiar et al. (2022) investigan el alcance
de Facebook en cuanto al seguimiento de usuarios fuera de su plataforma central, lo que le
permite crear “perfiles ocultos”

Actualmente, Google tiene la mayor participacion de mercado en publicidad de
busqueda, mientras que Facebook tiene la mayor participacion en display ads (ver, por ejemplo,
CMA, 2020a). Google es el lider en cada etapa de intermediacion y su servidor de anuncios
de “publisher” tiene mas del 90 por ciento de participaciéon de mercado en el Reino Unido
(CMA, 2020a). La presencia de jugadores tan grandes en posiciones dominantes es central
al evaluar el mercado publicitario online. Bourreau, et al. (2020) en su discusion sobre la
fusién Google-Fitbit hacen hincapié en la necesidad de que la interoperabilidad, la restriccion
de combinaciones de datos, la prevencion de tratos excluyentes y la prevencién de precios
predatorios, sean parte de las decisiones sobre fusiones. Sin embargo, otros argumentan que
estos puntos corresponden a proteccion del consumidor y de la privacidad (Régibeau, 2021).

Un aspecto clave del debate es determinar si el acceso a datos y funcionalidades clave por
medio de la fusién supondrd barreras de entrada. En caso de que si, se debera facilitar el acceso
a estos datos y funcionalidades al resto de empresas. Por ejemplo, para vender publicidad
de busqueda, las empresas entrantes potenciales deben ser capaces de atraer consultas de
busqueda de los consumidores. Por ejemplo, las tecnologias implementadas por Google que
ayudan en el funcionamiento del mercado publicitario (por ejemplo, Web Crawler, Google Ad
Exchange, etc.) también niegan el intercambio de datos y plantean barreras de entrada. Por
ejemplo, Microsoft explicé que Google Search se beneficia de una mayor interoperabilidad
entre SA360 (una herramienta propiedad de Google utilizada por muchos anunciantes para
la optimizacién automatica de sus gastos en palabras clave y plataformas) y Google Search, en
comparacién con SA360 y Bing, otro buscador.

4.6. Medidas regulatorias especificas para anuncios

Fletcher, et al. (2021) destacan la falta de una demarcacion clara entre la publicidad y el
contenido organico como uno de los temas principales para la proteccion del consumidor en
los mercados online. Algunos académicos sugieren que se deberia prohibir a las plataformas
mas grandes generar ingresos basados en publicidad (Crémer et al., 2022), dado que es
probable que se persuada a los usuarios para que tomen decisiones perjudiciales para su
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propio “bienestar”. Sin embargo, hacer cumplir esta propuesta serd un desafio ya que “3qué
constituye una plataforma lo suficientemente grande?”. Los siguientes dos articulos muestran
evidencias que sugieren que aunque la propuesta beneficiaria la competencia del mercado, se
verfa atacada con argumentos sobre la disminucién de la innovacion.

m Shiller, Waldfogel y Ryan (2018) estudian el impacto del uso de ad-block a nivel de
sitio-web, en la calidad del mismo, usando como medida el tréfico de la misma pagi-
na. Las conclusiones del articulo son que cada punto porcentual adicional de visitan-
tes del sitio que bloquean anuncios reduce su tréafico en un 0,67 por 100 durante 35
meses. Los sitios afectados proporcionan menos contenido con el tiempo, lo que nos
da una idea de como los ad-block pueden ser una amenaza para el modelo de conte-
nido digital a cambio de publicidad.

m Otra posible intervencién es hacer obligatorio que los anunciantes dejen clara su
intencidn a los usuarios. Bajo un régimen de divulgacion, los influencers deben iden-
tificar el contenido con un “#anuncio” o una declaracién equivalente si fueron com-
pensados por su accidn; foto, palabras o cualquier otra cosa. En algunos paises, como
Alemania, el incumplimiento ha resultado en multas para influencers y anunciantes
(ISLA.com). La evidencia tedrica es ambigua sobre el efecto de forzar a los publishers
a dar mas informacién sobre qué contenido es patrocinado. Por un lado, mas infor-
macion es aconsejable para evitar el engaiio al consumidor. Por otro lado, podria con-
ducir a una mayor produccién de contenido patrocinado y perjudicar el bienestar del
consumidor. Ershov y Mitchell (2020) recopilan evidencia sobre contenido patrocina-
do publicado por influencers en Instagram tanto en Alemania y Espafia, y documen-
tan que una cantidad sustancial de anuncios no se “divulgan” (es decir, no se destacan
como anuncios). La regulacion alemana se volvié sustancialmente mds estricta hacia
fines de 2016. En ese contexto, el articulo muestra que dominé el segundo efecto:
hubo un aumento en el contenido patrocinado por influencers alemanes y también hubo
una disminucidn en la participacion de los usuarios. Usando un modelo teérico para
comprender esta evidencia empirica, el articulo argumenta que esta regulacién con-
dujo a una caida en el excedente del consumidor.

4.7. Estimacién de switching costs como herramienta clave

Una clave para la falta de competencia de las plataformas digitales son los elevados
switching costs que llevan a los usuarios a no cambiarse de plataforma a pesar de que haya
empresas que ofrezcan un mejor servicio. Aunque pueda percibirse que el switching costs sea
bajo para los usuarios de las plataformas, los publishers de anuncios suelen usar un tnico
servidor de anuncios (single-homing en lugar de multi-homing). El switching costs es, en
realidad, alto: “cambiar de servidor de anuncios es un proceso largo y complejo que lleva
varios meses e implica riesgos significativos de pérdida de ingresos” (CMA, 2020b, p. 270).
Estos switching costs explican por qué los servidores de anuncios tienen un gran poder de
negociacion con respecto a los publishers que utilizan sus servicios. Por ejemplo, el servidor
de anuncios de Google ha podido imponer cambios en las reglas que los publishers deben
seguir al vender su propia publicidad (CMA, 2020b, Apéndice M, p. M29).
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Estimar los switching costs en mercados digitales es particularmente complejo. En
primer lugar, por la falta de datos a la que se enfrentan investigadores y autoridades de la
competencia que buscan estimarlos. En segundo lugar, porque el comportamiento de los
usuarios responde a efectos de red y de coordinacion con otros usuarios y, por tanto, supone
identificar parametros en un contexto dindmico y de equilibrios multiples. Por ejemplo, es
complejo anticipar cuando una determinada plataforma o red social alcanzara un nivel de
popularidad suficiente como para lograr el tipping point que le permita ser un rival serio a otra
plataforma o red social dominante.

A pesar de la complejidad, estimar los switching costs a los que se enfrentan los usuarios es
clave para determinar barreras de entrada. Por ello estd justificado que las autoridades publicas
inviertan en bases de datos que permitan estimarlos y utilizarlos en sus tomas de decision.

%%

En conclusion, el gran reto sigue siendo crear un campo de juego nivelado en el que
un intermediario independiente sin escala pueda entrar y competir libremente por el mérito
de su servicio. Para establecer la “interoperabilidad” se ha de fomentar la adopcion de
estandares comunes aunque, dichos estindares deben ser lo suficientemente flexibles para
fomentar la innovacién en el mercado, asi como juridicamente plausibles. Para que el mercado
de la publicidad no sea opaco, las autoridades publicas deben fomentar un intercambio mas
transparente de datos de transacciones asi como de los datos de mediciones para reducir la
relaciéon de dependencia con las plataformas dominantes.

En una era en la que las empresas y los mercados son facilmente supranacionales, el
gobierno debe actuar internacionalmente, fomentando una cooperacién transfronteriza
mds estrecha entre las autoridades de competencia, para compartir las mejores técnicas y
desarrollar un enfoque comun para abordar los desafios del mercado digital. De experiencias
internacionales vemos que estd justificada una task force para mercados digitales para sostener
y promover una competencia efectiva en los mercados digitales. Es decir, establecer y financiar
una unidad de mercados digitales para fomentar y garantizar la competencia, la innovacién y
los resultados beneficiosos para los consumidores y las empresas (ver, por ejemplo, Furman et
al., 2019; Fletcher, 2021). Cabe sefialar que, en comparacion, las grandes empresas tecnologicas
invierten enormes recursos en departamentos de investigacién compuestos por numerosos
economistas, estadisticos e informaticos, que concentran en gran medida sus esfuerzos en
estudiar el comportamiento de los consumidores en Internet y evaluar la competencia del
presente y del futuro en el mercado. Como un paso para ayudar a las empresas emergentes
y fomentar la competencia y la innovacién, Furman et al. (2019) recomiendan establecer
data trusts que pueden desempenar el doble papel de ayudar a las empresas no dominantes y
también ayudar a los reguladores a comprender el mercado y disefiar intervenciones.
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CAPITULO 1l

El fendmeno fintech*

Pedro Hinojo Gonzalez
José Luis Rodriguez Lopez

El fendmeno fintech fue abordado por la CNMC mediante un estudio en 2018, aprovechando
una linea reciente de trabajo sobre la creciente digitalizacién de la economia. Este estudio, en
el marco de las actividades de promocién de la competencia, traté de abordar el fenémeno en
toda su amplitud. Para ello fue necesario partir de un andlisis econémico de conjunto tanto
de la industria de servicios financieros como de su regulacién, siendo conscientes de la gran
extension de ambos. Se logré obtener una vision global que facilit6 el analisis del fenémeno
fintech, tanto en conjunto como en sus derivadas sectoriales, permitiendo un catalogo de
recomendaciones sobre su regulacién desde la dptica de la regulacion econdmica eficiente.
Tras la publicaciéon del estudio, el legislador en diferentes niveles (nacional y europeo) ha
tomado una serie de iniciativas que han ido en linea con dichas recomendaciones.

Palabras clave: fintech, regulacion financiera, industria financiera, competencia, asimetrias
de informacidn, fallos de mercado, big tech.

JEL classification: D40, D62, G21, G28, K21, K34, L40.

* Version de mayo de 2022. Las opiniones expresadas en el presente articulo son de los autores.
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1. INTRODUCCION. CONTEXTO DEL ESTUDIO DE FINTECH

El fenémeno fintech se puede definir como la aplicacion disruptiva de las nuevas
tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones (TIC) al sistema financiero (CNMC,
2018).

El analisis de esta innovacién desde la optica de la promocion de la competencia se
considerd relevante en el momento de génesis del estudio (2018) por diversas razones.

En primer lugar, esto permitia continuar una linea de trabajo del Departamento de
Promocién en sectores afectados por la digitalizacion (por resultar transformados por esta o
por florecer como nueva creacion gracias a estas tecnologias). El Departamento de Promocién
de la Competencia de la CNMC ya habia analizado la revolucién de la economia colaborativa
y su particular incidencia sobre el alojamiento turistico, el transporte interurbano y la
movilidad urbana. Esto suponia aplicar al fenémeno fintech las lecciones aprendidas sobre
el impacto de la digitalizacién en otros sectores: las externalidades de red, los modelos de
negocio de plataforma en mercados de multiples lados, el papel de los datos y las tecnologias
ligadas a los mismos, etc. Y especialmente se podian extraer también conclusiones sobre
como se vefan afectadas la competencia y la regulacion.

La digitalizacién suponia una oportunidad de analizar un sector como el financiero,
especialmente importante para la economia (CNMC, 2018), con una relevancia cuantitativa
(en torno al 4-6 por 100 del PIB) y cualitativa (por su impacto en las expectativas, en las
crisis y en el ciclo econdmico). Y esa importancia del sector financiero es especial para
las Autoridades de regulacién y competencia, por dos razones. Por un lado, porque los
servicios financieros son cruciales para que compitan las empresas (particularmente aquellas
nacientes, pequeias e innovadoras), de forma que mayor competencia en el sector financiero
(con servicios mas asequibles) implicard una competencia mas vibrante en toda la economia.
Por otro lado, el sector financiero estd fuertemente regulado (debido a los argumentos de
fallos de mercado), con el consiguiente impacto en la competencia, lo que exige asegurar
que la normativa del sector se adapta a los principios de “buena regulacién” (especialmente
necesidad y proporcionalidad).

Y, pese a esta relevancia del sector financiero para la competencia, los niveles de
competencia que tradicionalmente habia exhibido este sector han sido muy discretos. Una
razén inmediata es la especial situacién regulatoria del sector financiero, pues no solo se
trata de uno de los sectores con mayor carga regulatoria de cualquier economia desarrollada,
sino que, esta misma regulacidn, tipicamente por razones de estabilidad financiera, tiende a
restringir la entrada de competidores y la capacidad para competir de las empresas financieras,
condicionando fuertemente la tensién competitiva del sector. No obstante, en época reciente
se ha asistido al desarrollo del segundo pilar de la politica de competencia espaiiola, esto es, la
politica de promocién de la competencia o competition advocacy. Esta se puede definir como el
“conjunto de actuaciones encaminadas a fomentar un entorno competitivo para el desarrollo
de las actividades econdmicas, fundamentalmente a través de la interaccién con otras
Administraciones Publicas y la sensibilizacién del ptblico en general acerca de los beneficios
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de la competencia” (ICN, 2002). Este segundo pilar de la Autoridad de competencia tiene
por objeto el analisis y estudio no tanto del comportamiento competitivo de agentes privados
(ya es objeto de actuaciones de defensa de la competencia o competition enforcement) sino
de la actividad regulatoria de los poderes publicos, cuya intervencion en las economias por
cualesquiera instrumentos (establecimiento de normas y regulaciones, empresas publicas,
ayudas publicas al sector privado, contratacion publica...) y por multiples motivos pueden
distorsionar u obstaculizar innecesaria o desproporcionadamente la competencia en los
mercados.

En consecuencia, con las herramientas que brinda la promocién de la competencia era
cuestion de tiempo que se pusiera el foco sobre el sector financiero, por ser este uno de los
sectores més regulados de la economia. Y el fendmeno fintech representé una oportunidad
para, desde la 6ptica de la competencia, analizar la regulacion de la industria financiera. Por
esta razdn, el Departamento de Promocién de la Competencia de la CNMC realiz6 un Estudio
sobre el impacto en la competencia de las nuevas tecnologias en el sector financiero (FINTECH)
(CNMC, 2018), con objeto de contribuir al analisis del marco normativo al que se enfrenta el
fenémeno fintech desde la dptica de la regulacién econémica eficiente.

Dada su relativa novedad, el fendmeno fintech carecia (y carece aun) de una definicién
universalmente aceptada. Dado que esto puede ser fuente inmediata de confusién o falta
de rigor en dichos debates, se hacia obligado como primer paso ofrecer una definicién del
fenémeno. Por tanto, en el estudio se defini6 fintech como la aplicacién disruptiva de las
nuevas tecnologias de la informacidén y las telecomunicaciones (TIC) al sistema financiero
(CNMC, 2018). Esta definicion, quizas muy amplia, obliga a determinar qué no es, a efectos
del andlisis, fintech. En concreto, aquellas innovaciones “no disruptivas” o “incrementales”
que introducen las TIC en la forma tradicional de hacer los negocios financieros, como la
banca mévil y online (BIS, 2018) no se consideran pertenecientes a “fintech”.

Curiosamente, el fenémeno fintech y la propia actividad de promocién de la competencia
tienen este mismo denominador comun: su caracter novedoso hace que se trate en ambos
casos de ambitos cuya delimitacion, lejos de estar plenamente consolidada, sigue sujeta a
cierta variacion segun va desarrollandose.

Sin embargo, en esta definicion de fintech un elemento clave es “disrupcién”, lo que
plantea la pregunta: ;por qué es disruptivo el fenémeno fintech? Para poder responderlo y
entender el alcance del fenémeno fue necesario dar un paso atrds para ampliar el enfoque,
tratando de tener una visién de conjunto de la actividad financiera. Puesto que este andlisis de
los fundamentos econémicos de la actividad financiera no estd ampliamente difundido, este
se contempld como especialmente relevante.

2. EL ANALISIS ECONOMICO DE LA INDUSTRIA FINANCIERA

Es interesante destacar que en este proceso de busqueda de fuentes de informacién
para el andlisis del sector financiero se constato la especial situacion en la que se encuentra
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la literatura académica referida a la actividad financiera, esto es, a la actividad econdémica
que estudia y explica como funcionan los mercados del factor capital. En concreto, llama
la atencién que, aun siendo el capital uno de los dos factores de produccion primarios
paradigmaticos en economia, junto al factor trabajo, la teoria econdémica que analiza ambos
factores se encuentra en gran medida sesgada. En efecto, el andlisis econdmico si cuenta con
una rama ampliamente desarrollada y bien asentada referida al factor trabajo (la economia
laboral) pero no se encuentra una rama equivalente en amplitud, cohesion, delimitacion y
difusién dedicada al factor capital. Es cierto que, a diferencia de las relaciones laborales, las
relaciones econémicas de intercambios de capitales tipicamente no se realizan de manera
directa entre ofertantes y demandantes ultimos de los servicios de este factor (como si se da
en el caso del factor trabajo), sino que son llevadas a cabo, debido a diversas caracteristicas
intrinsecas de la actividad financiera, por empresas dedicadas a tal fin. Esto es, la “economia
del capital” no seria sino un caso particular de economia industrial, pues su asignacién es la
tarea de toda una rama de actividad, la industria financiera, que en menor o mayor medida
intermedia en este proceso de distribucion de capitales.

La industria financiera (en su sentido mas amplio) trata de casar dos conjuntos de
necesidades, las de oferentes y demandantes ultimos de fondos o capitales. Y para realizar
eficientemente esta labor mediante la correspondiente “tecnologia financiera’, la industria
financiera desarrollara diferentes productos, tanto instrumentos como servicios financieros,
para los que el recurso o input clave sera la informacion.

En efecto, todo producto financiero (desde un depdsito bancario hasta un contrato de
seguro) representa esencialmente una promesa de pago o reembolso futuro de un capital,
entre una parte acreedora (el oferente de fondos, que ostenta el derecho de cobro o activo) y
una deudora (el demandante de fondos, quien contrae la obligacién de pago o pasivo). Por
esta naturaleza fiduciaria o de esperanza de cumplimiento de un compromiso futuro, todo
producto financiero incorpora un mayor o menor grado de riesgo, que obliga a incorporar
en su valoracién de manera continua toda la informacién relevante, pues su valor serad
enormemente dependiente de las expectativas.

En este escenario de riesgo acerca del cumplimiento del compromiso de pago futuro,
la presencia de asimetrias informativas o situaciones en las que alguna de las partes de un
intercambio posee informacion privada (que no posee la[s] otra[s] parte[s]) relevante para
evaluar los instrumentos y servicios financieros objeto de transaccién obstaculizan el buen
funcionamiento de los mercados financieros, pues dichas asimetrias erosionan la capacidad
para confiar en el cumplimiento de las obligaciones financieras. Como resultado, se magnifica
la necesidad de nueva y veraz informacién sobre la(s) contraparte(s), cuya falta puede llevar
a situaciones subdptimas, de modo que muchos intercambios potenciales entre oferentes y
demandantes de fondos mutuamente beneficiosos no lleguen a realizarse.

En este contexto, se descubre cdmo el sector financiero representa un claro ejemplo
de solucién privada a un fallo de mercado. En efecto, esta situacion subdptima representa
una oportunidad para que los agentes privados reduzcan eficientemente los costes de
transaccion (Benston y Smith, 1976) en estos mercados financieros. Esto es, se puede obtener,
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mediante una actividad empresarial rentable, la mitigacion de las asimetrias existentes en
estos mercados, en especial las asimetrias de informacion (Freixas y Rochet, 2008), asi como
las fricciones en el emparejamiento o match-making (Boot et al., 2020). En concreto, ciertos
agentes, los intermediarios financieros, se especializan en la actividad productiva de recopilar
y analizar informacion sobre oferentes y demandantes de capitales, asi como en vigilarlos y
seleccionarlos con el fin de minimizar los problemas de seleccién adversa y riesgo moral,
de modo que oferentes y demandantes tltimos de fondos pudieran delegar en ellos estas
actividades (Diamond, 1984).

La innovacidn financiera, mediante el desarrollo de nuevas actividades, herramientas
e instrumentos, ha permitido histéricamente explotar cada vez mejor la informacién
disponible para alcanzar una mejor asignacion de los capitales, si bien no sin generar nuevos
fallos y costes en muchas ocasiones. En este sentido, fintech puede contemplarse como una
disrupcién orientada a minimizar de manera productiva asimetrias informativas, gracias a la
aplicacion de nuevos desarrollos tecnologicos que permiten una mejor explotacion de toda
la informacién disponible con objeto de mejorar la eficiencia en los intercambios financieros.
Es mas, fintech puede suponer igualmente una disrupcion para la soluciéon de problemas de
comunicaciéon o emparejamiento gracias al desarrollo de nuevos canales de distribucién,
como las plataformas digitales (Boot et al., 2020).

3. LA REGULACION FINANCIERA Y FINTECH

Conocido el fendmeno fintech, el examen de la regulacién financiera permitiria
identificar no solo los posibles obsticulos a los que se enfrentan las empresas fintech para
su implantacién efectiva (potenciales entrantes) sino también cémo fintech podria afectar
las raices de la regulacién financiera previa. Para ello se realizara un repaso de la regulacion
financiera desde la dptica del andlisis econémico y la competencia.

Como se comentaba anteriormente, desde el arranque del estudio se constatd que la
magnitud de la regulacion financiera es tal que podria ser preferible un analisis de conjunto
de la regulacién financiera, sin entrar en el detalle de la normativa reguladora de cada
subsector de la industria financiera. Asimismo, este enfoque también venia justificado en
parte por la heterogeneidad y la fragmentacion de actividades del fendmeno fintech, asi como
por la diversidad de modelos de negocio de estas nuevas empresas. Finalmente, y quizas mas
importante, se observaba una significativa incertidumbre sobre la regulacion aplicable a estas
nuevas actividades, pues la regulacion financiera existente en muchos casos no consideraba
siquiera la posibilidad de que existieran dichos negocios.

En efecto, fintech conlleva un impacto potencial sobre los mismos fallos de mercado
que se aducen como justificacién para la intervencién publica en la industria financiera.
La literatura tedrica ha identificado tres fallos de mercado (Goodhart et al, 1999) como
condicién necesaria tedrica para la intervencién publica en el sector financiero, en concreto
informacion asimétrica, externalidades y poder de mercado:
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m Las asimetrias de informacion estin muy presentes en el sector ya que algunos agen-
tes (tipicamente los receptores de fondos) poseen informacion privada relevante. Este
fallo de mercado constituye el fundamento de la regulacién prudencial y de conductas
empresariales;

m Se dan situaciones de significativas externalidades, pues dificultades en un mercado
financiero o agente pueden extenderse rapidamente a otros mercados y agentes (con-
tagio), de tal forma que una institucién financiera con sélidos fundamentos puede
verse en dificultades cuando otra institucion financiera atraviesa dificultades (De
Haan, Oosterloo y Schoenmaker, 2015). El alcance de estas externalidades puede ser
lo suficientemente grande como para comprometer la estabilidad de todo el sistema
financiero, lo que da lugar a la regulacion sistémica;

m Ciertos agentes o instituciones pueden ostentar un poder de mercado sustancial, con-
secuencia de barreras de entrada ya sea debidas a factores estructurales (subaditivi-
dad de costes causada por economias de escala y alcance...) o a factores estratégicos
(acuerdos colusorios o comportamientos de exclusion de competidores). En algunos
casos, la actividad econdmica exhibe las caracteristicas del monopolio natural (eco-
nomias sustanciales de escala y alcance y externalidades de red). La politica de defen-
sa de la competencia tiene por objeto impedir comportamientos estratégicos prohi-
bidos como la explotacién abusiva del poder de mercado, que reduce el bienestar del
consumidor.

La regulacién prudencial implica vigilar la seguridad y la solidez de un agente o
institucién financiera, esto es, que no esté tomando riesgos “excesivos’ (Lastra, 2006).
Contemplando la magnitud actual de la regulacion prudencial, se deduce que tiene como
efecto secundario no deseado una reduccidn en el nivel de competencia, tanto directa (por
ejemplo, a través de la imposicion de licencias para operar y otras barreras de entrada) como
indirectamente (debido a las restricciones sobre las actividades y toda la carga regulatoria y la
“burocracia” de cumplir con la supervisién). En consecuencia, la regulaciéon prudencial seria
una herramienta para combatir los resultados negativos de las asimetrias de informacidn,
pero desde una dptica de competencia, dicha regulacién ex ante también tiende a limitar o
incluso eliminar la competencia, perdiéndose asi el efecto positivo de la competencia que
ayuda a mejorar la salud y la asuncién adecuada de riesgos por las entidades financieras.

Por su parte, la regulaciéon de conductas empresariales pretende controlar el buen
comportamiento de los agentes financieros, por lo que se centra en sus actuaciones en los
mercados. Comprende tanto la proteccién de los clientes minoristas como la promocién de
un funcionamiento ordenado y justo de los mercados financieros, siendo una parte de la
regulacion financiera mas reciente que la prudencial (De Haan, Oosterloo y Schoenmaker,
2015). El riesgo inherente a esta regulacion desde una perspectiva de competencia se presenta
a priori ambiguo, pues si bien por un lado restringe las posibilidades de actuar y competir de
los agentes, por otro paraddjicamente puede conllevar una mayor entrada de agentes, ya que
el regulador financiero, al asumir esa tarea supervisora en nombre de los clientes minoristas,
desincentiva la supervisiéon “de mercado” por parte de dichos clientes (riesgo moral) y, por lo
tanto, ello podria llevar a una excesiva expansion de ciertos negocios.
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La supervisién sistémica (o macroprudencial) “se centra en la vigilancia y la
evaluacion del riesgo sistémico’, es decir, “el riesgo de que un evento provoque una pérdida
de valor econémico o confianza en una parte sustancial del sistema financiero, que sea lo
suficientemente grave como para tener efectos adversos sobre la economia real” (De Haan,
Oosterloo y Schoenmaker, 2015). Desde una perspectiva de la competencia, el riesgo sistémico
estd intimamente relacionado con la presencia de las llamadas instituciones financieras de
importancia sistémica (SIFI, por sus siglas en inglés) o instituciones “demasiado grandes para
caer” (too big to fail o TBTF), que se beneficiarian de una garantia gubernamental tacita,
generando asi un problema de riesgo moral. En efecto, esta garantia publica implicita incitaria
a estas instituciones, sabedoras de que el Estado las rescatara en caso de dificultades, a asumir
riesgos excesivos y socavaria la disciplina del mercado, ya que desalentaria el control de
mercado apropiado por parte de los inversores y clientes (Strahan, 2013).

En resumen, desde la perspectiva de una regulaciéon econdémica eficiente, el comun
denominador de las distintas tipologias de regulacién financiera es precisamente la existencia
de un trade-off entre estabilidad financiera y competencia. Dicho de otro modo, garantizar
la seguridad y la solidez de las instituciones financieras (ya sea individualmente y en su
conjunto) lleva a restringir la entrada y a disminuir o distorsionar la capacidad e incentivos
para competir de las empresas del sector. A este respecto, algunos autores seiialan que la
regulacion financiera también puede contener un fallo de regulacién (De Haan, Oosterloo y
Schoenmaker, 2015; Vives, 2016) ya que las ganancias derivadas de la competencia a las que
se renuncia pueden no llegar a compensarse con una mayor estabilidad financiera.

Vamos a continuacién a analizar como afecta el fendmeno fintech a este andlisis
econémico de la industria financiera y a la propia regulacion financiera, enfatizando los
principales retos y oportunidades.

4. RETOS Y OPORTUNIDADES DE FINTECH

Entre las oportunidades, en primer lugar, el fenémeno fintech constituye una innovacién
dual, tanto de proceso como de producto. Fintech representa una innovacion de proceso pues
permite potencialmente una mejor explotacién del input mas importante de la industria
financiera, la informacioén. En efecto, fintech supone tanto explotar mejor la informacion que
ya se venia utilizando como empezar a explotar nueva informacién disponible que hasta la
fecha carecia de utilidad comercial. Es mds, dicha mejor explotacion de la informacién puede
contribuir a reducir las asimetrias informativas que plagan la actividad financiera. Asimismo,
fintech puede representar una innovacién de producto, mediante la creacién de nuevos
productos o servicios cuya disponibilidad estaba severamente restringida por los problemas
de informacion sefialados.

Una derivada de esta innovacién dual consistiria en la “centralidad del cliente”
(Nicoletti, 2017), esto es, la personalizaciéon o adaptacién de los servicios financieros a
preferencias y necesidades individuales de sus usuarios, gracias a que estos pueden ser
inferidos del comportamiento (como el historial de compras) y las caracteristicas objetivas
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(como variables sociodemograficas) de los usuarios. En consecuencia, fintech puede servir
para ofrecer productos financieros con un conjunto de caracteristicas més acorde o cercano a
la variedad deseada por el usuario.

En perspectiva del conjunto de la economia, se puede destacar que el incremento de
nuevos canales de financiacién que supone fintech permitiria la aparicién y entrada de nuevas
empresas en muchos sectores de actividad, aumentado asi la competencia en dichas industrias
con efectos secundarios potencialmente significativos en términos de mayor bienestar. Las big
tech juegan aqui un papel importante ya que pueden partir con ventaja como innovadores
de productos en el sector financiero. De hecho, estas empresas tipicamente tienen acceso
a informacién relevante sobre los clientes mas alld del ambito financiero y han acumulado
la experiencia en el andlisis y explotacién de esta informacion, lo que podria mejorar la
evaluacion financiera de los clientes.

Asimismo, los nuevos competidores fintech pueden disputar los mercados a las
instituciones financieras tradicionales. Esta mayor tensién competitiva puede fomentar
la eficiencia gracias a una mayor disciplina de mercado. De hecho, podria llevar incluso
a un cambio significativo en las estructuras de sectores y entidades, como un proceso de
desagregacion (unbundling) de las instituciones financieras, especialmente los bancos, desde
las grandes corporaciones actuales (a menudo “demasiado grandes para caer” o too-big-to-fail)
que prestan un amplio abanico de servicios hacia otras de menor tamafo y mas especializadas
en diferentes actividades. De ser asi, fintech podria ayudar a mitigar el problema de riesgo
moral de las instituciones de caracter sistémico.

Finalmente, fintech puede incrementar la inclusiéon financiera, tanto en los paises
desarrollados como en los paises en desarrollo. En los paises industrializados, los clientes
pequeiios (hogares de ingresos bajos a medios y pymes) no suelen tener acceso a toda la
gama de servicios financieros que los grandes clientes tienen a su disposicion (Zetzsche et
al., 2017), como la gestion de finanzas personales, por lo que las potenciales ganancias de
eficiencia de fintech se pueden materializar en una mayor demanda de servicios financieros
cubierta. Ademas, esta potencial mejora es de mayor magnitud para los paises en desarrollo
que generalmente carecen de mercados financieros consolidados.

No obstante, fintech también supone ciertos retos derivados en gran parte de la novedad
que suponen este tipo de actividades. En primer lugar, ciertos riesgos pueden surgir desde el
punto de vista de su efecto sobre la competencia. En concreto, algunos de los nuevos servicios
fintech se basan en plataformas digitales (como el crowdfunding) y redes, que presentan en la
actualidad cierta tendencia a la elevada concentracion e incluso la supervivencia de una tnica
plataforma como monopolista, debido a efectos complejos de los denominados mercados
de multiples lados (multisided markets) como los efectos de red directos y especialmente
indirectos. Una derivada de esta digitalizacion creciente de los negocios (y no solo fintech)
es la posibilidad de aplicar, gracias a la ingente cantidad de informacién recopilada y al big
data, precios personalizados. Esta discriminacion de precios genera ganadores (por el efecto
“expansion del mercado”) y perdedores (por el efecto “apropiacion”) entre los consumidores,
y cuyos efectos sobre el bienestar agregado, por tanto, dificilmente pueden determinarse a
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priori (Bourreau y De Streel, 2018). Asimismo, el uso de algoritmos por empresas fintech
representa una fuente de opacidad sobre el mecanismo logico subyacente que explica la
adopcion de decisiones empresariales (incluidas las de precios), especialmente relevante
cuando estas decisiones pueden resultar contrarias a la libre competencia (por ejemplo, si los
algoritmos de varios competidores “aprenden” a coludir tacitamente (Ezrachi y Stucke, 2016).
También se plantean riesgos en términos competitivos por la irrupcién en los mercados
financieros de grandes empresas como las big tech que puedan extender un posible poder
de mercado actual en sus mercados de origen a los mercados financieros en los que decidan
introducirse (leverage).

En segundo lugar, la irrupcién de empresas fintech puede suponer un riesgo sobre la
estabilidad del sector bancario, segmento de la actividad financiera especialmente proclive
a la inestabilidad. Una mayor competencia en este segmento tendria efectos inciertos sobre
la estabilidad de estas entidades tal como las conocemos hoy dia, pues existe un intenso
debate académico no resuelto sobre la interaccion competencia-estabilidad (Vives, 2016).
Podria pensarse que estos problemas de estabilidad se vieran aumentados debido al mayor
y mas facil acceso a clientes (internet moévil) que las nuevas tecnologias brindan. Este riesgo
potencial podria derivarse tanto del hecho de tratarse de actividades financieras novedosas
cuyos efectos agregados son, hoy en dia, desconocidos para el supervisor, como de un posible
aumento de la ocurrencia de comportamientos oportunistas e incluso fraudulentos de ciertos
operadores. En este caso, y en ausencia de una regulacién que lo aborde, los consumidores
deberan en todo momento estar perfectamente informados y ser plenamente conscientes de
los riesgos a los que se exponen cuando contratan con entidades fintech.

Y finalmente, atendiendo al creciente proceso de digitalizacion del sector financiero que
subyace al fendémeno fintech, puede sefialarse un mayor riesgo en términos de ciberseguridad,
de modo que el sector financiero se haga mas propenso a ciberataques y al cibercrimen. Esta
preocupacion da lugar a una nueva forma de regulacién financiera dedicada a la salvaguarda
de la estabilidad financiera en este 4mbito (Gonzalez-Paramo, 2017).

5. DERIVADAS SECTORIALES DEL FENOMENO FINTECH

Como se ha comentado anteriormente, el fendmeno fintech consiste en la aplicacion
disruptiva de las nuevas tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones (TIC)
al sistema financiero (CNMC, 2018). La definicién amplia de fintech puede comprender
innovaciones surgidas dentro del sector financiero por empresas ya instaladas o por nuevos
entrantes (fintech, en sentido estricto) o por innovaciones surgidas por empresas ajenas
inicialmente al sector financiero pero que aplican ciertas innovaciones a estos mercados

(techfin).

Estas innovaciones vienen impulsadas por factores tecnologicos, como la inteligencia
artificial, el big data, la capacidad de computacion, el registro distribuido (blockchain) y el
acceso movil a internet (FMI, 2017); y econdémicos, como la generalizacién de modelos de
plataforma y P2P (peer-to-peer). Incluso el contexto posterior a la crisis financiera de 2008
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pudo jugar un papel coyuntural de acelerador del cambio en el sector financiero, por la
erosion de la confianza en modelos de negocio e instituciones tradicionales.

En cualquier caso, los factores son en su mayoria estructurales y las innovaciones
realmente disruptivas, con visos de transformar los sectores y los modelos de negocio.

Por tanto fintech comprende un abanico amplio de innovaciones y la preparacion del
estudio requiri6 un esfuerzo para agruparlas y sistematizarlas, escogiendo las mas relevantes.

Una primera innovacion a tener en cuenta, son los “neobancos” (neobanks o challenger
banks): entidades financieras nacidas en el ecosistema digital y que destacan por el uso
de nuevas tecnologias en su orientacion a la demanda (con una interfaz netamente digital de
aplicacién mévil y pagina web) y en su tecnologia de oferta (basada en algoritmos, big data,
computaciéon en la nube...). Por el lado de la demanda, esto permite centrarse en ciertos
segmentos de mayor rentabilidad. Y por el lado de la oferta, esto permite reducir los costes
drasticamente respecto al modelo tradicional. Esta confluencia de multiples factores implica
que los neobancos son una innovacién realmente disruptiva (BIS, 2018) y no meramente
incremental (como se ha comentado anteriormente para el caso de la banca electronica).

Una segunda innovacion es la revolucion en el sistema de pagos, con la entrada de nuevos
actores (Deutsche Bundesbank, 2016), como agregadores de informacién o iniciadores de
pagos. Y destacando especialmente la irrupcién de las principales plataformas digitales (big
tech, que aprovechan sus modelos de ecosistema) aunque también de grandes empresas de
otros ambitos (comercio minorista, telecomunicaciones...).

La tercera innovaciéon que podemos destacar es la financiacién participativa
(crowdfunding): la transferencia de fondos entre agentes (P2B peer-to-peer) desde un amplio
grupo de financiadores a un proyecto o empresa en particular (normalmente de un tamaio
relativamente pequefio), generalmente a través de una plataforma digital (Wilson y Testoni,
2014). Esta financiacion se puede aportar de forma altruista o lucrativa y a cambio de bienes
y servicios o como inversion en capital (equity) o en forma de préstamo. Los modelos de
crowdfunding ofrecen innovaciones en cuanto a la puesta en comun y diversificacién y la
utilizacién de modelos de plataforma para la autorregulacién o la valoracion de proyectos.

La cuarta innovacién que aborda el estudio, son las nuevas formas de gestion y
asesoramiento financiero, desde comparadores y agregadores hasta plataformas de percepcion
a través de redes sociales o el social/copy trading de seguimiento de decisiones de ciertos
inversores. O incluso la gestion y el asesoramiento automatizados o robotizados (robo-
advisors) basados en inteligencia artificial (Deutsche Bundesbank, 2016).

La quinta innovacidn seria el fenémeno insurtech, como la aplicacion de estas tecnologias
al sector de los seguros: comparadores, seguros P2P (peer-to-peer), (micro)seguros a demanda
o seguros que utilizan de forma innovadora los datos generados por dispositivos y el “internet
de las cosas” (IoT, internet of things).
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Finalmente, habria que destacar otras dos innovaciones que son horizontales y aplicables
a distintos ambitos del sector financiero (e incluso mas alla).

Por un lado, las tecnologias de registro distribuido (Distributed Ledger Technologies,
DLTs) como una forma de mantener y actualizar un registro digital de transacciones de
manera transparente mediante la validacion de los participantes de la red, denominados
nodos. Estas tecnologias pueden ser centralizadas (con “notarios” autorizados del sistema
o incluso con acceso privado) o descentralizadas (controladas de forma colectiva mediante
algtin tipo de sistema de consenso).

Por otro lado, el fenomeno Regtech, esto es, el uso de las nuevas tecnologias de la
informacion en el contexto de la supervision regulatoria y el cumplimiento (Arner, Barberis
y Buckley, 2017). Esto puede ser aplicado por las propias empresas pero también por el
regulador, como veremos a continuacién entre otras conclusiones y recomendaciones del
estudio.

6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DEL ESTUDIO

Tras este analisis del impacto de fintech en la industria financiera (incluyendo sus
derivadas sectoriales), el estudio alcanza dos grandes conclusiones.

En primer lugar, fintech potencia la competencia y la eficiencia en el mercado financiero,
con mas y mejores servicios, mas personalizados y en condiciones mas asequibles. Con los
consiguientes beneficios para los consumidores finales, pero también para las empresas
que demandan servicios financieros como bienes intermedios clave (inputs), impulsando la
competencia en toda la economia.

En segundo lugar, fintech puede mitigar fallos de mercado (sobre todo imperfecciones
informativas) que eran algunos de los principales motivos que se utilizaban para justificar
la regulacion. Por ello fintech brinda una oportunidad para reflexionar sobre el papel de
dicha regulacion.

A partir de ahi se derivan dos recomendaciones inmediatas. Por un lado, las autoridades
deberfan acomodarse al fenémeno fintech a tenor del antedicho impacto positivo en la
competencia y la eficiencia. Por otro, las autoridades deberian reexaminar el alcance
de la regulacién, en la medida en que fintech pueda solucionar algunos fallos del mercado.

Ademas de ello, el estudio formula otras cuatro recomendaciones. En primer lugar,
y utilizando ese mismo enfoque de fallos de mercado ligados a cada actividad, se propone
regular actividades (no entidades) y evitar reservas de actividad. En segundo lugar, aprovechar
el fenémeno RegTech para modernizar y aligerar las cargas que supone la regulacién y la
supervision financiera y el cumplimiento normativo. En tercer lugar, considerar la adopcién
de un banco de pruebas regulatorio (sandbox) que permita adoptar una férmula de regulacién
dindmica: con requisitos mds laxos de entrada (dentro de un entorno controlado) en la fase
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de nacimiento de un modelo de negocio (para poder estimar sus posibles efectos antes de
adoptar una regulacion definitiva). En cuarto lugar, optar por principios de neutralidad
tecnoldgica y no discriminacion (open banking & insurance).

7. LA RESPUESTA REGULATORIA TRAS EL ESTUDIO

Desde la aprobacién y publicaciéon del estudio, se pueden encontrar algunas reformas
y propuestas regulatorias que han seguido la linea propuesta en las recomendaciones del
estudio. En el caso de Espaiia, el ejemplo més paradigmatico ha sido la implantacién del sandbox
regulatorio segun la Ley 7/2020, de 13 de noviembre, para la Transformacién Digital del
Sistema Financiero. Dicho sandbox o “espacio controlado de pruebas” constituye una
magnifica oportunidad para, entre otras cosas, poner en practica los principios de regulacion
econdémica eficiente gracias a un mejor conocimiento de los nuevos modelos de negocio y
servicios financieros por parte del regulador y el supervisor.

Otro ejemplo en el nivel supranacional lo constituye el Paquete de Finanzas Digitales
de la Comisién Europea (2020). Dicho paquete de medidas en su totalidad estd inspirado en
una facilitacion de soluciones fintech, fomentando una creciente digitalizacion de los servicios
financieros a la vez que se mitigan riesgos potenciales de la misma, como en el plano de la
proteccién de inversores, la ciberdelincuencia o el blanqueo de capitales.

De manera mas concreta, una de las prioridades de la Estrategia de Finanzas Digitales,
integrante de dicho paquete, es la de “adaptar el marco regulador de la UE para facilitar la
innovacion digital’, y en concreto, garantizar de forma permanente un marco legislativo
adecuado, mediante revisiones legislativas periddicas y orientaciones interpretativas,
minimizando la potencial obsolescencia del marco regulador de la UE para los servicios
financieros en un sector en rapida evolucion. Esta propuesta de “dinamismo regulatorio” va
en consonancia con los principios béasicos defendidos por la promocién de la competencia, de
necesidad y proporcionalidad de la regulacién econdémica.

Igualmente, en dicha Estrategia se contempla la aplicacion del principio de “misma
actividad, mismos riesgos, mismas normas’, de modo que la regulaciéon y supervision
prudenciales y de conducta en la UE deberan adaptarse para adecuarlas al nuevo ecosistema
financiero, que engloba a las entidades financieras reguladas tradicionales y los proveedores
de tecnologia que ofrecen servicios financieros.

Y otra de las prioridades de esta Estrategia, al igual que propugnaba el estudio, era
la del desarrollo y aplicacién de las nuevas tecnologias a la propia actividad regulatoria y
supervisora (RegTech y SupTech), que se ha materializado recientemente en la Estrategia en
materia de datos de supervision en los servicios financieros de la UE (COM/2021/798), en la
que se prevén diversas actuaciones para la adopcion de nuevas tecnologias de la informacién
a la regulacion y supervision financieras.

Dentro del mismo paquete se halla la propuesta de reglamento sobre un régimen piloto
de las infraestructuras del mercado basadas en la tecnologia de registro descentralizado
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(COM(2020)0594, actualmente en proceso de aprobacién), como también se promovia en
el estudio.

Y por dltimo, la Estrategia de Pagos Minoristas perteneciente al mencionado Paquete
también prevé, ademds de una revision de la PSD2 (iniciada en enero de 2022 con una
evaluacion de la misma), un nuevo marco de finanzas abiertas (open finance), mas ambicioso
que la recomendacion de banca abierta propuesta en el estudio.
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CAPITULO IV

Efectos competitivos del sector fintech:
Innovacion y retos

Santiago Carbo6 Valverde
Francisco Rodriguez Fernandez

Las fintech mejoran la competencia y la eficiencia, aunque conllevan fallos de mercado y
barreras de entrada propias del sector financiero como las asimetrias de informacion y sesgos
de comportamiento. Son un espejo del futuro al que se dirige el sector, donde los servicios
se distribuiran a través de plataformas. Esto deberia aumentar la competencia y la eficiencia,
si bien los efectos de red podrian tener consecuencias indeseadas al aumentar el poder de
mercado y la concentracion. Las fintech estan facilitando en Espaia el proceso de innovacion
financiera. Los bancos tradicionales lo han asumido y estan aumentado la colaboracion
con ellas.

Palabras clave: fintech, bancos, eficiencia, competencia.

JEL classification: D40, D62, G20, G21, G28, K21, L40.
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1. INTRODUCCION

Existen diferentes referencias que tratan de explicar como la entrada de companias fintech
ha influido en la competencia de la intermediacién financiera. En este articulo se trata de
comparar las referencias académicas con las que han ofrecido los principales responsables de
la competencia en Espaiia. En 2018 se publico el “Informe sobre el impacto en la competencia
de las nuevas tecnologias en el sector financiero (fintech) - E/CNMC/001/18”. Aporté una
concienzuda visién de cdmo las fintech (en sentido amplio, incluyendo grandes empresas
tecnoldgicas, big tech) amplian el mercado y aportan eficiencia y competencia siempre que
se cumplan una serie de circunstancias. Entre ellas, se abordan, en particular cuestiones
regulatorias y cdmo la propia actividad de estas empresas muestra vias por las que se puede
mejorar la regulacion del sector financiero. Uno de los analisis mas relevantes que inspira parte
de la obra es la importancia de regular actividades en lugar de instituciones.

El informe repasa algunas innovaciones en proceso y en producto del uso de la
informacién por parte de las fintech que pueden aportar ventajas al conjunto del sector
financiero. Asimismo, se muestra que estas empresas estarian impugnando algunos segmentos
del negocio de los bancos que tradicionalmente han sido ofrecidos de forma conjunta
(bundling) y esto favorece que la competencia aumente en esas actividades y que las entidades
bancarias se vean obligadas a desagregar o separar algunos de sus servicios, lo que también
puede favorecer la competencia. Ademas, se considera que el fendmeno fintech constituye una
oportunidad para la inclusién financiera en la medida en que la tecnologia ofrece formas de
acceso a las finanzas que hasta ahora no estaban disponibles para determinados colectivos. En
todo caso, se advierte también de potenciales desventajas y peligros de un desarrollo del sector
sin adecuados controles. En particular, en algunos negocios, podria dar lugar a importantes
concentraciones de poder de mercado que podrian dafiar la competencia, sobre todo en lo
referente al control y uso de la informacién de los usuarios. También se destaca que, en la
medida en que algunas de las entidades del mundo bigtech tienen un tamafo significativo,
también hay riesgos potenciales de estabilidad financiera. No se obvian, tampoco, los
problemas que un mal uso de la informacién financiera y de su proteccion pueden conllevar
en un mundo en el que el cibercrimen y los ciberataques se abren paso y en el que la proteccién
de datos es particularmente delicada.

El informe adopta, en buena medida, una perspectiva de organizacién industrial de la
importancia de las fintech, con la competencia como eje central. No se pretende realizar una
taxonomia sobre las actividades del sector. En parte, hubiera sido algo futil ya que estas no
paran de expandirse y, por lo tanto, se quedaria ficilmente obsoleta. En todo caso, si se presta
particular atencidn a cinco sectores de actividad significativos:

® Tecnologias de registro distribuido

e Sistemas de pago

® Asesoramiento y gestion de activos

e Financiacion participativa

® [nsurtech
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En la medida en que los bancos y las empresas de servicios de inversion tradicionales
constituyen las principales empresas existentes a las que la entrada de estas empresas les
supone un aumento de la rivalidad, es posible que los sistemas de pago sean el segmento en el
que mas se haya desarrollado la competencia en los tltimos afios. Buena parte de la intensidad
competitiva, ademas, estd siendo guiada por la Segunda Directiva de Pagos (PSD2) de la
Unién Europea que el informe de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
menciona, pero cuya aplicacidn se produce en paralelo a la publicacién vy, por lo tanto, sin
tiempo para considerar sus efectos. La PSD2 ha conllevado cambios fundamentales en la
industria al dar acceso a terceros a la infraestructura de servicios de los bancos. Sin embargo,
lo que en principio habia sido considerado como una amenaza se estd revelando como una
fuente de innovacion y de generacion de cooperacion entre banca y fintech en el desarrollo de
lineas de negocio.

Tal vez el valor afadido principal del informe E/CNMC/001/18 es ofrecer una serie de
conclusiones y recomendaciones sobre el papel de las fintech en la competencia financiera. El
apartado de conclusiones (hasta dieciséis) es particularmente amplio y merece una lectura
comprehensiva, pero puede ser resumido en las siguientes ideas:

m Una conclusion general es que el fendmeno fintech mejora la competencia y la eficien-
cia. Se sefiala que los nuevos entrantes y los competidores “de nicho” (ya sean empre-
sas de reciente creacién u otras procedentes de sectores distintos) pueden disputar
la posiciéon de los operadores establecidos, reduciendo costes, precios y margenes de
beneficio y ampliando la capacidad de eleccién y la innovacién dindmica. A pesar
de ello, lo que estas empresas también conllevan son fallos de mercado y barreras de
entrada propias del sector financiero como las asimetrias de informacién y los sesgos
de comportamiento. Asimismo, en el mundo tecnoldgico resulta esencial el desarrollo de
economias muy importantes para que una plataforma pueda ser rentable como las de escala,
aprendizaje o red. El informe indica que muchos de los nuevos entrantes no tendran
la capacidad de absorber una parte notable del negocio, por lo que no podran aplicar
subsidios cruzados y materializar dichas economias de escala/alcance/aprendizaje/
red y que estos factores pueden llevar a contextos de poder de mercado y concentra-
cion por dindmicas de chicken-and-egg y winner-takes-it-all. En este sentido, la poli-
tica de competencia debe actuar para que no se abuse de posiciones de dominio o se
produzcan acuerdos anticompetitivos.

m La competencia que aportan las fintech deriva en ganancias de eficiencia. Una via es la
reduccién de margenes, pero, como indican los autores, no solo se produce por la entra-
da de competidores sino también porque ofrecen innovaciones de proceso que mejo-
ran la eficiencia. Las ganancias se extienden también a las innovaciones en producto
porque ‘empoderan” al consumidor al acceder a mas servicios y con mejor acceso a
la informacidn, reduciendo las asimetrias. Otras ganancias de eficiencia destacadas
son las derivadas de la desintermediacion y la reduccion de costes de transaccion. Se
indica en el informe que “la desagregacion de servicios (unbundling) es especialmente
positiva en los mercados financieros, porque reduce el margen para aplicar subsidios
cruzados y, por lo tanto, aumenta el grado de “disputabilidad” en los distintos seg-
mentos del sector financiero”
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m Las fintech son, en si, un espejo del futuro al que se dirige el sector, donde los servi-
cios se distribuiran a través de plataformas. En la perspectiva del informe, esto debe-
ria aumentar la competencia y la eficiencia, aunque se sefiala que los efectos de red
podrian tener efectos indeseados sobre la eficiencia al aumentar el poder de mercado
y la concentracidn. Se indica, ademas, que, aunque el analisis mds académico no es
concluyente al respecto, determinadas empresas (en particular, algunas big tech con
cierta dominancia en actividades como comercio minorista o los servicios digitales)
podrian reforzar su poder de mercado “incluyendo servicios fintech en sus activida-
des, aplicando subsidios cruzados y absorbiendo mds consumidores y/o datos.”

m Finalmente, el informe concluye también que estas empresas tecnoldgicas pueden
mostrar vias para revisar y mejorar la regulacion en, al menos, tres dreas: eficiencia,
proteccion del consumidor y estabilidad financiera.

Partiendo de estas conclusiones, el informe E/CNMC/001/18 plantea seis
recomendaciones. La primera es que la regulacion debe dar la bienvenida al fendmeno fintech
y acomodarse al mismo. Sin duda, esta parece una recomendacion oportuna, si bien también
es conveniente tener en cuenta que otros participantes en el mercado, principalmente los
bancos, pueden precisar la fijaciéon de un marco de competencia equitativo en la medida
en que afrontan una regulacién mas extensa y exhaustiva que la mayoria de los operadores
tecnoldgicos.

En segundo lugar, se recomienda reevaluar la necesidad y proporcionalidad de los
distintos requisitos regulatorios de entrada y ejercicio a las actividades financieras, a tenor
de la idea de que fintech puede corregir fallos de mercado. En todo caso, también se han
observado riesgos de estas actividades en los tltimos afios, en particular en algunas como las
de préstamo entre particulares (P2P).

La tercera recomendacién aparece como un principio trasversal que se antoja
fundamental para asegurar el level playing field: la regulacién debe enfocarse a actividades
-no entidades- y evitar en lo posible reservas de actividad.

En cuarto lugar, se propone aprovechar el fendmeno Regtech, que permite la utilizacién
de nuevas tecnologias para el cumplimiento normativo, para reducir las cargas que implica la
actividad de regulacion y supervision.

La quinta recomendacién se convirtié en una realidad tras la publicaciéon del informe:
adoptar un banco de pruebas regulatorio (sandbox), para que los modelos mas innovadores
puedan desarrollarse.

Finalmente, se aconseja, asimismo, adoptar iniciativas de open-banking & insurance
para asegurar la aplicacion de principios de neutralidad tecnoldgica y no discriminacion. Se
trata este, de un terreno donde la PSD2 anteriormente mencionada ha propiciado avances,
aunque también ha acumulado criticas en la medida en que puede no haber generado un
campo de juego equilibrado.
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2. SITUACION DEL SECTOR FINTECH ESPANOL

2.1. El fenémeno fintech y factores de rentabilidad en el mercado espafiol

Una prueba de la relevancia de las fintech es la atencion que han atraido en el mundo
académico y supervisor. Después de la crisis financiera mundial, la adopcién de tecnologias
digitales en el sector financiero para brindar servicios nuevos y mejorados hizo mas evidente
la importancia de la transformacién tecnolégica. De hecho, el Financial Stability Board (2017)
define el fenémeno fintech de forma transversal como una “innovacién financiera habilitada
tecnoldgicamente que podria resultar en nuevos modelos de negocios, aplicaciones, procesos
o productos con un efecto material asociado en los mercados e instituciones financieras y
la provision de servicios financieros” Estas empresas tecnoldgicas suponen un cambio
de paradigma que esta revolucionando el sector financiero. Por el lado de la demanda, los
clientes tecnoldgicos y digitales exigen una forma diferente de gestionar sus finanzas (Stiglitz,
2017; Arner, Barberis y Buckley, 2017). Por el lado de la oferta, las instituciones financieras
establecidas han acelerado su propio proceso de digitalizacién (Carbo-Valverde, Cuadros-
Solas y Rodriguez-Fernandez, 2020). Las fintech han desarrollado modelos alternativos
basados en la microsegmentacion de los productos ofrecidos y se han centrado en mejorar la
experiencia de los clientes (Marjanovic y Vijaya, 2016; Poustchi y Dehnert, 2018; Puschmann
y Alt, 2016).

Si bien el fendmeno fintech inicialmente se concentrd geograficamente en las regiones
tecnoldgicamente mds avanzadas (por ejemplo, Estados Unidos o Reino Unido) y se
caracterizé por la presencia de pequelas empresas emergentes, se ha globalizado y estas
empresas han escalado. El crecimiento del ecosistema fintech estd siendo relevante en
varias dimensiones: la poblacion global de estos operadores, el volumen invertido en ellas
y el nimero de clientes. Como en otros paises y regiones, el ecosistema fintech espaiol ha
experimentado un importante crecimiento. Carbd-Valverde, Cuadros-Solas y Rodriguez-
Fernandez (2021) examinan la evolucién de este ecosistema en Espaiia y los motores del
rendimiento de estas empresas en Espafia. El andlisis muestra que Espafia cuenta con un
sector bastante sdlido y dindmico que se esta convirtiendo en uno de los mds importantes en
términos de nimero de este tipo de empresas per capita. Sin embargo, en comparacién con
otros ecosistemas europeos, parece haber un menor apetito de los inversores por las empresas
fintech espanolas. En cuanto al crédito, a pesar de la nueva competencia, los bancos siguen
teniendo un papel destacado como proveedores de crédito en Espafia. En este sentido, aunque
la mayoria de las fintech espafiolas se encuadran en el segmento crediticio, el porcentaje de
empresas tecnoldgicas centradas en el crédito es relativamente menor en comparaciéon con
otras economias europeas. Ademas, se muestra que los operadores tecnoldgicos tipicamente
espafioles se centran en ofrecer sus soluciones financieras a otras empresas (B2B, Business-
to-Business), obtienen ingresos mediante el cobro de tarifas o comisiones y, en su mayor
parte, se encuentran en una etapa incipiente de crecimiento (capital semilla). Por otro lado,
se encuentra que las fintech fundadas por emprendedores parecen tener mejores resultados,
pero a medida que aumenta el nimero de socios fundadores, el rendimiento disminuye.
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Por otro lado, Carbo-Valverde, Cuadros-Solas y Rodriguez-Fernandez (2022) analizan
los principales factores de gestidn, institucionales y financieros que determinan la rentabilidad
de las fintech espafolas y el tiempo que tardan estas empresas en alcanzar beneficios. En su
andlisis se incluyen factores cualitativos relevantes, como las caracteristicas fundacionales, el
perfil tecnolégico de la startup, y su estructura de financiacién. Para el informe se utiliza la
poblacién completa de fintech startups que operaban en Espana desde 2005 hasta 2017. Los
autores observan que la mayoria de estas empresas no son rentables en los tres aflos siguientes
asu creacion. Combinando datos de panel y analisis de supervivencia, los resultados muestran
que las fintech mas grandes y solventes fundadas por un solo emprendedor en un programa
de incubadora o acelerador tienen mas probabilidades de ser rentables y prevalecer. Por otro
lado, también se encuentra que las empresas fintech espafiolas entran mas rapidamente en
beneficios si reciben financiacion a través de capital semilla.

2.2. Evolucién prepandemia

Aunque antes de 2007 ya se observaba una adopcién creciente de la tecnologia en el
ambito financiero, la crisis propicié un cambio mas acelerado. Progresivamente, se observé
una proliferacién de nuevos proveedores de servicios, con modelos de negocio basados en
soluciones tecnologicas con las que mejorar la experiencia del cliente. En Espaiia, la irrupcion
de esta competencia tecnoldgica ha sido considerable. Se observa, ademads, una creciente
diversificacién en los servicios financieros ofrecidos. Aunque dominan las fintech que se
orientan al crédito y los servicios de pago, también comienzan a surgir otras orientadas a
la gestion de las finanzas personales y servicios como cambio de divisas. En algunos casos,
estas empresas han ido ampliando progresivamente los servicios financieros ofrecidos para
convertirse en “neobancos” (bancos nacidos como puramente digitales).

La evolucion de los nuevos operadores también ha estado marcada por cambios en la
forma con la que se ha concebido su relacion con el sector bancario. En un inicio, fintech y
entidades financieras se consideraron puros competidores. Sin embargo, en los tltimos afos
se comienza a observar un cambio en la relacién entre ambos grupos mas orientada hacia la
colaboracion. La competencia parece haberse centrado méds en el campo de las ideas que entre
las instituciones. Asi, en los ultimos anos las entidades financieras espafiolas han comenzado
a invertir en estas empresas, bien a través de su participacion en el capital o desarrollando
programas de incubacion/aceleracion.

Por parte de las fintech se ha comprendido que competir con las grandes y solidas
corporaciones bancarias es complicado, aun cuando estas empresas puedan tener una ventaja
tecnologica. Para crecer es necesario tener acceso a una amplia base de clientes y una gran
escala de operaciones, recursos del que carecen buena parte de las empresas tecnoldgicas en forma
de startup. En lo que respecta al sector bancario, se ha interiorizado que no puede obviarse
la presencia de estas empresas, y principalmente, las innovaciones tecnoldgico-financieras
que ofrecen. Asi, en los ultimos aflos, se viene observando una creciente disposicién a la
coopeticién, como convivencia de competencia por las ideas y cooperacién para desarrollar
negocios. Se trataria de una relacién en la que dos competidores colaboran de forma puntual
porque existe una oportunidad de mejora para ambos.
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Tabla 1.
Evolucién del sector fintech en Espana: dimension, inversiones y crédito
Afio Niimero de empresas Inversion en fintech Crédito sector Crédito sector
fintech espariolas (Millones fintech fintech
de euros) (Millones de euros) per cdpita
2015 78 26,6 29,89 0,70
06 9 382 s211 186
2017 28 s 1646 300
2018 38 578 30388 748
2019 3. 252 657.06 1568
2020 430 02 66029 17,04

Fuentes: Finnovating, Dealroom.co, Cornelli ez a/. (2020) y elaboracién propia.

En la medida en la que el sector fintech puede competir y colaborar con el bancario es
relevante analizar su evolucién en los tltimos aflos. Como recoge la Tabla 1, el namero de
estas empresas ha crecido significativamente. Entre las 430 empresas que operaban en Espania
a finales de 2020 existia una elevada heterogeneidad. Por un lado, convivian compaiias
maduras que cuentan con un volumen de negocio importante y que empezaban a expandirse
geograficamente, principalmente en Latinoamérica, con empresas en un estadio incipiente
que buscan superar umbrales de supervivencia. El crecimiento del sector también se aprecia
en el volumen de financiaciéon captado. Entre 2015 y 2020, las inversiones en el sector
fintech esparfiol ascendieron a los 581,6 millones de euros. El crecimiento de las inversiones
solamente se vio interrumpido en 2020 a causa de la pandemia. Como muestran Carbo-
Valverde, Cuadros-Solas y Rodriguez-Fernandez (2021) este incremento de las inversiones ha
sido correspondido con un creciente nivel de rentabilidad.

Aunque el sector fintech pueda colaborar con el bancario también tiene el potencial
de competir con este, principalmente, mediante la concesion de crédito. La evolucion del
crédito concedido por los nuevos operadores en nuestro pais ha ido creciendo desde 2015. Se
paso6 de una financiacion cercana a 30 millones de euros en 2015 a superar los 660 millones
de euros en 2020. Aunque este volumen esta muy por debajo del crédito bancario, empieza
a cobrar relevancia. Con datos de finales de 2020, la financiacién per cépita de las fintech en
Esparfia es de 17,14 euros por habitante. Se trata de cifras inferiores a las de otras economias
como Estados Unidos, China, Reino Unido o Paises Bajos, aunque similar a la de otras como
Alemania, Italia o Francia.

Una de las peculiaridades del ecosistema fintech espaiiol reside en el amplio abanico
de actividades de intermediacién financiera que realizan. Utilizando datos de Finnovating,
se observa que la mayor parte de ellos estan orientados a la actividad crediticia, uno de cada
cuatro. El 15 por 100 se orienta al segmento de pagos. En este grupo se incluyen todas aquellas
que prestan, bien directamente o por medio de otras entidades, medios de pago electrénicos
minoristas. Muchas de estas empresas han sido autorizadas por el Banco de Espafia para
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operar como entidades de dinero electrénico. Un 12,5 por 100 se orienta a la realizacion de
inversiones. Dentro de estas se pueden distinguir: las que prestan servicios de asesoramiento
en materia de inversiones de manera automatizada, aquellas que ofrecen servicio de gestion
automatizada, las que son redes de inversidn y las que ofrecen plataformas de negociacidn.
Por otra parte, también tiene relevancia las que proporcionan soluciones contables, fiscales y
otras actividades de gestoria, que son un 10 por 100 del total. Resulta resefiable que, mientras
en Europa destaca la proliferacion de plataformas de micromecenazgo o crowdfunding, en
Espania son alrededor de un 5 por 100 del total.

En relacién con las caracteristicas fundacionales y organizativas de las fintech en Espaiia,
el nimero de fundadores medio es de 2,03. La mayor parte se crean fruto del emprendimiento
individual. En particular, el 93 por 100 han sido creadas por grupos de emprendedores.
Solamente el 7 por 100, han surgido en el seno de una empresa ya existente. Asimismo, se
aprecia una elevada concentracion geografica en la sede social de estas empresas. Mas de la
mitad (56 por 100), se localizan en Madrid. Un 19 por 100 lo hace en Barcelona y un 7 por 100
en Valencia. Solo dos de cada diez fintech surgen fuera de estas tres provincias.

Otro elemento relevante en la caracterizacion de las fintech espafiolas reside en su forma
de financiacion. Se trata de un aspecto clave para que puedan crecer y ganar la escalabilidad
necesaria para obtener beneficios. Entre 2015 y 2020, cuando irrumpié la pandemia, habian
tenido lugar 248 rondas de financiacién, habiéndose captado mas de 400 millones de euros.
Mis de la mitad de estas rondas se canalizaron a través de capital semilla (seed capital) o de
capital riesgo (venture capital), siendo la principal diferencia entre ambas la mayor inversion
realizada en el segundo caso. Se observa también la proliferaciéon de nuevos modelos de
financiacién como el media for equity. En este tipo de inversién, grandes grupos audiovisuales
ofrecen publicidad a las fintech en sus canales de television y cadenas de radio a cambio de una
participacién accionarial. Se trata de un tipo de financiacién habitual en paises como Reino
Unido y Alemania y que comienza a proliferar en Espaiia, especialmente para las fintech que
han superado una fase inicial y que buscan ganar en escalabilidad a través de la publicidad
de masas.

Aunque el nimero de rondas de financiacién no ha experimentado grandes variaciones,
el mayor registro se produjo en 2017, con 62 rondas. En cada ronda de financiacién
se recauda un promedio de cuatro millones de euros. Estas cifras ponen de manifiesto la
progresiva consolidacién del sector, con unas fintech con proyectos mas maduros y con una
mayor capacidad para atraer financiacién privada para seguir afrontando su crecimiento.
Esta creciente concentracion de la financiacién parece ir en consonancia con una cierta
“bipolarizacion” del sector. En particular, conviven fintech en etapas iniciales de su desarrollo
y con una limitada capacidad de financiacién privada, con otras que ya estan en etapas mas
maduras y con mayor capacidad para captar grandes sumas de dinero para financiarse.

2.3. El impacto de la pandemia

La Covid-19 supuso un frenazo importante en el nivel de financiacion de las fintech
europeas. Ahora parece que el volumen de inversiones comienza a recuperarse, aunque de
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manera desigual entre segmentos de negocio. Mientras que la financiacién de las fintech
orientadas al préstamo digital sigue en caida, el volumen de inversiones en el segmento de
los pagos ha experimentado un nuevo crecimiento. Los inversores ponen su foco en aquellos
operadores tecnologicos que son capaces de generar rentabilidad mas rapidamente, al tiempo
que se consolidan las colaboraciones entre fintech, bancos y big tech.

Entre marzo y mediados de agosto de 2020, en los meses de mayor presion por la
pandemia, las fintech europeas captaron cerca de 2.860 millones de euros. A pesar de los
problemas de financiacién al inicio de la crisis sanitaria —en marzo la financiacién captada
por este sector a escala europea se redujo a la mitad en relacién con febrero- el nivel de
inversiones se fue recuperando, aunque sin llegar atin a los niveles prepandemia. En todo
caso, la recuperacion del sector fintech europeo no es homogénea. Las empresas y plataformas
de préstamos alternativos (no bancarios) son las que experimentaron una mayor caida en sus
niveles de financiacion. En la primera mitad de 2020 estas empresas recaudaron 62 millones
de euros frente a los 100 millones de la primera mitad de 2019. El temor a que el deterioro de la
actividad econdmica con la pandemia hiciera crecer el volumen de créditos impagados habria
propiciado que muchos inversores se volvieran reacios a financiar a estas fintech de préstamos
online. La expansion de los pagos digitales en el entorno de la crisis sanitaria ha hecho que
las fintech que ofrecen nuevas formas de pago —contactless, QR, pagos por voz o pagos por
ultrasonido- estén captando el apetito de un gran namero de inversores.

Se observan también nuevas tendencias estratégicas. Por un lado, los inversores
exigen una mayor rentabilidad, lo que estd obligando a muchas de estas fintech a priorizar
la obtencién de beneficios en el corto plazo, dejando a un lado planes de crecimiento y de
expansion geografica. Ademads, también se observa como muchas de estas empresas estdn
apostando firmemente por buscar acuerdos de colaboracién con otras entidades como bancos
y las grandes compaiiias tecnoldgicas. Los fundadores de estas startups son conscientes que
el éxito de algunas de sus ideas puede pasar por su capacidad para formar lazos colaborativos
con entidades (bancarias o no) de mayor tamarfio.

2.4. Desarrollo pospandemia en Espaiia y el reto de la escalabilidad

Conforme se superan los problemas que la pandemia ha acarreado para el desarrollo
de muchas empresas, el sector fintech espaiiol se consolida como uno de los mas relevantes
a escala europea. El crecimiento en el nimero de empresas o el lanzamiento del sandbox
regulatorio, entre otras cuestiones, atestiguan la buena situaciéon que vive el sector. En todo
caso, existen una serie de retos en el horizonte que deben ser abordados para afianzar su
futuro, muchos de ellos similares a los de otras empresas espafiolas con problemas para ganar
escala.

Con datos de 2021, existen en Espafia 475 empresas fintech, una cifra superior a la
de otros paises de nuestro entorno como Francia o Italia. De hecho, el tamaiio del sector
representa cerca del 15 por 100 del censo de empresas en la UE. En lo que respecta a su
financiacién, segtin datos del Banco de Pagos Internacionales de Basilea, el total de crédito
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concedido a estas empresas entre 2016 y 2020 alcanza los 1.365 millones de ddlares. Igualmente,
el volumen de inversiones en el sector ha ido creciendo en los tltimos afios, tanto con capital
riesgo como con participaciones directas de otras empresas (entre ellas, bancos). En cualquier
caso, hay que destacar que el despegue del sector fintech en nuestro pais ha estado asociado
principalmente con el segmento de los pagos.

Para consolidar esta situacion el sector y elevar la competencia y eficiencia del sistema
financiero, debe afrontar varios retos. El principal es la escalabilidad de los proyectos. Muchas
de las fintech espafiolas son empresas en etapas iniciales de crecimiento, lo que dificulta su
acceso a la financiacion. Es necesario que exista una planificaciéon y vocacion por alcanzar una
dimension internacional. En este sentido, ademas del mercado europeo, Latinoamérica puede
convertirse en una localizacién especialmente propicia para crecer, por afinidades idiomaticas
y culturales. Por otra parte, se observa el reto de convertir a las entidades financieras en
“competi-socios”. El actual entorno competitivo exige colaborar mas estrechamente con
entidades financieras (bancos, aseguradoras y otras empresas de servicios financieros).
Ademis, el éxito del sector pasa por seguir innovando, para lo cual pueden resultar también
utiles diferentes iniciativas de colaboracién publico-privada para la investigacion.

El problema de la dimension no es exclusivamente espafiol. A pesar del esfuerzo de
las principales fintech europeas por expandirse y conquistar el mercado americano, el éxito
se les resiste cuando tratan de dar el salto al continente americano. La escalabilidad de las
principales fintech europeas en sus mercados de origen contrasta con las dificultades para
crecer y ganar cuota de mercado fuera de las fronteras del viejo continente. En los ultimos
afos, el crecimiento de esta nueva competencia europea ha sido muy relevante. Algunas de sus
empresas han aumentado significativamente el niumero de usuarios y alcanzado valoraciones
por encima de los 1.000 millones de ddlares, lo que las ha convertido en unicornios. Muchas
de ellas han tratado de dar el salto a Estados Unidos. Sin embargo, dado el escaso éxito que han
tenido, se han visto obligadas a reformular sus estrategias en el mercado americano, o bien,
a abandonarlo. Hay que tener en cuenta que el tratamiento de los reguladores americanos
difiere del europeo. En muchos de los paises europeos han surgido sandboxes regulatorios que
han permitido a fintech y neobancos contrastar sus los modelos comerciales en un entorno
controlado, aunque aun sea pronto para una evaluacion definitiva de su alcance. Dichas
pruebas han resultado de utilidad para disefiar sus modelos de negocio. En Estados Unidos,
sin embargo, el uso de sandboxes regulatorios es menos frecuente. Las fintech europeas
carecen de la posibilidad de formar parte de esos bancos de pruebas para adaptarse mas
eficientemente al mercado americano.

La escalabilidad estd intrinsecamente relacionada con la financiacion y la valoracién
de mercado de muchas fintech. En 2021, el sector fintech recaudd una quinta parte del total de
las inversiones realizadas a través del capital de riesgo en todo el mundo. La financiacién
captada aument6 un 169 por 100 en relacién con 2020. Los datos muestran que el volumen
de inversiones ha aumentado mas rapidamente que el de operaciones de adquisicién, lo que
sugiere que las entidades estan ganando en escala. Esta mayor financiacién de este sector
coincide con unas valoraciones cada vez mas altas. Actualmente, uno de cada cinco unicornios
es una compaiia fintech.
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Los analistas coinciden en que una parte de estas elevadas valoraciones se explica por el
auge de las finanzas digitales durante la pandemia. Persisten las dudas acerca de la posibilidad
de que el sector esté viviendo en una burbuja. En este sentido, algunos analistas apuntan que
no todas las fintech tienen el mismo potencial disruptivo, lo que puede llevar a una parte
del sector a caidas en sus valoraciones. Esta situacion puede derivar en una dicotomia para
esta industria. Aquellas startups que no terminen de materializar su potencial pueden sufrir
salidas de capital mientras que otras pueden aprovecharse de esta situacion atrayendo mds
inversiones. En todo caso, existe un consenso en que sera la capacidad para ser rentables en el
medio plazo lo que marcara el futuro de estas compariias.

3. AVANCES RECIENTES

3.1. Sandbox regulatorio

La aprobacion de la Ley 7/2020 para la Transformacién Digital del Sistema Financiero
propicié la creacidn del banco de pruebas fintech espaiiol. Este regulatory sandbox, como se
denomina en el ambito internacional, permitira la realizacién controlada de pruebas asociadas
a proyectos de base tecnoldgica que innoven en el ambito financiero. Un sandbox regulatorio
se identifica como un banco de pruebas en el que la autoridad supervisora permitird probar
proyectos innovadores de base tecnoldgica en el dmbito financiero, con usuarios reales,
bajo el control y supervisiéon de la autoridad competente. Hay que tener en cuenta que
38 paises ya han implementado proyectos similares en sus sistemas legales. Los paises asiaticos
destacan con el mayor nimero de espacios de prueba y Reino Unido por ser un pionero en
esta iniciativa.

En términos de regulaciéon y supervisién, supone una de las mayores innovaciones
realizadas hasta la fecha por parte de las autoridades supervisoras, ya que el objetivo ultimo
del es apoyar el desarrollo de proyectos innovadores bajo un marco legal y seguro, que por la
novedad de su modelo negocio, no ven cabida en el marco regulatorio actual. Este banco de
pruebas se configura como un espacio controlado de interaccioén con el supervisor. Por una
parte, se garantiza que los potenciales riesgos han sido debidamente mitigados o eliminados.
Ademas, también pretende convertirse en un instrumento para el desarrollo de regulacién
y supervisién mas efectivas. En particular, permitira conocer a las autoridades competentes
los potenciales efectos de la transformacion digital en la prestacion de servicios financieros
en ambitos practicos muy especificos. Para lograr estos objetivos, el legislador espaiiol ha
apostado por un sandbox de proyectos. A diferencia de otros casos, el sandbox espaiol no
se concibe como una incubadora de ideas, sino como un espacio de pruebas para proyectos
maduros. Ademas, se trata de un entorno amplio, que no se limita proyectos de sectores muy
especificos. Cualquier tipo de innovacion financiera es bienvenida. El acceso a dicho espacio
se llevara a cabo a través de convocatorias semestrales. En las mismas, los interesados deben
presentar un proyecto piloto, asi como un conjunto de pruebas experimentales asociadas.
Todos los proyectos son analizados por los supervisores competentes. Tras la evaluacién,
las autoridades emiten un informe motivado calificando cada proyecto como favorable o
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desfavorable. Los proyectos que reciben evaluaciones favorables suscriben un protocolo con
los supervisores en el que se detallaran las pruebas a realizar y su alcance. En cualquier caso,
el legislador resalta que la realizacién de pruebas dentro de un proyecto piloto no supondra
en ningun caso el otorgamiento de una autorizacion para el comienzo del ejercicio de una
actividad o para la prestacion habitual de servicios financieros con caracter profesional.

El seguimiento es clave en el sandbox espafiol. Durante la realizacién de las pruebas
se establece un didlogo continuo entre el promotor y la autoridad competente. Para ello, se
designa especificamente un coordinador. El seguimiento serd esencial a fin de garantizar
que los supervisores generan un conocimiento suficiente de las implicaciones que tiene cada
innovacion para la estabilidad financiera. Otro elemento que resulta novedoso es la inclusién
de una pasarela de actividad para los proyectos participantes. Asi, una vez finalizado el
proyecto piloto o durante su desarrollo, el promotor podrd solicitar autorizacion para dar
comienzo a la actividad o para ampliarla. Como dato destacable, cabe mencionar que el banco
de pruebas, segtin sus propias estimaciones, podria generar casi 4.000 empleos en el mercado
espanol.

Cabe valorar la primera convocatoria para acceder al sandbox regulatorio espafiol que
se realizd en 2021. Se presentaron un total de 67 proyectos, algunos de ellos de promotores
foraneos, de los cuales fueron admitidos 18. En la segunda convocatoria se realizaron
13 solicitudes y se admitieron cuatro proyectos. El lanzamiento de un banco de pruebas,
canalizador de los nuevos equilibrios de mercado y regulacién en los servicios de mercados
financieros minoristas, resulta especialmente relevante en el actual contexto pospandémico,
pero, como en otras experiencias internacionales habra que esperar atn algin tiempo para
conocer su alcance final en una perspectiva de largo plazo.

3.2. El desafio competitivo de compartir la informacién

Con la entrada de las fintech ha cambiado el papel concedido a los bancos en el
panorama competitivo de la intermediacion financiera. Los primeros andlisis los situaban
como actores pasivos para los que la nueva competencia era una amenaza inminente. Sin
embargo, mas recientemente, se ha impuesto una visiéon mas matizada. La regulacién, la
supervision y las posibilidades de colaboracién han colocado a las entidades bancarias en
una posiciéon intermedia entre el desarrollo de sus propias capacidades tecnoldgicas y la
colaboracioén con fintech y big tech. Se ha generado un entorno de “coopetencia” y generacion
de ideas. En este sentido, tal vez uno de los cambios mas significativo ha sido el papel que el
supervisor ha tenido a la hora de valorar la entrada de las big tech en el negocio financiero. En
general, imponiendo filtros y requerimientos que imponen restricciones a la entrada de estos
nuevos competidores. Por eso, no es sorprendente que en el disefio de las grandes soluciones
financieras de big tech en los dos tltimos afios, no solamente traten de disefiar nuevos canales
y procesos tecnoldgicos, sino que estan priorizando la interlocucion para que sean aceptados
por el regulador y supervisor.

En este entorno abierto de competencia —cuya velocidad moderan en alguna medida las
autoridades supervisoras— las entidades financieras estan realizando cuantiosas inversiones

100



CAPITULO IV: Efectos competitivos del sector fintech: innovacioén y retos

para recuperar terreno en el ambito tecnolégico. Espafia no es una excepcion en este entorno
mixto de innovacion propia y colaboracion externa. Como sefialan analisis recientes desde el
Banco de Espaia, “aunque algunos bancos abordan su transformacién digital con recursos
internos, es comun encontrar organizaciones que cuentan con la colaboracién de terceros
—consultores externos, startups en las que invierten o adquieren, u otros proveedores de
servicios o productos. También son habituales los escenarios mixtos, en los que concurren
varios de los casos anteriores” Una consecuencia de este giro hacia la digitalizacién —con
alternativas propias y de colaboracién- es que los fondos gestionados en promedio por cada
banco espafiol en canales digitales (108.000 millones de euros) superaron ya en 2018 a los
gestionados por canales tradicionales (86.000 millones de euros).

Hay aspectos tecnoldgicos, en cualquier caso, en los que es complicado pugnar con las
big tech por su acervo acumulado y su escala. Por ejemplo, en inteligencia artificial o cloud
computing. Por su parte, las fintech se estan centrando en el blockchain y en las tecnologias
asociadas a los pagos, en la mayor parte de los casos con apoyo financiero de inversores
externos (algunos de ellos bancos). Como sefiala Padilla (2021), los bancos estan intentando
reaccionar también creando sistemas de informacidén propios en dreas como el cloud
computing, en algunos casos mediante asociaciones. En todo caso, la clave competitiva sera
como compartir la informacion generada con estos sistemas entre bancos y big tech.

Por otro lado, las big tech, ademas de desarrollar sus propios proyectos, estdn protagoni-
zando un amplio niimero de adquisiciones de startups tecnoldgicas. Desde el afio 2010 estas
grandes compaiiias han adquirido mas de 60 empresas de reciente creacién dedicadas a la
inteligencia artificial. En definitiva, aunque existen ambitos donde la competencia es intensa,
se observa también un ambiente de innovacién y colaboracién cuya incidencia mas signi-
ficativa son mejores condiciones de acceso y servicios mas diversificados para los clientes
bancarios.

Cuando el fenémeno fintech comenzé a despegar tras la crisis, la relacion entre estas
empresas y el sector bancario se concibié desde el prisma de la competicién pura. La
aparicion de estos nuevos proveedores de servicios financieros en el contexto de una creciente
digitalizacién financiera propicié que las fintech y las entidades financieras se considerasen
mutuamente como competidoras. Sin embargo, en los tltimos tiempos se observa un cambio
de percepcién en el sector, y tanto las entidades financieras como las fintech comienzan a
colaborar. En este sentido, surgen nuevos términos para definir su relacion entre los que
destaca el de coopeticidn, como convivencia de competencia y cooperacion. La relacion tipica
que describiria este concepto seria la de dos competidores que colaboran de forma puntual
porque existe una oportunidad de mejora para ambas.

Por otro lado, el sector bancario ha sabido también absorber parte de la innovacién
fintech. Esto se pone de manifiesto en la cada vez mayor participacién de las entidades
financieras en el capital de estos operadores espaiioles. En cualquier caso, el papel del sector
bancario espafiol no se limita inicamente a financiar el crecimiento de las ya consolidadas,
sino que también destaca por prestarles el apoyo logistico y financiero en sus fases iniciales a
través de incubadoras o aceleradoras. Estos centros se convierten en espacios de innovacién
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digital para que los proyectos seleccionados tengan la oportunidad de trabajar en un entorno
colaborativo con la entidad financiera, con el objetivo de crear y desarrollar soluciones
tecnoldgicas aplicables a los modelos de negocio emergentes.

3.3. Plataformizacién: nuevo espacio de competencia

La industria de servicios de intermediacion financiera, como otros sectores de servicios,
se mueve de forma inevitable hacia un modelo de multiples lados de oferta y demanda
interconectados a los que se denomina de forma genérica plataformas. Es la respuesta natural
ala dificultad que existe para reducir los costes marginales de servicio en los canales de banca
tradicional. El nuevo modelo es asimilable a un supermercado bancario donde participa
una variedad creciente de proveedores. Por un lado, nuevos competidores con sistemas de
informacién y comunicacién avanzados para obtener informacion de sus clientes a través
de su hardware, software o redes sociales. Por otro lado, proveedores de origen financiero
y con diferentes niveles de adaptacién tecnoldgica. En todo caso, el dominio de la posicion
competitiva se logra, de forma transversal, mediante innovaciones que dan mayor valor
anadido que nunca a la informacién. Para las entidades financieras, existen diferentes
opciones estratégicas no necesariamente excluyentes. Por un lado, puede optarse por abrir
la plataforma. Esto permitiria a otros proveedores financieros y no financieros ofrecer sus
servicios en los canales de la entidad financiera. Aunque esto pudiera, en alguna medida,
introducir competencia dentro del propio canal, permite también a los usuarios tener una
mayor valoracidn del servicio ofrecido por la plataforma, al ser mds amplio. Asimismo, los
servicios mas propios y especializados de la entidad financiera (crediticios, de pago) pueden
compatibilizarse con otros y retener clientes. Otra opcién son los acuerdos en exclusividad.
Esto puede darse, por ejemplo, entre un banco y un socio tecnolégico en multiples formatos.
Uno habitual en los canales bancarios actuales es la comercializacion de terminales méviles
y otros productos tecnolégicos de un determinado proveedor en la red bancaria, excluyendo
productos similares de otras empresas “tech” en esa red.

Estas opciones dan lugar a multiples combinaciones de contratos y servicios que
pueden integrarse en la plataforma para su distribuciéon fundamentalmente online. Sin
embargo, las entidades financieras deben ser especialmente cuidadosas en la configuracién
de la gestion relacional y la comunicacién. Por un lado, porque muchas de ellas han ido
creando su valor relacional a partir de modelos anteriores basados en la presencia fisica que
siguen teniendo un valor (aunque sea generacionalmente decreciente). Por otro lado, porque
no cuentan con las capacidades de comunicacién y gestion de la informacién de las grandes
empresas tecnoldgicas.

4. REFLEXIONES FINALES
El informe E/CNMC/001/18 proporcioné un exhaustivo analisis sobre el papel de las

fintech —como innovacién y como sector- en la competencia en el sistema financiero espafiol.
Una conclusién importante del mismo es que el fenémeno fintech mejora la competencia y la

102



CAPITULO IV: Efectos competitivos del sector fintech: innovacioén y retos

eficiencia, aunque las fintech también conllevan fallos de mercado y barreras de entrada propias
del sector financiero como las asimetrias de informacion y los sesgos de comportamiento. Por
otro lado, las ganancias de eficiencia que aportan estas empresas se derivan, en parte, por
la competencia que aportan, entre otros factores ofreciendo innovaciones de proceso como
innovaciones en producto porque “empoderan” al consumidor al acceder a mas servicios y
con mejor acceso a la informacién. Por otro lado, las fintech son, en si, un espejo del futuro
al que se dirige el sector, donde los servicios se distribuiran a través de plataformas. En la
perspectiva del informe, esto deberia aumentar la competencia y la eficiencia, aunque se
sefiala que los efectos de red podrian tener efectos indeseados sobre la eficiencia al aumentar
el poder de mercado y la concentracion.

Estos andlisis y recomendaciones siguen siendo vigentes cuatro anos después de la
publicacion del informe. En todo caso, en esta nota de comentario sobre el mismo se destacan
algunos avances que han permitido profundizar en la estructura, desarrollo y perspectiva
competitiva de las fintech en Espafia. Entre otros, se destaca el papel que ha tenido la Segunda
Directiva de Pagos Europea (PSD2) facilitando el open banking, aunque también se aprecia
que aun no hay una regulaciéon que permita un nivel de competencia equilibrado entre
todos los participantes. Por otro lado, también se han producido avances para un desarrollo
equilibrado que evite o limite otros riesgos aparejados como, por ejemplo, los relativos a la
estabilidad financiera. En particular, con el lanzamiento del banco de pruebas fintech espafiol.

En el capitulo, también se analizan las peculiaridades del sector en Espafa y su
relevancia en el contexto europeo, si bien su representatividad en algunos segmentos de
negocio fundamentales en el &mbito de la intermediacién financiera como el de crédito, es
aun limitado.

Finalmente, cabe destacar que las fintech estan facilitando en Espaia el proceso de
innovacion financiera y que los bancos tradicionales han asumido este proceso -incluida
colaboracién con estos operadores— como natural y como ineludible en una transicién
inevitable hacia la plataformizacién de sus servicios.
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CAPITULO V

Contratacion publica*

Pilar Vega Vicente
Julia Garcia-Royo Diaz

La contratacion publica, debido a su innegable relevancia cuantitativa, cualitativa y estratégica,
ha sido objeto de supervision por parte de distintos organismos nacionales e internacionales
quienes han destacado que el funcionamiento del sistema espafiol presenta carencias en
términos tanto de competencia como de eficiencia. La CNMC ha manifestado su interés
por contribuir en la mejora de ese diagndstico posicionando entre sus prioridades de accién
la defensa y promocion de la competencia en este ambito. Entre las distintas iniciativas de
divulgacion de la cultura de competencia dirigidas a los responsables de compras publicas
destaca el “Estudio sobre los procedimientos de contrataciéon” (2019) que trata de demostrar
empiricamente las ventajas econémicas que ofrecen los procedimientos transparentes y
abiertos a la concurrencia frente a los que restringen la participaciéon de licitadores. Aunque
la Ley de Contratos del Sector Pablico (LCSP) ha introducido avances en este sentido, en la
practica todavia existe margen de mejora.

Palabras clave: andlisis de la eficiencia, competencia, contratacion publica, licitaciones
publicas, procedimientos de contratacién.

JEL classification: H57, K21, L40.

* Las opiniones expresadas en el presente articulo son las de los autores y no representan necesariamente las de las
instituciones donde trabajan.
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1. PROMOCION Y DEFENSA DE LA COMPETENCIA EN LA CONTRATACION
PUBLICA: PAPEL DE LA CNMC

La contratacién publica es considerada como un pilar esencial en las economias nacio-
nales. Desde una perspectiva econémica, su importancia es innegable: en Espafia representa
en torno al 10-20 por 100 del PIB' y un 21,8 por 100 de su gasto publico (2020)?. Estas estima-
ciones previsiblemente se veran incrementadas como consecuencia del Mecanismo Europeo
de Recuperacion y Resiliencia (fondos Next Generation EU) y el relevante papel que adquiere
la contratacidn publica en los planes nacionales de recuperacion econémica’.

De igual modo, destaca su relevancia en términos cualitativos puesto que la forma en
la que el sector publico se aproxima al mercado para proveerse de bienes y servicios impacta,
no solo en el gasto ptiblico y en la calidad de los servicios que ofrece a la ciudadania, sino
que afecta a una gran variedad de sectores econémicos (por ejemplo, transportes, sanitario,
educativo, servicios, etcétera).

Adicionalmente, no debe obviarse el cardcter estratégico de la contrataciéon publica
al servir como herramienta eficaz para implementar otras politicas publicas (por ejemplo,
medioambientales) y su efecto arrastre para impulsar la innovacién, proporcionar servicios
publicos de calidad, promover la integracion social y el empleo e incrementar la productividad
de las empresas.

Precisamente, debido a su relevancia cuantitativa y cualitativa, la seleccion de los
contratistas por parte del sector publico esta marcada por unas reglas que tienen por finalidad
que la contratacién publica se abra a la competencia’ mediante el respeto de los principios
de publicidad, concurrencia, transparencia, confidencialidad, eficiencia en el gasto publico,
igualdad, no discriminacién y salvaguarda de la libre competencia.

A través de la promocién de la competencia en los procesos de licitacién se incentiva
a los operadores econdémicos participantes a ajustar los precios, aumentar la calidad ofrecida
de bienes y servicios y a presentar mayor variedad de ofertas, por tanto, beneficia a la
Administracion contratante, a la ciudadania y a la competitividad en los mercados. En sentido
contrario, unas condiciones de competencia deficientes en los procesos de licitacion publica
pueden derivar en un innecesario desaprovechamiento de recursos publicos, siempre escasos

Segun el Informe Trienal de la Contratacion Publica en Espana 2018, 2019 y 2020 elaborado por el Ministerio de
Hacienda en abril 2021, la contratacién publica se situd en torno al 10 por 100 del PIB. Si se tuviera en conside-
racion otras figuras anexas (convenios, encargos a medios propios, por ejemplo), esa cifra se elevaria considera-
blemente. En el ambito de la UE representa aproximadamente el 14 por 100 PIB.

2 Segun datos de la OCDE (2021), Government at a Glance 2021.

En este sentido, resultan interesantes las conclusiones del Consejo de la UE sobre inversién publica a través de la
contratacion publica para la recuperacion sostenible y la reactivacion de una economia de la UE resiliente (2020/C
412 1/01). En Espana destaca el Real Decreto Ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la modernizaciéon de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia.

* Considerando 1 de la Directiva 2014/24UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de febrero de 2014 sobre
contratacion publica.
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y costosos, en un incremento del riesgo de colusion entre empresas e, incluso, en problemas
de corrupcion.

La Comisién Nacional de los Mercados y de la Competencia (en adelante, la CNMC)
como autoridad independente garante de la competencia, transparencia y correcto
funcionamiento de los mercados, en beneficio de los consumidores y usuarios, tiene entre
sus prioridades de accién defender y promover la competencia y la eficiencia en el dmbito
del aprovisionamiento publico. Reflejo de esta preocupacién se muestra en las diversas
referencias incluidas en sus Planes Estratégicos y de Actuacidn y, mas recientemente, en las
recomendaciones de la CNMC a los poderes publicos para una intervencién favorecedora de
la competencia en los mercados y la recuperacién econémica inclusiva (G-2021-01).

En los dltimos afios ha sido palmario el interés de la Autoridad de Competencia en
este ambito desde dos perspectivas complementarias. Por un lado, en ejercicio de su potestad
sancionadora, destacan los esfuerzos invertidos en la lucha contra la manipulacién de las
licitaciones publicas o colusion (también conocido por su término anglosajon, bid rigging),
dada la especial gravedad de sus consecuencias sobre el erario publico, los consumidores y
el correcto funcionamiento de los mercados (por ejemplo, en el ambito de la obra publica
(S/0013/19), infraestructuras ferroviarias (S/DC/0598/2016) y los servicios de consultoria
(S/0627/18). Asimismo, destaca en este dmbito la creacion en 2018 de la Unidad de
Inteligencia Econémica en la Direccién de Competencia encargada de aplicar la estadistica y
lainteligencia artificial para mejorar la deteccion de oficio de practicas anticompetitivas®, de tal
forma que a través del analisis de la informacion sobre las licitaciones publicas, los algoritmos
de aprendizaje automatico podrian detectar patrones de comportamiento andémalos de las
empresas licitadoras e identificar posibles practicas fraudulentas®.

En paralelo, la CNMC en su rol de promotora de la competencia en todos los mercados y
sectores econdmicos, a través de diferentes instrumentos’ pretende orientar a los responsables
de compras publicas sobre cémo promover la transparencia, la concurrencia y la competencia
en sus decisiones, prevenir y detectar indicios de colusién o manipulacién de los procesos
de licitacion por parte de las empresas y favorecer un gasto eficiente de los fondos publicos.

En este ambito destaca especialmente la Guia de Contratacién Publica y Competencia
(2011), que tiene por objeto ofrecer pautas a los érganos de contratacién para que el disefio,
desarrollo y ejecucién de los procedimientos de contrataciéon no introduzcan restricciones
injustificadas ala competencia. Este documento esta siendo actualizado a través de un proyecto
divido por fases que se corresponden con las diferentes etapas del ciclo de aprovisionamiento
publico: planificacién, alternativas de aprovisionamiento publico, preparacion y disefio de
la licitacién, adjudicacidn, ejecucion y evaluacion. A finales de 2020, la CNMC culminé el

En 2020, la Unidad de Inteligencia Econdmica inici6 24 investigaciones, siendo el mayor nimero desde su creacién.

Igualmente, destaca la implantacién de la plataforma online de colaboracion ciudadana para la deteccion de
carteles mediante la aportacion de informacién anénima denominada Sistema de Informantes de Competencia
Anoénimos (SICA).

La CNMC dispone de un apartado especifico en su web sobre Promocién de la Competencia y Contratacion
Publica en el que se recogen todas las actuaciones realizadas.
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estudio de la Fase I de la actualizacién de la Guia de Contratacién Publica y Competencia
centrada en la Planificacién de la actividad contractual. En este documento se presentan las
ventajas que comporta la planificacién de necesidades por parte de las entidades del sector
publico de cara a adoptar decisiones de aprovisionamiento publico favorecedoras de la
competencia y la eficiencia, y se realizan recomendaciones sobre un adecuado proceso de

planificacién y programacion de las necesidades.

Adicionalmente, destacan otras iniciativas de promocién de la competencia en
contrataciéon publica como los documentos de analisis (por ejemplo, el Informe sobre los

medios propios v las encomiendas de gestion: Implicaciones de su uso desde la éptica de la
promocién de la competencia (2013), el Documento de Andlisis de la contratacién publica

en Espafia: oportunidades de mejora desde el punto de vista de la competencia [2015a], el

Estudio Radiografia de los procedimientos de contrataciéon publica en Espaia [2019], que
serd desarrollado en la siguiente seccién de este capitulo, y el Informe sobre las licitaciones
publicas de transporte de pasajeros en vehiculos de turismo en los dmbitos escolar, laboral
v_sanitario [2020b]); los informes sobre propuestas regulatorias (por ejemplo, Informe
sobre el Anteprovecto de Ley de Contratos del Sector Publico [2015b]; los informes sobre
borradores de pliegos de contratacion (por ejemplo, pliegos de contratacién centralizada de
ambito estatal); las impugnaciones de actos administrativos que suponen un obstaculo grave
al mantenimiento de la competencia efectiva® (por ejemplo, los recursos contra las prorrogas
de concesiones de autobuses interurbanos en Galicia y Valencia); y las acciones formativas y
de capacitacion a los responsables de compras publicas sobre el disefio procompetitivo de los
procesos de licitacion publica y la prevencidn y deteccion de posibles casos de colusion.

2. RADIOGRAFIA SOBRE LOS PROCEDIMIENTOS DE CONTRATACION
PUBLICA EN ESPANA

Dada la importancia que tiene disponer de un sistema de aprovisionamiento publico
procompetitivo y econémicamente eficiente, y a pesar de los avances legislativos en el marco
de la normativa de la Unién Europea, distintos organismos nacionales e internacionales
destacan que el funcionamiento del sistema de contratacion espafol presenta todavia carencias
en términos tanto de competencia como de eficiencia y, por lo tanto, margen de mejora.

A nivel europeo el Single Market Scoreboard sobre contratacién publica de la Comisién
Europea, que mide el desempefio general del aprovisionamiento publico de los distintos
Estados miembros, subraya la mala actuacién de Espana afio tras afo. En el periodo 2017-
2020 Espania ha presentado resultados no satisfactorios en la mayor parte de los indicadores
considerados, siendo uno de los paises que peores resultados obtiene. En particular, Espafia
tiene un comportamiento deficiente en los indicadores relativos a competencia, acceso a los
mercados de contratacién y calidad de la informacién.

8 En virtud del articulo 5.4 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la CNMC.
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También hay que citar la Decision 2017/984 del Consejo Europeo de 8 de agosto de
2016°% segun la cual “Espafa destaca por una baja tasa de publicacion de los anuncios
de contratos y un uso relativamente elevado del procedimiento negociado sin publicacién
previa en comparacién con otros Estados miembros’, lo que se traduce en una competencia
limitada y, frecuentemente, en adjudicaciones directas que derivan en un aumento del gasto
de las administraciones publicas. En el mismo documento, se hace referencia a la falta de
mecanismos de control a priori y a posteriori, lo que “obstaculiza la aplicacién correcta y
uniforme de la legislacion en materia de contratacion publica”

A nivel nacional, la CNMC identifica la falta de acceso, transparencia y publicidad en
las licitaciones como uno de los problemas que provoca “una menor tensién competitiva y
una eficiencia menor en la contratacion publica de lo que seria deseable” (CNMC, 2015). Por
ello, desde la Autoridad de Competencia se recomienda a las administraciones publicas que
la adquisicidn de bienes y servicios descanse, en la medida de lo posible, en procedimientos
abiertos, transparentes y competitivos'’.

Como consecuencia de las carencias en términos de competencia y de eficiencia
detectadas por distintos organismos y considerando que se estaba tramitando la nueva
ley de contratos del sector publico, la CNMC decide evaluar qué ocurre con las dindmicas
competitivas en la contratacion publica espafiola. En particular se plantea un analisis empirico,
aprovechando la cada vez mayor disponibilidad de datos sistematizados sobre la contratacién
publica en Espana''. Explotar estos datos permite disponer de una imagen lo méds completa
posible de la realidad y con la misma realizar propuestas ttiles que favorezcan la competencia
en los contratos publicos y la optimizacion del uso de los fondos publicos, beneficiando tanto
a la Administracion contratante como a los ciudadanos.

Para poder determinar si hay competencia efectiva en la contratacién publica y si los
fondos publicos se utilizan de manera eficiente, es necesario poder evaluar exhaustivamente el
funcionamiento de nuestro sistema de compras publicas y esto solamente se puedellevar a cabo
si se dispone de datos precisos. Los datos posibilitan conocer el nivel de competencia existente
en las licitaciones, también permiten detectar comportamientos ilicitos que perjudican tanto
a la Administracién como a los ciudadanos que contribuyen con sus impuestos, facilitan el
andlisis de la eficiencia de las compras publicas y permiten que el consumidor conozca el uso
que se da al dinero publico. Es fundamental que la informacién disponible sea de calidad, para
garantizar que el analisis que se realice sea correcto y que las conclusiones que se extraigan
sean validas.

Decision (UE) 2017/984 del Consejo, de 8 de agosto de 2016, por la que se formula una advertencia a Espafia
para que adopte medidas dirigidas a una reduccion del déficit que se considera necesaria para poner remedio a la
situacion de déficit excesivo.

5

Asimismo, el referido Informe de la CNMC sobre el anteproyecto de Ley de Contratos del Sector Ptblico (IPN/
CNMC/010/15) identifica una serie de cambios necesarios en el sistema de contrataciéon. Entre otros, resefa la
necesaria mejora de la promocion de la competencia y la eficiencia en la gestion de los fondos publicos por parte
de los 6rganos de contratacion (y su personal adscrito) y la necesaria priorizacion de la evaluacion (ex ante y ex
post) de los procesos de contratacion, teniendo en cuenta indicadores de competencia efectiva y de eficiencia.

Estudio de la CNMC (2019). Radiografia de los procedimientos de contratacién publica en Espana. E/
CNMC/004/18.
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El primer objetivo del estudio es explotar de manera intensiva los datos disponibles
y realizar un andlisis descriptivo de la contratacion piiblica en Espafia desde la dptica de
la competencia. Con el mismo se pretende conseguir un conocimiento detallado del
funcionamiento de las compras publicas, para poder extraer conclusiones que permitan
mejorar la situacién actual e incrementar la competencia en este entorno y la eficiencia en la
utilizacion de los fondos publicos.

El segundo objetivo del estudio es evaluar el efecto que tiene un mayor nivel de
competencia sobre la eficiencia econdmica en este ambito mediante un andlisis econométrico.
Adicionalmente, a partir de los resultados obtenidos, se determina cuantitativamente el
efecto de la eleccion del procedimiento de contratacion sobre el coste del contrato para la
Administracion.

El estudio se inicia de manera previa a la entrada en vigor de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP), en marzo de 2018 y se considera como
periodo de andlisis los afios 2012-2017, por lo que todo el analisis se realiza bajo el amparo del
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (en adelante TRLCSP), aunque en
ocasiones se hace mencidn a la nueva norma, que entré en vigor cuando se estaba finalizando
el estudio.

Hay que destacar que este estudio empirico de la contrataciéon publica en Espaa desde
la dptica de la competencia ha sido pionero, segiin nuestro conocimiento. A nivel nacional
este es un ambito analizado, pero con un enfoque principalmente juridico. Sin embargo, el
enfoque cuantitativo apenas ha sido utilizado, entre otras razones por la tradicional escasez de
datos sobre contratacion publica suficientemente representativos y de calidad.

2.1. Las fuentes de informacién

Para poder analizar el nivel de competencia existente en nuestro sistema de contrataciéon
publica, es fundamental garantizar un acceso eficiente a la informacién y que los datos
disponibles sean de calidad, con el fin de que el andlisis que se realice sea riguroso y las
conclusiones que se extraigan sean validas. En el caso de Espaiia, existen distintas fuentes de
informacion sobre aprovisionamiento publico.

Por una parte, la Administracion dispone de un Registro de Contratos del Sector Piiblico
(de aqui en adelante Registro), creado como soporte para el analisis de la contratacién pablica
y para cumplir con las obligaciones internacionales. Todos los érganos de contratacién estan
obligados a enviar a este Registro datos basicos de los contratos adjudicados. Este Registro se
erige en el sistema oficial central de informacién sobre la contratacién publica en Espaia, al
contener datos de toda la poblacion.

Por otra parte, la Administracién cuenta también con la Plataforma de Contratacion

del Sector Publico, que es una plataforma electrénica totalmente actualizada desde la que se
da publicidad a las convocatorias de las licitaciones y a sus resultados. Y con el Portal de
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Contratacién Centralizada del Ministerio de Hacienda, donde se publican las licitaciones que
se contratan de forma general (recurriendo a acuerdos marco, contratos centralizados u otros)
y con caracteristicas esencialmente homogéneas. Adicionalmente, algunas comunidades
auténomas y ciudades auténomas han establecido sus propias plataformas autonémicas.

Finalmente, a nivel europeo se dispone de otra fuente de informacién, el Tenders
Electronic Daily (TED), que contiene informacién actualizada sobre las convocatorias y
resultados de los contratos publicos en el Espacio Econémico Europeo (EEE). Aqui se
publican obligatoriamente las convocatorias de las licitaciones que superan ciertos umbrales
econdémicos, regulados por el Reglamento 1177/2009".

A efectos de realizar andlisis detallados de las dindmicas competitivas en la contratacién
publica en Espana, estas fuentes de datos plantean ciertas carencias. La posibilidad de utilizar
el Registro como fuente de informacién para realizar analisis detallados de la competencia
en la contratacion es limitada, ya que contiene informacion acerca de un niimero reducido de
variables y los resultados difundidos son limitados y, en ocasiones excesivamente agregados.
Por otra parte, para algunos analisis, los datos del Registro carecen de la actualidad suficiente,
pues suelen tener un desfase de aproximadamente dos afios.

Si se quiere disponer de un mayor nimero de variables de analisis que permitan
evaluar la competencia efectiva en el aprovisionamiento publico hay que recurrir a otras
fuentes de informacion, como la Plataforma de Contratacion del Sector Publico, las plataformas
de contratacién autondémicas o el Portal de Contratacién Centralizada. Estas plataformas
difunden gran cantidad de informacién sobre un cuantioso nimero de licitaciones. No
obstante, se detecta una importante falta de supervisién y control sobre la informacién
publicada en las mismas, lo que deriva, con caracter general, en la falta de datos. Ademas, la
falta de control da lugar en ocasiones a cifras erroneas u omitidas.

2.2 Hechos estilizados sobre los procedimientos de contratacién en Espaiia

Los datos disponibles en el Registro permiten detectar algunas tendencias generales de
la contratacion publica en Espaiia y del uso de los diferentes procedimientos de contratacion.
Debe tenerse en cuenta que el andlisis se efectiia exclusivamente a partir de los datos del
Registro, que omite algunas formas de aprovisionamiento publico (entre otras, no distingue
entre negociados con publicidad y sin publicidad).

12 En el periodo analizado en el estudio estos umbrales han variado cada dos afos. Por ejemplo, desde el 1 de enero de
2016, estaban sujetos a regulacién armonizada por razén de su importe los contratos de obras cuyo valor estimado
fuese igual o superior a 5.225.000 euros. Del mismo modo, también lo estaban los contratos de suministros y los de
servicios cuyo valor estimado fuese igual o superior a 209.000 euros (en aquellos casos en los que el érgano de con-
tratacion no pertenece a la Administracion General del Estado) o cuando su valor estimado fuese igual o superior
a 135.000 euros, en los casos de pertenecer a la AGE (https://www.boe.es/boe/dias/2015/12/31/pdfs/BOE-A-2015-

14343 pdf).
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Figura 1.

49,1

m Sector publico estatal = Sector publico autonémico = Sector publico local

En Espafia existe un elevado grado de descentralizacion de la contratacion puiblica. Asi,
en el periodo 2012-2016, en términos de importe adjudicado, la contratacién estatal supone
el 22,8 por 100 del total, mientras que la autonémica y la local suponen, respectivamente, el
49,1 por 100 y el 28,2 por 100 del total (Figura 1).

Atendiendo a los procedimientos de contratacion, el procedimiento abierto es el mas
utilizado, representa el 49,7 por 100 de los contratos. Le sigue en importancia el procedimiento
negociado (35,2 por 100), teniendo los demds procedimientos un menor peso. En términos
de importe de los contratos, la mayor parte de la contratacion publica en Espafia se realiza
mediante el procedimiento abierto (75,4 por 100). El negociado supone el 16,4 por 100 del
importe®. Si este analisis se realiza por nivel administrativo, se observa un mayor uso de los
procedimientos abiertos en el ambito estatal que en el ambito autondémico y local. En estos afios
las comunidades autonomas son las que recurren con menor frecuencia a los procedimientos
abiertos, tanto en niimero como en valor. En concreto, en el periodo analizado, el 48,4 por
100 de los contratos autondmicos se asignan mediante procedimientos abiertos, mientras que
esto ocurre en el 48,7 por 100 de los contratos locales y en el 53,9 por 100 de los estatales. En
términos de importe, el 67,9 por 100 del presupuesto autonémico destinado a la contrataciéon
publica usa procedimientos abiertos, esto ocurre con el 75,1 por 100 del correspondiente
presupuesto estatal y con el 82,7 por 100 del presupuesto a nivel local.

2.3. Andlisis cuantitativo de los procedimientos de contratacién publica

En Espaiia, hasta hace relativamente poco, los datos sobre contratacion publica no eran
accesibles de forma efectiva, ya que existia una gran variedad de fuentes de informacidn,

1 Debe recordarse que, en el caso de los contratos sujetos al TRLCSP, el procedimiento abierto es, junto al restringido,
un procedimiento ordinario (art. 138.2 TRLCSP), mientras que el procedimiento negociado es excepcional ya que la
Ley delimita los supuestos establecidos para su utilizacion (arts. 170 y ss.).
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por lo general no conectadas entre si, que dificultaban la agregacion de estos. Con el fin de
resolver este impedimento la CNMC ha integrado en una misma base de datos la informacién
sobre las distintas licitaciones publicadas en la Plataforma de Contratacién del Sector Publico,
en el Portal de Contratacion Centralizada y en algunas plataformas autonémicas.

2.4. Muestra de estudio

A pesar de que este conjunto de datos contiene informacién sobre un elevado numero
de licitaciones, no todas son de utilidad para el analisis planteado. Se ha detectado que, en
ocasiones, la informacién publicada en las plataformas de contratacién autonémicas incluye
datos no estructurados dificiles de tratar estadisticamente, por lo que, para garantizar
homogeneidad e informacién comparable, se han considerado exclusivamente los contratos
cuyo origen es la Plataforma de Contratacion del Sector Publico o el Portal de Contratacion
Centralizada del Ministerio de Hacienda.

La Plataforma de Contratacion del Sector Publico y el Portal de Contratacion
Centralizada incluyen licitaciones del Sector Publico Estatal, pero también licitaciones de
la administracion local y autondmica. En el caso de los contratos celebrados a nivel local o
autonoémico, se ha detectado un posible sesgo de la muestra: el porcentaje (en niimero y en
valor) de procedimientos abiertos publicados en estas plataformas por parte de los 6rganos de
contratacion autondmicos y locales presenta algunas diferencias con lo recogido en el Registro,
sin embargo, este sesgo no se produce en el ambito estatal’®. Por un criterio de prudencia, con
el fin de garantizar que los resultados obtenidos son representativos de la poblacién, se ha
centrado el andlisis en los procedimientos de contratacion del Sector Publico Estatal.

Por otra parte, la muestra excluye los contratos menores, buscando conseguir una
mayor homogeneidad. Tampoco incluye los contratos derivados de acuerdos marco, puesto
que a partir de la informacién que se publica sobre ellos en los correspondientes portales web
no es posible determinar el procedimiento de contratacion utilizado.

Sobre el conjunto de datos disponibles tras los ajustes mencionados, ha sido necesario
realizar algunos ajustes adicionales para el analisis econométrico. En concreto el estudio se ha
limitado a los afios 2012-2017, puesto que se produce un importante cambio normativo (la
entrada en vigor de la nueva LCSP en marzo de 2018) que puede afectar a los resultados. Se
ha seleccionado como unidad de analisis el lote y, en aquellos casos en los que la licitacién no
esta dividida en lotes, se equipara la licitacion unilote a un lote. Asi, se obtiene una muestra
inicial de 88.531 lotes.

!4 La nueva LCSP pretende superar este obstaculo que afecta tanto a la publicidad y transparencia de la contratacion
publica como a su andlisis. Asi, su articulo 347.3 exige la interconexién entre las plataformas de las diferentes admi-
nistraciones, con el fin de instaurar una unica plataforma que centralice la publicidad de la contratacién del Sector
Pblico.

15 El andlisis sobre la coherencia y representatividad de la muestra de estudio esta recogido en el Anexo III del estu-
dio “Radiografia de los procedimientos de contratacién publica en Espana”
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De este conjunto de datos se han suprimido los lotes que, por error u omisién, no
contienen informacion sobre las variables de relevancia. En concreto, hay 25.767 lotes con
valores omitidos o nulos en el importe del lote, en el importe de adjudicacién o en el nimero
de participantes, que se excluyen del estudio. Ademas, se eliminan 4.741 lotes en los que
se han detectado incongruencias en relacién con los precios (el importe de adjudicacion es
superior al importe del lote o bien es superior al valor estimado del contrato o hay algin
posible error).

Adicionalmente, de este conjunto de lotes se han suprimido los relativos a la contratacién
autondmica y local, por la falta de representatividad comentada previamente, de manera
que, tras la depuracion, la muestra final de la que se ha dispuesto para efectuar el analisis
econométrico comprende 35.907 lotes. Este conjunto de datos incluye informacién abundante
sobre un numero elevado de licitaciones, relativas al periodo 2012-2017.

A partir de la muestra final de estudio se pueden extraer las siguientes conclusiones:

2.4.1. Niimero de participantes

Los datos revelan que la intensidad de la competencia es reducida en los procesos de
contratacion del Sector Publico Estatal: en un 33,6 por 100 de los casos solo hay un licitador,
en un 15,3 por 100 de los casos hay dos ofertas y en un 15,9 por 100 de los casos tres ofertas.
Unicamente en el 35,3 por 100 de los lotes el nimero de participantes es mayor o igual a cuatro.

El nimero medio de participantes por lote varia considerablemente segun cudl sea el
tipo de contrato, el tipo de procedimiento o el érgano de contratacion. Por ejemplo, por tipo
de contrato, se observa que a un contrato de obras se presentan de media 12,2 licitadores,
mientras que en un contrato de servicios la participacion media se reduce a 4,5 empresas y en
uno de suministros a 2,6 empresas (Tabla 1). Si el andlisis se realiza por tipo de procedimiento,
se observa, como es de esperar, una mayor concurrencia en los procedimientos abiertos, a los
que se presentan de media 7,0 empresas. Mientras que los procedimientos negociados con

Tabla 1.
Nimero de participantes segiin tipo de contrato
Media Mediana

Obras 12,2 6
Servicos is 5
Suminisos 26 2
Abiertos 7 4
‘Negociado con publicidad 8 5
‘Negociado sin publicidd 23 2
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publicidad tienen una participacion media de 3,8 operadores y los negociados sin publicidad
de 2,3 operadores. También se percibe que en los contratos con presupuestos mds elevados
hay una mayor presencia de participantes.

2.4.2. Procedimientos de adjudicacién

En relacién con los procedimientos de contratacion, es interesante mostrar la
distribucion del uso de los distintos procedimientos por percentil'e.

Figura 2.

Distribucién del procedimiento de contratacién por percentil del presupuesto
del lote, 2012-2017

(Porcentaje)

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la muestra de estudio (dmbito estatal).

A partir de esta figura se pueden destacar varios hechos:

e En primer lugar, se observa que muchos de los contratos celebrados son de cuantias
reducidas. En concreto, el percentil 50, que deja por debajo a la mitad de los contratos,
se sittia en 92.389 euros.

® En segundo lugar, en los contratos de importe reducido se recurre con mucha frecuencia
a los contratos negociados sin publicidad, mientras que en los contratos de importes
elevados el procedimiento abierto es el usado con mayor asiduidad.

!¢ Los percentiles son los 99 valores que dividen un conjunto de datos en 100 partes iguales. Por ejemplo, el percentil 20
es el valor que deja a su izquierda el 20 por 100 de los datos de la muestra mientras que el percentil 50 (0 mediana) es
el valor que deja a su izquierda el 50 por 100 de los datos de la muestra, es decir, aquel valor que divide a la muestra
a la mitad.
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® En tercer lugar, hay que resefiar el efecto umbral detectado en los 60.000 y en los
200.000 euros. Segtin el TRLCSP, se permite acudir al procedimiento negociado sin la
publicacion previa del anuncio de licitacion, entre otros supuestos, en aquellos casos
en que el contrato de servicios o de suministros no supere los 60.000 euros y en aque-
llos contratos de obras que no superen los 200.000 euros”. A la vista de la figura, se
detecta que casi el 100 por 100 de los contratos cuyas cuantias se sittian entre los 59.500
y los 60.000 euros se asignan mediante este procedimiento sin publicidad. Esto ocurre en
aproximadamente el 70 por 100 de los contratos cuya cuantia oscila entre los 199.500 y
los 200.000 euros.

2.4.3. Importes de adjudicacion

Una de las variables mds interesante, desde el punto de vista de la eficiencia econdmica,
es el importe de adjudicacion, que indica el precio de la oferta ganadora del contrato. En
la literatura econdmica, para analizar las ofertas ganadoras de las licitaciones publicas, se
recurre con frecuencia al coeficiente de adjudicacion, que es el cociente entre el importe de
adjudicacién y el importe de la licitacion o bien a su complementario, la baja. Un valor del
80 por 100 del coeficiente de adjudicacion significa que la empresa ganadora ha realizado una
baja del 20 por 100 respecto al importe de la licitacion.

Segtin los datos de la muestra, la baja media tiende a aumentar conforme se incrementa
el niimero de participantes: en los lotes con un tnico participante se obtiene una baja media
del 3,3 por 100; si la participacion asciende a tres operadores entonces el descuento medio se
eleva hasta el 12,2 por 100; con 6 participantes la baja media alcanza el 20,2 por 100, y en los
lotes con 10 licitadores, el descuento medio asciende al 27,1 por 100.

Asimismo, es muy util analizar la variacién de la baja ganadora media ante cambios en
el procedimiento de adjudicacion. En la Tabla 2 se exhibe el niimero de participantes en el
lote, el coeficiente de adjudicacion y la baja ganadora por procedimiento de adjudicacion. Se
observa que los procedimientos abiertos obtienen un mayor nimero medio de participantes,
un coeficiente de adjudicaciéon medio menor y una baja ganadora media mas ventajosa,
mientras que los procedimientos negociados muestran una menor presencia de competidores
y ofertas economicas inferiores. En concreto, el procedimiento abierto, que es el que genera
una mayor competencia en precio, obtiene, de media, una baja del 17,2 por 100 y la asistencia
media de siete participantes, mientras que el procedimiento negociado sin publicidad, que es
el que soporta menor presion competitiva de los mostrados en la Tabla (2,3 participantes),
exhibe la menor baja media (8,0 por 100). Si se comparan los dos tipos de procedimientos
negociados, se observa que el procedimiento negociado con publicidad tiene una baja 4,4
puntos porcentuales superior a la del procedimiento negociado sin publicidad.

17 Con el fin de evitar la falta de transparencia derivada del uso del procedimiento negociado sin publicidad por razén
de la cuantia, el mismo se ha suprimido de nuestro ordenamiento juridico con la nueva Ley de Contratos del Sector
Publico, y se ha creado, como alternativa, una tramitacién simplificada del procedimiento abierto.
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Tabla 2.

Nimero medio de participantes, coeficiente de adjudicacién medio
y baja ganadora media por procedimiento de adjudicacién, 2012-2017

Tipo de procedimiento Niimero medio Coeficiente de Baja ganadora media
de participantes adjudicacion medio
Abierto 7,0 82,8 17,2
Restringido 77 865 135
‘Negociado con publicidad 38 76 124
‘Negociado sin publicidad 23 20 80

Nota: Se suprime el didlogo competitivo de la tabla por su reducida presencia.
Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la muestra de estudio (dmbito estatal).

2.5. Anilisis econométrico de los datos

Los estudios empiricos existentes de la contratacién publica desde el punto de vista
de la competencia se han centrado fundamentalmente en evaluar el nivel de competencia a
partir del niimero de participantes presentados a cada licitacion. Se puede mencionar a Gupta
(2002), que focaliza su investigacion en el mercado de la construccion de autopistas en Florida
y concluye que éste se convierte en competitivo con la concurrencia de entre 6 y 8 empresas.
En su estudio estima que un aumento de 2 a 8 empresas supone un ahorro medio de entre
el 12 por 100 y el 14 por 100. De manera mds general, a partir del registro de licitaciones
de la Autoridad de Contratacién Publica turca, Onur, Ozcan y Kamil (2012) analizan la
competencia en el aprovisionamiento publico en Turquia entre 2004 y 2006. Segtin los autores
cada licitador adicional reduce el precio final de la licitacion en un 3,9 por 100 de media.

Otralinea de andlisis relevante se centra en la evaluacion del impacto del procedimiento de
adjudicacién seleccionado sobre la competencia y la eficiencia econémica. Hay que mencionar a
Heijboer y Telgen (2002), que comparan el coste de los procedimientos restringidos y abiertos
y muestran que el coste del procedimiento de adjudicacién 6ptimo depende del numero
esperado de licitadores, de la distribucion de sus ofertas y del gasto derivado de la evaluacién
de dichas ofertas. Por su parte, Bajari, McMillan y Tadelis (2003) exploran las diferencias
entre los procedimientos abiertos y los negociados en las licitaciones del sector privado
de la construccién. El analisis sugiere que, en este ambito, los procedimientos abiertos se
comportan peor cuando el proyecto es complejo, el disefio contractual no esta completo y hay
un numero reducido de licitadores.

También interesa hacer referencia a varios articulos en los que se examina el
aprovisionamiento publico espafiol desde distintas dpticas. Por una parte, sobresale el anélisis
empirico realizado por Ganuza (1997), centrado en el problema de los sobrecostes en las
grandes obras publicas adjudicadas por la Administracién General del Estado. El autor realiza
un andlisis detallado de los sobrecostes en los contratos, concluyendo que su aparicién es un
fenémeno generalizado en Espaila que afecta casi al 80 por 100 de los contratos de obras con
presupuestos muy elevados. En el articulo se estudia la relacién entre sobrecoste y baja en los
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distintos tipos de procedimientos de adjudicacién y se concluye, entre otros resultados, que
la introduccidn de competencia en el proceso de adjudicacion origina un ahorro medio del
14 por 100 sobre el precio de la licitacion en los contratos de obras, que sin embargo queda
disipado al incluir los sobrecostes. Por su parte, Sanchez-Graells (2011) estudia los contratos
que por razén de su cuantia no estdn sujetos a un procedimiento armonizado. En el articulo
se hace hincapié en las normas especiales que afectan a los contratos menores y se recomienda
una revision de la normativa de los contratos menores de licitacion sin publicidad buscando
un enfoque que tenga un impacto positivo sobre la eficiencia de la contratacién publica
espaiola.

2.6. Estrategia del andlisis econométrico

El objetivo general del analisis es identificar el efecto que tiene un entorno mas
competitivo sobre la eficiencia econémica de la contratacion publica. En concreto, se pretende
aislar y determinar cuantitativamente el efecto de una variable clave en el nivel de competencia
en la contratacidn, el procedimiento de contratacién elegido.

La eficiencia econdémica en el 4mbito de la contratacion publica se puede medir en
funcién de distintas variables, entre otras, el coste o precio que la Administracion paga a la
empresa adjudicataria, la calidad del bien o servicio contratado o el tiempo necesario para
ejecutar el contrato. No se dispone de datos relativos a la calidad ni a la duracién efectiva
del contrato, por lo cual se ha decidido evaluar la eficiencia econdémica de la contratacién
publica en términos de coste. Un aumento de la competencia deberia derivar en una puja
mds agresiva entre los operadores que origine unas bajas mayores en las licitaciones y, como
consecuencia, un menor precio a pagar por la Administracion.

Siguiendo la literatura econdémica expuesta anteriormente, se aproxima la eficiencia
econdémica de la contrataciéon puablica mediante un indicador ex ante, el cociente entre el
importe de adjudicacion y el importe del lote o licitacion (el coeficiente de adjudicacion).
Y se mide el entorno competitivo a partir del numero de participantes por lote
(NUMPARTICIPANTES) y del procedimiento de adjudicaciéon. En este caso, en vez de
considerar la variable cualitativa procedimiento de adjudicacién se construye una variable
binaria, ABIERTO, que toma el valor 1 cuando el procedimiento de adjudicacion del lote es
abierto y 0 cuando no lo es. Adicionalmente, se incluyen diversas variables de control que
facilitan el aislamiento de importantes fuentes de influencia sobre la variable dependiente.
En concreto, se busca controlar la heterogeneidad de los datos (contratos de cuantias muy
variadas, relativos a distintos sectores y adjudicados en diferentes periodos de tiempo por
distintos organos de contratacién) mediante la variable logaritmo del importe del lote y un
conjunto de variables dicotomicas relativas al objeto del contrato, al érgano de contratacion y
al periodo de publicacion de la licitacién (que hace referencia al mes y afo).

Todos los detalles relativos al modelo y su estimacion se especifican en el estudio

Radiografia de los procedimientos de contratacion en Espafia. A continuacién se muestran
exclusivamente los resultados obtenidos:

120



CAPITULO V: Contratacion publica

m La Administracién paga de media un 9,9 por 100 menos en los contratos en los que
utiliza el procedimiento abierto en vez de un procedimiento no abierto (negociados, res-
tringidos y didlogos competitivos).

m La participacién adicional de una empresa en un lote supone una reduccion media del
precio a pagar por la Administracion de un 2,1 por 100.

m A efectos meramente ilustrativos, si hubiera sido posible la utilizacién de procedimientos
abiertos en todas las licitaciones, el coste de la contratacion publica habria sido, como
minimo y bajo criterios muy conservadores, unos 1.700 millones de euros inferior en el
periodo 2012-2016.

Este calculo no deja de ser un ejercicio hipotético y probablemente irrealizable en
la practica, puesto que la utilizacién del procedimiento abierto no es posible en todas las
ocasiones en las que no se utiliza, de acuerdo con las normas de contratacion publica, pero es
una primera referencia para avanzar en el objetivo de mejorar la eficiencia en la contratacién
publica en Espaiia.

Los resultados del andlisis no suponen que deba optarse sisteméaticamente por los
procedimientos abiertos en detrimento de los no abiertos (negociados, restringidos y didlogos
competitivos). Estos altimos son procedimientos perfectamente compatibles con nuestra
normativa de contratacion y deben utilizarse cuando resulte justificado por las caracteristicas
del contrato. Por otra parte, el andlisis inicamente evaltia el coste de adjudicacién de los
contratos (y no el coste final) y no analiza la dimensién de calidad del contrato.

Sin embargo, es importante que las administraciones piiblicas conozcan el coste que tiene
la utilizacién de procedimientos menos competitivos, a efectos de que adopten las mejores
decisiones posibles desde el punto de vista de la eficiencia en la gestion de los fondos ptiblicos.
Ello no hace sino enfatizar la importancia de que las administraciones ptblicas justifiquen las
razones por las que optan por los procedimientos menos competitivos.

2.7. Recomendaciones

PRIMERA. Todas las administraciones publicas deben asumir e implicarse en la
consecucion del objetivo de avanzar en la integracion de las diferentes bases de datos de
contratos del Sector Publico, tal como exige la nueva LCSP. Solo la disponibilidad de datos
de calidad permitira realizar una verdadera evaluacién que oriente hacia la mejora de la
contratacion publica en Espana.

SEGUNDA. Todas las administraciones publicas deben asumir e implicarse en la
consecucion del objetivo de conseguir un mayor nivel de supervision en el rigor de la exactitud de
la informacién publicada en las distintas plataformas de contratacién para asi poder disponer
de datos rigurosos sobre la contratacién publica en Espafia, que permitan llevar a cabo un
mayor control tanto del gasto publico como del nivel de competencia existente y también
faciliten la deteccion de posibles ilicitos de competencia en el ambito de la contratacion
publica.
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TERCERA. Todas las administraciones publicas deben asumir como propio el objetivo
de lograr una contratacién publica mas competitiva en Espafia. Es fundamental que las
administraciones realicen andlisis rigurosos de la situacion competitiva de los mercados antes
de efectuar las contrataciones, y que realicen verdaderas evaluaciones de la eficiencia de los
contratos tras su finalizacion. Se recomienda a las administraciones publicas que sigan las
recomendaciones mas especificas de la CNMC para la contratacién publica y, en particular, la
Guia sobre contratacion publica v competencia (2011) y sus sucesivas actualizaciones (como
la referente a la Planificacién de la contratacién Publica (2020a).

CUARTA. Es fundamental que las administraciones publicas elijan los procedimientos
de contratacién mas adecuados a las circunstancias concretas de los contratos. Esta eleccién
debe partir de un andlisis razonado de las ventajas e inconvenientes de cada una de las
alternativas de procedimiento, en el que se integre el coste de optar por procedimientos no
abiertos. La opcién por procedimientos no abiertos debe reservarse a los casos en los que la
pérdida de eficiencia econdémica esté justificada por la obtencién de otra clase de ventajas, que
deben quedar suficientemente detalladas y documentadas.

2.8. Desarrollos posteriores

En cuanto a los procedimientos, la vigente LCSP introdujo interesantes novedades con
un subrayado enfoque procompetitivo. Por un lado, destaca, la creacion del procedimiento
abierto simplificado y de su variante abreviada (o supersimplificada)'® caracterizados por
agilizar y simplificar su adjudicaciéon al reducir los plazos de tramitacion sin limitar la
publicidad y transparencia. Estas nuevas modalidades del procedimiento abierto tradicional
nacieron con el dnimo de reducir la contrataciéon menor (adjudicacién directa) y el
procedimiento negociado sin publicidad, especialmente por razén de cuantia.

Segutin el dltimo informe anual de supervisién elaborado por la OIRESCON (2021)
con datos de 2020%, el 66,64 por 100 de la contratacion del Sector Publico se gestiona de
acuerdo con el procedimiento abierto o abierto simplificado. De hecho, hay algunos estudios
que apuntan a que debido a los cambios normativos producidos en 2021 (ampliacion de los
umbrales maximos de adjudicacién) el uso de los contratos supersimplificados ha aumentado
y se sittia en un 17,4 por 100 del total, por detras del abierto (47,8 por 100 del total)*.

Por otro lado, la LCSP limito la utilizacién del procedimiento negociado sin publicidad
(Figura 3) al eliminar el supuesto de la cuantia como causa habilitante para su uso,
manteniéndose el caracter excepcional de este procedimiento que solo puede utilizarse para
aquellas circunstancias taxativamente determinadas en la normativa de contratacién debido
a sus limitaciones en términos de publicidad y la concurrencia, ademds de sus implicaciones
desde el punto de vista de la eficiencia econdémica.

'8 Regulados en el articulo 159 de la LCSP.

¥ Informe Anual de Supervisién de la Oirescon (2021).

» Segun datos del Estudio Anual Contratacion Publica en Espana 2021 elaborado por Gobierto Contratacién (https://
www.gobierto.es/estudios/estudio-anual-de-contratacion-publica-en-espana-2021).
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Figura 3.

Distribucién del procedimiento de contratacién por percentil, 2018-2019

Nota: Se utiliza una muestra andloga a la usada en el Estudio de la CNMC de 2019 pero relativa al
periodo 2018-2019, es decir, tras la entrada en vigor de la actual LCSP.
Fuente: Elaboracién propia (dmbito estatal).

Segun el analisis realizado por la IGAE (2018)*, bajo el régimen del TRLCSP la cuantia
era la razén mas alegada para acudir al negociado sin publicidad y su eliminacién en la
LCSP ha tenido un claro efecto ya que en los primeros siete meses de su entrada en vigor se
experimentd un evidente descenso en la utilizacion de este procedimiento sin publicidad.
No obstante lo anterior, no puede perderse de vista que, en el ambito de la UE, Espana sigue
siendo negativamente valorada en los Gltimos aios (tal y como se desprende del referido Public
procurement Scoreboard elaborado por la Comisién Europea), precisamente en relaciéon con
el porcentaje de procedimientos negociados sin publicidad sobre el total, experimentando un
llamativo repunte en 2020.

En cuanto al nivel de concurrencia, de acuerdo con el referido Informe de la OIRESCON
(2021), en 2020 en el procedimiento abierto la media de licitadores fue de 4,83 (5,07 en su
version “simplificada”)* mientras que en el caso del procedimiento negociado con publicidad
se redujo drasticamente la concurrencia (3,49 licitadores), siendo casi minima en el negociado
sin publicidad (1,36 licitadores). En consecuencia, estima en términos de reduccion del coste
econémico obtenido unas bajas de un 14,70 por 100 y 16,44 por 100 de promedio en los
procedimientos abierto y abierto simplificado respectivamente, mientras que en el negociado
sin publicidad el porcentaje se redujo drasticamente hasta un 1,55 por 100 de media.

2 De acuerdo con el Informe relativo a los principales resultados de control en materia de contratacion publica con-
forme al articulo 332.11 de la LCSP del afio 2018 elaborado por la IGAE.

2 Segtin la OIRESCON 2021 en el sector publico autonémico se alcanza una mayor concurrencia de media en el pro-
cedimiento abierto (6,03 licitadores) y en el ambito local en relacién con el abierto simplificado (5,53 licitadores).

123


https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Documents/OIRESCON%20FIRMADO.pdf
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/policy_areas/public-procurement_en
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/policy_areas/public-procurement_en
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Documents/OIRESCON%20FIRMADO.pdf
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Documents/OIRESCON%20FIRMADO.pdf

Finalmente, cabe sefialar que los datos mas recientes sobre la adjudicacion de contratos
en los que sélo ha participado un licitador muestran que no se ha producido mejora con
la nueva LCSP. Segtin la OIRESCON (2021), el 32,56 por 100 de los lotes adjudicados en
licitaciones publicas del aio 2020 (excluyendo el negociado sin publicidad) tuvieron un
unico licitador, lo que en importe econémico representd un 24,53 por 100 del volumen
de adjudicaciones. En esta linea, Espaia sigue siendo negativamente calificada sobre este
indicador respecto al resto de Estados miembros de la UE (Public Procurement Scoreboard).

3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE REFORMA

La contratacion publica en Espafia representa un elevado porcentaje del gasto publico
de ahi la importancia de someter a evaluacion la politica de aprovisionamiento publico con
el objetivo de mejorar su eficacia y eficiencia. Para ello es necesario disponer de informacién
completa, homogénea y de calidad que permita obtener resultados ajustados a la realidad.
Sin perjuicio de que se hayan producido considerables avances en términos de transparencia
con la entrada en vigor de la LCSP, aun no es posible contar con informacién completa y
facilmente tratable en la Plataforma de Contratacion del Sector Publico, lo cual dificulta
el analisis sobre el grado de competencia en nuestro sistema de compras publicas. En este
sentido, la supervision y control de la calidad de los datos sobre las licitaciones publicas sigue
siendo una asignatura pendiente que se espera sea resuelta con ayuda de la innovacién y
digitalizacion.

La competencia entre licitadores, como principio inspirador de la contratacién publica,
es deseable porque favorece la obtencién de mejores precios y mayores cotas de calidad en
los bienes y servicios demandados por el sector piblico. Sin embargo, la competencia puede
verse restringida tanto por el lado de la demanda (el sector publico contratante a través
de la toma de decisiones y disefio de las licitaciones poco favorecedor de la competencia y
concurrencia) como por el lado de la oferta (por parte de las empresas licitadores que coluden
para manipular los procesos de licitacion).

Desde la perspectiva del sector publico contratante, las actuaciones de promocién de la
competencia deben intensificarse con el fin de guiar a los responsables de compras publicas
en la adopcién de decisiones y practicas que favorezcan la competencia entre licitadores
y la eficiencia. En este sentido, debe insistirse en disefiar procedimientos de adjudicacion
abiertos y transparentes, evitando el establecimiento de barreras de entrada injustificadas que
limiten la concurrencia. Se ha constatado en el Estudio de la CNMC (2019) la relacién entre
el grado de concurrencia y eficiencia econdmica, de ahi la importancia de velar por procesos
de licitacién que garanticen la mayor participacién posible de licitadores. La vigente LCSP
ha introducido mejoras en cuanto a los procedimientos de adjudicacién, creando un nuevo
procedimiento competitivo (el abierto simplificado) al mismo tiempo que ha eliminado el
uso el negociado sin publicidad por razén de cuantia caracterizado por su cardcter restrictivo
de la competencia. Por todo ello, debe instarse a la utilizacién, en la medida de lo posible, de
los procedimientos abiertos a la competencia por los beneficios que genera tanto para la
Administracién contratante como para los ciudadanos.
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CAPITULO VI

Contratacion publica en Espana. Los beneficios
y los costes de reducir la discrecionalidad
de los centros de contratacion*

Pello Aspuru
Juan-José Ganuza
Gerard Llobet

El informe de la CNMC vy el andlisis de los datos de la Plataforma de Contratacién Publica
sugieren que el tamaifio de los contratos publicos se adapta para permitir la adjudicacién con
un mayor grado de flexibilidad, utilizando procedimientos negociados. Estos resultados se
han obtenido también en otros paises de nuestro entorno, y han generado un intenso debate
publico, no solo por el peso de la contratacion publica en la economia, sino también porque se
han interpretado como una sefial de mala ejecucion de los contratos ptblicos e incluso como
un indicio de corrupcién o de mala calidad institucional. En este trabajo proporcionamos un
marco tedrico para interpretar como los umbrales que la mayoria de los paises imponen a
los procedimientos negociados en la contratacion publica afectan a la escala de los proyectos
que se llevan a cabo. El analisis tedrico genera predicciones sobre como se distorsionan
los proyectos que nos permiten distinguir un uso correcto de la discrecionalidad y un uso
deshonesto de la misma. Analizando los datos de la Plataforma de Contratacién Publica no
encontramos evidencia de un uso incorrecto de los procedimientos negociados.

Palabras clave: contratacién publica, discrecionalidad, umbrales regulatorios, corrupcion.

JEL classification: D73, H57, L51.

* Agradecemos a Ruoyi Li por su gran ayuda como ayudante de investigacion de este proyecto. Los comentarios
deben enviarse a pello.aspuru@cemfi.edu.es, juanjo.ganuza@upf.edu y llobet@cemfi.es.
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1. INTRODUCCION

Incrementar la competencia en la contratacion publica deberia constituir un objetivo
primordial de politica econdmica. Primero, por el peso que la contrataciéon publica tiene
en la economia espafiola y en general en todas las economias desarrolladas'. En segundo
lugar, un aumento de competencia reduciria el coste de las inversiones y servicios publicos
para los contribuyentes y lo que es mas importante, mejoraria la eficiencia asignativa. Mds
competencia, implicaria que los contratos publicos se llevaran a cabo con mayor probabilidad
por las empresas mas eficientes. La evidencia empirica reciente apunta a que obtener contratos
publicos puede incrementar substancialmente las probabilidades de que las empresas
subsistan, crezcan y se consoliden®. Por ello, una mejora de la competencia en la contratacién
publica afectaria positivamente a la calidad de nuestro tejido empresarial y supondria una
mejora de la productividad de nuestra economia.

sPero cual es el estado de la contratacién publica en Espafia? Lamentablemente no es
posible dar una respuesta precisa a esta pregunta porque las bases de datos publicas sobre
contratacién son muy recientes y, hasta hace muy poco, su calidad resultaba algo deficiente.
Por otra parte, no existe en los centros de contratacion publicos en Espafia la costumbre
de realizar una evaluacion ex post de sus procesos de contratacion. El unico control que se
lleva a cabo es de legalidad de los procedimientos por parte de instituciones juridicas como
el Tribunal de Cuentas. Si bien estos controles son necesarios para reducir o evitar malas
practicas como la corrupcion, no resultan demasiado utiles para comprobar la efectividad de
las estrategias de contratacion de las instituciones publicas.

Sin embargo, los escasos indicadores que poseemos sobre la calidad de la contratacién
publica en Espafia no son muy alentadores. La Comisiéon Nacional de Mercados y
Competencia ha publicado diversos informes, especialmente CNMC (2015) y CNMC (2019),
que denuncian la falta de competencia efectiva en los procesos de contratacién publica.
En el dltimo informe, por ejemplo, se cita y discute el Public Procurement Scoreboard, que
constituye una evaluacién por parte de la Unién Europea de todos los sistemas de contratacion
comunitarios en el periodo 2017-2020°% Este informe europeo concluye que Espana tiene
indicadores especialmente bajos en relacién con sus vecinos europeos en lo que respecta a la
competencia, acceso a los mercados de contratacion y calidad de la informacién.

Los informes sobre la contratacién publica de la Comisiéon Nacional de Mercados
y Competencia a los que nos hemos referido (CNMC, 2015 y CNMC, 2019) también

Gonzalez-Lira, Carril y Walker (2020) cifran en el 12 por 100 del PIB mundial el peso de la contratacion publica

en 2018. Aunque esta cifra es significativamente mayor en el caso de paises ricos como Suiza, los Paises Bajos o
Singapur.
Cappelletti, Giuffrida y Rovigatti (2022) analizan las contrataciones publicas italianas entre 2008 y 2018, y con-
cluyen que para un sector, una regién o un afio dados y controlando por el tamano, la edad y la productividad, las
empresas que reciben contratos publicos sobreviven mds tiempo que las que no lo hacen. Para obtener este resul-
tado utilizan un analisis de regresion discontinua, y encuentran que la tasa de supervivencia de los ganadores en
relacion con los perdedores marginales es tres puntos porcentuales (o un 66 por 100) mas alta, 36 meses después
de la expiracion del contrato medio.

Ver https://single-pa.eu/policy areas/public-procurement en
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proporcionan un interesante analisis de los procesos de contratacién publica en Espaia y
aportan ideas para su reforma.

Un primer impedimento para la competencia en la contratacién publica es la existencia
de colusién entre las empresas. El Programa de Clemencia (importado a Europa desde
EE. UU.) ha incrementado exponencialmente la deteccién de carteles*. En parte gracias
a este mecanismo, en los tltimos afios la CNMC ha desmantelado mas de 40 carteles en
mercados tan diversos como camiones, chatarra, leche, turrones, papeleras, colegios
profesionales o industria militar. En particular, en el ambito de la contratacion publica se han
detectado importantes carteles relacionados con la obra puiblica (5/0013/19), infraestructuras
ferroviarias (S§/DC/0598/2016) y los servicios de consultoria (S/0627/18)°. Ademas, desde la
CNMC se esta impulsando la aplicacion del analisis de datos masivos, la inteligencia artificial
y el aprendizaje automatico a las bases de datos de contratacién publica, recientemente
digitalizadas, para intentar identificar patrones que permitan descubrir nuevos carteles y
proceder a su investigacion.

Un segundo aspecto importante es la necesidad de aumentar la concurrencia en los
procedimientos de contratacién competitivos. La CNMC estima que la participaciéon de una
empresa adicional en un procedimiento abierto puede reducir el precio de licitacién en un
2 por 100°. Para aumentar la participacion es importante la transparencia en dos dimensiones,
primero en el anuncio de los pliegos de contratacién y segundo en el seguimiento del
procedimiento. Los potenciales entrantes tienen que incurrir en costes de transaccién para
participar en los procedimientos de adjudicacién y es importante que tengan garantias sobre
el funcionamiento de los centros de contratacion.

En esta dimension, las politicas de transparencia promulgadas en muchos paises,
incluida Espaiia, han aumentado drasticamente la disponibilidad de datos sobre contratacién
publica. En Espaiia la Plataforma de Contratacién Publica busca recoger todos los contratos
publicos adjudicados y permite su seguimiento. Esta base de datos no solo ofrece garantias
a los contratistas, sino que también facilita la investigacién para tratar de identificar
posibles ineficiencias en la contratacién publica. Sin embargo, la actual base de datos tiene
limitaciones importantes. La mala calidad de los datos es debida a que son los propios centros
de contratacion los que alimentan dicha base, sin una supervision sistematica.

Por ultimo, los informes de la CNMC (2015, 2019) abogan por el uso de los procedimientos
de contratacién abiertos sobre los procedimientos negociados donde la concurrencia esta
limitada. Una contribucién importante del informe CNMC (2019) es, como su titulo indica,
hacer una radiografia de los procedimientos de contratacién utilizados en Espana entre 2016
y 2018. Dicho estudio identifica, en primer lugar, un significativo agrupamiento de proyectos
con un tamafio marginalmente inferior al umbral para los que la norma permite utilizar los

El sistema de clemencia consiste en que un participante en un cartel puede evitar las futuras multas, si denuncia la
existencia del cartel a las autoridades de competencia.

5 Ver el informe CNMC (2019).
¢ Ver CNMC (2019) para los detalles del analisis empirico.
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procedimientos negociados (para proyectos de mayor tamaio, la regulacion obliga a utilizar
procedimientos abiertos). Esta evidencia parece sugerir que el tamafio de un proyecto podria
haber sido manipulado para evitar los procedimientos abiertos. Como discutiremos en la
revision de la literatura, estos resultados se han observado en otros paises y han generado
un intenso debate publico, porque se han llegado a interpretar como una sefial de la mala
ejecucion de los contratos publicos e incluso como un indicio de corrupcién o de poca calidad
institucional.

La contribucién principal que queremos hacer con este capitulo es profundizar en la
decision de los centros de contratacion, tanto en lo que respecta al tamafio de los contratos
publicos, asi como en su preferencia por el uso de procedimientos abiertos o negociados. Para
ello, nos basaremos en el trabajo de investigacion de Aspuru-Munain, Ganuza y Llobet (2022)
con un modelo tedrico donde los centros de contratacién pueden manipular con un cierto
coste el tamaiio del contrato publico para situarse por debajo del umbral regulatorio y poder
adjudicarlo de manera discrecional a través de un procedimiento negociado. El analisis no es
trivial, porque aunque puede haber razones de favoritismo o captura de rentas para manipular
el tamafio de los contratos, también existen razones de eficiencia para reducir el importe
de los mismos, dado que los procedimientos abiertos tienen mayores costes de transaccion.
Aspuru-Munain, Ganuza y Llobet (2022) proporcionan un marco teérico para interpretar
c6mo los limites a la discrecionalidad en la contratacién afectan a la escala de los proyectos
que se llevan a cabo. Dicho modelo genera predicciones sobre la distorsiéon presupuestaria
de los proyectos en funcién de las motivaciones de los centros de contratacién. Finalmente,
siguiendo el enfoque del informe CNMC (2019) y utilizando datos de la Plataforma de
Contratacion Publica, contrastamos las predicciones del modelo de Aspuru-Munain, Ganuza
y Llobet (2022) con los datos y mostramos que los patrones de los contratos publicos en
Espafia son consistentes con un comportamiento honesto.

A partir de aqui, el capitulo se estructura de la siguiente forma. La siguiente seccién
introduce el marco tedrico del analisis, que basicamente es un resumen del modelo teérico
de Aspuru-Munain, Ganuza y Llobet (2022) y se presenta la estrategia empirica. La tercera
seccion resume la literatura relacionada. La cuarta seccién presenta los datos y los resultados
empiricos. La quinta seccion recoge las conclusiones.

2. MARCO TEORICO

La teoria econdmica analiza la contratacién publica con un modelo Principal-Agente.
El Principal (el legislador/la administracion) establece las reglas del proceso de contratacion
y tiene como objetivo maximizar el bienestar social. El Principal puede, por ejemplo,
determinar el mecanismo de adjudicacién que se debe utilizar segun las condiciones del
proceso de adjudicacién. Sin embargo, tiene informacién limitada sobre las caracteristicas
del proyecto concreto que se va a llevar a cabo (por ejemplo, el tamafio 6ptimo), los posibles
proveedores y sus ofertas. Por ello, delega en un agente (un centro o agencia de contratacién,
ayuntamiento, etcétera) el proceso de adjudicacion. El Agente tiene mejor informacion sobre
estas dimensiones, pero puede resultar ser deshonesto y coludir con los proveedores. Por

130



CAPITULO VI: Contratacién publica en Espafia. Los beneficios y los costes de redlcir la discrecionalidad de los centros de contratacion

“coludir” nos referimos a que el Agente, en lugar de gestionar el proceso de contratacion
con el objetivo de maximizar el bienestar social de acuerdo con los objetivos del Principal,
favorezca a un proveedor a cambio de obtener algin tipo de compensacién.

Ante este problema, el Principal tiene que decidir cudnta discrecionalidad otorgar al
Agente en el proceso de contratacién. Dotar de mayor discrecionalidad, permite al Agente
honesto utilizar mejor su informacién para realizar la contratacién y aumentar con ello el
bienestar total. Sin embargo, una mayor discrecionalidad también aumenta el excedente
que el proveedor puede obtener y transferir al Agente incrementando asi los incentivos a un
comportamiento deshonesto o discriminatorio.

Las leyes y reglamentos de contratacién publica suelen abordar la disyuntiva sobre el
nivel de discrecionalidad de los agentes permitiendo a los centros de contratacién publica
elegir libremente entre procedimientos negociados y procedimientos competitivos abiertos
(subastas o concursos) cuando el presupuesto del proyecto es pequefio, al tiempo que obligan
a utilizar procedimientos competitivos abiertos en el caso de las grandes adjudicaciones.
Esta sencilla norma es atractiva por varias razones. En primer lugar, es facil de aplicar, ya
que el presupuesto de un proyecto es observable y la normativa requiere esencialmente
fijar un umbral. En segundo lugar, hay importantes costes de transaccién asociados a los
procedimientos abiertos, dando lugar a economias de escala. Por ejemplo, por el disefio y
anuncio de las reglas de los procedimientos competitivos, la determinacién de una funcién de
puntuacion (en inglés score function) para evaluar conjuntamente las dimensiones de calidad
y los precios, la creacién de comités para evaluar las propuestas de calidad, etc. Estos costes
de transaccién son, en su mayor parte, independientes del tamano del proyecto a realizar.
Cuando el proyecto es grande, las ganancias potenciales de la competencia compensan estos
costes de transaccion. Sin embargo, en el caso de los proyectos pequefios, es mas eficiente
utilizar procedimientos de negociacion flexibles que son mds rapidos y ahorran estos costes
de transaccion relativamente altos. El procedimiento negociado suele requerir que se invite a
uno o varios proveedores a presentar propuestas y el organismo de contratacion puede decidir
internamente entre ellos. Por ultimo, dado que los procedimientos negociados generan mas
rentas para las empresas en los proyectos de mayor envergadura, es ttil limitarlos a los
presupuestos pequefos.

En teoria, el Principal (la Administracién) debe fijar el umbral de discrecionalidad
presupuestaria teniendo en cuenta la probabilidad de mal comportamiento de la agencia de
contratacién y también la distribucidon de los costes de los proyectos a realizar. Los costes
de transaccion y los beneficios potenciales de la competencia dependen en gran medida de las
caracteristicas del proyecto. Por ejemplo, para adquirir un producto basico (papel, madera,
etcétera), los costes de transaccién son probablemente pequefios, las propuestas de los
licitadores faciles de clasificar, y si el mercado de esos bienes es competitivo, las ganancias
potenciales de utilizar un formato de subasta son grandes. En ese caso, es optimo fijar un
umbral bajo. Por el contrario, si el proyecto es complejo (con altos costes de transaccion) y el
mercado de proveedores es pequeiio, el legislador podria estar mas dispuesto a permitir un
procedimiento negociado y, en consecuencia, fijar un umbral alto.
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Para tener en cuenta la heterogeneidad de los costes de transaccion de los proyectos,
las leyes de contratacion establecen una serie de categorias de proyectos (suministros de
productos, servicios, obras publicas, etc.) y fijan diferentes umbrales discrecionales para
las mismas. Sin embargo, dentro de cada categoria se plantea el mismo problema, ya que
es probable que los proyectos difieran en cuanto a sus costes de transaccion y a sus posibles
ventajas competitivas. Ademas, la informacidén sobre las caracteristicas de un proyecto
concreto, mas alla de su categoria, es conocida por el Agente (el centro de contratacion)
pero no por el legislador en el momento en que se fija el limite. Por estas razones, el umbral
discrecional fijado por el legislador es “imperfecto’, ya que es necesariamente inferior al
optimo para algunos proyectos, mientras que resulta demasiado alto para otros.

La bibliografia anterior ha estudiado cémo se fija este umbral imperfecto (Auriol,
2006). Nuestro enfoque es diferente, en tanto que analizamos una cuestiéon complementaria:
Coémo configuran las agencias de contratacion las caracteristicas de los proyectos que
gestionan dado el umbral de discrecionalidad. En concreto, suponemos que, aunque cada
proyecto de contratacién tiene una escala ideal, las agencias de contratacion tienen cierto
margen de maniobra para cambiar su tamafio a un cierto coste. Este coste puede derivarse
de la eliminacién de algunas caracteristicas del proyecto (o de la adiciéon de otras) o de la
modificacién de su alcance. En Aspuru-Munain, Ganuza y Llobet (2022) mostramos que los
organismos de contratacién podrian estar dispuestos a ajustar este margen para “manipular” el
tamaiio del proyecto. Ademds, la forma que toma esta manipulacion permite diferenciar entre
la “buena” y la ‘mala” discrecionalidad. La buena discrecionalidad surge cuando la agencia de
contratacién maximiza el bienestar social reduciendo el tamafio del proyecto si eso implica
una reduccién de sus costes totales de contratacion. Si un proyecto tiene un presupuesto/
tamafo objetivo superior al umbral, esta agencia de contratacion “honesta” tiene que elegir
entre el tamafio ptimo en un proceso de licitacion costoso o reducir estratégicamente la escala
del proyecto y ahorrar en costes de transaccion recurriendo a un procedimiento negociado.
Como hemos comentado anteriormente, esta puede ser una solucion eficiente si el mercado
de proveedores no es muy competitivo o si los costes de transaccién son muy elevados. En
cambio, si el tamafio 6ptimo del proyecto es inferior al umbral, no es necesario modificar el
tamarfio del proyecto, ya que el organismo de contratacion es libre de elegir el mecanismo que
minimice el coste total.

Por el contrario, un Agente “deshonesto” tiene en cuenta en sus decisiones, ademds
de las preferencias del principal, las posibles ganancias privadas que puede obtener de los
proveedores. Estas ganancias adicionales podrian introducir una motivacién adicional para
distorsionar el tamafio del proyecto. Este Agente deshonesto puede obtener rentas privadas
del procedimiento de negociacién que aumentan los incentivos para reducir el tamaio del
proyecto por debajo del umbral discrecional. Pero, ademas, un Agente deshonesto también
puede estar dispuesto a distorsionar al alza el tamafo del proyecto cuando su escala 6ptima es
inferior al umbral. Al hacerlo, puede aumentar las rentas privadas que las empresas obtienen
de la transaccién y que luego sean transferidas al burécrata.

La disponibilidad de datos sobre contrataciéon publica ha demostrado para muchos
paises que la distribucién del tamafio de los proyectos de contratacién no es regular, sino que
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presenta mayor concentracion de proyectos en torno a los umbrales de discrecionalidad. Este
resultado ha suscitado un debate publico sobre las distorsiones que estos pueden provocar, asi
como el cuestionamiento del comportamiento de los organismos de contratacion. Nuestro
andlisis nos permite contribuir a este debate aportando dos ideas importantes. En primer
lugar, el agrupamiento de proyectos en torno al umbral puede ser eficiente cuando se aplica
a proyectos que de otro modo se habrian ejecutado ligeramente a la derecha del umbral.
Sin embargo, cuando el agrupamiento se produce debido a un aumento del tamafo de
algunos proyectos pequefios, podria ser un indicio de mal comportamiento de las agencias
de contratacion. Esto es debido a que una agencia de contrataciéon que se comporta de forma
honesta no tiene incentivos para distorsionar al alza el tamafio de los proyectos.

3. LITERATURA RELACIONADA

Nuestro trabajo se relaciona con una creciente literatura que analiza los efectos de la
discrecionalidad burocratica en la contratacion publica (véase Celentani y Ganuza, 2002;
Coviello, Guglielmo y Spagnolo, 2018; Decarolis et al., 2019; Bosio et al., 2020; Carril, 2021;
Szucs, 2020; y Palguta y Pertold, 2017, entre otros). En concreto, trabajos como Carril (2021),
Palguta y Pertold (2017), o Szucs (2020) analizan empiricamente para diferentes paises los
resultados relativos de los sistemas de contratacién publica caracterizados por dar mayor
discrecionalidad a los burdcratas para elegir los mecanismos de contratacién cuando el
presupuesto del proyecto estd por debajo de un umbral. Como en el presente trabajo, estos
articulos muestran la agrupacion de contratos en torno a dicho umbral y proporcionan, al
igual que nosotros, pruebas de la manipulacion del tamafio de los proyectos por parte de
los centros de contratacion. Nuestra contribucion a esta literatura es la de los incentivos
de los burdcratas a distorsionar el presupuesto, ya sea a la baja para reducir los costes de
transaccion (buena discrecién) o tanto al alza como a la baja como forma de obtener rentas
privadas (mala discrecion).

La literatura econémica no es concluyente con respecto al efecto global en términos
de bienestar de aumentar la discrecionalidad en la ejecuciéon de los contratos publicos.
Decarolis et al. (2019) estudia una reforma de la contratacion publica italiana que implicd
una mayor discrecionalidad (es decir, un umbral mas alto) y muestra que, aunque generd
oportunidades de mal comportamiento, su efecto global fue positivo en términos de
eficiencia. Coviello, Guglielmo y Spagnolo (2018) muestra que la discrecionalidad mejora
débilmente los resultados de la contratacion y sugiere que esta mejora puede estar relacionada
con las repetidas interacciones entre comprador y vendedor. En cambio, Szucs (2020) analiza
una reforma similar en Hungria y concluye que una mayor discrecionalidad favorece a las
empresas sobre las que hay indicadores de haber estado vinculadas con corrupcion en otros
contratos. En la misma linea, Palguta y Pertold (2017) muestra que una reforma que aumentd
la discrecion en la Republica Checa llevo a las empresas andnimas, que pueden ocultar su
propiedad, a ganar con mayor probabilidad. En este trabajo seguimos un enfoque diferente. En
lugar de explotar los cambios en los umbrales para evaluar el impacto de la discrecionalidad
en el rendimiento de los contratos publicos, obtenemos del modelo tedrico dos patrones
diferentes de “buena” y “mala” discrecionalidad y buscamos estos patrones en nuestros datos.
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El tipo de agrupacién que encontramos es compatible con la hipétesis de que los organismos
de contratacién hacen un buen uso de la discrecionalidad. Esta conclusién coincide con la de
Bandiera, Prat y Valletti (2009) que utiliza, como nosotros, una estrategia empirica basada en
las predicciones de un modelo tedrico. Utilizando datos de la contratacion publica italiana, los
autores encuentran poca evidencia de “desperdicio activo’, entendido como comportamiento
deshonesto en nuestro modelo.

Banfield (1975) es el primer trabajo que alerta sobre los posibles costes de eficiencia
de la reduccién de la discrecionalidad. Kelman (1990) argumenta que las subastas y los
mecanismos de contratacion abierta son menos utilizados por el sector privado, lo cual es
una clara senal de que el rendimiento de los contratos publicos puede ser peor cuando se
reduce la discrecionalidad de los centros de contratacién publica. La bibliografia teérica
ofrece varias razones por las que dotar de flexibilidad a los centros de contratacion puede
conducir a mejores resultados de los contratos publicos: estos pueden adaptarse mejor a los
cambios en el disefio inicial del contrato (Bajari y Tadelis, 2001), pueden evitar los problemas
relacionados con la contratacién incompleta mediante el uso de incentivos de contratos
relacionales (Calzolari y Spagnolo, 2020), permiten evaluar mejor la calidad y la fiabilidad
de las ofertas y los licitadores (Celentani y Ganuza, 2002), etc. Por otro lado, reducir la
discrecionalidad y promover mecanismos abiertos como las subastas fomenta la competencia,
lo que conlleva también ganancias de eficiencia. Sin embargo, el impacto de la competencia
sobre el bienestar no es sencillo en la contratacién publica. Por ejemplo, Calzolari y Spagnolo
(2020) afirman que cuando los contratos son incompletos, puede ser preferible desde el punto
de vista social un nimero reducido de licitadores, ya que un mercado menos competitivo
puede fomentar que surjan incentivos cooperativos propios de los contratos relacionales.
Gonzalez-Lira, Carril y Walker (2020) encuentran apoyo empirico a los posibles efectos
perjudiciales para el bienestar de aumentar la competencia. Analizan una reforma de los
procedimientos de publicidad en EE. UU. para mejorar la competencia y documentan que,
aunque esta reforma condujo a precios mas bajos, también se asocié a un peor rendimiento
posterior a la adjudicacion debido a sobrecostes, retrasos, etc. en Aspuru-Munain, Ganuza y
Llobet (2022) mostramos que aumentar la discrecionalidad no s6lo permite ahorrar costes
de transaccion, sino que también ayuda a aplicar estrategias secuenciales de contratacion
complejas (combinando mecanismos de negociacién y de contratacién abierta), reduciendo
los costes totales de contratacion.

En términos mas generales, nuestro trabajo contribuye a la literatura tedrica mas
amplia sobre la delegacién dptima en las organizaciones (por ejemplo, Aghion y Tirole,
1997 y Alonso y Matouschek, 2008). Un principio general en esta literatura es que el nivel
optimo de discrecion de un Agente depende del grado en que sus preferencias internalizan
las preferencias del Principal. En nuestro marco teérico, el impacto de dar mas o menos
discrecionalidad sobre el bienestar, dependerd de la proporcién de agentes honestos que la
van a usar para mejorar los resultados de los contratos publicos. Nuestro analisis empirico
parece mostrar que no hay evidencia concluyente de comportamiento deshonesto y, por lo
tanto, que reducir la discrecionalidad, podria reducir también el bienestar generado por los
contratos publicos.
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4. DATOS

Este trabajo combina informacién de dos fuentes. La informacién acerca de las
licitaciones publicas proviene de la Plataforma de Contratacién del Sector Publico. Estos
datos se han combinado con la informacién de la Central de Balances del Banco de Espaiia.
De esta base de datos se ha obtenido los estados contables de las empresas adjudicatarias de
los contratos publicos.

En cuanto a la primera fuente, los datos sobre contratos publicos en Espafa estan
disponibles libremente a través del Ministerio de Hacienda’. Los datos contienen informacién
correspondiente a todos los niveles de la Administracion, incluyendo el gobierno central,
gran parte de las administraciones autondémicas, administraciones locales y otros organismos
del sector publico. Esta plataforma se nutre de la informacién proporcionada directamente
por las propias instituciones y dicho funcionamiento genera dos tipos de retos a la hora de
utilizar estos datos para el trabajo académico. Por un lado, la codificacién de la informacién
difiere entre diferentes instituciones y, como resultado, los registros en muchos casos son
incompletos. Por otro, aunque la plataforma recoge informacién como minimo desde 2012,
la aportacién de datos sobre los contratos en los primeros aflos es muy limitada y puede
conllevar sesgos de seleccion. Sin embargo, la Ley 9/2017 obliga desde marzo de 2018 a la
utilizacién de la plataforma (u otras habilitadas al mismo efecto por las administraciones
autondmicas) para registrar todos los contratos. Por este motivo, nuestro estudio se concentra
en los contratos posteriores a esta fecha. Ademas, nuestro analisis excluye datos de 2020 y
aflos posteriores. El motivo es mitigar las distorsiones que puedan haber surgido debido a
la licitacién por procedimiento de emergencia en relacién con la pandemia de COVID-19.
Finalmente, y por razones que quedaran claras a continuacion, nos concentramos en las
administraciones locales, principalmente, pueblos y ciudades.

Bajo las restricciones anteriores, nuestra base de datos contiene 1.285.686 observacio-
nes correspondientes al periodo que va desde marzo de 2018 a diciembre de 2019, de las que
435.482 se refieren a las autoridades locales. Sin embargo, el nimero de contratos es sensible-
mente inferior. Cada vez que un contrato se modifica, se genera una nueva observacion. Asi,
aunque el 80 por 100 de los contratos aparecen unicamente una vez en la base datos, la eli-
minacién de las observaciones redundantes reduce el nimero de contratos tinicos a 271.765.

Cada uno de estos contratos recoge, entre otra informacion, el nombre y cédigo de la
entidad licitadora, la fecha en la que se concedio el contrato, el presupuesto del contrato (antes
de impuestos), la categoria del producto y el procedimiento de licitacion.

La informacién del contrato también incluye el niimero de identificacion fiscal, es decir,
el CIF o NIF de la empresa o persona fisica a la que fue concedido el contrato. Este cédigo
permite vincular la informacion de los contratos con los datos de la Central de Balances del
Banco de Espana. Sin embargo, el procedimiento tiene varias limitaciones significativas que
reducen el tamaio de la muestra de 271.765 a 114.424 contratos. Primero, algunos organismos
no reportan el cédigo fiscal de la empresa adjudicataria. Segundo, y mas importante, una

7 Ver https://www.hacienda.gob.es/es-ES/GobiernoAbierto/Datos%20Abiertos/Paginas
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parte muy significativa de los contratos menores se adjudican a trabajadores auténomos. Al
no constar como empresas, su informacién no se refleja en la Central de Balances y, por
tanto, los contratos correspondientes se deben eliminar de la muestra. Finalmente, algunos
contratos se conceden a Uniones Temporales de Empresas (UTE) y, para evitar hacer una
atribucion especifica a las empresas que las integran, se han eliminado de la muestra.

De acuerdo con la ley espaifiola, las contrataciones inferiores a un cierto umbral, que
depende del tipo de actividad, pueden ser licitadas como contratos menores. En estos casos, las
administraciones pueden asignar el contrato sin la necesidad de regirse por un procedimiento
formal. La agilidad que proporcionan, y el hecho de que la mayor parte de las autoridades
locales en Espafia sean habitualmente de pequeio tamaio implica que los contratos menores
representan un 70,43 por 100 de los contratos en la muestra.

La base de datos resultante tiene una representacion muy heterogénea entre provincias.
Asi, practicamente no hay contratos de municipios pertenecientes a las provincias de
las comunidades auténomas de Cataluila, el Pais Vasco y Navarra. En el otro extremo, las
provincias mas representadas son Valencia, Albacete y Santa Cruz de Tenerife. En los tres
casos, el nimero de contratos es el doble al que corresponderia de acuerdo con su poblacién.
Esta heterogeneidad tiene varios origenes. Primero, comunidades auténomas como Cataluiia
y el Pais Vasco mantienen su propia base de datos de contratacién publica en la que sus
municipios reportan la informacién de los contratos. Segundo, el cruce de datos entre la
base de datos de contratacién y la de estados contables del Banco de Espaia es distinto entre
provincias con diferente composicién de municipios y, por ejemplo, dependiendo del tamaiio
del mismo el porcentaje de contrataciéon con empresas (en lugar de auténomos) es distinto.

En cuanto al tipo de contrato, el 95 por 100 se pueden agrupar en tres categorias que
seran el foco de nuestro analisis: servicios, suministro de bienes y obras publicas que incluyen
47,141, 46,409 y 17,967 contratos, respectivamente.

Como se ha mencionado anteriormente, los datos contables que proporciona la Central
de Balances del Banco de Espana nos permiten determinar si cada contrato ha sido concedido a
una empresa situada en el propio municipio. De los 114.424 contratos, 30.750 fueron concedidos
a empresas de ese mismo municipio, el 26.87 por 100 del total. En el caso de los servicios y obras
publicas el porcentaje es del 24 por 100, mientras que en la provisién de bienes aumenta hasta
un 31 por 100. En cuanto a la distribucién geografica, Zamora, Ciudad Real, y Albacete son la
tres provincias donde la provision a nivel local es mas prevalente, llegando al 40 por 100 de los
contratos. En el otro extremo, Cantabria, Ourense y Granada destacan como las provincias con
menos contratacion local, que se sitia por debajo del 15 por 100.

Para calcular las medidas de productividad que serdn el foco de nuestro andlisis en
la siguiente seccion utilizamos la metodologia de Levinsohn y Petrin (2003) a partir de los
datos de la Central de Balances. Los resultados son muy parecidos si utilizamos el método
propuesto en Olley y Pakes (1996).
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5. RESULTADOS

En esta seccion, presentamos la principal evidencia empirica de este trabajo. Nuestro
andlisis se basa en el diferente procedimiento de licitacién dependiendo del tamaio del
proyecto y que determina si los contratos menores son posibles. Esta caracteristica de la
regulacién nos permite utilizar un disefio de regresiéon discontinua alrededor del umbral
para el contrato menor. Dicho umbral era, durante el periodo utilizado en nuestro estudio,
de 15.000 euros para los contratos menores de suministro de bienes y servicios y aumentaba
hasta los 40.000 euros para las obras publicas. Por este motivo, llevaremos a cabo un anélisis
de manera separada para cada categoria.

5.1. Suministro de bienes
Figura 1.

Densidad de los contratos para la provisién de bienes alrededor del umbral
para contratos menores

a. Densidad de los contratos para la provisién de bienes

b. Densidad de los contratos para la provisién de bienes por tipo de contrato
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Figura 1. (continuacién)

Densidad de los contratos para la provision de bienes alrededor del umbral
para contratos menores

c. Densidad de los contratos para la provision de bienes por localizacién de la empresa adjudicataria

Fuente: Elaboracién propia.

La Figura la representa la densidad de los contratos de suministro de bienes en relaciéon
con su presupuesto inicial. El histograma muestra dos caracteristicas destacables. Primero,
se observa una clara evidencia de acumulacién de contratos alrededor del umbral de 15.000
euros. Segundo, este umbral divide la distribucién de contratos de manera muy clara, siendo
la densidad mucho menor en la parte superior. Ambas observaciones sugieren que muchos
contratos con presupuestos que naturalmente habrian excedido los 15.000 euros han sido
reducidos para que sean compatibles con el contrato menor. Este efecto es consistente con
la Figura 1b que muestra que los contratos menores constituyen la practica totalidad de los
contratos que se conceden por debajo del umbral.

La Figura lc repite el anilisis descriptivo anterior pero clasificando los contratos
dependiendo de la localizacion de la empresa a la que se ha concedido el contrato. La etiqueta
“local” identifica los contratos otorgados a una empresa que pertenece al mismo municipio
que la autoridad local. La figura indica que el conjunto de contratos concedidos localmente
no difiere de manera significativa del resto de la muestra y no parece ser el origen ni de la
acumulacion de contratos ni de la mayor densidad a la izquierda del umbral.

Cada punto de la Figura 2 representa un contrato de provisién de bienes. En el
eje horizontal se muestra el tamafio del presupuesto, mientras que el eje vertical indica la
productividad estimada para la empresa que resulté ganadora del contrato. Esta figura
también distingue entre los contratos que fueron otorgados a empresas locales o no, lo que
junto a la separacion entre los presupuestos por encima y por debajo de los 15.000 euros da
lugar a cuatro grupos de contratos.
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Figura 2.

Productividad de las empresas que obtienen un contrato para la provisién
de bienes dependiendo del tipo de contrato

Fuente: Elaboracién propia.

El analisis de estos cuatro grupos permite obtener dos conclusiones. Primero, la falta de
discontinuidad en la medida de productividad alrededor de los 15.000 euros sugiere que no
existen diferencias significativas entre las adjudicaciones como contrato menor y las que se
hacen con procedimientos abiertos. Este resultado se mantiene cuando distinguimos entre
contratos con ganadores locales de los que no lo son. De este analisis podemos concluir, por
tanto, que no existe evidencia de que los contratos menores se concedan a empresas locales
con menor productividad ni que exista un patrén distinto con respecto a lo que sucede en
otros tipos de contrataciones.

5.2. Servicios

Como en el caso delalicitacién de bienes, la Ley 9/2017 establece que todos los contratos
de servicios que excedan un presupuesto de 15.000 euros no pueden ser adjudicados como
un contrato menor. Como veremos a continuacion, los resultados son muy parecidos a los del
caso anterior.

La Figura 3a muestra que existe una acumulacion significativa de contratos alrededor
del umbral de 15.000 euros, en contraste con la disminucioén que se observa para valores de
licitacion ligeramente superiores. Como en el caso de la licitacién de bienes, este histograma
sugiere que las entidades locales podrian estar ajustando el presupuestos de algunos contratos
de servicios para acceder al uso de los contratos menores.

Cuando descomponemos la Figura 3a por procedimiento de licitacidn, observamos que

el contrato menor es con diferencia la modalidad predominante por debajo del umbral y
supera al resto de los otros contratos juntos. Ademas, la Figura 3b sugiere que la popularidad
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Figura 3.
Densidad de los contratos para la provision de servicios alrededor del umbral

para contratos menores

a. Densidad de los contratos para la provision de servicios

b. Densidad de los contratos para la provisién de servicios por tipo de contrato

c. Densidad de los contratos para la provision de servicios por localizacién de la empresa adjudicataria

Fuente: Elaboracién propia.
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de los contratos menores son la causa de la acumulacién que se observa alrededor de este
umbral.

Por otro lado, la provisiéon local, aunque contribuye a esta acumulacion, constituye
una proporcion relativamente menor de los contratos en esta regidn, como se observa en
la Figura 3c.

Finalmente, la Figura 4 muestra el resultado de la regresién discontinua alrededor
del umbral de 15.000 euros donde, como en el caso anterior, la productividad se muestra
en el eje vertical. También como en ese caso, no observamos diferencias significativas en
productividad a los dos lados del umbral ni tampoco distinguimos un comportamiento
distinto entre empresas locales y las que no lo son.

Figura 4.

Productividad de las empresas que obtienen un contrato para la provisién
de servicios dependiendo del tipo de contrato

Fuente: Elaboracién propia.

5.3. Obras publicas

A diferencia de las dos categorias anteriores, La ley 9/2017 establece un umbral
mucho mayor para adjudicar obras publicas como contrato menor de 40.000 euros. Aun asi,
este mayor umbral no evita que exista un acumulacién de contratos a la izquierda de los
40.000 euros, similar a lo que vemos en el caso de la provisién de bienes y servicios. Esta
acumulacion, sin embargo, es algo menos clara que en los dos casos anteriores y observamos
ademas otros picos en puntos de la distribucion de importes presupuestados.

Mientras que la Figura 5a reproduce el resultado a la izquierda del umbral y la
acumulacion de contratos que observabamos en los casos anteriores, el comportamiento
a la derecha es distinto. En particular, no se observa una disminucion de la densidad de
contratos tan acusada.
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Figura 5.
Densidad de los contratos para la provision de obras piblicas alrededor
del umbral para contratos menores

a. Densidad de los contratos para la provisién de obras publicas

b. Densidad de los contratos para la provisién de obras publicas por tipo de contrato

c. Densidad de los contratos para la provision de obras publicas por localizacién de la empresa adjudicataria

Fuente: Elaboracién propia.
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La Figura 5b identifica los contratos adjudicados mediante un contrato menor, que son
claramente predominantes a la izquierda del umbral. También observamos que los picos a la
izquierda de los 40.000 euros se deben a estos contratos menores.

En cuanto a la localizacién de las empresas que consiguen las adjudicaciones es dificil
observar un patron claro entre aquellas que son locales ylas que pertenecen a otros municipios.

Finalmente, las Figuras 6a y 6b repiten el ejercicio de regresién discontinua empleado
en los casos anteriores para las obras publicas. Aunque no se observan discontinuidades en
la productividad de las empresas locales y de otros municipios a la izquierda y derecha
del municipio, si observamos un efecto interesante. En particular, vemos que las empresas
locales no son distintas en términos de productividad a las pertenecientes a otro municipio
a la derecha del umbral. En cambio, la productividad de las empresas locales resulta ser
estadisticamente mayor cuando se utilizan los contratos menores, a la izquierda del mismo.

Figura 6.

Productividad de las empresas adjudicatarias locales y no locales en funcién
del tamano del contrato

a. Productividad de las empresas alrededor del umbral para contratos menores

b. Productividad de las empresas adjudicatarias locales y no locales alrededor del umbral para contratos menores

Fuente: Elaboracién propia.
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6. CONCLUSIONES

En este capitulo resumimos el marco tedrico propuesto en Aspuru-Munain, Ganuza
y Llobet (2022) para analizar como los centros de contrataciéon pueden “manipular” el
tamafo de los contratos publicos y las motivaciones subyacentes. La idea central es que la
discrecionalidad de los centros de contratacion respecto a la escala de los contratos se puede
utilizar eficiente o deshonestamente. Analizando los datos de la Plataforma de Contratacion
del Sector Piiblico encontramos un agrupamiento de los contratos por debajo de los umbrales
regulatorios (como en el informe CNMC (2019)), lo que es una sefal de cierta distorsién
del tamafo de los contratos®. Sin embargo, de acuerdo con nuestro marco tedrico, el patrén
de las distorsiones sobre el tamano de los contratos sugiere que la discrecionalidad se usa
principalmente de manera consistente con la maximizacién del bienestar social.

Nuestro analisis demuestra que los efectos sobre el bienestar social de reducir la
discrecionalidad de los centros de contratacién para promover el uso de procedimientos
abiertos no son siempre claros. Una idea interesante a explorar consistiria en fomentar la
evaluacion ex post del desempefio de los centros de contratacién, en lugar de reducir su
discrecionalidad ex ante. Una forma de implementar esta idea seria creando una agencia sobre
contratacién publica que no solo pudiera comparar el desempefio de los distintos centros
de contratacion, sino que ademds pudiera fomentar el uso de los procedimientos abiertos,
reduciendo sus costes de transaccion. Por ejemplo, esta agencia podria coordinar la compra
centralizada de algunos bienes asi como asesorar en el diseio de los pliegos y en las estrategias
de contratacion.

Referencias

AGHION, P. y TIROLE, J. (1997). Formal and Real Authority in Organizations. Journal of Political Economy, 105(1),
pp. 1-29.

ALONsO, R. y MATOUSCHEK, N. (2008). Optimal Delegation. Review of Economic Studies, 75(1), pp. 259-293.
ASPURU-MUNAIN, P, GANUZA, J-]. y LLOBET, G. (2022). Good and Bad Discretion in Procurement. Mimeo.

Aurior, E. (2006). Corruption in procurement and public purchase. International Journal of Industrial Organization,
24(5), pp. 867-885.

BajaRrl, Py TADELIS, S. (2001). Incentives versus Transaction Costs: A Theory of Procurement Contracts. RAND
Journal of Economics, 32(3), pp. 387-407.

BANDIERA, O,, PRAT, A. y VALLETTI, T. (2009). Active and Passive Waste in Government Spending: Evidence from a
Policy Experiment. American Economic Review, 99(4), pp. 1278-1308.

BANFIELD, E. C. (1975). Corruption as a Feature of Governmental Organization. Journal of Law and Economics, 1975,
18(3), pp. 587-605.

8 Como hemos mencionado con anterioridad esto no es una particularidad de Espana. La literatura empirica reciente
(ver Coviello, Guglielmo y Spagnolo, 2018; Decarolis et al., 2019; Bosio et al., 2020; Carril, 2021; Szucs, 2020, y
Palguta y Pertold, 2017, entre otros) coincide en aportar evidencia de agrupamiento de proyectos en diferentes paises
(EE. UU,, Italia, Chequia, etc.).

144



CAPITULO VI: Contratacién publica en Espafia. Los beneficios y los costes de redlcir la discrecionalidad de los centros de contratacion

Bosio, E., DJANKOV, S., GLAESER, E. L. y SHLEIFER, A. (2020). Public Procurement in Law and Practice. NBER
Working Papers, 27188. National Bureau of Economic Research, Inc, May 2020, URL https://ideas.repec.
org/p/nbr/nberwo/ 27188 html

CALZOLARI, G. y SPAGNOLO, G. (2020). Relational Contracts, Procurement Competition, and Supplier Collusion.
Mimeo.

CAPPELLETTI, M., GIUFFRIDA, L. y ROVIGATTI, G. (2021). Procuring Survival. Mimeo.

CARRIL, R. (2021). Rules Versus Discretion in Public Procurement. Working Papers, 1232. Barcelona Graduate School
of Economics.

CELENTANI, M. y GANUZA, J-J. (2002). Corruption and competition in procurement. European Economic Review,
46(7), pp- 1273-1303.

CNMC (2015). Documento de Analisis de la contratacién publica en Espafa: oportunidades de mejora desde el
punto de vista de la competencia. https://www.cnmc.es/file/123729/download, 2015.

CNMC (2019). E/CNMC/004/18: Radiografia de los procedimientos de contratacion publica en Espana. https://
www.cnmc.es/expedientes/ecnmc00418

CovIELLO, D., GUGLIELMO, A. y SPAGNOLO, G. (2018). The Effect of Discretion on Procurement Performance.
Management Science, 64(2), pp. 715- 738.

Decarous, E, FismaN, R., PINOTTI, Py VANNUTELLL, S. (2019). Rules, Discretion, and Corruption in Procurement:
Evidence from Italian Government Contracting. Working Papers Series dp-344. Boston University Department
of Economics The Institute for Economic Development.

GONZALEZ-LIRA, A., CARRIL, R. y WALKER, M. S. (2020). Competition under Incomplete Contracts and the Design
of Procurement Policies. Mimeo.

KELMAN, S. (1990). Procurement and Public Management: The Fear of Discretion and the Quality of Government
Performance. Washington, DC: The AEI Press.

LEVINSOHN, J. y PETRIN, A. (2003). Estimating Production Functions Using Inputs to Control for Unobservables.
Review of Economic Studies, 70(2), pp. 317-341.

OLLEY, G. S. y PAKES, A. (1996). The Dynamics of Productivity in the Telecommunications Equipment Industry.
Econometrica, 64(6), pp. 1263-1297.

PALGUTA, J. y PERTOLD, E (2017). Manipulation of Procurement Contracts: Evidence from the Introduction of
Discretionary Thresholds. American Economic Journal: Economic Policy, 9(2), pp. 293-315.

Szucs, E (2020). Discretion and Favoritism in Public Procurement. Mimeo.

145


https://ideas.repec.org/p/nbr/nberwo/27188.html
https://ideas.repec.org/p/nbr/nberwo/27188.html
https://ideas.repec.org/p/nbr/nberwo/27188.html
http://www.cnmc.es/file/123729/download
http://www.cnmc.es/expedientes/ecnmc00418
http://www.cnmc.es/expedientes/ecnmc00418
http://www.cnmc.es/expedientes/ecnmc00418




V.
SUBVENCIONES AL TRANSPORTE AEREO CON CANARIAS Y BALEARES






CAPITULO VI

Bonificaciones aéreas a pasajeros residentes en Canarias
y Baleares: efectos y recomendaciones regulatorias*

Patricia Jiménez Martinez
Marta Soriano Florez
Lara Tobias Pena

Entre 2017 y 2018, la bonificacién en los precios de los billetes de avidén a residentes en
territorios no peninsulares aumenté del 50 por 100 al 75 por 100 de la tarifa. La CNMC publico
en 2020 un estudio en el que analizd tedrica y empiricamente, de forma descriptiva, el impacto
de las bonificaciones. Tras subir al 75 por 100 la bonificacion, se incrementd notablemente la
demanda de viajeros residentes en Canarias y Baleares, lo que impulsé al alza las tarifas aéreas
de los billetes comprados por residentes en los vuelos con la Peninsula. Por ello, a pesar de
que se redujeron los precios pagados por los residentes (después de aplicar su bonificacién),
variaron en menor proporcién que la bonificacién y los no residentes se protegieron de la
subida tarifaria anticipando su compra y viajando mas con aerolineas low cost. En cambio,
en las rutas interinsulares la tarifa media no crecid, pese al mayor aumento de la demanda
de residentes, probablemente por una mayor capacidad ociosa de la oferta. Por su parte, el
coste para las arcas publicas de la bonificacién a residentes se multiplicé por mas de dos. La
CNMC recomendé valorar mecanismos para incrementar la sensibilidad de los residentes al
precio, reconsiderar el sistema de apoyo a la conectividad en su conjunto y estudiar sistemas
alternativos. Las bonificaciones al transporte aéreo suscitan un amplio interés por su impacto
social y politico, por lo que el estudio ha tenido una gran repercusion y ha contribuido a
enriquecer el debate, siendo citado frecuentemente en circulos especializados, en debates
politicos y en medios generalistas.

Palabras clave: transporte aéreo, subsidios, regulacion econdmica, eficiencia, intervencién publica.

JEL classification: H22, H30, L51, L93.

* Los puntos de vista expresados en este articulo son responsabilidad exclusiva de las autoras y no reflejan
necesariamente los del Banco de Espana ni la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC).
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1. INTRODUCCION

En abril de 2020, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC)
publicé uno de los estudios que mayor repercusion han tenido en los ultimos aios: el “Estudio
sobre el impacto de las bonificaciones en los precios de los billetes aéreos en territorios no
peninsulares” (E/CNMC/005/18), en el que se analizan los efectos sobre el mercado aéreo
insular de los incrementos de la bonificacion a los residentes en Canarias y Baleares aprobados
en 2017y 2018.

El Estado cuenta con distintas herramientas para garantizar la cohesién econémica y
social de sus territorios y lograr la realizacién efectiva del principio de solidaridad recogido
en el articulo 2 de la Constitucién Espanola. Una de las principales medidas es la bonificacion
parcial de los billetes aéreos a los residentes en las Comunidades Auténomas de Illes Balears e
Islas Canarias, asi como a las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, para los trayectos que
realicen entre sus territorios y el resto del territorio nacional, asi como en los desplazamientos
interinsulares. Esta bonificacién, que se establecid en su configuracién actual en los afos 80,
se increment6 progresivamente a lo largo de los afos hasta suponer, desde 2007 y hasta 2017,
el 50 por 100 del precio del billete.

En 2017 y 2018 se produjeron los tltimos cambios sobre el sistema, incrementandose
el porcentaje de bonificaciéon del 50 por 100 al 75 por 100, primero para los trayectos
interinsulares (julio de 2017) y, finalmente, para los trayectos con la Peninsula (julio de 2018).

A raiz de estas modificaciones, algunas voces alertaron sobre alzas en los precios de
los billetes aéreos. Por ello, en noviembre de 2018 la Direccién General de Aviacion Civil
del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (DGAC) y la Direccién General
de Ports i Aeroports del Govern de las Illes Balears solicitaron a la CNMC que analizase el
comportamiento de los precios y la competencia en los mercados de transporte aéreo insular
de pasajeros, asi como el impacto que los cambios en el sistema de subvenciones podrian
haber tenido sobre los mismos.

2. PRINCIPALES RESULTADOS DEL ESTUDIO

En este estudio, la CNMC analiz tedrica y empiricamente el disefio de los sistemas de
ayuda a la conectividad aérea de los territorios insulares. En concreto, estudié los efectos del
incremento de la bonificacién de la tarifa aérea a residentes en las Islas Baleares y Canarias
hasta el 75 por 100 sobre las tarifas y precios' efectivamente soportados por los beneficiarios,
asi como sobre otras variables de demanda y oferta, en los que se focaliza esta seccion.

! La tarifa del servicio regular es el precio que pagan los pasajeros por su transporte y el de su equipaje, incluyendo,
entre otros, impuestos, tasas y canones aplicables, excepto la tasa por el uso de las infraestructuras y la tasa de segu-
ridad. La bonificacién a residentes se calcula como el 75 por 100 de la tarifa del servicio regular. El precio efectivo
que soportan los beneficiarios de la medida es el resultado de la tarifa del servicio regular, menos la bonificacién,
mis las tasas no bonificables.

150


https://www.cnmc.es/sites/default/files/2919176_29.pdf

CAPITULO VII: Bonificaciones aéreas a pasajeros residentes en Canarias y Baleares: efectos y recomendaciones regulatorias

El estudio se llevo a cabo con informaciéon proporcionada por la Direccion General de
Aviacién Civil y las principales aerolineas operadoras en las rutas archipiélagos-Peninsula® Se
trata de datos mensuales sobre demanda, oferta y precios del periodo 2016 a 2019°, dividiendo
las rutas aéreas en cuatro agrupaciones en funcién del archipiélago al que pertenecen y de si
se trata de rutas interinsulares o con la Peninsula*. El andlisis se centrd en capturar el efecto
del cambio del 50 por 100 al 75 por 100 en la bonificacién de la tarifa a residentes sobre
las varjables econémicas de precio, demanda y oferta en el ailo de dicho cambio mediante
su comparacién con la evolucién de esas mismas variables durante los afios de referencia
(resto de periodos donde ese shock no tuvo lugar). Se utilizaron nimeros indice en el analisis®
asignando el valor de 100 a cada variable en el mes de junio de cada afio, para asi estudiar su
evolucion durante la primera parte del ailo y a partir de julio (mes en que subi6 el porcentaje
de bonificacién) y compararla con la evolucién durante los afios de referencia, tratando de
observar una posible ruptura en el afio del shock sobre la evolucién habitual de la variable, y
de este modo extraer conclusiones indiciarias sobre el posible impacto de esta medida.

Se trata, por tanto, de un analisis empirico descriptivo. Si bien del analisis empirico no
se pudieron extraer conclusiones en términos de causalidad, al poder estar influyendo otros
factores no tenidos en cuenta en el estudio sobre las variables que se analizaron, si que se
pudieron extraer conclusiones indiciarias sobre sus efectos al identificar las rupturas en la
tendencia tras el shock que supuso la subida del porcentaje de bonificacion.

En las rutas entre los archipiélagos y la Peninsula (tanto en las rutas entre las Islas
Baleares y la Peninsula, como entre las Islas Canarias y la Peninsula), tras el aumento al 75
por 100 de la bonificacién en julio de 2018, las tarifas aéreas medias experimentaron un
crecimiento singular (Figura 1), diferente al del resto de periodos en que no se produjo el
shock, evolucionando por encima de afios anteriores (en las rutas Baleares-Peninsula, la
diferencia se fue ampliando hasta llegar al 22 por 100 en diciembre, y en las rutas Canarias-
Peninsula en el segundo semestre de 2018 se mantuvo un 9 por 100 por encima, de media).
Ademas, al afio siguiente, las tarifas permanecieron por encima de aflos previos, denotando
la persistencia del alza de precios.

En concreto, los pasajeros que compraron billetes aéreos mas caros fueron los residentes
en las islas’, que ya venian adquiriendo con anterioridad tarifas mds altas que los no
residentes, y ampliaron esta brecha hasta el 40 por 100 en el caso de Baleares (la tarifa media

Se requiri6 informacion a Iberia Express, Air Europa, Ryanair y Vueling. Estas companias transportaban el 95 por
100 y el 86 por 100 de pasajeros en las rutas mas densas (con mas de 500.000 pasajeros en vuelos comerciales anuales)
que conectaban la Peninsula con Baleares y Canarias, respectivamente.

* El estudio se llevd a cabo con datos previos a la crisis sanitaria provocada por el COVID-19 y se refiere por tanto
a la situacion previa del mercado y a la regulacion que existia hasta dicho momento.

Es decir, los cuatro grupos de rutas son Baleares—Peninsula, Baleares interinsular, Canarias—Peninsula y Canarias
interinsular.

Los ntimeros indice permiten aislar el analisis de las “interferencias” de aquellos factores que puedan haber
afectado al comportamiento de las variables de forma diferenciada en los distintos afios evaluados.

Las tarifas de billetes comprados por residentes evolucionaron un 40 por 100 por encima de otros aos en Baleares
y un 17 por 100 en Canarias.
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Figura 1.

Evolucién de las tarifas medias de billetes adquiridos por el total de pasajeros

en las rutas con la Peninsula (2016-2019)
(Nimeros indice)

1.1. Rutas Baleares-Peninsula 1.2. Rutas Canarias-Peninsula

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de
bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

desembolsada por no residentes también evolucioné por encima de otros afios, pero muy
por debajo del caso de los residentes) y hasta el 50 por 100 en Canarias (donde la tarifa de los
billetes comprados por no residentes se mantuvo inalterada).

Esta diferencia de tarifas entre los billetes adquiridos por pasajeros residentes y no
residentes no indica necesariamente que las aerolineas ofrezcan tarifas distintas para los dos
grupos de consumidores. La diferencia tarifaria puede ir ligada al distinto patrén de compra
de ambos grupos: los no residentes ya adquirian sus billetes con una antelacién superior a
la de los residentes, y tras el shock la adelantaron, ampliando esta diferencia’. Ademds, los
no residentes se decantaron mas por billetes aéreos con menores prestaciones y escogieron
en mayor medida compaiifas low cost tras la subida en la bonificacién y en las tarifas. En
cambio, los residentes insulares mantuvieron su patrén de compra practicamente inalterado
(en Baleares no se observa ningun cambio y en Canarias anticiparon la compra de los billetes,
pero en mucha menor medida que los no residentes). Este comportamiento diferenciado entre
residentes y no residentes puede estar inducido por la propia bonificacién, ya que, al subir las
tarifas, los no residentes pudieron buscar protegerse de la subida adelantando sus compras,
reduciendo las prestaciones en los vuelos y decantdndose por compaiias de bajo coste para

7 En Baleares, los pasajeros no residentes compraban sus billetes, de media, con siete dias més de antelacién que los
residentes antes del shock y con 11 dias tras el shock. En Canarias, los no residentes compraban con 13 dias mas
de antelacion antes del shock y con 18 dias tras el shock.
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conseguir billetes a tarifas mas econémicas. Los residentes, por su parte, no tendrian tantos
incentivos a anticipar la adquisiciéon por su menor sensibilidad al precio (al soportar solo
una parte de la tarifa), que tras la subida de la bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100 se
vio mas mermada por tener que costear una proporcion todavia menor de la tarifa total, y
probablemente por la distinta naturaleza de sus viajes, horarios o dias de preferencia, lo que
les llevaria a adquirir billetes con tarifas efectivas medias mayores.

Teniendo en cuenta el diferente comportamiento de los dos grupos de pasajeros y
su diferente disposicion a pagar, la estrategia Optima de las aerolineas para maximizar sus
beneficios seria modular su oferta de acuerdo con las caracteristicas de los demandantes en
cada momento: si identifican que los consumidores que compran con una cierta antelaciéon o
demandan vuelos con un determinado horario tienen mayor disposicion al pago (como sera
el caso de los residentes al tener bonificado el 75 por 100 de la tarifa), tendran incentivos a
ofertar tarifas mds elevadas para dichos vuelos y dicha antelacién y de este modo apropiarse
de mayores rentas (en el caso de residentes, de parte de la bonificacién), sin que eso implique
necesariamente que se esté realizando una discriminacion explicita por motivos geograficos.

En todo caso, a pesar de la subida tarifaria, los residentes acabaron pagando un menor
precio efectivo (tras descontar la bonificacién) tras el shock, lo que implica que se abaratd
el transporte aéreo para los residentes insulares, pero menos que si la tarifa media hubiese
evolucionado al mismo ritmo que en los afos previos, es decir, si no se hubiese producido

Figura 2.

Precio medio efectivo pagado por los residentes (2016-2019) en las rutas

con la Peninsula y comparacién respecto del precio teérico en 2018
(Ndmeros indice)

2.1. Rutas Baleares-Peninsula 2.2. Rutas Canarias-Peninsula

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de boni-
ficacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.
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ningun efecto traslacion de la bonificacién a la tarifa aérea. El precio efectivo medio llego a ser
en Baleares un 21 por 100 mas elevado de lo que habria sido si dicho efecto traslacién no se
hubiese producido (precio teérico® representado por lineas discontinuas en la Figura 2) y un
12 por 100 en Canarias, manteniéndose la distancia en adelante. Por tanto, el aumento tarifario
impidié que los residentes se beneficiaran en su totalidad del aumento de la bonificacién.

La evolucion de las tarifas aéreas tras el aumento del porcentaje de bonificacion antes
descrita podria estar desencadenada, entre otros factores, por el aumento en la demanda de
residentes que tuvo lugar tras subir el porcentaje de bonificaciéon (Figura 3), al abaratarse
el precio de los billetes entre las islas y la Peninsula para estos pasajeros (su demanda se
incrementé un 10 por 100 en las rutas Baleares-Peninsula frente a los afios tomados de
referencia y un 15 por 100 en las rutas Canarias-Peninsula).

La demanda de los no residentes, sin embargo, no se vio alterada en ninguna de las
dos agrupaciones, de modo que la subida tarifaria no expulsé a este grupo de pasajeros. Los
residentes suponen un tercio de la demanda total de los viajeros entre Baleares y la Peninsula,

Figura 3.

Evolucién de la demanda de pasajeros residentes en las rutas con Peninsula

(2016-2019)

(Ndmeros indice)

3.1. Rutas Baleares-Peninsula 3.2. Rutas Canarias-Peninsula

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de boni-
ficacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

El precio medio tedrico es aquel que hubiesen pagado los residentes si la tarifa media de sus billetes hubiese variado
dentro del afio al mismo ritmo en que lo hizo en los afos previos (2016 y 2017). Es decir, suponiendo el resto de
factores constantes, la tarifa media que habria tenido lugar si no se hubiera producido traslacion.
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de modo que esta no se vio casi afectada, mientras en Canarias su participacion se elevo hasta
mas del 40 por 100 tras el shock y la demanda total crecié un 7 por 100.

Por el lado de la oferta, y en paralelo a la evolucion de la demanda total, en Baleares no
se apreci6 una evolucion diferenciada de la de los afos de referencia en términos de nimero
de empresas competidoras en el mercado o de asientos ofertados por estas, mientras que
en Canarias el nimero de competidores aument6 en dos y la evolucion de los asientos
ofertados subié un 9 por 100 frente a los periodos de referencia, adaptindose al aumento
de la demanda.

Ademds, en el estudio se consideraron otros posibles factores que podrian resultar de
relevancia para explicar la evolucion de las variables analizadas. En primer lugar, la evolucién
del precio del combustible no pareci6 capaz de explicar el aumento de las tarifas aéreas.
También seria posible que hubiera limitaciones que impidieran un ajuste rapido de la oferta
al aumento de la demanda, lo que podria presionar las tarifas al alza. Si bien es cierto que la
proporcion de asientos ocupados sobre asientos ofertados en los vuelos (factor de ocupacién)
en el segundo semestre de 2018 se situ6 en los mismos niveles del resto de afios no puede
descartarse la existencia de otros factores que dificultasen el ajuste oferta-demanda. Asi, en
el periodo de realizacion del estudio, tenian problemas de congestién (al menos para algunos
periodos del dia, la semana o la temporada) la mayor parte de los aeropuertos espafoles mas
importantes, entre los que se encuentran los de las Islas Baleares y seis de las Islas Canarias’.
Esto podria explicar que los precios se disparen para algunos vuelos ante la dificultad de
aumentar la oferta, aumentando con ello las tarifas medias. Incluso aunque no existiesen
problemas de congestion, las aerolineas pueden tener dificultades operativas que impidan
adaptar su oferta de forma inmediata o con facilidad, especialmente cuando se trata de picos
puntuales'.

En suma, la subida de las tarifas aéreas entre los archipiélagos y la Peninsula podria ser
el reflejo de la traslacion a precios del aumento de la bonificacion. Esta traslacion podria derivarse
del aumento de la demanda de residentes y de su pérdida de sensibilidad al precio, que dio
lugar a un incentivo para que las aerolineas ofertasen mayores tarifas sin verse perjudicadas
por una caida de la demanda de residentes (por esa menor sensibilidad) ni de no residentes
(que variaron sus patrones de consumo), y de posibles problemas de adaptacion de la oferta,
al menos en determinados periodos del dia o de la semana.

Por otro lado, la evolucién en las rutas interinsulares de Canarias y de Baleares fue
diferente, puesto que tras la subida de la bonificacién al 75 por 100 en julio de 2017, no se
observé una ruptura en las tarifas de estos vuelos, de modo que no se habria producido una
traslacion de la subvencion a la tarifa (Figura 4).

° Asociacion Internacional de Transporte Aéreo.

10 La frecuencia de los datos con los que se llev a cabo el estudio no permitia identificar si en ciertos horarios o dias
“punta” habia problemas de adaptacion de la oferta.
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Figura 4.

Evolucién de las tarifas medias de billetes adquiridos por el total de pasajeros

en las rutas interinsulares (2016-2019)
(Niimeros indice)

4.1. Rutas interinsulares Baleares 4.2. Rutas interinsulares Canarias

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de boni-
ficacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

No obstante, los distintos patrones de compra de los pasajeros también resultaron
patentes en estas rutas: los residentes en las islas ya venian adquiriendo tarifas mas elevadas
que los no residentes'! antes del incremento de la bonificacién, ampliandose la distancia en
el caso canario hasta el 43 por 100', ya que las tarifas medias de billetes adquiridos por no
residentes cayeron a partir de entonces, mientras la de los residentes se mantuvieron. Por
ello, aunque a priori la subida de la bonificacién no se trasladase directamente a la tarifa
de los residentes, si que es cierto que estos no se beneficiaron de la caida de tarifas medias
experimentada por los billetes adquiridos por los no residentes. Esta discrepancia pudo estar
inducida por la menor sensibilidad a los precios que ocasiond el aumento en la bonificacién
en los residentes.

Por otro lado, en las rutas interinsulares existen Obligaciones de Servicio Ptblico (OSP)
que imponen una tarifa de referencia limitativa de la tarifa media efectiva que las aerolineas
pueden aplicar y cabria pensar que podria ser la razén del comportamiento diferenciado en
estas rutas frente a las que unen los archipiélagos y la Peninsula. Sin embargo, en el estudio se

1" Los residentes adquirfan, de media, billetes con tarifas un 12 por 100 superiores a los no residentes en Baleares y un
15 por 100 en Canarias.

12 En el caso balear, no se observa ningtin cambio tras el aumento de la bonificacién. Las tarifas de los billetes
adquiridos por residentes se mantuvieron un 12 por 100 por encima de las de los billetes adquiridos por no
residentes, al igual que antes del aumento de la bonificacién.
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constatd que las tarifas medias se encontraban alejadas de estos limites, es decir, las aerolineas
tenian margen para subir sus tarifas sin incumplir la regulacidn, por lo que se descarté dicha
hipotesis.

Dado que no se increment la tarifa media, el precio efectivo pagado por los residentes
se redujo tanto como resultaba esperable tras aplicar la bonificaciéon (Figura 5), de modo que
la medida resultd efectiva para abaratar el transporte interinsular de los residentes en los
archipiélagos.

Figura 5.

Precio medio efectivo pagado por los residentes (2016-2019) en las rutas

interinsulares y comparacién respecto del precio teérico en 2017
(Ntmeros indice)

5.1. Rutas interinsulares Baleares 5.2. Rutas interinsulares Canarias

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de
bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

Del mismo modo que en las rutas que conectaban las islas con la Peninsula, en las
interinsulares la demanda de residentes (Figura 6) registré un fuerte impulso a partir de julio
de 2017 (en ambos archipiélagos se situd en torno a un 25 por 100 por encima de su evolucién
en los afios tomados como referencia y dicho impulso se mantuvo en los aflos posteriores)
y la demanda de no residentes no se vio afectada. Habida cuenta del alto porcentaje de
participacién de los residentes en la demanda total de vuelos interinsulares (75 por 100 en
Baleares y 87 por 100 en Canarias), la demanda total creci6 significativamente.

La oferta se ajust6 al aumento de demanda, al menos en un primer momento, mediante
la subida en el factor de ocupacidén, que en las rutas interinsulares partia de niveles muy
inferiores respecto a los vuelos con la Peninsula, probablemente por las OSP que establecen
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Figura 6.

Evolucién de la demanda de pasajeros residentes en las rutas interinsulares

(2016-2019)

(Ntmeros indice)

6.1. Rutas interinsulares Baleares 6.2. Rutas interinsulares Canarias

Nota: La linea gris discontinua marca el momento en que se produjo el aumento del porcentaje de
bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100.
Fuente: CNMC a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

limites maximos a este factor e implican obligaciones adicionales para las aerolineas si
son superados. De hecho, en Canarias el limite impuesto en el factor de ocupacioén llegé a
superarse durante el verano de 2017, tras lo que retorn¢ a niveles previos, compensandose
via mas asientos ofertados. Ademads, en el verano de 2017, justo después de la subida de la
bonificacion, irrumpié en el mercado interinsular canario una nueva aerolinea (Air Europa),
rompiendo el monopolio de facto que hubo entre 2012 y 2017%, lo que incrementé la
competencia y pudo desincentivar la subida tarifaria.

Por tanto, y a diferencia de lo ocurrido en las rutas con la Peninsula, en los trayectos
interinsulares no se registr6 una subida tarifaria pese al mayor aumento de la demanda de
residentes (y de la total) y su menor sensibilidad al precio, al ajustarse la oferta mediante la
mayor ocupacion de los vuelos y la oferta de mas plazas.

Por otra parte, el coste para las arcas publicas de la bonificacién aérea a los residentes
en las islas pasé de 309 millones de euros en 2016 (cuando la subvencion se encontraba en
el 50 por 100 de la tarifa) a 765 millones de euros en 2019'. En los trayectos entre los

' Durante el periodo 2008-2017, se produjo una caida de los precios en todos los grupos de rutas analizados, excepto
en el mercado interinsular canario, a lo que pudo contribuir su estructura de monopolio de facto entre 2012 y 2017.

!4 Dato estimado en el estudio por no estar disponible la informacién de noviembre y diciembre de 2019 durante su
realizacion.
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archipiélagos y la Peninsula, el coste se disparé como consecuencia de la subida al 75 por
100 del porcentaje bonificado, del aumento de la tarifa media efectiva y del incremento en la
demanda de residentes, de modo que practicamente se duplicé durante el segundo semestre
de 2018 frente al mismo periodo de 2017 y en el primer semestre de 2019 habia crecido mas
del 130 por 100 interanual. En las rutas interinsulares, el coste para el Estado tras la subida
en la bonificaciéon también pasé a ser mas del doble, en este caso, debido al incremento en
el porcentaje bonificado y a la mayor demanda de pasajeros residentes, beneficiarios de la
subvencion.

Figura 7.
Coste para el Estado de la bonificacién por semestre (2016-2019)

Notas: * Por no estar disponible la informacién de noviembre y diciembre de 2019, los datos relativos
al coste del segundo semestre y el total de este afio se estimaron asumiendo la misma evolucién que el
afio anterior. La linea discontinua indica el momento en que se produjo la subida del porcentaje de
bonificacién del 50 por 100 al 75 por 100 en cada uno de los agregados.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos proporcionados por la DGAC.

3. RECOMENDACIONES DE LA CNMC

Del analisis empirico antes presentado, se concluyé que el incremento en el porcentaje
de bonificacion mejor6 la conectividad porque impuls6 la demanda de los pasajeros residentes
al abaratar sus viajes y no desplaz6 a los no residentes del mercado.

Por otro lado, no se apreciaron signos de traslacion de la bonificacion a precios en las
rutas interinsulares, beneficidndose los residentes de la bajada de precios esperada, pero en
las rutas islas-Peninsula si se observaron signos de traslacion, particularmente en las tarifas
adquiridas por viajeros residentes, lo que les impidié beneficiarse del abaratamiento de los
billetes tanto como hubiera sido esperable. Los no residentes modificaron su patrén de consumo
en las rutas isla-Peninsula tras la subida de la bonificacién, anticipando sus compras y
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escogiendo aerolineas low cost en mayor medida. Estos diferentes patrones de comportamiento
entre residentes y no residentes (que pueden deberse a su diferente sensibilidad al precio)
podrian favorecer las diferencias de precio entre ambos grupos si las aerolineas identifican
los distintos patrones y modulan sus precios en funcién de su distinta disposicién al pago,
sin que necesariamente se discrimine por la residencia del comprador o por su ubicacién en
el momento de comprar el billete. La traslacion de la ayuda a precios se podria atenuar segiin
la capacidad de adaptacion de la oferta: de hecho, la entrada de un operador que rompio el
monopolio en el mercado interinsular canario en 2017 pudo desincentivar el aumento de
las tarifas, y el menor factor de ocupacién medio en vuelos interinsulares permiti6 absorber
el aumento de demanda sin necesidad de aumentar los asientos ofertados en el corto plazo.
Por su parte, los problemas de congestion, mds frecuentes en rutas islas-Peninsula, y los
problemas operativos para adaptar la oferta a los picos de demanda en el corto plazo pueden
haber influido en el aumento de precios en estas rutas.

Por ultimo, el coste para las arcas del Estado se multiplicé por mas de dos.

Ademas de los resultados extraidos del andlisis resumido en este articulo, la CNMC
seftalé que toda forma de intervencion publica para apoyar la conectividad afecta a la eficiencia
del mercado, ya que altera su funcionamiento, pues modifica las condiciones de demanda
u oferta, los incentivos de los agentes y su comportamiento, generando distorsiones. Esta
conclusion se deriva, conjuntamente, de la literatura econémica tedrica y empirica (también
descrita en el estudio).

Por todo ello, la CNMC recomendé que las Autoridades reflexionen acerca de si el
sistema logra la consecucién de los objetivos publicos establecidos al menor coste posible.
Se recomendé que valoren medidas de aumento de la sensibilidad al precio de los pasajeros
residentes con el fin de minimizar las consecuencias indeseadas que tuvo el aumento de
la bonificacién (por ejemplo, indicar el precio total del billete junto al precio bonificado,
liquidar la ayuda a posteriori, o limitar la cantidad o los conceptos bonificables de los
billetes). Asimismo, se inst6 a adoptar una visiéon de conjunto sobre todas las medidas que
coexisten para compensar la insularidad', realizar una continua revision desde el punto de
vista de los principios de regulacién econdémica eficiente para garantizar su eficacia y valorar
otros posibles mecanismos de ayuda para compensar la insularidad (como un régimen de
exenciones fiscales a residentes desligadas de la realizacion de desplazamientos).

4. REPERCUSION DEL ESTUDIO

El estudio de la CNMC no fue el unico informe publicado en 2020 sobre esta cuestion.
La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) publicé en julio de ese afio

!> Ademads de las bonificaciones a residentes, existen otras como las tarifas aeroportuarias bonificadas, las ayudas para
la puesta en marcha de nuevas rutas o las OSP. La CNMC puso de manifiesto que las OSP pueden tener efectos inde-
seados si su disefio es inadecuado. Entre otros, introducen rigidez sobre la oferta, los limites al factor de ocupacién
impiden que las aerolineas sean lo mas eficientes posible (ocupando los aviones al maximo de su capacidad), desin-
centivan la entrada de nuevos competidores y pueden consolidar situaciones de escasa competencia en el mercado.
Ademas, las tarifas efectivas fueron muy inferiores a las de referencia, lo que cuestiona su necesidad.
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el estudio “Infraestructuras de transporte” dentro de la segunda fase del Spending Review's,
donde alcanza conclusiones similares ala CNMC, poniendo de manifiesto la traslacion parcial
de la subvencioén a los precios en los trayectos entre las islas y la Peninsula. La AIReF incluye,
ademads, un analisis del efecto redistributivo de la subvencion, que refleja que el impacto
es regresivo, al absorber los residentes de mayor renta la mayor parte de las ayudas. Para
solucionarlo, la AIReF propone sustituir la subvencién del 75 por 100 del precio del viaje por
una subvencién de cuantia fija para cada una de las rutas, asi como estudiar mecanismos para
lograr una distribucién mas igualitaria de la subvencién por niveles de renta.

A diferencia de la AIReF, la CNMC optd por no entrar en consideraciones distributivas
por exceder el ambito competencial del organismo, sin perjuicio de apuntar en su estudio
que tales cuestiones son relevantes y el disefio de las ayudas impacta directamente sobre la
redistribucion. La CNMC tampoco se posiciona en su estudio a favor de un disefio concreto
de la ayuda, sino que subraya que las distintas alternativas tienen ventajas e inconvenientes
y que es a la Administracién a quien le corresponde ponderarlas a la hora de optar por un
disefio especifico.

Por otro lado, ademas de ala CNMC, la DGAC habia encargado en 2018 un informe a la
Universidad Pompeu Fabra titulado “Analisis del impacto de las bonificaciones al transporte

aéreo de residentes en regiones no peninsulares y posibles alternativas™’.

La multitud de informes sobre la materia es reflejo del interés que suscita la cuestion,
por el impacto social y politico de dichas ayudas. De hecho, el estudio de la CNMC es uno
de los de mayor repercusion de los ultimos aflos y muestra de ello es la frecuencia con la que
el mismo es citado, tanto en circulos especializados'® como en medios generalistas e incluso
en el debate politico. Desde su publicacion, son habituales las menciones al estudio de la
CNMC (asi como al de la AIReF y al de la Universidad Pompeu Fabra), tanto en medios
de comunicacién'® como en interpelaciones (escritas y orales) al gobierno, especialmente
en el Senado. Una de las primeras reacciones al estudio se produjo el mismo mes de su
publicacién, en abril de 2020, cuando los Gobiernos autondémicos de los territorios
extrapeninsulares (Islas Canarias, Illes Balears, Ceuta y Melilla) anunciaron que elevarian
un documento conjunto al Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana para
“reclamar al Gobierno del Estado la adopcién de medidas que aseguren el control de los
precios en los vuelos a la Peninsula y la garantia del mantenimiento del descuento del
75 por 100 para los residentes en los actuales términos o su mejora” ante la “importancia

>

https://www.airef.es/es/estudio-2-infraestructuras-transporte/

S

Disponible en respuesta a pregunta parlamentaria de 23/01/2021 en el siguiente enlace: https://www.congreso.es/
entradap/l14p/el0/e 0106586 n 000.pdf

»

En abril de 2022, Fedea organizo un episodio de “Didlogos Fedea” dedicado a “la necesidad de evaluar las politicas
publicas, tomando como caso esta politica de subvenciones y de intervencién en el mercado; y como las recomen-
daciones de dicha evaluacién por agencias independientes ha sido recibida por el poder politico’, en el que par-
ticiparon Ginés de Rus (ULPGC y Fedea), Joaquin Lépez Vallés (CNMC) y Angel Martinez Jorge (EsadeEcPol).

M4s informacidn en: https://policy.fedea.net/la-importancia-de-evaluar-las-politicas-publicas/

]

Uno de los ejemplos mas recientes es el capitulo “Embarque al 75%” del programa Informe Trépico, de la Radio
Television Canaria, emitido el 10/04/2022 y en el que participa la CNMC.

161


https://www.airef.es/es/estudio-2-infraestructuras-transporte/
https://www.congreso.es/entradap/l14p/e10/e_0106586_n_000.pdf
https://www.congreso.es/entradap/l14p/e10/e_0106586_n_000.pdf
https://policy.fedea.net/la-importancia-de-evaluar-las-politicas-publicas/

del estudio de la CNMC”®. Otro ejemplo mas reciente es la publicacién por parte del
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana de una nota de prensa en febrero
de 2021 en respuesta a la celebracién de un seminario organizado por Funcas y la CNMC
sobre los posibles efectos no deseados de las ayudas publicas, centrado en el caso de las
subvenciones al transporte aéreo de los residentes en los territorios extrapeninsulares. En la
misma, aclara que “los estudios no representan la posicion del Ministerio, sin perjuicio de
que se respete todos los trabajos realizados sobre esta materia por los distintos organismos”

A pesar de que todavia no haya dado lugar a cambios en el disefio del sistema
de bonificaciones, el hecho de que el estudio de la CNMC sea ampliamente conocido
y habitualmente citado en el debate publico hace que pueda considerarse uno de los mas
exitosos del organismo por su contribucion a poner de manifiesto la importancia del anélisis
riguroso y objetivo de las politicas puablicas, subrayar cémo su disefio influye sobre el mercado
al afectar a los incentivos de los agentes y la estructura del mercado y contribuir al debate
publico acerca de como puede mejorarse la intervenciéon de la Administracién para maximizar
el bienestar general.

5. CONCLUSIONES

El “Estudio sobre el impacto de las bonificaciones en los precios de los billetes aéreos
en territorios no peninsulares” (E/CNMC/005/18) puede considerarse uno de los estudios
de evaluacion de politicas publicas de mayor relevancia de los dltimos afios. En el mismo,
se muestra como toda forma de intervencién en el mercado afecta a la eficiencia y puede
generar efectos no deseados, como la traslacion parcial a los precios de una ayuda como las
subvenciones al transporte aéreo de los residentes en los territorios extrapeninsulares. Por
eso, es responsabilidad de la Administracién sopesar en cada caso particular las distintas
alternativas de disefio y valorar los costes y beneficios de cada una de ellas para garantizar la
consecucion del maximo bienestar general. Para apoyar a la Administracion en esta tarea, es
fundamental la labor de analisis y estudio de organismos independientes como la CNMC.
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CAPITULO VIII

Diseno 6ptimo de subsidios en contextos de mercado:
el caso de la bonificacion a residentes en
el transporte aéreo

Miguel Blanco Cocho

La intervencién gubernamental mediante subsidios a consumidores ocurre en numerosos
sectores, y su objetivo suele ser facilitar el acceso de los ciudadanos a un bien esencial pro-
veido por un agente privado, normalmente una empresa. Una pregunta fundamental relacio-
nada con estas intervenciones gubernamentales es como disefiar el subsidio de tal manera que
se consiga obtener el resultado esperado, con el minimo coste en términos de gasto publico y
minimizando las distorsiones generadas por tal intervencion. En este capitulo se analiza este
asunto estudiando el caso concreto de las bonificaciones en el transporte aéreo para residentes
en las Islas Canarias y las Illes Balears, estudiando los efectos de dos tipos de disefio, el disefio
ad valorem actual frente a una bonificacién fija o especifica. El empleo de una bonificacién
fija provocaria una reduccién en las tarifas aéreas, importante ahorro en el gasto publico que
conlleva este programa, y también provocaria un cambio en la composicién del consumo de
billetes caros hacia billetes mas econémicos. Los consumidores de menor nivel de renta serian
el grupo mas beneficiado por este cambio de diseiio.

Palabras clave: subsidios, bonificaciones, transporte aéreo, disefio.

JEL classification: H23, H43, 143, L92.
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1. INTRODUCCION

El descuento para residentes en territorios periféricos (de ahora en adelante residentes
en Canarias e Illes Balears, o en los archipiélagos), se aumenté de un 50 a un 75 por 100 entre
2017 y 2018. De acuerdo con los informes de la CNMC (2020) y AIReF (2020), este aumento
fue seguido de un incremento en los precios, principalmente en aquellas rutas que unen la
Peninsula con los archipiélagos. Esta relacion de sucesion inmediata entre ambos eventos
no tiene por qué ser evidencia de causalidad de la subida del descuento sobre la subida de
los precios, pero en el informe de la AIREF se encontré cierta evidencia que apunta a tal
relacién de causalidad, la cual trata del hecho de que la subida del precio fue més importante
en aquellos vuelos con mayor porcentaje de residentes. Los pasajeros residentes, al tener
derecho a la bonificacién del 75 por 100, solo deben pagar un cuarto del precio cobrado
por la aerolinea, por lo que su sensibilidad a aumentos de precio es significativamente menor
que la de pasajeros no residentes sin derecho a la bonificacion.

Este anlisis de los efectos observados, presentado en los informes citados en el parrafo
anterior, hacen que la siguiente pregunta sea obvia, si creemos que el objetivo de la politica
es deseable y que es necesaria la intervencidn estatal para obtenerlo, jexiste algin disefio
alternativo que pueda conseguir tal objetivo mediante un menor gasto publico y provocando
menos distorsiones en este mercado? En este capitulo analizamos cudl seria el efecto de un
cambio en el disefio de la bonificacidn, en particular a un disefio de bonificacion especifica, de
acuerdo con el cual los consumidores recibirian una cantidad fija cada vez que comprasen un
billete de avién, independientemente del precio de tal billete.

Este tipo de intervencién gubernamental mediante subsidios ocurre en numerosos
sectores. Sin embargo, como predice la teoria econdmica cldsica, toda intervencién genera
distorsiones, principalmente a través de la reduccion de la elasticidad-precio de la demanda,
lo que genera un precio de equilibrio superior al que resultaria sin intervencién alguna.
Ademas, es importante tomar en consideracion el coste de oportunidad de los fondos publicos
cuando se disefian este tipo de politicas. Por tanto, es una cuestion natural el preguntarse
cémo disenar un subsidio que obtenga el objetivo deseado, mediante la minima distorsién de
mercado y gasto publico posibles. Esta pregunta es atin de mayor relevancia en el momento
actual, tras la pandemia del COVID-19. Las restricciones han forzado el parén o la bajada de
actividad de muchos sectores, y para recuperar los niveles de actividad prepandemia uno de los
instrumentos son las ayudas publicas, como se ha visto con, por ejemplo, los bonos turisticos.
Entender las consecuencias de cada disefio y saber identificar aquel que obtenga resultados a
menor coste ha cobrado por tanto una importancia mayor que en afios previos.

Como se ha mencionado anteriormente, y como se ha explicado en los informes
de la CNMC (2020) y de la AIReF (2020), el disefio actual de la bonificacién es la de una
subvencion ad valorem, es decir, un porcentaje que se descuenta sobre la tarifa cobrada
por la aerolinea. De acuerdo con el marco legal actual’, los residentes en las Islas Canarias,

! Real Decreto 1316/2001, de 30 de noviembre, por el que se regula la bonificacién en las tarifas de los servicios
regulares de transporte aéreo y maritimo para los residentes en las Comunidades Auténomas de Canarias y las Illes
Balears y en las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla.
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las Illes Balears, Ceuta y Melilla tienen derecho a este descuento en rutas entre su lugar de
residencia y cualquier destino dentro del territorio nacional espafiol. Desde julio de 2018,
este descuento es del 75 por 100 para rutas entre los archipiélagos y la Peninsula, mientras
que para las rutas entre islas de un mismo archipiélago el descuento es del 75 por 100 desde
julio de 2017. Este subsidio fue introducido por vez primera en 1960, inicialmente solo para
residentes en las Islas canarias. A lo largo de toda su existencia, la subvencién ha tenido un
disefo ad valorem. Sin embargo, lo que si ha variado ha sido el porcentaje de descuento, que
ha incrementado varias veces entre 1960 y hoy en dia. Originalmente se fijé en un 12 por 100,
pero se incrementd a un 33 por 100 inicamente un afio después de la implementacion de este
programa. Tras la llegada de la democracia, las Illes Balears, Ceuta y Melilla fueron incluidas
en este programa de bonificaciones. El porcentaje de descuento se increment6 primero a un
50 por 100, y recientemente hasta el ya mencionado 75 por 100 durante 2017 y 2018. Este
tipo de politicas son comunes en Estados miembros de la Unién Europea (UE). Paises como
Portugal, Italia, Francia y Reino Unido tienen programas de subvenciéon similares, con el
objetivo comun de asegurar el acceso de ciudadanos residentes en territorios considerados
como remotos a un bien esencial (Ramos-Pérez, 2018). La justificacion para el empleo de este
tipo de intervencidn publica es que sin ella las aerolineas ofrecerian un servicio con menor
frecuencia y mas caro, o incluso no ofrecerian servicio alguno, debido a la combinacién de
baja demanda y altos costes en estas rutas.

Este capitulo tiene la siguiente estructura. La segunda seccioén contiene una breve resefa
de la literatura relevante en este tema. En la tercera seccion exponemos una explicacion tedrica de
los efectos esperados de cada tipo de disefio. Tras esto, realizamos una evaluacion empirica
a priori de los efectos de tal cambio, basandonos en el trabajo de Blanco Cocho (2020),
utilizando la técnica conocida como contrafactual. La cuarta seccion expone el modelo de
decisién de los consumidores y la estimacién de los parametros de la funcién de demanda
generada por este modelo, empleando los datos de compras de billetes de avion por parte de
pasajeros residentes. En la quinta seccién exponemos el modelo de decision de precios de las
aerolineas, mientras que en la seccidn sexta se realiza el ejercicio contrafactual de evaluacién
ex ante de un cambio de disenio del descuento a residentes a una bonificacion fija, empleando
los parametros obtenidos en la cuarta seccion y el modelo desarrollado en la quinta seccién.
Mediante este ejercicio se demuestra que tal cambio en el subsidio provocaria una bajada de
precios por parte de las aerolineas y permitiria obtener el mismo resultado en términos
de nimero de pasajeros residentes con un ahorro significativo de fondos publicos y con
menores distorsiones en este mercado.

2. LITERATURA RELACIONADA

Este capitulo estd relacionado con la seccion de la literatura econémica que analiza los
efectos de subsidios al transporte. Existen numerosos trabajos que han analizado el impacto del
programa de descuento a residentes en las tarifas aéreas. Calzada y Fageda (2012) encuentran
evidencia que los precios son mas altos en aquellas rutas en las cuales se puede disfrutar de
este subsidio, es decir, rutas con inicio y/o final en uno de los territorios ultraperiféricos.
Fageda, Jiménez y Valido (2017) realizan un analisis similar, extendiéndolo a rutas en otros
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paises de la UE, y también hallan evidencia de que los precios son mas elevados en aquellas
rutas en las que unicamente los residentes en territorios ultraperiféricos tienen derecho al
descuento. Estos autores también concluyen que los precios no son mds altos en aquellas rutas
en las que el subsidio no discrimina entre residentes y no residentes. Fageda, Jiménez y Valido
(2016) emplean los cambios en el porcentaje del descuento en Espafia entre 2003 y 2013, y
hallan que no existe una diferencia significativa en el precio entre rutas en las que se puede
disfrutar de la bonificacién y rutas en las que no. Ademds, no encuentran evidencia de que las
aerolineas incrementen los precios en respuesta a aumentos en el porcentaje del descuento.

Este capitulo también esta relacionado con el articulo de Valido et al. (2014), en el cual
se analiza desde el punto de vista tedrico el efecto del disefio del subsidio. Al igual que en este
capitulo, los autores comparan los resultados bajo el diseiio ad valorem actual y un disefio
alternativo de bonificacién fija, con una aerolinea monopolista y dos tipos de heterogeneidad
entre los consumidores, en primer lugar, en cuanto a su disposicion a pagar por volar, y en
segundo lugar, seguin tengan derecho o no al subsidio. La conclusién de este trabajo es que si
la proporcién de pasajeros con una alta disposicion a pagar es lo suficientemente pequefia,
entonces la bonificacion fija aumenta el bienestar de los consumidores. Ademas, existen tres
informes que estudian este tema y con los que este capitulo estd estrechamente relacionado.
Estos son, en primer lugar, los informes de la CNMC (2020) y la AIReF (2020), ya mencionados
en la seccién introductoria. El informe de la CNMC (2020) halla indicios de una posible
traslacion de la subida del subsidio del 50 al 75 por 100 a precios, y en sus conclusiones
recomienda realizar cambios en el disefio de la bonificacion que aumenten la sensibilidad al
precio de los residentes, siendo uno de estos el cambio de disefio a una bonificacion fija.

El informe de la AIReF (2020), por su parte, también concluye que tras el cambio en el
importe de la subvencidn, se produjo un importante aumento en las tarifas de los billetes entre
los archipiélagos y la Peninsula. Este mismo informe concluye también que los precios de los
vuelos interinsulares se mantuvieron estables, citando como posible causa las restricciones
en los precios impuestas por el régimen de Obligacion de Servicio Publico presente en estas
rutas. Este informe va un paso mas alla que el de la CNMC (2020), y ademds de documentar
la subida de precios tras el aumento de la bonificacion, trata también de determinar si el
incremento en las subvenciones ha sido o no determinante en la subida del precio de los
billetes. Empleando la técnica econométrica de regresion en discontinuidad, este informe
concluye que el incremento en los precios estd explicado por el cambio en la politica en casi
un 70 por 100 en las rutas entre la Peninsula y las Illes Balears y en mas de un 80 por 100 en las
rutas entre la Peninsula y las Canarias. Ademads, realizando una descomposicién del analisis
segun el porcentaje de residentes en los vuelos, este informe concluye también que a medida
que aumenta el porcentaje de residentes de un vuelo, mayor es el efecto que el aumento en la
bonificacién ha tenido sobre el incremento de precios.

Por dltimo, y como conexién con la siguiente seccidn, existen dos informes que analizan
desde un punto de vista tedrico los efectos de los diferentes tipos de disefio de esta bonificacién.
Estos son los informes de Rus ef al. (2020), publicado por Fedea y como anexo en el informe de
la AIReF (2020) referenciado en el parrafo precedente, y el informe de Ganuza, Pefiarrubia y
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Santal6 (2020), realizado a instancias del hoy Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda
Urbana, entonces Ministerio de Fomento.

3. PREDICCIONES TEORICAS DE LOS EFECTOS DEL CAMBIO DE DISENO

Antes de entrar en la evaluacion empirica que acabamos de mencionar, consideramos util
para el lector exponer una breve explicacion teérica sobre los diferentes efectos que tendria el
disefio alternativo del subsidio. Como ya se ha mencionado antes, tal disefio consistiria en una
cantidad fija que se descontaria del precio cobrado por la aerolinea, independientemente del
importe. Desde hace varias décadas, se ha establecido en la literatura econdmica el resultado
de que en un escenario de competencia perfecta entre empresas el disefio del subsidio (o del
impuesto) no tiene efecto alguno sobre el equilibrio del mercado, es decir, no afecta ni a los
precios de equilibrio ni a las cantidades consumidas. Estos resultados fueron ya establecidos
en el trabajo de Suits y Musgrave (1953), el cual es considerado una referencia (seminal paper) en
el campo de Economia Publica e imposicion 6ptima del consumo.

Sin embargo, es extrafio encontrar un mercado con competencia perfecta en el mundo
real, y esta bastante aceptado entre instituciones y académicos que el mercado de transporte
aéreo de pasajeros en Espaia no entra dentro de tal categoria. Por tanto, la explicacion relevante
en este caso es aquella que predice el efecto de un subsidio en una situacién diferente a la
competencia perfecta, tal como un oligopolio o un monopolio. En el caso del monopolio, el
precio 6ptimo para la aerolinea es una funcién inversa de la elasticidad-precio de la demanda,
es decir, de la sensibilidad de los consumidores al precio. Una bonificacién ad valorem reduce
la sensibilidad a subidas de precio en un porcentaje igual al de la bonificacidn, lo cual permite
al monopolista cobrar un precio superior al que cobraria sin bonificacion. Esto se ilustra en
los trabajos de Ganuza, Pefiarrubia y Santal6 (2020) y de Rus et al. (2020), quienes realizan un
desarrollo teérico de las cantidades y precios de equilibrio que resultarian para cada uno de
los dos tipos de disefio de la bonificacidn, el precio de equilibrio escogido por un monopolista
es creciente en la subvencion ad valorem debido a que el precio depende negativamente de la
elasticidad de la demanda.

En cuanto a la bonificacién fija o especifica, la gran diferencia es que la elasticidad-
precio de la demanda no se ve afectada por cambios en la cuantia de la bonificaciéon. Debido a
esto, tanto Ganuza, Pefiarrubia y Santal6 (2020) como de Rus et al. (2020) hallan que el precio
de equilibrio bajo un monopolio y con una subvencion especifica seria inferior al que resulta
con una subvencién ad valorem. En este tltimo trabajo, se concluye que con una bonificacién
especifica los residentes no sufririan cambios en su bienestar, mientras que los pasajeros no
residentes se beneficiarian de la bajada de precios de equilibrio. Debido a esta misma razon, se
reducirian los beneficios de las companias aéreas y se reduciria el gasto publico que requiere
este programa.

Debemos también mencionar los resultados bajo un oligopolio, que es la forma de

competencia existente en el sector del transporte aéreo de pasajeros en nuestro pais, ya que
las rutas entre los archipiélagos y la Peninsula estan operadas por entre tres y cinco aerolineas.
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Las rutas interinsulares en el archipiélago canario si que pueden considerarse un monopolio,
a pesar de la entrada de una segunda aerolinea en las rutas con mayor volumen de pasajeros
durante 2016, pero estan sujetas a bastante regulacién en términos de precios maximos como
consecuencia del régimen de Obligaciéon de Servicio Publico. Por tanto, para responder a la
cuestion del disefio 6ptimo es fundamental entender los efectos del disefio de la subvencion
bajo un régimen de oligopolio. Para ello, como se ha comentado en la seccién introductoria,
pasamos a exponer un estudio que analiza los efectos de este cambio de disefio asumiendo
que las aerolineas compiten entre si fijando precios de acuerdo al modelo oligopolistico de
competencia de Nash-Bertrand, el trabajo de Blanco Cocho (2020), un trabajo empirico que
proporciona evidencia a priori de como el cambio de disefio a una bonificacion especifica
generaria precios inferiores en equilibrio, y supondria un ahorro para las arcas publicas.

En este trabajo, en primer lugar se emplean técnicas de estimacién estructural para
obtener los parametros relevantes de la funcion de demanda de los residentes en los
archipiélagos. El principal dato de interés aqui es la elasticidad-precio de la demanda, ya
que como hemos expuesto antes, este es el principal determinante del precio escogido por
las aerolineas y de cudnto porcentaje del descuento se apropian las aerolineas a través de
subidas en el precio. Gracias a la presencia de informacién acerca del nivel de renta de los
consumidores, se estiman los parametros de la funcién de demanda y la elasticidad-precio
de tres grupos de consumidores, definidos de acuerdo con el nivel de renta. De esta manera,
se calcula el diferente impacto sobre cada uno de estos grupos del cambio de disefio de la
bonificacién.

Tras esto se modela el lado de la oferta, como acabamos de mencionar de acuerdo con
el modelo Nash-Bertrand, en el cual las empresas escogen sus precios teniendo en cuenta el
precio escogido por sus competidores y los patrones de substituciéon de los consumidores.
Dado este modelo de competencia y la elasticidad-precio estimada, existe un unico valor de
coste marginal que genera los precios observados, y gracias a esto se obtiene una estimacion
del coste marginal que supone para cada aerolinea transportar a un pasajero adicional en
una determinada ruta. Con los pardmetros de la funcién de demanda y los costes a los que
se enfrentan las empresas, podemos calcular medidas de bienestar de los consumidores y el
beneficio de las aerolineas bajo el disefio actual de la bonificacion.

Ademis, con esta informacidn, realizamos el estudio contrafactual del cambio de disefio
a una bonificacion especifica, es decir, calculamos los precios de equilibrio y la bonificacién
fija por trayecto que serfa necesaria para mantener el nimero de pasajeros en los niveles
actuales si se realizase tal cambio de disefio. Al imponer la restriccion de que el nimero de
pasajeros se mantenga constante tras el cambio se intenta imponer la restriccién de que se
consiga el objetivo de la politica, el cual es asegurar la conectividad de los territorios insulares.
Sin embargo, se permite que haya cambios en la composicion de los vuelos, es decir, que las
aerolineas y los tipos de vuelos en los que los pasajeros vuelan no sean necesariamente los
mismos que los observados (por ejemplo, si en la actualidad vuelan un 70 por 100 con Iberia
y un 30 por 100 con Ryanair, se permite que estos porcentajes varien en el nuevo equilibrio
tras el cambio de subsidio). Una vez obtenido el nuevo equilibrio, recalculamos las medidas
de bienestar de los consumidores y de beneficio de las empresas, asi como el gasto publico,
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para identificar ganadores y perdedores del cambio de disefio, asi como el ahorro neto para la
Administracién de tal cambio.

Los resultados son los siguientes. La conclusion principal es que el cambio en el disefio
provocaria una disminucién en el precio medio de los billetes, debido principalmente al
incremento en la elasticidad-precio de los consumidores. Por tanto, la bonificacion especifica
equivalente que mantendria los niveles de pasajeros constantes seria inferior a la bonificacién
media que se paga con el diseflo ad valorem actual, con el que se paga una bonificaciéon
diferente a cada consumidor dependiendo del precio. Por tanto, el cambio de disefio
conllevaria un importante ahorro en fondos publicos. Ademas, las aerolineas consideradas
como de bajo coste aumentarian su cuota de mercado a costa de las aerolineas consideradas como
de mayor calidad. En cuanto a los consumidores, aquellos de nivel de renta bajo serian los
que mds se beneficiarian del cambio, debido a que son los més sensibles a los precios altos
y los que estan mas dispuestos a consumir un producto de peor calidad (por ejemplo, volar
con una aerolinea de bajo coste a horas intempestivas) a cambio de pagar precios mas bajos.
Sin embargo, aqui debemos mencionar como contrapunto que estos consumidores de rentas
bajas perderian el seguro contra precios altos que supone una bonificacién ad valorem. En
las siguientes secciones explicamos estos resultados y como se llega a ellos en mayor detalle.

4. MODELO DE DECISION DE LOS CONSUMIDORES

En primer lugar, desarrollamos un modelo de decisiéon de los consumidores con
derecho a la bonificacidn, es decir, de aquellos pasajeros residentes en uno de los territorios
ultraperiféricos. Para modelizar esta decisién, definimos como mercado el par ruta (es decir,
origen y destino) y trimestre. Asumimos que en cada mercado, un potencial pasajero debe
decidir si viajar o no, y en caso de decidir viajar, qué tipo de producto consumir, es decir,
qué vuelo escoger. Cada producto estd definido por la aerolinea que opera el vuelo y la franja
horaria en la que el vuelo despega?. También asumimos que en cada mercado, es decir, en
cada ruta y trimestre, cada pasajero realiza solo una eleccion, es decir, se trata de un problema
de eleccion discreta. Este proceso de decision secuencial en el cual primero se decide si
viajar o no, y después se decide qué tipo de vuelo consumir en caso de haber decidido viajar
consigue capturar patrones de sustitucion realistas, en el sentido de que es mds probable que,
en respuesta a un aumento de precio, un consumidor que ha decidido volar sustituya el vuelo
mds caro en vez de sustituirlo con la opcién de no volar.

En cuanto a los consumidores, los separamos en tres grupos, segiin su nivel de renta.
Todos los consumidores cuya decision modelizamos tienen derecho a la subvencioén, para
adaptar el modelo a los datos que poseemos y que exponemos en la siguiente secciéon. Cada
uno de los tres grupos de consumidores tiene diferentes pardmetros en su funcion de utilidad.
Por ejemplo, los diferentes grupos pueden tener diferente sensibilidad al precio, y valorar de
manera diferente volar durante la franja horaria mas agradable, o volar con una compaiia de
bandera en vez de con una compaiifa de bajo coste. Gracias a la informacién sobre el nivel

> Dividimos el dia en dos franjas horarias, una entre las 9:00 y las 21:00 horas (definida como “agradable”) y otra entre

las 21:00 y las 9:00 horas (definida como “incéomoda”).
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de renta de los consumidores en los datos, podemos estimar si tales diferencias entre grupos
existen en este mercado. Lo esperado es que aquellos consumidores de mayor renta tengan
mayor disposicion a pagar por consumir productos de mayor calidad, es decir, por volar con
compaififas que no sean de bajo coste y durante horas mas placenteras.

Como se ha mencionado en parrafos anteriores, empleamos un modelo de eleccién
discreta, siguiendo el modelo desarrollado por McFadden (1978). El conjunto de opciones
disponibles para consumidor incluye un bien externo (outside good), que representa la opcién
de no volar. Cada pasajero escoge el producto que le otorga una mayor utilidad, pudiendo
esto ser el no comprar ningun billete. La utilidad de consumir un producto tiene una forma
lineal, que depende del precio y de las caracteristicas del vuelo tales como la aerolinea, la
distancia que se recorre o la franja horaria en la que tiene lugar el vuelo, menos el
precio que tiene que pagar por tal billete. Esta utilidad también tiene un componente
inobservable, que dividimos en dos partes, un componente inherente al producto’, y un
segundo componente idiosincratico al pasajero y al vuelo. La intuicién detras de esto es
que un consumidor que decide comprar un billete observa ciertos aspectos que afectan a su
utilidad de volar y que el investigador no puede observar. Dado un vuelo, estos aspectos se
pueden dividir entre aquellos que afectan a todos los potenciales pasajeros de igual manera
(por ejemplo, si el lugar de destino es un destino turistico muy popular todos los pasajeros
lo valorardn mas), y otros que afectan a cada pasajero de manera diferente (por ejemplo, el
hecho de que la pareja de un pasajero resida en el lugar de destino).

Como esta porcion de utilidad es inobservable, como investigadores debemos asumir
que esta distribuida entre los potenciales pasajeros de acuerdo con una distribuciéon de
probabilidad determinada. Siguiendo el estandar habitual en la literatura de la Organizacién
Industrial Empirica, escogemos que estos inobservables idiosincraticos a cada pasajero en
cada potencial vuelo que puede elegir estén distribuidos siguiendo la distribucién de Gumbel
(conocida en inglés como Extreme Value Type I). Gracias a esta asuncion, dado un valor
comun para todos los pasajeros de comprar un determinado billete, la probabilidad de que un
pasajero compre tal billete esta determinada por la distribucién de probabilidad logistica, es
decir, por la probabilidad de que la porcidn inobservable de utilidad asociada con este vuelo
sea suficientemente alta como para que ese vuelo sea la opcion preferida para el consumidor.
Esta probabilidad es equivalente a la cuota de mercado de cada producto.

La demanda de cada producto es igual a su cuota de mercado multiplicada por el
naimero total de consumidores potenciales en el mercado. Siguiendo la practica habitual de la
literatura en Organizacion Industrial Empirica del sector aéreo (Berryy Jia, 2010), empleamos
como medida de tamaiio de mercado el nimero de habitantes en el territorio donde comienza
o finaliza la ruta. Es decir, para la ruta entre Gran Canaria y Madrid el tamafno de mercado es
igual ala poblacién de Gran Canaria. Esta es una medida de todos los potenciales pasajeros en
esta ruta con derecho a la bonificacion. Para rutas entre dos territorios remotos, por ejemplo

* Recordemos que un producto estd definido por la ruta, el trimestre, la aerolinea y la franja horaria. Es decir, a
efectos de este trabajo comprar un billete entre Madrid y Tenerife con Iberia, durante los meses de verano, y con
salida entre las 9:00 y las 21:00 horas es el mismo producto, independientemente del dia concreto del vuelo, y de
demds caracteristicas.
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entre Gran Canaria y Tenerife, empleamos como medida de tamafio de mercado la media
geométrica de poblacidon de ambos territorios. Con esto, obtenemos las funciones de demanda
de cada uno de los tres grupos de renta, cuyos parametros estimamos en la siguiente seccion.

5. DATOS Y ESTIMACION DE LOS PARAMETROS DE LA FUNCION DE DEMANDA

El siguiente paso para poder realizar la evaluacion a priori del cambio de disefio de
la bonificacién mediante la técnica del contrafactual es la estimacién consistente de los
pardmetros de la funcién de demanda de los pasajeros, principalmente de su elasticidad-
precio, para predecir como reaccionarian las empresas en términos de precios al cambio
de disefio. Este paso es esencial para poder realizar el experimento contrafactual y obtener
predicciones fiables de los efectos que tendria el cambio de diseio.

Los datos empleados para obtener tales pardmetros son los siguientes:

m Datos de billetes de avién subvencionados, obtenidos de la Direccién General de
Aviacién Civil del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agencia Urbana (MITMA).
Estos datos contienen todos los billetes vendidos con derecho a bonificacién entre julio
de 2015 y julio de 2019. La informacién contenida para cada billete es la siguiente:

® Aeropuerto de origen y destino
e Companiia aérea

® Fecha y hora del vuelo

e Tarifa cobrada

® Fecha de emision del billete

Ademas, empleamos datos de poblacién por cada nivel de renta en las islas como
medida del nimero potencial de pasajeros interesados en comprar un billete en algiun
momento, como se ha explicado en la secciéon precedente. Esta base de datos tiene un
tamano enorme, con casi 42 millones de billetes observados. De estos 42 millones de compras,
mas de 30 millones contienen informacién sobre el nivel de renta del pasajero. En total, se trata
de 1,5 millones de pasajeros para los cuales existe informacién sobre el nivel de renta.
Debido a la inmensa cantidad de datos, escogemos solo las rutas con mayor demanda para
realizar la estimacién de los parametros de la demanda, debido a que son las rutas mas
representativas®. En cuanto al precio y la cuota de mercado de cada producto en cada ruta y
trimestre, agregamos los datos de la siguiente manera. En primer lugar, tomamos como precio

* El autor emplea datos de rutas:

i. Entre las Islas Canarias y la Peninsula, entre Lanzarote, Gran Canaria, y ambos aeropuertos de Tenerife, y
Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Bilbao, Malaga y Santiago de Compostela.

ii. Entre las Illes Balears y la Peninsula, entre Mallorca, Menorca, Ibiza, y los mismos destinos del punto anterior,
mas Alicante.

iii. Todas las rutas interinsulares en ambos archipiélagos.

171



de cada producto en una ruta y trimestre el precio medio de todos los billetes vendidos de ese
producto en una ruta y trimestre. En segundo lugar, para la cuota de mercado, agregamos las
ventas de cada producto en una ruta y trimestre y dividimos por el tamafio de mercado, es
decir, por el nimero de habitantes. Ademads, calculamos la cuota de mercado condicional de
cada producto, que es el nimero de ventas de un producto dividido entre el numero de ventas
de todos los productos en una ruta y trimestre. Esto es, la cuota calculada sin tener en cuenta
la opcién de no volar, que es la opcién mis elegida, ya que durante un trimestre la mayoria de
residentes no compra ningin vuelo.

Con estos datos de compra de billetes procedemos a estimar los parametros de la
demanda de la siguiente manera. El modelo tedrico desarrollado en la seccion anterior nos
proporciona una funcién de cuota de mercado para cada producto, que depende de su precio
y caracteristicas. La estimacién de los pardmetros verdaderos de la funcién de utilidad es
aquella combinacién de pardmetros que genera una predicciéon de cuota de mercado lo mas
parecida posible a las observadas en los datos. Como ejemplo ilustrativo, si se observa que
ante un aumento de precios de un cierto producto su cuota de mercado se reduce en gran
cantidad, hallaremos una elasticidad-precio de la demanda alta, mientras que si ante tal
aumento de precios el cambio en la cuota de mercado es pequeiio, entonces la elasticidad-
precio sera menor. Gracias a la informacién sobre el nivel de renta de los consumidores,
podemos estimar los pardmetros de tres funciones de demanda diferentes, una por nivel de
renta. Para hallar las diferentes elasticidades, utilizamos las diferentes respuestas en cuota
de mercado en cada grupo de renta frente a los mismos aumentos de precio.

El mayor problema al que nos enfrentamos a la hora de estimar estos parametros de la
funcién de demanda es a la endogeneidad de las cuotas de mercado y los precios, ya que ambas
variables son determinadas simultaneamente en equilibrio. Para ilustrar tal endogeneidad, es
util recordar el componente inobservable de la utilidad. Cuando un vuelo es muy atractivo
para todos los consumidores, por ejemplo debido a la existencia de un evento en un lugar
concreto, las aerolineas son conscientes de esto e incrementan el precio. Debido al atractivo de
tal evento, los consumidores estan dispuestos a pagar mas por los billetes de ese vuelo. Como
consecuencia, si no tenemos en cuenta esta endogeneidad, obtendriamos una estimacién de
la elasticidad-precio mas baja (en valor absoluto) de la real, ya que en los datos observamos
que la demanda no reacciona mucho a subidas de precio.

Por tanto, para obtener una estimacién consistente de los parametros de la demanda
debemos solucionar este problema de endogeneidad mediante variables instrumentales. Tales
variables deben tener dos caracteristicas: ser relevantes para explicar los precios escogidos
por las aerolineas (relevancia), y afectar a las cuotas de mercado unicamente por la via de los
precios (exclusion o exogeneidad). Empleamos dos tipos de instrumentos que son comunes en
la literatura de Organizacién Industrial Empirica (Berry y Jia, 2010; Berry, Levinson, Pakes,
1995; Berry, 1994), y que consideramos cumplen estos dos requisitos. En primer lugar, las
caracteristicas de los productos rivales, es decir, de los vuelos ofrecidos por otras aerolineas
(franja horaria en que suceden, si las aerolineas rivales son de bajo coste). Esto es relevante
porque entra en las condiciones de primer orden del problema de la aerolinea en el que se fijan
los precios, y cumple el requisito de exclusion porque solo afecta a la cuota de mercado de
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una aerolinea a través del precio. En segundo lugar, la media de precios de vuelos de la misma
aerolinea en otras rutas. La relevancia de este instrumento viene dada porque los precios
de diferentes rutas se ven afectadas por variables incluidas en el coste, como por ejemplo el
precio del petréleo, y por tanto el precio en otras rutas es relevante para explicar el precio
en una ruta. La exclusion viene dada por el hecho de que, asumiendo que cada ruta es un
mercado separado, los consumidores no sustituyen entre diferentes rutas y por tanto la cuota
de mercado no se ve afectada por los precios de otras rutas. Esta asuncién parece bastante
razonable en este contexto, debido a que es casi imposible sustituir un vuelo con inicio en una
isla por otro vuelo con inicio en otra isla diferente.

Usando estas variables instrumentales, obtenemos los siguientes resultados que
presentamos en la Tabla 1. En primer lugar, la elasticidad-precio es negativa para todos
los grupos de renta, dado el signo negativo del coeficiente de la sensibilidad precio, lo cual
es consistente con la teoria econémica basica. En segundo lugar, la elasticidad-precio de
cualquier producto es decreciente (ceteris paribus, es decir para un mismo precio y misma
cuota de mercado) en el nivel de renta, algo que también es consistente con lo que cabria
esperar. Esto viene determinado por el hecho de que el coeficiente de la sensibilidad precio
es creciente en valor absoluto a medida que aumenta la renta. La manera mas ilustrativa de
presentar el resto de resultados de esta estimacién es mediante la disposicidn a pagar por
diversas caracteristicas de un vuelo, segtin cada nivel de renta. Esto se obtiene dividiendo el
coeficiente de cada caracteristica en la funcidn de utilidad, entre el coeficiente de la sensibilidad
precio. Por ejemplo, para viajar en la franja horaria entre las 9:00 y las 21:00 horas, que es mas
atractiva, un pasajero del nivel mas bajo de renta estaria dispuesto a pagar 7,90 euros mas. Un
pasajero en el nivel intermedio de renta estaria dispuesto a pagar 8,75 euros mds, mientras
que si nos vamos al nivel de renta mas alto esta disposicién a pagar ascenderia a 12,43 euros.
Siguiendo la misma légica, un pasajero del nivel inferior de renta estaria dispuesto a pagar
9,17 euros para viajar con Iberia en vez de con Ryanair. Estd disposicion a pagar también
aumenta con el nivel de renta, y es de 10,13 euros para pasajeros del nivel mas alto de renta.

Tabla 1.
Pardmetros de la funcién de utilidad
Pardmetro Grupo de renta Valor
1 - 0,062
Sensibilidad precio i 7777777777777777777777777 - E):(;;7 777777777777
777777777777777 5 007
7777777777777777777777777777777777777777777777777 o4
Utilidad vuclo entre 9:00y 21:00 - i 77777777777777777777777777 d ,747978 7777777777777
777777777777777 5 o
7777777777777777777777777777777777777777777777777 o5
Utilidad vuclo Tberia frente a Ryanair i 77777777777777777777777777 d ,;Og 777777777777
777777777777777 5 o054
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6. MODELO DE DECISION DE LAS AEROLINEAS

Tras obtener los pardmetros de la funcién de utilidad de los consumidores, y por
tanto los parametros de la funcién de demanda de cada grupo de renta, el siguiente paso
es modelizar la decision de precios de las aerolineas, para poder calcular los precios y las
cantidades de equilibrio que resultarian de cambiar el disefio de una bonificacion ad valorem
a una bonificacién especifica. Siguiendo la practica habitual en la literatura (Berry y Jia, 2010),
asumimos que el modelo de competencia entre empresas es el modelo de Nash-Bertrand
de competencia en precios con productos diferenciados. Se trata de una estructura de
competencia adecuada para este sector, ya que, como hemos explicado anteriormente, los
productos son valorados de manera diversa por los consumidores (no es lo mismo viajar con
Iberia a las 12:00 horas del mediodia que viajar con Ryanair a las 6:00 horas de la manana).
Ademas, dada una flota de aeronaves y una serie de slots en los aeropuertos, la cantidad que
una aerolinea puede ofrecer es bastante costosa de alterar, por lo que es bastante realista asumir
que la variable de eleccién para las aerolineas es el precio. En este trabajo nos abstenemos de
modelizar expresamente elecciones de capacidad (es decir, de la posibilidad de comprar més
aeronaves o de ofertar mas vuelos), pero esto se trata de una decisidon costosa y que toma
tiempo en ser implementada, por lo que en el corto y medio plazo se trata de una asuncién
aceptable.

Con esta estructura de competencia, pasamos a obtener una estimacién de los costes
marginales de cada producto. Dados los parametros de la demanda y los precios observados,
cada producto tiene un dnico coste marginal que es consistente con la eleccién éptima
de precios, la cual se deriva del modelo de competencia escogido, es decir, del modelo de
competencia Nash-Bertrand. Con esta técnica, derivamos los siguientes costes marginales
medios por cada tipo de ruta:

Tabla 2.
Costes marginales y margen por tipo de ruta
(En euros)
Media Canarias—Peninsula  Illes Balears—Peninsula Interislas
Coste marginal 59,31 85,09 44,03 38,58
Margen 21,55 21,36 20,99 22,91

Como se puede ver en la Tabla, el coste marginal medio de las rutas y periodos escogidos
es casi de 60 euros. Si se realiza este andlisis de manera desagregada por cada tipo de ruta, el
coste marginal mas elevado es el de las rutas entre Canarias y la Peninsula, lo cual tiene sentido
dada la mayor distancia en estas rutas comparada con rutas entre islas, o entre Illes Balears
y la Peninsula. Con respecto a los margenes que las aerolineas aplican a estos productos (es
decir, a la diferencia entre precio y coste marginal), son muy similares en todos los tipos de
ruta. El hecho de que el margen mas elevado sea el de los vuelos interinsulares se explica por

174



CAPITULO VIII: Disefio éptimo de subsidios en contextos de mercado: el caso de la bonificacién a residentes...

el hecho de que estos mercados sean los mas concentrados, en gran medida debido al régimen
de Obligacion de Servicio Publico en el que deben ser operadas.

Con los parametros de la demanda y los costes marginales estimados, tenemos todos los
ingredientes necesarios para calcular el bienestar de los agentes en este mercado, es decir, el
excedente del consumidor de cada tipo de pasajeros, y el beneficio de las aerolineas.

7. CONTRAFACTUAL: PREDICCION DE LOS EFECTOS DEL CAMBIO DE DISENO

Con todos los elementos necesarios para realizar el ejercicio contrafactual, derivamos
el equilibrio que resultaria del cambio de disefio de la bonificacién a una cantidad fija e
independiente del precio. Como hemos dicho antes, esto se calcula empleando los parametros
estimados en la seccién cuarta, y los costes marginales de la seccién quinta. Ademas,
empleamos la misma asuncién de competencia Nash-Bertrand entre las aerolineas que nos
sirvié para obtener los costes marginales. Nuestro objetivo es obtener los nuevos precios de
equilibrio y el subsidio fijo que mantendrian el volumen de pasajeros por ruta en el nivel
observado actualmente bajo la bonificacién ad valorem. Como hemos explicado en la
seccion tedrica, el cambio de disefio provocaria un aumento en la sensibilidad al precio de
los pasajeros residentes, ya que las subidas de precio les afectarian de igual manera que a un
pasajero no residente. Esto deberia provocar que los precios elegidos por las aerolineas fuesen
inferiores a los observados. Gracias a esto, se deberia poder alcanzar el mismo volumen de
pasajeros residentes con una bonificacion fija inferior a la bonificacién ad valorem que se paga
de media bajo el disefio actual. Esto provocaria un ahorro considerable para el sector publico.

Con el objetivo de simplificar el problema, calculamos una bonificacion fija especifica
para cada ruta incluida en el analisis. Aunque esto seria dificil de aplicar en términos
practicos, debido al trato diferencial a cada territorio que supondria, es suficiente para ilustrar
la reduccion de precios y el ahorro en fondos publicos que conllevaria el cambio de disefio.
Los resultados son los siguientes:

Tabla 3.

Bonificacién fija y ahorro por ruta

(En euros)

Ruta Bonificacion Bonificacion Gasto Abhorro
frja ad valorem

LPAMAD 51,74 56,53 2,062.000 174.944
LPABCN 3857 5420 638205 184296
TENMAD 026 6416 2,023.000  123.054
TENBCN 784 6245 665925 - 49231
PMIMAD 1952 3392 LIL000 471277
PMIBCN 1602 2354 870830 278252
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Como puede observarse en la Tabla, la bonificacidn fija equivalente seria inferior en las
seis rutas a la bonificacién ad valorem pagada de media en la actualidad (durante el verano
2017). Como resultado, el ahorro generado solo en estas rutas, durante los dos meses de verano
ascenderia en total a casi 1,3 millones de euros, lo cual es una cifra considerable para tratarse
unicamente de seis rutas y durante solo dos meses del afio. Haciendo un ejercicio similar para
los meses de verano de 2018, durante el cual la bonificacion ascendi6 al 75 por 100, el ahorro
seria ain mayor, de mas de 8 millones de euros, ya que el gasto hubiera sido de 3,3 millones de
euros en lugar de los 11,8 millones de euros que se gastaron durante esos dos meses.

En cuanto a los precios que las aerolineas fijarian bajo este disefio alternativo, nuestro
analisis concluye que los precios de todos los productos serian inferiores (es decir, los precios
medios de los vuelos por ruta, trimestre y aerolinea). Esta prediccion en el cambio de precios
puede observarse en la Figura 1. En ella representamos el precio medio durante los meses de
verano para el vuelo de Iberia, en la franja horaria entre las 9:00 y las 21:00 horas, para las seis
rutas principales enumeradas mds arriba. Las barras azules representan los precios medios
observados durante el verano 2018, es decir, justo posteriormente al aumento del subsidio,
mientras que las barras rojas representan el precio que predice nuestro modelo al realizar
el contrafactual del cambio de disefio del subsidio, imponiendo que se mantenga constante el
volumen de pasajeros. Como puede observarse, el precio medio que resultaria en el nuevo
equilibrio tras el cambio de disefio seria en las seis rutas inferior al precio medio observado
durante el verano de 2018.

La causa principal detras de esta reduccion de precios seria el aumento de la sensibilidad
al precio de los consumidores debido al cambio de disefio. Recordemos que las aerolineas
eligen precios de tal manera que el ingreso marginal que generaria una subida de precio
(es decir, el ingreso adicional por cada unidad vendida) compensa exactamente el coste

Figura 1.

Prediccién de cambio de precios tras el cambio de disefio en las seis rutas principales
21,47

2004
176,78

160,90 160,55 LGZ37
1504 143,48
125.97 131,78
1004 96.77
75,97 6517
50 I47,21
0 -

LPABCN LPAMAD PMIBCN PMIMAD TFNBCN TFNMAD

Precio medio (euros)

I Precio observado (3T 2018) Precio tras cambio de disefio
Fuente: Elaboracién propia.
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marginal de tal subida de precio (es decir, las unidades que se dejarian de vender como consecuencia
de la subida de precio). Este coste marginal aumenta con el cambio de disefio, ya que los
consumidores son mas sensibles a las subidas de precio y por tanto la misma subida de precio
generaria una mayor disminucion de unidades vendidas. Por tanto, las aerolineas deben fijar
un precio mds bajo para aumentar las unidades vendidas de tal manera que el primero de los
efectos (el ingreso marginal) se vuelva a igualar con el coste marginal de subir el precio.

Tras esto, procedemos después a extender el andlisis al resto de rutas, para las cuales
computamos una prediccién del ahorro que el cambio de disefio hubiera supuesto tanto
durante el aflo inmediatamente precedente al aumento en la bonificacién (julio 2017-junio
2018) como durante el afio inmediatamente posterior (julio 2018-junio 2019). Los resultados
estan representados en la siguiente Tabla. Agrupamos las rutas en dos grupos, dependiendo del
archipiélago. Como en el analisis inicial de las seis rutas mas representativas, la bonificacién
fija equivalente (aquella que hubiera mantenido el volumen de pasajeros igual al observado),
es inferior de media a la bonificacién ad valorem que se pagé de media por pasajero. Esto se
traduce en que el cambio de disefio en la bonificaciéon hubiera generado un ahorro total de
algo mds de 60 millones de euros durante el afio (julio 2017-junio 2018). Para el periodo
de julio 2018 y junio 2019, con la bonificacién ya en 75 por 100 del precio, esta cifra hubiera
aumentado a cerca de 275 millones de euros. En las Figuras 2 y 3 se puede observar como
este ahorro se distribuye a lo largo de los cuatro trimestres del afio. En tales ilustraciones se
puede observar como el ahorro es de mucho mayor tamaiio tras el aumento del subsidio al
75 por 100.

Tabla 4.
Prediccién de ahorro por tipo de ruta gracias al cambio de disefio
Ruta Periodo Bonificacion ~ Bonificacién Guasto Abhorro
Jija ad valorem (Millones de (Millones de
(Euros) (Euros) euros) euros)
Canatias. Julio 17-Junio 18 44,81 49,20 126,736 43,913
Peminsula o iggunio 19 4182 8683 24725 169152
ebdan Mo dmets 51 s s s
Peminsula o 1ggunio 19 2701 se43 160186 103211

Ademas de cuantificar el ahorro que provocaria este cambio de disefio, realizamos
también un analisis distributivo, es decir, un andlisis del impacto diferencial que el cambio de
disefio tendria entre (i) diferentes grupos de consumidores, de acuerdo con su nivel de renta,
y (ii) diferentes aerolineas, de acuerdo con los productos que ofrecen.

En la parte de los consumidores, computamos el cambio en nivel de pasajeros tras el
cambio de disefio para cada uno de los tres grupos de renta. Recordemos que para llevar
a cabo el contrafactual hemos impuesto que el volumen de pasajeros por ruta se mantenga
constante tras el cambio de disefio, pero se permite que cambie tanto la composicién de
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Figura 2.
Contrafactual de gasto en el programa durante el periodo julio 2017-junio 2018
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Fuente: Elaboracién propia.

los pasajeros en términos de renta, como la composicién de productos que estos pasajeros
consumen. Calculamos también el excedente del consumidor para cada grupo de renta que
resultarfa tras el cambio de disefio. Los resultados se muestran agregados por isla, para las
islas mas grandes (Tenerife, Gran Canaria y Mallorca), pero los resultados son similares

Figura 3.
Contrafactual de gasto en el programa durante el periodo julio 2018-junio 2019
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en las islas menores. Las cifras se deben interpretar de la siguiente manera, tomando como
ejemplo la primera linea, el excedente del consumidor medio de un residente en Gran
Canaria con nivel de renta bajo se incrementaria en 34,17 euros gracias al cambio de disefio,
comparando con el verano de 2017.

Tabla 5.
Cambios en cantidad consumida y excedente del consumidor por grupo de renta
Origen Nivel de renta Q Qe AEC (euros)
1 13.653 15.783 34,17
LA 2 7o11 18734 3286
7777777 30 16689 13753 1520
77777777777777777777777777777777777777 1 12248 14656 4150
TN 2 15184 48 3981
7777777 3 14758 1138 1936
77777777777777777777777777777777777777 1 18721 1955 947
M 2 2679 25883 916
R 24191 24300 - 095€

Como puede observarse en la Tabla, los consumidores del nivel de renta mas bajo
incrementarian sus niveles de consumo en las seis rutas analizadas’, mientras que los
consumidores de nivel de renta intermedio mantendrian su consumo aproximadamente
igual al observado. Este aumento se compensaria con el hecho de que los consumidores de
nivel de renta alto reducirfan su consumo en las rutas que comienzan en Gran Canaria y
Tenerife. En cuanto al excedente del consumidor medio, es decir, por consumidor, en general
los tres grupos de consumidores se beneficiarian del cambio de disefio en la mayoria de rutas.
La tnica excepcion son los consumidores de nivel de renta alto en la isla de Mallorca. El
resultado mas resefiable es que el impacto del cambio de disefio es siempre mas beneficioso
para consumidores de nivel de renta bajo e intermedio que para aquellos de renta alta. Antes
de entrar a analizar en detalle esto, se debe resefiar también que en estas seis rutas el
cambio de diseflo generaria un aumento en el excedente del consumidor total de mas
de 26 millones de euros. Desagregando por grupo de renta, los consumidores de renta baja
disfrutarian de un aumento en su excedente del consumidor de 12 millones de euros, una cifra
similar al incremento del que se beneficiarian los consumidores de nivel de renta intermedio.
Por su parte, los consumidores de nivel de renta alto tendrian un aumento de algo mas de 2
millones de euros.

Volviendo ala prediccién de que los consumidores de los niveles de renta inferiores serfan
los que mas se beneficiarian del cambio de diseno, esto se puede justificar mediante el cambio

> El andlisis se realiza en las mismas rutas que en la Tabla 5, es decir, rutas entre Madrid y Barcelona y Gran Canaria,
Tenerife y Mallorca, durante el verano de 2017.
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de composicién de los productos consumidos tras dicho cambio. En el equilibrio tras el cambio de
disefio la cuota de mercado de producto menos valorados por los consumidores aumenta
considerablemente. Es decir, mas pasajeros volarian en vuelos de peores caracteristicas, como
por ejemplo vuelos a horas intempestivas operados por compaiias de bajo coste. Los tres
grupos de consumidores prefieren volar en vuelos de mejores caracteristicas y pagar menores
precios, pero recordemos que nuestro analisis econométrico de la seccién cuarta estima una
disposicién a pagar superior para los consumidores de renta alta por disfrutar de mejores
caracteristicas. Es decir, los consumidores de renta alta no disfrutan tanto de la bajada de
precios y sufren mas por viajar en vuelos de peores caracteristicas. Los consumidores de renta
mas baja, por el contrario, estin mas dispuestos a volar en vuelos de peores caracteristicas
a cambio de pagar un precio mas bajo, y por tanto se benefician mas del cambio de disefo.

Si extendemos este andlisis al resto de rutas, los resultados son consistentes con
aquellos recientemente explicados. Para esto, empleamos también el aflo inmediatamente
anterior al aumento en la bonificacién y el inmediatamente posterior. Los residentes de
renta baja incrementarian su consumo en los dos tipos de ruta, mientras que los de renta
alta lo reducirian. En cuanto al excedente del consumidor, los resultados son iguales que en
las seis rutas seleccionadas inicialmente. Ademds de esto, se debe tener en cuenta el efecto
positivo que el cambio de disefio tendria sobre todo tipo de pasajeros no residentes, quienes
se beneficiarian de la bajada generalizada de precios. Este andlisis no se encuentra incluido
en este trabajo debido a la falta de datos sobre consumo y precios pagados por parte de
consumidores no residentes, lo que nos hace imposible estimar la funcién de demanda de los
pasajeros no residentes, y por tanto no le es posible cuantificar medidas de bienestar para esta
porcion de la demanda. A pesar de que no se puede cuantificar la ganancia exacta, si que es
posible afirmar que estos pasajeros se beneficiarian del cambio de disefio.

En cuanto alas aerolineas, el impacto del cambio de disefio seria también consistente con
el cambio en la composicion de productos consumidos explicado en los pérrafos previos. Las
aerolineas tradicionales y de bandera sufrirfan reducciones en sus beneficios como resultado
del cambio de disefio, como consecuencia del cambio en los patrones de consumo y la
consiguiente reduccion en sus cuotas de mercado. Por el contrario, las aerolineas consideradas
de bajo coste aumentarian su cuota de mercado y sus beneficios gracias al cambio de diseiio.

8. CONCLUSION

En este capitulo analizamos los efectos de cambiar el disefio del descuento a residentes
en el transporte aéreo entre Canarias, las Illes Balears y la Peninsula. Hemos realizado una
breve resefia de la literatura relevante en este tema, asi como una sucinta exposicién de las
predicciones tedricas sobre los efectos de este cambio. Ademads, resumimos la evaluacion ex
ante mediante la técnica del contrafactual realizada en el trabajo de Blanco Cocho (2020). La
principal conclusion de este estudio es que el cambio de disefio del subsidio a residentes, de
la actual bonificacién ad valorem a una bonificacién fija, conllevaria numerosos beneficios.
Los mas relevantes serian una reduccion significativa del importante gasto que este programa
supone, una mejora del bienestar de todos los consumidores residentes, y el hecho de que los
consumidores mas beneficiados por el cambio de disefio serian aquellos de menor renta, lo cual
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ayudaria a hacer mas progresiva esta politica. Todo esto a pesar de que desafortunadamente el
estudio carece de datos suficientes para estimar el efecto presumiblemente beneficioso que
el cambio de disefio tendria sobre los pasajeros no residentes, lo cual haria los resultados mas
robustos e informativos.

Estos resultados son consistentes con el hecho de que una bonificacion especifica tiene
un efecto mucho menor sobre la elasticidad-precio de los pasajeros residentes, comparada con
la bonificacién ad valorem actual. Debido a esto, los precios de equilibrio que las empresas
escogerian serfan, salvo algunas excepciones, considerablemente inferiores a los actuales. Por
lo tanto, con la misma cantidad de pasajeros y precios inferiores, el disefio alternativo de la
bonificacién generaria un importante ahorro de fondos publicos.

Sin embargo, es cierto que la imposibilidad de estimar los parametros de la demanda de
pasajeros no residentes hace que en el experimento contrafactual que acabamos de exponer
falte un ingrediente fundamental en el proceso de eleccién de precios por parte de las
aerolineas. Esto cobra especial relevancia en las rutas que conectan las islas mas grandes con
las ciudades mas pobladas de la Peninsula, especialmente durante periodos vacacionales, ya
que durante estos periodos la demanda de pasajeros no residentes tiene mucho peso y por
tanto mucha influencia en la eleccion de precios por parte de las aerolineas. Ademas de esto, el
experimento contrafactual se realiza permitiendo que exista una bonificacion especifica por
cada ruta, algo que quizas no seria implementable en la practica, a pesar de que los limites de
precio en las OSP también se fijan para cada ruta por separado.

Otro factor para tener en cuenta es que permitimos que las aerolineas ajusten
unicamente sus precios tras el cambio de disefio, pero no permitimos cambiar el tipo y
nimero de productos ofrecidos, ni tomar decisiones como dejar de servir una determinada
ruta. Es posible que ante la reduccién en ventas, las aerolineas que ofrecen productos de
mayor calidad y mayor precio decidiesen dejar de operar en rutas en las que el volumen
de pasajeros no es lo suficientemente grande como para compensar los costes, dado que tras el
cambio de subsidio los pasajeros residentes son mas sensibles a los precios altos. Por ultimo, y
quizas mas importante, una bonificacién especifica no cumpliria la funcién de seguro contra
precios excesivamente altos que si cumple la subvencion ad valorem. Esta situacion de precios
excesivamente altos seria perjudicial especialmente para los consumidores de rentas bajas.
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CAPITULO IX

Evolucion de la regulaciéon de las estaciones de servicio
automaticas y su potencial impacto competitivo*

Gabriella Németh
Raquel Tarrega

El segmento de distribuciéon minorista de carburantes a través de estaciones de servicio
(EE. SS.) destaca por sus elevados niveles de concentracién e integracién vertical, la existencia
de restricciones normativas y las vinculaciones contractuales existentes a los operadores. En
los dltimos afos, sin embargo, un nuevo formato de EE. SS. ha irrumpido en el mercado: las
estaciones de servicio automaticas. La mayor tensién competitiva generada por estos nuevos
entrantes permite mejores precios ante una misma calidad e incentiva la innovacién de todos
los operadores, todo ello en beneficio de los consumidores.

En el presente capitulo presentamos una resefia de los informes elaborados por la CNMC sobre
la evolucién de las restricciones regulatorias nacionales, autondmicas y locales existentes en
relacién conlas EE. SS. automaticas, asi como de un ejercicio cuantitativo que buscaba demostrar
—con microdatos de la Comunidad Auténoma de Madrid- el aumento de la presion competitiva
sobre las EE. SS. asistidas en los mercados locales. Ademds, presentamos una actualizacion de la
regulacion aplicable y destacamos un conjunto de articulos académicos relevantes.

Concluimos que seria recomendable que las distintas administraciones publicas eliminaran
las barreras de entrada ain existentes a la instalaciéon de EE. SS. automaticas y acabaran
con la disparidad normativa existente entre territorios. Ello facilitaria ~como se demostrd
empiricamente en el estudio de la CNMC (2019)- la penetracion de las EE. SS. automaticas
en el mercado minorista de carburantes, ofreciendo precios competitivos, por un lado,
y ejerciendo un efecto indirecto presionando a la baja la formacién de precios de las
EE. SS. asistidas, por otro. Asi, la relajacion de las restricciones regulatorias podria contribuir
a aumentar la presién competitiva en este mercado beneficiando a los consumidores, que
estan especialmente afectados por la escalada de precios en los ultimos meses.

Palabras clave: distribucion minorista de carburante, servicios de estacién automaticas,
restricciones regulatorias.

JEL classification: L51, Q41.

" Las opiniones expresadas en este capitulo son las de las autoras y no representan necesariamente la posicion de la
CNMC.
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1. INTRODUCCION

La distribucién de carburantes de automocion a través de estaciones de servicio (EE. SS.)
es una actividad de gran importancia para la economia espanola, tanto por su peso econémico
como, sobre todo, por sus efectos sobre la movilidad y el transporte. Las estaciones de servicio
son, para la inmensa mayoria de consumidores finales, la principal fuente de suministro
de carburantes de automocion. Un abastecimiento proximo y competitivo tiene una clara
repercusion en términos de bienestar (hogares) y competitividad (empresas). Sin embargo,
este mercado no estd exento de problemas desde el punto de vista de la competencia y de la
regulacién econdmica eficiente.

El segmento de distribucién minorista de carburantes a través de EE. SS. destaca por
sus elevados niveles de concentracion y de integracion vertical, la existencia de restricciones
normativas y las vinculaciones contractuales existentes a los operadores verticalmente
integrados. En los ultimos afos, sin embargo, un nuevo modelo de negocio ha irrumpido
con fuerza en el mercado: las estaciones de servicio automaticas' o sin personal afecto a la
instalacién.

Las EE. SS. automadticas son aquellas en las que el suministro de carburantes al vehiculo
lo realiza el usuario directamente, incluyendo tanto el repostaje fisico como el pago por el
carburante y, por tanto, no cuentan con personal para realizar estas funciones?. Este tipo de
formato de EE. SS. tiene el potencial para introducir mas competencia en el mercado, y una
mayor presion sobre los precios delos carburantes. Soportan menores costes y requieren menos
espacio fisico que las estaciones tradicionales, lo que les permite reemplazar a estaciones de
servicio tradicionales, reduciendo los costes de distribucidn, y, al mismo tiempo, instalarse en
zonas de menor atractivo para las estaciones tradicionales, intensificando la competencia y
aumentando la densidad de puntos de distribucion.

La mayor tension competitiva generada por estos nuevos entrantes beneficia
inequivocamente a los consumidores, permite mejores precios ante una misma calidad e
incentiva la innovacién por parte de todos los operadores: los nuevos y los tradicionales.
También facilita la libertad de eleccidn, bajo la forma de mas variedad de formatos de
suministro de carburantes y mas amplia disponibilidad geografica de los mismos. Asimismo,
asegura una mayor competencia en el sector minorista de carburantes de automocién, con
nuevos entrantes que tienen caracteristicas propias de mavericks®.

! El término de EE.SS. automdticas es sinénimo de EE. SS. desatendidas.

2

Reglamento de instalaciones petroliferas, aprobado por el Real Decreto 2085/1994, de 20 de octubre, e instrucciones
técnicas complementarias MI-IP 03, aprobada por el Real Decreto 1427/1997, de 15 de septiembre, y MI-IP
04, aprobada por el Real Decreto 2201/1995, de 28 de diciembre. Solo se consideran estaciones de servicio
desatendidas aquellas que no tengan ningtin personal afecto a su instalacion durante todo el horario de apertura
(24h). En este articulo se utilizan los términos de “estacién automdtica” y “estacion desatendida” de forma indistinta.

Otra categoria de estacion de servicio son las de autoservicio, las que si disponen de personal en la caja y tienda
de conveniencia.

Un maverick o “empresa discola” es una empresa que muy probablemente rompera una potencial conducta
coordinada. Dichos operadores juegan un papel disruptivo en los mercados, compitiendo eficazmente para
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Pese a las ventajas mencionadas y vinculadas a este formato, ain prevalecen en Espana
un namero de retos que limitan o impiden el desarrollo de las EE. SS. automaticas.

En primer lugar, el segmento minorista de distribucién de carburantes de automocién
a través de EE. SS. es un mercado con una oferta concentrada y una demanda atomizada. En
Espafia operan 12.005 EE. SS., principalmente propiedad de o vinculadas con operadores
mayoristas verticalmente integrados con la actividad de refino. El principal operador sigue
siendo Repsol con un 27 por 100 de la cuota en términos de ndmero de EE. SS. en Espaiia,
seguido por Cepsa (12 por 100), BP (6 por 100), Galp (5 por 100) y Disa (5 por 100)*. El resto
de EE. SS. lo componen EE. SS. independientes (no vinculadas a operadores mayoristas o con
capacidad de refino en Espaa) representando en su conjunto el 42 por 100 del mercado, asi
como EE. SS. vinculadas a operadores mayoristas de menor tamano (3 por 100).

Asimismo, la elevada concentracién que presentan en Espafia los segmentos de actividad
aguas arriba del sector de carburantes refuerza el poder de mercado de los 3 operadores
con capacidad de refino instalados en territorio espaiol (Repsol, Cepsa y BP) y facilita la
inexpugnabilidad del mercado ante potenciales nuevos entrantes. Un mercado impermeable
puede dar lugar a: i) estructuras de precios ineficientemente elevadas y poco competitivas,
ii) puede restringir la libre competencia, y iii) es susceptible de debilitar a los competidores,
obstaculizando la entrada y desarrollo de operadores alternativos. Por todo ello, el mercado
de distribucién minorista de carburantes de automocién a través de EE. SS. presenta una
tension competitiva significativamente menor a la esperada.

En tercer lugar, ain existen barreras regulatorias que restringen la entrada de las EE. SS.
automaticas, que limitan su penetracion y expansion en el territorio nacional. En este sentido,
las barreras de entrada mas relevantes siguen siendo aquellas que emanan de la propia
normativa de las distintas administraciones publicas espafolas, tanto a nivel nacional como
regional. Si bien la intensidad regulatoria es una reaccién previsible ante un nuevo modelo de
negocio y una mayor libertad econémica introducida en el sector, no implica que pueda ser
menos perjudicial para los consumidores y para la actividad empresarial. Al contrario, debe
advertirse que, sin un analisis adecuadamente fundado en la regulacion econdémica eficiente y
los principios de necesidad y proporcionalidad, dichas normas juridicas restrictivas podrian
dificultar gravemente el ejercicio de la actividad econdémica de los nuevos operadores y, con
ello, perjudicar a los consumidores.

2. ESTUDIOS DE LA CNMC SOBRE LAS ESTACIONES DE SERVICIO
AUTOMATICAS Y SUS RECOMENDACIONES

El mercado de la distribucion de carburantes de automocién en Espaiia ha sido objeto
frecuente de atencion desde la 6ptica de la competencia y la regulaciéon econémica. Es por ello

beneficio de los consumidores y usuarios. Vid. Directrices sobre la evaluacién de las concentraciones horizon-
tales con arreglo al Reglamento del Consejo sobre el control de las concentraciones entre empresas y Horizontal
Merger Guidelines del US Department of Justice y la Federal Trade Commission (2.1.5 Disruptive Role of a
Merging Party).

Los datos corresponden al mes de marzo 2022, fuente: CNMC.
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que la CNMC ha realizado numerosos andlisis tanto del mercado mayorista como minorista
en distintos informes y estudios elaborados en su funcién de promocién de la competencia,
donde se han identificado barreras a la competencia en todos los segmentos del mercado
(CNC, 2009, 2011, 2012a y 2012b; CNMC, 2015, 2016 y 2019).

La publicacion de estos informes ha dado lugar a una serie de reformas y cambios
normativos y ala eliminacién de una serie de barreras de entrada que limitaban la competencia
en el mercado. Pese a ello, todavia persiste un elevado niimero de problemas estructurales
y regulatorios que restringen la competencia. En concreto, en el segmento minorista de
distribucién de carburantes, las estaciones automaticas siguen enfrentandose a multiples
restricciones que limitan su implantacién y desarrollo.

Por este motivo la CNMC decidi6 realizar dos estudios en el ambito de las EE. SS.
automaticas. El primer informe, PRO/CNMC/002/16, de 2016 (en adelante Andlisis de
regulacion) se centraba en el analisis de la regulacion existente en este momento y proponia
una bateria de recomendaciones para relajar las restricciones normativas que obstaculizaban
la entrada de nuevas estaciones automaticas. El segundo informe de 2019 (en adelante Anélisis
cuantitativo), ademds de incorporar las modificaciones regulatorias puestas en marcha en los
tres afios transcurridos entre los dos informes, incluia un estudio cuantitativo que analizaba
los efectos de la entrada de las EE. SS. automaticas en la Comunidad Auténoma de Madrid,
mediante la utilizacién de técnicas de analisis econométrico. A continuacién, se detallan los
principales hallazgos de los citados informes y sus recomendaciones.

2.1. El Anilisis de la regulacién: Informe PRO — 2016

En 2016 la CNMC realiz6 un analisis exhaustivo de la normativa relativa a las EE. SS.
desatendidas con el fin de identificar aquellas restricciones que: i) limitaban la entrada y el
ejercicio a esta actividad, ii) reducian el nivel de competencia efectiva en el mercado, y iii)
resultaban injustificadas, innecesarias o desproporcionadas desde el punto de vista de la
regulacién econdmica eficiente. El objetivo ultimo del informe era proponer la eliminacién o
modificacion de dichas restricciones normativas, potenciando con ello un marco normativo
que fomentara la aparicion de nuevos competidores en el mercado e incrementara el bienestar
de los consumidores finales.

El informe sefialdé el ambito de la normativa de las comunidades auténomas
(CC. AA.) como especialmente restrictivo, al incluir algunas normativas regionales
la obligacién de mantener una persona fisica en la instalacién o estacion de servicio. Dicha
obligacién encarecia los costes y no era necesaria para garantizar un mayor nivel de seguridad
en la estacion de servicio.

Adicionalmente, la CNMC identific una serie de limites a la actividad de suministro
a terceros por parte de cooperativas agrarias que limitaban la competencia en el mercado
minorista de carburantes de automocién. Otras obligaciones, tales como la obligacién
de disponer de hojas de reclamacién, guantes y papel a disposicién del usuario, o
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la obligacién de disponer de contenedores certificados de acuerdo con las normas de
metrologia a disposicion de los usuarios, también fueron consideradas como innecesarias o
distorsionadoras de la competencia.

Las principales recomendaciones que se formularon en aquel momento fueron las
siguientes:

m Eliminar toda disposicién que incluya la obligacién de servicio atendido, ya sea
de forma directa o indirecta mediante la obligacién de tener personal afecto a la
instalacion.

m Modificar el articulo 93 de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de Cooperativas eliminando
las restricciones impuestas al volumen realizado con terceros no socios de las
cooperativas en la distribuciéon minorista de carburantes de automocion.

m Modificar toda obligacién que imponga restricciones adicionales, tales como la
obligaciéon de disponer de hojas de reclamacién para los usuarios, o de guantes y
papel de un solo uso en las unidades de suministro de carburantes, dado que dichas
exigencias suponian un coste administrativo innecesario para las EE. SS. desatendidas.

2.2. El Anilisis de la regulacién: Estudio — 2019

En el estudio de 2019 de la CNMG, se realizé un analisis del efecto competitivo de la
entrada de gasolineras automaticas en el mercado y una revision de la normativa aplicable al
mercado de distribucién minorista de carburantes de automocion en Espafa. De acuerdo con
la normativa vigente, todas las EE. SS. debian: i) cumplir con los actos de control preceptivos,
de acuerdo con las instrucciones técnicas complementarias (ITC) que establecen las
condiciones técnicas y de seguridad de las instalaciones, ii) cumplir con la normativa vigente
referente a metrologia, iii) observar la normativa relativa a la proteccién de los consumidores
y usuarios, y iv) cumplir con la normativa especifica desarrollada por las CC. AA. A este
respecto, el estudio identificé una serie de medidas, incluidas en la normativa nacional y
regional, que restringian la competencia y podian dificultar la apertura y el desarrollo de las
EE. SS. automaticas.

En concreto, el estudio senal¢ la siguiente normativa:

e El Real Decreto 706/2017, de 7 de julio, por el que se aprueba la instruccién técnica
complementaria MI-IP 04 “Instalaciones para suministro a vehiculos” y se regulan
determinados aspectos de la reglamentacion de instalaciones petroliferas, introdujo
restricciones al ejercicio de las EE. SS. automaticas en relacién con su suministro. En
particular, limitando: i) el suministro al por menor de gasolina y gaséleo a envases o
embalajes a un maximo de 60 litros para gasolina y 240 litros para gasdleo, y ii) en el
caso de las instalaciones automaticas se limitaba el suministro a 75 litros y 3 minutos
de repostaje. Esta medida limitaba el repostaje de camiones, furgonetas y otros turis-
mos grandes en las EE. SS. automaticas, y dificultaba el suministro de combustible

189


https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2017-9188
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2017-9188

a maquinaria agricola en las EE. SS. de cooperativas agroalimentarias. Asimismo,
la Guia Técnica de Aplicacién Practica de la Instruccién Técnica Complementaria
MI-IP 04 de Instalaciones para el Suministro de Vehiculos incluia la obligacién al
personal del titular de la instalacién automatica a presentarse en la estacion de ser-
vicio rapidamente ante cualquier contingencia de seguridad, lo cual, en la practica,
significaba que los operadores tenian que disponer de un servicio de asistencia casi
presencial.

e Elarticulo 25 del Decreto 165/2018 del Pais Vasco, de 20 de noviembre de 2018, inclu-
y6 nuevas medidas que resultaban restrictivas al obligar al cese temporal de la activi-
dad en régimen automdtico en caso de temperaturas inferiores a -10 °C o superiores
a 50 °C, o velocidades medias de viento a intervalos de un minuto superiores a 18,9
km/h. Estas medidas se adoptaron para garantizar que los extintores automaticos que
estuvieran colocados en la estacién pudieran funcionar en condiciones 6ptimas en
caso de incendio. Por otro lado, los articulos 13 y 14 del Decreto vasco obligaban a las
EE. SS. automaticas a la presencia fisica inmediata en las instalaciones a requerimien-
to de los servicios de emergencia o en el caso de incidencias por vertido. El decreto
no justificaba, desde los principios de necesidad y proporcionalidad, la eleccién de
las temperaturas mencionadas, por lo que su eleccién parece arbitraria y podria ser
injustificada. En relacion con el viento, hay ubicaciones en las que las instalaciones
desatendidas hubieran superado, como promedio anual, el limite de viento estableci-
do un dia de cada seis, lo cual pone en peligro su viabilidad. Igualmente, no introdu-
cia excepcidn alguna para las EE. SS. autométicas de cooperativas agroalimentarias,
muchas de las cuales suministran solamente gaséleo agricola (el cual no es inflamable
a temperatura ambiente). Por dltimo, y en relacién con la presencia inmediata de
personal en caso de emergencia o incidencia, esta obligacién convertia a las EE. SS.
automaticas en practicamente atendidas.

o Castilla-La Mancha habia publicado un proyecto de decreto que obligaba a todas las
gasolineras a tener aseos y personal para su mantenimiento. Dicha obligacién difi-
cultaba el formato de EE. SS. automético al tener que disponer de un empleado que
velara por la limpieza y mantenimiento de los aseos. El test de proporcionalidad exige
valorar la existencia de alternativas menos restrictivas para alcanzar la razén imperio-
sa de interés general que se quiera proteger, como la obligacion de que los operado-
res dispongan de informacién claramente visible para los usuarios sobre la existencia
de servicios o aseos y aseos adaptados en la instalacion. Igualmente, el proyecto de
Castilla-La Mancha establecia la obligacién de que las EE. SS. automaticas contaran
con asistencia a distancia o atencién personal, en caso de que la anterior resultara efi-
caz. Este precepto llevaba a que se exigiera atencion personal presencial en situaciones
en las que no esta claro que esta atencion sea la medida mas eficaz posible.

Para paliar esta situacion, el estudio incluia una serie de recomendaciones dirigidas a
las administraciones publicas. La primera recomendacion proponia revisar las obligaciones
contenidas en el Real Decreto 706/2017, ya que dichos limites podian impedir el desarrollo
de EE. SS. automaticas.
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Se recomendaba, igualmente, revisar la Guia Técnica de Aplicacién Practica de la
Instruccion Técnica Complementaria MI-IP de Instalaciones para el Suministro de Vehiculos
en relacién con los requisitos de actuacién ante contingencias de seguridad.

La segunda recomendacién proponia la introduccion del caracter asistido o automatico
de las estaciones de servicios al Ministerio de Economia y Empresa. A este respecto, se
consideraba conveniente integrar en la informacién censal que los titulares y/o gestores de
las instalaciones de suministro deben declarar al propio Ministerio informacién sobre cada
una de las estaciones de servicio: i) si la estacidn de servicio era automatica, de autoservicio o
asistida v, ii) las franjas horarias de operacion en las distintas modalidades.

Por ultimo, la tercera recomendacién planteaba revisar y lograr una mayor
homogeneidad en la normativa autonémica en materia de estaciones de servicio automaticas.
Asi, se recomendaba continuar con el proceso de revision de la normativa autonémica para
eliminar todas las prohibiciones a la operacién de EE. SS. automdticas u obligaciones de
imposible cumplimiento para este formato. Asimismo, se proponia llevar a cabo una labor
de revisién de la necesidad y proporcionalidad de las diferentes restricciones de caracter
técnico que se habian incorporado en la normativa autonémica, incluyendo los requisitos de
cierre de las instalaciones por razones de seguridad.

2.3. El Andlisis cuantitativo — Estudio 2019

Los resultados obtenidos del Anilisis cuantitativo® para el periodo analizado de cinco
afos, entre julio 2011 y junio 2016, confirmaron que las estaciones automaticas eran un
elemento impulsor significativo de la competencia en el mercado de los dos carburantes mas
vendidos (el gasdleo A y la gasolina 95) en la Comunidad Auténoma de Madrid (CAM).
Asimismo, el andlisis concluyé que las estaciones de servicio automdticas contenian los
precios de los carburantes de automocion, y beneficiaban a los consumidores finales.

Como primer paso de evaluacidn, se corrobor6 que las estaciones de servicio automaticas
tendian a presentar precios mas bajos que las tradicionales, atrayendo a consumidores de
estaciones de servicio del entorno. Este efecto se potenciaba cuando la comparacion de precios se
realizaba entre estaciones automaticas de operadores independientes y estaciones atendidas de
los operadores verticalmente integrados (Cepsa, Repsol y BP). En estos casos, las diferencias
maximas de precios alcanzaban el 16,9 por 100 para el gasoleo A y el 12,3 por 100 para la
gasolina 95, lo cual suponia una ganancia de bienestar para los consumidores que llenaban
sus depdsitos en estaciones automaticas.

El Andlisis cuantitativo, en su vertiente principal, buscaba identificar las dindmicas
competitivas en entornos locales y en qué medida las estaciones automaticas afectaban a

5 Véase también Németh (2020).
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los precios de los carburantes en las estaciones rivales. Asi, el andlisis se construy6 sobre la
consideracion de que la ubicacion de las estaciones de servicio es un factor determinante
de la demanda, ya que los consumidores no estan dispuestos a recorrer largas distancias en
busca de potenciales descuentos®. Teniendo en cuenta que los carburantes son productos
homogéneos, la ubicacién de las gasolineras, junto con sus servicios ofertados, representa
el principal elemento de diferenciacién en los mercados minoristas de carburantes. De esta
forma, el area de influencia de cada estacién automatica es importante ya que determina las
estaciones asistidas rivales que se ven afectadas por cada nueva entrada. El drea de influencia
se establecié mediante la geolocalizacion de todas las estaciones de servicio de la CAM en
entornos de 10 minutos de isécronas’.

Asimismo, el Analisis cuantitativo emple6 la metodologia de diferencias en diferencias®
que confirmoé que las estaciones de servicio automaticas incrementaban la presion competitiva
sobre las estaciones rivales de su entorno local. De esta forma, los consumidores que se
quedaban en las estaciones rivales se beneficiaban —de manera inducida- mediante un efecto
de desbordamiento (spillover effect).

En relacién con este efecto desbordamiento, el estudio obtuvo algunos resultados
interesantes sobre la dindmica competitiva del mercado:

m Los consumidores se benefician de menores precios en una estacion de servicio aten-
dida cuando en el area de influencia se abre una estacion de servicio automatica. En
promedio, los precios en las estaciones atendidas en el periodo analizado se reducian
cerca de un 0,48 por 100 en gaséleo A y un 0,21 por 100 en gasolina 95.

m Las estaciones de servicio operadas por independientes reaccionaban mas a la
competencia en precios introducida por las estaciones automaticas (reducciéon de
precio detectada de un 3,64 por 100). Y, al contrario, las estaciones de servicio de los

¢ El Panel de hogares de la CNMC de 2015 detectaba que el 59 por 100 de los conductores esta dispuesto a
desplazarse como mucho 6 km por un descuento, mientras que el 40 por 100 no se desplazaria en absoluto.

El estudio de Perdiguero y Borrell (2018), que se centraba en el tamafo de los mercados locales de venta
de carburantes al por menor en Catalufia, concluyé que el mercado geogréfico relevante es de un trayecto de
conduccién entre 5 y 6 minutos.

La herramienta de andlisis mediante diferencias en diferencias (DID) es un método cuasi-experimental que
permite resolver posibles sesgos de seleccion en un marco contrafactual. En este caso en concreto, el andlisis
DID facilita aislar el efecto atribuible a la entrada de estaciones automaticas en la comparacion de la evolucién
de los precios, por un lado, en las estaciones del grupo de tratamiento (EE. SS. asistidas que tienen entrada de al
menos 1 automatica en una isécrona de 10 minutos) y, por otro lado, las estaciones del grupo de control (EE. SS.
asistidas que no sufren el shock de la entrada de una estacién automatica). La aplicacién de este método se basa
en el cumplimiento de que los precios de gasoleo A o gasolina 95 evolucionan de forma paralela en los periodos
anteriores al shock que implica la entrada de cada estacién automética. Esto es lo que la literatura denomina como
“caminos paralelos”. Para la verificacion de la existencia de caminos paralelos se han observado las gasolineras del
grupo de tratamiento seis meses antes y seis meses después de la entrada de gasolineras automaticas durante el
periodo de cinco afios de investigacion. Ademads, para aumentar la robustez de los resultados, se ha empleado un
emparejamiento PSM (Propensity Score Matching) para asegurar las similitudes segun caracteristicas seleccionadas
en el grupo de tratamiento y en el de control.
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operadores verticalmente integrados (Repsol, Cepsa, BP) reaccionaban menos a la
entrada de una estacién automdtica en su entorno (reduccién de precio detectada
de 2,52 por 100). El andlisis del mercado minorista sugeria que estos operadores
verticalmente integrados se veian menos afectados por la competencia de rivales con
precios de carburantes inferiores, dado que sus redes de estaciones de servicio tenian
una implantacién y tamafo superiores al resto de operadores. La presencia de efectos
de reputacion, fidelidad a la marca o sistemas de fidelizacion (tarjetas, etc.) podian
explicar parte de este efecto. Igualmente, la introduccion de estrategias de precios ya
sea a nivel mayorista o minorista, para dmbitos territoriales superiores al local podian
también explicar esta mayor rigidez a la baja de precios.

m Distinguiendo las estaciones de servicio automaticas segun si eran nuevas o si habian
sido reconvertidas de estaciones anteriormente asistidas, se concluye que las nuevas
ejercen mayor presion competitiva sobre los precios en su entorno que las automaticas
reconvertidas. Concretamente, la reduccién media de precios del gaséleo A de las
nuevas era de un 2,16 por 100 (gasolina 95 de un 1,8 por 100), mientras que las esta-
ciones reconvertidas y operadas por petroleras verticalmente integradas era de un
0,26 por 100 (en caso de gasolina 95 estas reconvertidas no tenian efecto sobre las
EE. SS. de su entorno).

m Los operadores independientes son una de las fuentes principales de competencia
en los mercados locales. Cuantos mds operadores rivales independientes tiene una
estacion de servicio, mas reducidos son sus precios.

m El analisis realizado permitid calcular los ahorros potenciales derivados de la entrada
de estaciones de servicio en el periodo 2012-2016. Asi, el ahorro generado para los
consumidores en la Comunidad de Madrid por la entrada de estaciones de servicio
automaticas se calculd entre 15 y 24 millones de euros.

Frente a esta evidencia, el estudio subraya la escasa penetracién que tenian las estaciones
de servicio automaticas en nuestro pais. Espaia era uno de los paises de la Unién Europea con
una menor penetracion de esta clase de estaciones de servicio (en 2014 solo representaban el
5 por 100 del total, frente al casi 9 por 100 en Francia, el 19 por 100 en Bélgica, el 24 por 100
en Holanda, el 61 por 100 en Suecia o el 66 por 100 en Dinamarca), y en 2018 representaban en
torno al 9 por 100.

Como se sefala en el estudio, en la Comunidad de Madrid la reforma regulatoria de 2013
facilit6 la apertura de estaciones de servicio en centros comerciales y poligonos industriales,
impulsando este formato de estaciones de servicio en estas ubicaciones. En este sentido, y
desde la publicacion del anteriormente referido analisis de regulacién de la CNMC en 2016,
también se han registrado reformas en la normativa nacional y de algunas CC. AA. que han
reducido algunas barreras a la competencia, pero han introducido otras.
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3. SITUACION ACTUAL DE LAS EE. SS. AUTOMATICAS EN ESPANA

3.1. Impacto regulatorio del Informe de 2016 y del Estudio de 2019 de la CNMC

y actualizacién de la regulacién

El informe de 2016 sobre la regulacién aplicable a las EE. SS. automaticas tuvo un
impacto significativo sobre la normativa nacional y regional.

A nivel nacional, en 2017 se actualiz6 la regulacion de las instalaciones para suministro
de carburantes de automocion mediante el Real Decreto 706/2017, de 7 de julio, por el que
se aprueba la instruccién técnica complementaria MI-IP 04 “Instalaciones para suministro
a vehiculos” Dicha norma regulaba determinados aspectos de la reglamentaciéon de
instalaciones petroliferas y establecié una serie de obligaciones a las EE. SS. automaticas, entre
ellas: la necesidad de implantar un interruptor de paro de emergencia que permita el corte
de corriente, la supervision con camaras de seguridad y la conexién a una central receptora de
alarma. Todo ello se completaba con revisiones periddicas de deteccion de fugas y requisitos
adicionales para las instalaciones de servicio que suministran biocombustibles.

Estas obligaciones, en términos generales, estaban en linea con las propuestas incluidas
en el informe de la CNMC sobre la regulacion de las EE. SS. automaticas de 2016. Pese a ello, el
Real Decreto 706/2017 introducia nuevas restricciones al ejercicio de las EE. SS. automaticas
con relacion a su suministro que se seflalaron en el estudio de 2019.

A nivel autondmico, las recomendaciones incluidas en el informe de 2016 fueron
ampliamente seguidas por un elevado nimero de CC. AA. Asi, la Comunidad Valenciana fue
la primera que anul6 la resolucién que obligaba a contar con personal afecto a las estaciones
de servicio, seguida por Castilla y Le6n y el Pais Vasco, entre otros. Los cambios regulatorios
que siguieron a la publicacién del informe, y que se alineaban con sus recomendaciones,
fueron los siguientes:

® Principado de Asturias: su Proyecto de Ley 11/2002, de 2 de diciembre, de los
Consumidores y Usuarios, incluia la obligacion de disponer de personal para garantizar
la accesibilidad de las EE. SS. que operaban como instalaciones en autoservicio.
En el texto legal final esta obligacion se suprimio, exigiendo contar con personal
solamente en caso de que las instalaciones EE. SS. no estuvieran adaptadas.

e Comunidad Valenciana: la disposicion adicional segunda, sobre la obligaciéon de
disponer de personal en los establecimientos de distribucién al por menor y venta
al publico de carburantes y combustibles, de la Ley 1/2011, de 22 de marzo, fue
derogada por el articulo tinico del Decreto-ley 1/2018, de 2 de febrero, del Consell.
Posteriormente, con la aprobacién del Decreto Legislativo 1/2019, de 13 de diciembre
se incluy6 una disposicion adicional segunda que establecia la necesidad de personal
solo en el caso que la estacion de servicio no estuviera debidamente adaptada para
las personas consumidoras y usuarias con diversidad funcional, garantizando su
accesibilidad.
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® Castilla y Leén: derogé la disposicion adicional segunda y el apartado K) del articulo
42.2 de la Ley 2/2015, de 4 de marzo, por la que se aprueba el Estatuto del Consumidor
de Castilla y Ledn, que obligaba a contar con personal afecto a las estaciones de
servicio.

® Extremadura: la disposicién derogatoria tinica de la Ley 6/2019, de 20 de febrero,
derogd la Ley 6/2001, de 24 de mayo, del Estatuto de los Consumidores de
Extremadura, que exigia tener al menos una persona afecta a la instalacién. Con la
Disposicion adicional primera de la nueva ley se elimina ademas esta obligacion.

® [slas Baleares: si bien no se modificé el Decreto 31/2015, de 8 de mayo, por el que se
regulan los derechos de las personas consumidoras y usuarias ante la actividad de
venta al publico al por menor de gasolinas y gaséleos de automocion en el territorio
de las Islas Baleares, el Tribunal Superior de Justicia de las Islas Baleares, haciéndose
eco del informe de la CNMC, declard nulo el articulo 7 en el que se recogia dicha
restriccion. El fallo se confirmo por el Tribunal Supremo mediante Sentencia de 13 de
febrero de 2019.

® Pais Vasco: el Decreto 165/2018, de 20 de noviembre, sobre requisitos que deben
cumplir las instalaciones desatendidas para suministro al por menor de combustibles
y carburantes a vehiculos, no incluy6 la obligacion de disponer de personal en las
estaciones de servicio. Pese a este éxito parcial, el decreto incluy6 nuevos requisitos
que restringfan significativamente el ejercicio de las EE. SS. automaticas, tal y como se
sefald en el estudio de 2019. Hoy, estos requisitos siguen en vigor.

El impacto regulatorio del Estudio de 2019 también fue notable. En concreto, cuatro
CC. AA. implementaron, ya sea total o parcialmente, algunas de las recomendaciones
incluidas en el estudio de la CNMC:

m Cantabria: a través del articulo 8 de la Ley 9/2017, de 26 de diciembre, de medidas
fiscales y administrativas, se introducia una disposicién adicional segunda en la Ley
de Cantabria 1/2006, de 7 de marzo, de defensa de los consumidores y usuarios, que
permitia la existencia de este tipo de gasolineras siempre que se cumpliera con una
serie de requisitos (no vender mas de 400.000 litros/afio, debe estar en un ambito rural y
en un municipio cuyo padrén no exceda de 1.200 habitantes, etc.). Posteriormente, se
procedio a la derogacion de esta disposicion adicional segunda de la Ley de Cantabria
1/2006.

m Navarra: se suprimio la disposicién adicional tnica introducida por la Ley 7/2015,
de 24 de marzo, sobre la obligacién de personal en las instalaciones de venta al
publico de gasolinas y gasoleo de automocioén, por la disposicién derogatoria tinica
del Decreto-ley 4/2020, de 30 de abril.

m Castilla la Mancha: el Decreto 280/2019, de 23 de diciembre, de los derechos de las
personas consumidoras en instalaciones de suministro a vehiculos de carburantes
y combustibles liquidos o gaseosos o cualquier otro tipo de energia en Castilla-La
Mancha, finalmente no recogié el requisito que obligaba a todas las gasolineras a
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tener aseos y personal para su mantenimiento que figuraba en el proyecto normativo.
Asimismo, en su preambulo del dicho Decreto se cita el informe PRO/CNMC/002/16.

® Murcia: se suprimio la disposicion adicional tnica introducida por la Ley 7/2015, de
24 de marzo, sobre el personal en las instalaciones de venta al publico de gasolinas y
gasoleo de automocion por la disposicion derogatoria tnica del Decreto-ley 4/2020,
de 30 de abril. De modo que no es necesario disponer de personal en las EE. SS. auto-
maticas.

Del andlisis anterior se desprende el enorme impacto que tuvieron ambos informes a
nivel normativo, especialmente en la normativa regional. Pese al éxito alcanzado tanto por
el informe de 2016, como por el Estudio de 2019, todavia quedan algunas normativas en
vigor que no han sido modificadas de acuerdo con las recomendaciones de la CNMC, como
el Decreto 165/2018 del Pais Vasco y las restricciones incluidas en el Real Decreto 706/2017
citado anteriormente.

3.2. Dindmicas de nuevas entradas de estaciones automdticas

Desde mediados de 2020, todos los operadores de EE. SS. tienen la obligacion de remitir
informacion sobre su régimen de atencién en cada estacion de servicio junto con su horario
correspondiente, de acuerdo con la Resolucion del 10 de marzo de 2020°. Ello implica que,
desde entonces, no solo las consejerias de industria de cada comunidad auténoma disponen de
esta informacion de forma individual, sino que el Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el
Reto Demografico recaba esta informacion a nivel nacional, lo que permite su acceso publico
a través de Geoportal.

Las siguientes figuras muestran la evolucion del nimero de EE. SS. segun el régimen
de atencién prestada al cliente, donde se agrupan las EE. SS. en tres conjuntos: 1) las
EE. SS. desatendidas que al menos en algunas franjas horarias son de régimen desatendido
(automatico), 2) las EE. SS. de autoservicio, y 3) las EE. SS. que alternan el servicio asistido con
el autoservicio. Por coherencia de los datos, solamente se considera la informacion reportada
al Ministerio desde mediados de 2020, asi los meses representados son septiembre de 2020,
marzo de 2021, agosto de 2021 y marzo de 2022.

Durante los 18 meses observados, el nimero total de EE. SS. ha aumentado en un
2 por 100, de 11.749 a 12.005 instalaciones, mientras que las EE. SS. automaticas mas que
duplicaron su presencia (de 468 a 979 instalaciones). El crecimiento de las EE. SS. que prestan
atencion de forma mixta (asistido y de autoservicio) también es positiva, mientras que el
nimero de las de autoservicio se redujeron. Al mismo tiempo cabe sefialar que el numero de
EE. SS. que no reportan informacion acerca de su régimen casi alcanza el 10 por 100.

° La obligacién se establecié mediante la Resolucién del 10 de marzo de 2020 de la DGPEyM por la que se
modifican los anexos de la Orden ITC/2308/2007.
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Figura 1.
Evolucién del nimero de EE. SS. segiin su tipologia en Espana
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Fuente: CNMC.

Con el fin de visualizar la evolucién de los distintos tipos de atencién al cliente, la
siguiente Figura presenta la tasa de crecimiento semestral. Se destaca una mayor variacién a
principios de 2021 en todas las tipologias.

Las CC. AA. con el mayor nimero de EE. SS. desatendidas en Espaiia son Andalucia,
Cataluila, Valencia, Castilla y Ledn, Castilla la Mancha, Madrid y Aragén.

Figura 2.

Tasa de variacién semestral e EE. SS. segiin tipologia en Espana
(Porcentaje)
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Figura 3.
Evolucién de las EE. SS. desatendidas en las CC. AA. seleccionadas
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Nota: La Figura representa la evolucién del nimero de aquellas EE. SS. que al menos en unas horas a lo
largo de una semana operan en modo desatendida segtin la informacién remitida al Ministerio de Indus-
tria por los operadores. Cabe sefialar, que el Andlisis cuantitativo de la CNMC de 2019 sobre gasolineras
automdticas se basaba en los datos de la Consejeria de Industria en Madrid en agosto de 2016 que no
coinciden exactamente con los datos reportados al Ministerio.

Fuentes: Elaboracién propia a partir del censo SIAS y CNMC.

4. REVISION DE LA BIBLIOGRAFIA RELEVANTE

Los mercados minoristas de carburante han sido objeto de investigaciones y estudios
académicos y regulatorios a nivel internacional durante décadas. Eckert (2013) ha
identificado 75 articulos que trataban la venta minorista de gasolina hasta 2000. Los estudios
mds estrechamente relacionados con el planteamiento del analisis empirico realizado por
la CNMC en 2019 son aquellos que examinan los efectos de entrada y de los cambios en la
estructura de mercado sobre los precios minoristas, y aquellos que estudian las diferencias en
el comportamiento de los precios de los diferentes tipos de operadores y sus relaciones con
los mayoristas.

Centrandonos en los efectos de entrada sobre los precios en los mercados locales,
existen numerosos estudios tratando cémo el nimero de participantes en el mercado (nimero
de rivales) incide sobre los precios finales. Por ejemplo, Barron, Taylor y Umbeck (2004),
utilizando un analisis de seccién cruzada con precios diarios en cuatro regiones de Estados
Unidos, encuentra un efecto negativo entre el nimero de participantes en el mercado y el
nivel de precios. Mds reciente es el trabajo de Haucap, Heimesho y Siekmann (2017), quien
empleando datos alemanes de 2014 encuentra un efecto pequeiio, pero estadisticamente
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significativo, sobre los precios atribuible a la entrada de un rival adicional en un é4rea de
influencia de 2 km alrededor de una estacién de servicio. Es interesante que estos autores
detectan que cuanto mds homogéneo es el grupo de estaciones en un area, menos intensa
es la competicion entre ellas. Otro articulo reciente y cercano al andlisis cuantitativo de la
CNMC es el de Bernardo (2018). Ella utiliza un método de diferencia en diferencias para
estudiar los efectos de los cambios regulatorios en Espaia sobre los precios de gasdleo en
dreas industriales del Area Metropolitana de Barcelona. El estudio considera mercados
locales relevantes aquellos que se encuentran en un radio de 1 milla y halla un efecto de una
reduccion en los precios de un 1,04 por 100 atribuible a la desregulacién. En contraposicion,
el analisis de la CNMC identifica mercados locales en is6cronas de 10 minutos en diversos
tipos de areas y se interesa no solo en el efecto de la entrada sino también en la diferencia
de reaccién dependiendo del tipo de entrante (estacién automatica nueva o reconvertida,
estacion independiente u operada por una petrolera verticalmente integrada).

Otro articulo relevante para mencionar es el de Cuadrado et al. (2018) donde los autores
analizan como la relacién entre operadores y mayoristas afecta a las estrategias de las estaciones
de servicios. Utilizan precios diarios de Espafia en el periodo 2011 y 2017 y detectan que los
operadores independientes tienen unos margenes reducidos en comparacion con operadores
con vinculos contractuales. Por otra parte, los autores utilizan un cambio exégeno en los
impuestos locales de carburantes, y analizan la reaccién competitiva de diferentes gasolineras
en la frontera de dos regiones (una con impuestos y otra sin impuestos). El resultado revela
que los margenes de las estaciones de servicio verticalmente integradas y las abanderadas
no reaccionan de la misma manera a los cambios en los impuestos como los operadores
independientes, lo que les permite obtener unos margenes mas altos.

Los mercados locales son el elemento de analisis fundamental en la investigacion de
Gonzalez y Moral (2018), quienes estudian el efecto de una multa de 32,4 millones de euros
impuestos por la CNMC en 2015 debido a infraccién de competencia mediante fijacién
de precios entre las gasolineras pertenecientes a la misma marca. Las autoras identifican
—-mediante la metodologia DID- una reaccién adversa de las compaiiias que tras ser multadas
aumentaron sus precios de media en 1 céntimo de euro en Espana lo que, debido al alta cuota
de mercado de estas compaiiias (60 por 100), implicaba un detrimento para los consumidores de
unos 39 millones de euros considerando solo los 4 meses posteriores a la multa. Ademas, se
concluye que en aquellos mercados locales con mayor competencia la reaccién en precios era
mayor.

Finalmente, cabe sefalar los articulos que también estan relacionados con la
identificacion de los efectos de los cambios en la estructura del mercado, como la integracion
vertical, sobre los precios. Hastings (2004) era uno de los primeros en estudiar el efecto de
las adquisiciones de gasolineras independientes por petroleras verticalmente integradas
sobre los precios. Desde entonces, varias investigaciones estudiaron adquisiciones similares
e identificaron aumentos en el precio en el mercado como consecuencia de la salida de
gasolineras independientes del mercado. Esto es el caso de los estudios de Houde (2012) y
de Pennerstorfer y Weiss (2013).
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5. CONCLUSIONES

Desde 2016, se han registrado reformas de gran calado en la normativa nacional y
de las CC. AA. que han reducido de forma significativa las barreras de entrada al formato
automadtico. Este marco normativo mas favorecedor ha impulsado el desarrollo de las
EE. SS. automaticas en nuestro pais y, con ello, se han generado ahorros para los consumidores,
quienes se benefician de unos precios menores en las estaciones de servicio automaticas y en
las estaciones situadas en sus dreas de influencia. Esta modalidad de estacién de servicio,
ademds, ha contribuido a dinamizar el mercado, a aumentar el nivel de competencia efectiva
y la capacidad de elecciéon del consumidor final.

La eliminacién de todas las restricciones regulatorias todavia existentes, tanto a nivel
nacional como de CC. AA,, a la instalacién de EE. SS. automaticas potenciaria ain mas estos
efectos positivos. En este sentido, resulta preocupante la existencia de potenciales trabas
administrativas y normativas restrictivas a nivel local que pudieran retrasar, ya sea voluntaria
o involuntariamente, la entrada del formato automatico. El desalineamiento de la normativa
municipal con la legislacién nacional operaria, en este caso, como una barrera de entrada,
limitando los efectos beneficiosos del formato automatico sobre los precios de los carburantes
y sobre la competencia.

Seria asi deseable que las distintas administraciones publicas, tanto a nivel regional
como local, eliminaran las barreras de entrada aun existentes a la instalacion de EE. SS.
automaticas y acabaran con la disparidad normativa existente entre territorios. El Analisis
cuantitativo de la CNMC sobre el impacto de las EE. SS. automaticas en la CAM en el
periodo de 2011-2016 demostré empiricamente que la entrada de las automaticas dinamiza
el mercado no solo porque su nivel de precios de gasoleo A y gasolina 95 es inferior al de
las EE. SS. asistidas, sino porque su entrada implica un efecto de desbordamiento (spillover)
en los mercados locales creando mayor competencia. Asi, la relajacion de las restricciones
regulatorias mencionadas podria contribuir notablemente a aumentar la presién competitiva
en el mercado minorista de carburantes, que estda mostrando una escalada de precios en los
ultimos meses, e incidir a la baja sobre el nivel de precios, en general, y en las EE. SS. asistidas,
en particular.
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CAPITULO X

El largo camino hacia la competencia en el sector
de carburantes de automocion*

Xulia Gonzalez
Maria J. Moral

En este capitulo se repasan los problemas de competencia en el sector de los combustibles
de automocidén, asi como las principales reformas regulatorias llevadas a cabo desde
la liberalizacién del mismo. Por otra parte, se estudia la evolucién de los precios y los
margenes por provincia prestando especial atencién a lo ocurrido a partir de 2013 cuando
se implementé un paquete de medidas para incrementar la competencia. Por altimo, se
utiliza un analisis econométrico para estudiar la relacion entre la estructura de mercado y
los precios. Los resultados sugieren que la dindmica en la estructura del mercado minorista
estd contribuyendo, aunque muy lentamente, a potenciar la competencia. Asi, en los tltimos
afos, un aumento del 1 por 100 en las gasolineras desatendidas genera caidas en el precio
medio del 1 por 100, mientras que las gasolineras de supermercados ya no contribuyen a
una mayor competencia (aunque si lo hicieron con anterioridad). Ademds, las gasolineras
premium empujan los precios al alza, de manera que una disminucién en un 1 por 100 de
estas gasolineras ha reducido un 0,2 por 100 los precios medios. Por otra parte, durante la
pandemia se ha identificado una subida media de los mérgenes del 0,21 por 100 respecto
de los observados entre 2011 y 2014 cuando las cotizaciones eran similares a registradas en
2020-2021.

Palabras Clave: competencia, precios combustibles, margenes, pandemia, regulacion.

JEL classification: D43, L51, Q41.

* Este trabajo se ha enriquecido con las conversaciones con Gabriella Nemeth y Raquel Tarrega de la CNMC. Si
existen errores, las autoras son las tinicas responsables.
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1. INTRODUCCION

El persistente diferencial de precios de los combustibles de automocién en Espaia en
relacion con los paises de nuestro entorno ha dado lugar a una profunda preocupacion por
el funcionamiento del sector desde el punto de vista de la competencia. En los tltimos afios,
las autoridades de competencia espaiiolas (la actual Comisiéon Nacional de los Mercados
y la Competencia, CNMC, y las extintas Comision Nacional de Competencia, CNC, y la
Comisién Nacional de la Energia, CNE) han investigado a fondo el sector, poniendo el foco
en los principales problemas de competencia en las distintas fases de la cadena de valor. Los
resultados de dichas investigaciones han sido publicados en numerosos estudios e informes
en los que, ademds, se proponen recomendaciones para fomentar la competencia, mejorar el
funcionamiento del sector y reducir las barreras a la entrada (véase, por ejemplo, CNC, 2012a
y 2012b; CNMC, 2015a, 2015b, 2016 y 2021; Maudes, Lopez y Guerrero, 2013).

La consecuencia mas directa de la falta de competencia en un mercado se refleja en
el precio de equilibrio, que sera mayor del que resultaria en un mercado perfectamente
competitivo. Esto perjudica directamente a los consumidores pues conlleva una pérdida de
excedente y reduce la eficiencia econdmica. Este resultado es particularmente preocupante
en Espana donde el consumo en combustible representa el 4,1 por 100 del PIB (CNMC,
2015b). Pero, ademads, afecta a la competitividad de un amplio numero de sectores, de forma
directa o indirecta, a través del transporte de mercancias. De hecho, en este sector el coste del
combustible oscila entre el 22,4 por 100 y el 30,2 por 100 de los costes totales.

El objetivo de este capitulo es analizar la evolucién de los precios y los margenes en
el mercado de combustibles de automocién en Espafia. En particular, se presta especial
atencion a lo ocurrido a partir de las medidas implantadas en el afio 2013 para incrementar
la competencia en este sector; y también durante la pandemia. Por otra parte, se estudia la
relacién entre la presencia de gasolineras desatendidas con los margenes y con los precios.
Para ello, se utiliza el panel de datos que la CNMC publica en su pagina web y los datos del
geoportal'.

El resto del capitulo se organiza como sigue. La seccion segunda describe la estructura
del mercado y las principales reformas implementadas para intensificar la competencia. La
tercera seccion analiza los determinantes mas relevantes del consumo de combustibles de
automocion. La seccidn cuarta muestra la evolucién de los margenes y en la seccién quinta
se realiza un ejercicio econométrico que estudia la relacion entre la estructura de mercado y
los margenes a nivel provincial. La seccién sexta resume algunos resultados de la literatura
académica. Por dltimo, la seccién séptima concluye.

' Los datos de la CNMC estan disponibles en https://www.cnmc.es/estadistica/ estadistica-de-productos-petroliferos-
cnmc, mientras que los datos del geoportal estan disponibles en: https://geoportalgasolineras.es
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2. COMPETENCIA Y REGULACION

En esta seccidn, en primer lugar, se describen brevemente los principales problemas
de competencia que se han identificado en el sector de los combustibles de automocion
derivados de la estructura de mercado. En segundo lugar, se repasan las principales reformas
regulatorias implementadas en este sector con el objetivo de incrementar la competencia
(OECD, 2013).

2.1. Estructura de mercado y competencia

Los principales problemas de competencia en este sector derivan de su estructura de
mercado, caracterizada por una elevada concentracion e integracién vertical, asi como la
presencia de importantes barreras a la entrada.

Elmercado de combustibles de automocidn incluye tres fases verticalmente diferenciadas:
el refino del crudo y aprovisionamiento del combustible; la logistica, que incluye el transporte
a través de oleoducto y almacenaje; y, por tltimo, la distribucién mayorista y venta minorista
del producto final, principalmente a través de la red de gasolineras.

Solo tres empresas, Repsol, Cepsa y BP operan en la primera fase, siendo propietarias
de las nueve refinerias ubicadas en Espafia (cinco, tres y una, respectivamente). Es relevante
sefialar que Espafia presenta una elevada capacidad de refino, situandose en la quinta posicion
en Europa por detras de Alemania, Francia, Italia y Reino Unido. Sin embargo, es el pais con
mayor grado de concentracién de la produccién (Repsol cuenta con un 58,25 por 100 de
la produccién, CNMC, 2015b). En cuanto al transporte de combustible se realiza a escala
nacional a través de oleoducto mostrando caracteristicas propias de monopolio natural con
un Unico operador, CLH (Exolum desde 2021), que fija las tarifas de uso de su red y no estan
reguladas como el caso de los peajes de otros productos como la electricidad o el gas.

Siguiendo en la cadena de valor, se comprueba que los tres operadores con capacidad
de refino en Espana registran mas del 70 por 100 de la cuota de mercado en la distribucién
mayorista’y, a su vez, abanderan el 49 por 100 de todas las gasolineras que operan en Espaiia,
bien sea en propiedad o con contratos de exclusividad (AOP, 2020). Esta evidencia refleja la
elevada integracion vertical del sector.

Mas de tres décadas después de la liberalizacion en los combustibles de automocion,
los tres principales operadores siguen teniendo una presencia significativa en las distintas
fases de la cadena de valor. Si bien, su cuota de mercado conjunta en el mercado minorista ha
disminuido debido, en buena medida, a la regulacién que limita su crecimiento y promueve

2 Mis del 90 por 100 del mercado mayorista se reparte entre ocho empresas (CNMC, 2015b). La entrada en este canal
de distribucion esta regulada en el Real Decreto 197/2010 que especifica las condiciones necesarias para operar en
este segmento como, por ejemplo, poseer medios para el almacenamiento, el transporte y garantizar unas existencias
minimas de seguridad. Evidentemente, esto dificulta la entrada a pequena escala.
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la entrada de nuevos operadores. Por otra parte, el nimero de EE. SS. de supermercados,
desatendidas o low cost ha aumentado en los ultimos afios, pero su cuota de mercado es
todavia escasa en comparacion con otros paises de nuestro entorno.

Estas caracteristicas de la estructura del mercado muestran un escenario proclive a
que existan problemas de competencia. Ademas, este panorama se puede ver agravado por
otras condiciones como son la elevada transparencia en precios (que bajo ciertas condiciones
facilita la colusion) o las caracteristicas de la demanda (que es muy inelastica al precio y
con pocos sustitutivos). Es cierto que el producto final —el combustible- puede considerarse
homogéneo, pero la ubicacidn de las gasolineras y los servicios que ofrecen, asi como el rétulo
de las mismas constituyen elementos que favorecen la diferenciacion de producto, que a su vez
tiene efecto sobre los precios (Haucap, Heimeshoft y Siekmann, 2017). Otro aspecto que limita
la competencia en el sector es el control que los grandes operadores de carburantes ejercen
sobre CORES, la agencia publica espafiola encargada de gestionar las reservas estratégicas de
petroleo del pais y otra informacion relevante para el sector. Ademas, los costes que soportan
los operadores mayoristas para mantener las reservas minimas constituyen una barrera a la
entrada para nuevos operadores y penalizan a las empresas mayoristas de menor tamafio.
En este sentido, la CNMC ha aconsejado constituir una entidad de gestion de las existencias
minimas totalmente independiente de los operadores petroliferos o, en su defecto, limitar la
influencia de los tres operadores con capacidad de refino en los 6rganos de poder de CORES
(CNMG, 2015b).

Sin duda, esta concentracion enla estructura de mercado ha facilitado el comportamiento
anticompetitivo de los grandes operadores® y la fijacién de precios finales mas elevados en
comparacién con otros paises donde el mercado minorista funciona de forma més competitiva
(OECD, 2016).

2.2. Regulacién de competencia

En Espaiia, como en muchos otros paises, este sector partia de una situacién de
monopolio publico integrado verticalmente hasta que, a finales de la década de los 80,
concluyé el proceso de privatizaciéon de la empresa publica Campsa. A pesar de las tres
décadas transcurridas desde de la liberalizacion del sector y de las numerosas regulaciones
implementadas para promover la competencia, la evolucion hacia un mercado plenamente
competitivo ha sido mds lenta de lo deseable.

En la década de los 90 se consolida la liberalizacion del sector y también se eliminan la
regulacion de los precios o las distancias minimas entre gasolineras®. En el afio 2000, el Real

Bernardo, Jiménez y Perdiguero (2014) muestran los expedientes sancionadores de précticas prohibidas del sector
en Espana. Gonzalez y Moral (2019) analizan el efecto sobre los precios de una multa por colusién en los precios
minoristas impuesta a cinco grandes operadores petroliferos.

La Ley 34/1992 pone fin al monopolio de petréleo y establece la libre eleccion de suministrador por parte de las
EE. SS.. El Real Decreto 155/1995 suprime el régimen de distancias minimas entre EE. SS.; la Ley 34/1998 liberaliza
los precios y el libre acceso a la red logistica.
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Decreto 6/2000 impuso limites a la integracién vertical prohibiendo la apertura de nuevas
gasolineras a aquellos operadores que superaran el 30 por 100 del mercado nacional. Ademas,
se promovia la transparencia en precios a través de la remision de los precios de venta al
publico y se permitia la apertura de EE. SS. en los centros comerciales y poligonos industriales.

A raiz de las recomendaciones de la propia autoridad de competencia (CNC, 2012), en
el afio 2013, se aprobaron una serie de medidas con el objetivo de incrementar la competencia
en el canal minorista de carburantes y reducir asi el diferencial de precios respeto a los paises
europeos’. Esta nueva normativa incluia modificaciones, principalmente, en tres dmbitos.

En primer lugar, se limitaba la apertura de nuevas gasolineras de los operadores
dominantes en un dmbito geografico provincial. Asi, se establecidé que los operadores con
una cuota de mercado superior al 30 por 100 (primero se calculaba en niimero de gasolineras
y desde julio de 2016 se utiliza las ventas del afio anterior) no podian abrir una nueva
gasolinera en propiedad en la provincia, ni tampoco suscribir nuevos contratos de suministro
en exclusiva. Esta restriccion, afectd principalmente a Repsol en el territorio peninsular y a
Cepsa en el insular.

En segundo lugar, se eliminaban barreras administrativas a la apertura de nuevas
gasolineras simplificando los tramites necesarios para su apertura y facilitando la entrada
en determinadas zonas. Esto fue relevante puesto que, aunque se permitia la presencia de
EE. SS. en centros comerciales, parques comerciales y zonas industriales, en la practica los
ayuntamientos podian denegar la licencia y con esta nueva ley se limitaba esta posibilidad.

En tercer lugar, se modificaban las relaciones contractuales (afectaba al tipo contrato
denominado DODO) entre las estaciones de servicio (EE. SS.) y los operadores mayoristas en
dos aspectos. Por una parte, con el objetivo de facilitar el cambio de suministrador mayorista y
con ello promover la entrada de los nuevos operadores, se limitaba la duracién de los contratos
a un maximo de un afio, prorrogable solamente dos afios. Ademas, para que esta informacion
llegue a los nuevos operadores mayoristas, la CMNC publica la fecha de finalizacion de estos
contratos. Por otra parte, para promover la competencia intramarca, se prohibia incluir en los
contratos clausulas que fijaran o recomendaran (directa o indirectamente) los precios venta
al publico.

Por ultimo, es necesario mencionar la recomendacion de la CNMC (2016) con relacién
al papel dinamizador de la competencia de un nuevo modelo de negocio formado por las
EE. SS. automaticas o desatendidas. Dicha recomendacién suponia eliminar la obligacién
vigente hasta ese momento “de servicio atendido ya sea de forma directa mediante la obligacion
de tener personal afecto ala instalacién, o de forma indirecta, a través de obligaciones relativas
al mantenimiento contintio del surtidor y/o del aparato medidor de presion y del dispositivo de
suministro de agua, o a la supervision fisica de la maniobra de aprovisionamiento o repostaje’.
El Real Decreto 706/2017 atiende a esta recomendacion, aunque impone ciertas limitaciones

5

El Real Decreto Ley 4/2013, de 22 de febrero, sobre “Medidas de apoyo a los emprendedores y de estimulo al
crecimiento y a la creacion de empleo” también se ocupd del segmento mayorista al mejorar la transparencia de las
compaiiias logisticas en las condiciones de acceso a las infraestructuras (CNMC, 2021).
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a las gasolineras automaticas (por ejemplo que los repostajes no superen los 75 litros o los tres
minutos) que se considera una restriccion a este tipo de gasolineras. Asi mismo, la mayoria
de las comunidades auténomas han modificado sus respectivas regulaciones para que puedan
operar EE. SS. desatendidas tal y como se muestra en este mismo volumen (CNMC, 2022).

Eltiempo transcurrido desde la implementacion de estas medidas permite hacer balance
de resultados y analizar la evolucion de los precios y margenes desde entonces, y su relacién
con la estructura de mercado. A esta cuestion dedicaremos el resto del capitulo.

3. EL CONSUMO DE COMBUSTIBLES PARA AUTOMOCION

Antes de examinar la evolucién de los precios y los margenes de los combustibles en
Espana para intentar identificar posibles comportamientos anticompetitivos, es conveniente
identificar qué determina el consumo de estos hidrocarburos. Conocer la demanda es crucial
para calcular los beneficios que las empresas pueden alcanzar si desarrollan algun tipo de
practica anticompetitiva. Por ello, en este apartado, se analiza el consumo de combustibles
f6siles tanto a nivel nacional como provincial.

Figura 1.

Consumo de combustibles en Espana
(En toneladas métricas, M01Y2011-M12Y2021)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la CNMC (marzo, 2022).

En Espaiia, la demanda de combustibles es estacional. El maximo se alcanza en el mes de
julio y el minimo en enero (la Figura 1 muestra la evolucién mensual del consumo de diésel,
gasolina 95y gasolina 98, desde enero de 2011 hasta diciembre de 2021). En esta Figura queda
patente el shock que supuso el confinamiento por la pandemia en marzo, pero sobre todo en
abril de 2020. La otra cuestion relevante que se aprecia es que el diésel es el combustible mas
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consumido en Espana representando, en media, el 81,8 por 100 del consumo total frente al
16,8 por 100 de la gasolina 95 y un marginal 1,4 por 100 de la gasolina 98. Por tanto, una vez
comprobado que el consumo mas relevante es de gasoil y gasolina 95, el analisis a partir de
aqui se concentra en estos dos combustibles y, por simplicidad, cuando se haga referencia a la
gasolina serd a la gasolina 95.

Para entender la diferencia en el consumo de diésel y gasolina basta recordar que el
transporte de mercancias mayoritariamente se compone de vehiculos que utilizan gaséleo.
Pero también es importante tener en mente que las matriculaciones de turismos diésel han
sido muy intensas en las dltimas dos décadas. El numero de kilémetros recorridos esta
negativamente correlacionado con la antigiiedad del vehiculo, por lo que la evolucion de las
matriculaciones es determinante para explicar el consumo de combustible. De hecho, no solo
se debe tener en cuenta el fuerte crecimiento que hubo de las matriculaciones de los vehiculos
diésel a comienzos de siglo, sino también el cambio de preferencias de los ultimos ailos que
esta provocando una caida en la cuota de mercado de los vehiculos diésel.

La Figura 2 muestra, desde comienzos de siglo, el peso relativo de los vehiculos diésel
(turismos, autobuses, camiones y furgonetas) respecto del total de matriculaciones de cada
categoria. El cambio mas relevante se aprecia en los turismos diésel que, en 2020, representaron
el 35,4 por 100 de las matriculaciones frente al 70,0 por 100 en 2010 (siendo la sustitucién

Figura 2.
Matriculaciones de vehiculos diésel en Espaiia, 2011-2020

(En porcentaje sobre el total de cada categoria)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGT (mayo, 2022).

¢ En 2015, en promedio, un vehiculo con menos de cinco afios recorria 25.470 km frente a 12.552 km recorridos
cuando el coche tenia entre 14 y 15 afos de antigiiedad (Laborda y Moral, 2019).
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hacia coches de gasolina). El resto de vehiculos que, practicamente, partian de un 100 por
100 de matriculaciones de vehiculos diésel también han reducido su presencia, aunque mas
lentamente. Asi, los autobuses han pasado de representar el 98,0 por 100 del total en 2015 a
solo el 74,5 por 100 en 2020.

Otra caracteristica importante del consumo de combustibles es que se trata de una
demanda muy inelastica que viene muy determinada por la actividad econémica. Para
comprobar este hecho, en la Figura 3 se presenta, para el diésel y la gasolina, la relacion
de la evolucién del consumo con el PIB y los precios medios anuales de venta al publico.
La inelasticidad de la demanda se constata por la falta de correlacién entre el precio medio
del combustible y el consumo. Esto es evidente durante la fase expansiva de 2014 a 2019
cuando se aprecia una caida y subida muy fuerte en el precio de los hidrocarburos y, sin
embargo, la evolucion del consumo no reacciona a este movimiento sino que sigue la
tendencia fijada por el PIB. En efecto, existe una correlacién muy alta entre el consumo
total de combustibles y la actividad de la economia. En el caso del gasdleo tinicamente se
pierde algo esta correlacion en 2019 debido, como se ha comentado, a la sustitucién que se
estd realizando hacia el consumo de gasolina por la mayor presencia de este tipo de coches
(Figura 2). De hecho, el consumo de gasolina aumenta, entre 2018 y 2019, mas rapido que el
PIB. El efecto de la pandemia es algo diferente. El transporte por mercancias se mantuvo en
el confinamiento en mayor medida que la actividad de las familias cuya movilidad estuvo
muy limitada. Por ello, en 2020, la caida del consumo de gasdil es menor que la reduccion
registrada en el consumo de gasolina.

Figura 3.

Consumo y precio de los combustibles y PIB, 2011-2021
(Ntmero indice, base 100=2011)
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Nota: El precio es venta al publico, es decir, después de impuestos. Las variables monetarias estdn en
términos nominales.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la CNMC (marzo, 2022).
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Por ultimo, se presenta el tamafio de los mercados provinciales en Espaiia. La Figura 4
muestra la cuota media en el periodo 2011-2021 por provincia y combustible. Como era
de esperar, Madrid, Barcelona y Valencia representan una parte muy relevante del mercado
nacional. En concreto, suponen el 25 por 100 y el 32 por 100 del consumo de diésel y
gasolina, respectivamente. La menor concentracion en el diésel se debe a que el transporte
de mercancias se desarrolla en todo el territorio, mientras que el consumo de gasolina es
residencial y estas tres provincias son las mas pobladas. Esto también explica que el orden de
las provincias no sea el mismo. Asi, Gerona es la cuarta provincia por consumo de gasdleo
debido a la importancia del paso fronterizo de la Jonquera (mas de 11.000 camiones al dia)
y Guiptzcoa se sitia en séptima posicion por el paso de Irtin (mas de 10.000 camiones al
dia); mientras que sus posiciones relativas en el consumo de gasolina son la octava y décimo
octava, respectivamente.

Este breve panorama del consumo en Espaiia de combustibles fosiles para automocion
ha puesto de manifiesto que se trata de una demanda muy ineldstica y condicionada por
factores externos (preferencias medioambientales,...), ya que se trata de una demanda
derivada que va mas alla del propio precio del producto. Tener presente esta premisa es
crucial para el estudio de la situacién competitiva del sector. Es evidente que existe un entorno
muy favorable para que las empresas puedan sacar ventaja de cierto poder de mercado y que
establezcan margenes extraordinarios.

4. EVOLUCION DE LOS MARGENES

En esta seccién se estudia la evolucion de los precios antes de impuestos’ en
comparacién con las cotizaciones de los mercados internacionales, tanto para el diésel como
para la gasolina. Esta diferencia no representa exactamente el margen de explotacion de las
gasolineras, es una aproximacion. Pero es una buena aproximacion, ya en que el principal
coste de las empresas distribuidoras es el precio del input bien sea el precio del brent, o como
en este caso, la cotizacion internacional de cada combustible. Evidentemente, a este coste
habria que sumar otros costes relacionados con el precio del alquiler o los costes salariales
(en las gasolineras atendidas). Por tanto, teniendo en cuenta que no toda la diferencia serd
margen econdmico, sf es razonable interpretar la evolucion de esta proxy del margen como un
indicador del grado de competencia del sector. De manera que incrementos/disminuciones
de estos “margenes” medios pueden indicar cambios en las condiciones de competencia. En
cualquier caso, asumiendo que se trata de una medida aproximada de los margenes, en lo que
sigue nos referiremos a la diferencia entre el precio antes de impuestos menos la cotizacién
como “margenes”.

La Figura 5 muestra la evolucion temporal de los margenes (en términos reales a junio
de 2021) para el diésel y la gasolina, desde enero de 2011 hasta diciembre de 2021. De esta
figura se pueden extraer dos conclusiones. La primera, que la evolucién temporal es muy

7 Es importante comparar los precios antes de impuestos ya que, hasta 2018, el tramo autonémico del impuesto de

hidrocarburos variaba desde 0 hasta 0,48 céntimos por litro.
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Figura 4.
Cuota media por provincias, 2011-2021

(En porcentaje sobre el consumo nacional de cada combustible)

Diésel

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la CNMC (marzo, 2022).
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Figura 5.

Mirgenes en los combustibles
(En céntimos, M1;2011-M12;2021)

Diésel

Nota: Los mérgenes se calculan como la diferencia entre precio antes de impuestos (pai) y cotizacién (en
céntimos de euro por litro). Las variables monetarias estdn deflactadas a precios de junio de 2021.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la CNMC (marzo, 2022).

similar entre diésel y gasolina; y la segunda, que los margenes en la gasolina son superiores a
los del diésel (en media, unos 5 céntimos). Sin embargo, a priori, el resto de costes subyacentes
(alquileres, salarios,. . . ) deberian ser idénticos entre combustibles. Ademas, se han marcado
tres periodos en los que parece haber un comportamiento diferente: hasta 2014, de 2014 a
2019y desde 2020. La eleccidn de estos tres periodos se debe a un doble interés. Por una parte,
se quiere comparar la evolucion de los margenes antes y después de la aprobacion, en el afio
2013, del conjunto de medidas para promover la competencia en el sector. Por otra, se quiere
evaluar el efecto de la pandemia (que redujo bruscamente el consumo) sobre los margenes
y precios. Teniendo en cuenta estos periodos, lo que se trata ahora es de comprobar si los
margenes varian en funcién de la cotizacién en los mercados internacionales, ya que una de
las hipétesis ampliamente contrastadas en la literatura es que existe un ajuste asimétrico de los
precios ante subidas y bajadas de los precios de origen (Borenstein, Cameron y Gilbert, 1997;
Remer, 2015).

La distribucion de los margenes (en céntimos) del gasoleo y la gasolina en funcién
de la cotizacién internacional se muestra en la Figura 6 representa. Esta distribucion pone de
manifiesto que, efectivamente, existe una relacion negativa entre los margenes y la cotizaciéon
para ambos combustibles, siendo aiin mas evidente esta relacién negativa cuando se compara
en porcentajes (véase la Figura A1 del Apéndice). Recordemos que la teoria econdmica indica
que en ausencia de poder de mercado los margenes porcentuales sobre los costes marginales
deberian ser independientes de la evolucién de dichos costes.

Es muy sorprendente que, en 2020, la bajada de las cotizaciones se corresponde con
margenes mas elevados a los observados en periodos pasados con similares cotizaciones. En el
caso del diésel, por ejemplo, se trata de unos 5 céntimos de media de “margen” extraordinario
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Figura 6.
Distribucién de los mérgenes segtn la cotizacién
(En céntimos, M1;2011-M12;2021)

Diésel

Cotizacion de diésel (cénts. €/1) Cotizacion de gasolina 95 (cénts. €/1)

Nora: Los mérgenes se calculan como la diferencia entre pai y cotizacién. En azul son valores en el pe-
riodo M01Y2011-M09Y2014; en verde es el periodo M10Y2014-M12Y2019, y en rojo es M01Y2020-
M12Y2021.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la CNMC (marzo, 2022).

por encima de los 17 céntimos que era lo habitual cuando la cotizacion del diésel era inferior
alos 60 céntimos de euro. Ademas, durante este periodo el consumo bajé como consecuencia
de la pandemia. Luego, si el resto de costes se han mantenido constantes en términos reales (y
no parece que haya ocurrido lo contrario ni en salarios ni en alquileres), esto parece indicar
que las empresas podrian haber “compensado” la caida en la demanda con estos margenes
extraordinarios.

Extraer conclusiones sobre el comportamiento competitivo de las empresas
distribuidoras a nivel nacional en el pais es bastante aventurado. Para controlar mejor

Figura 7.

Miargenes en el diésel en la provincias con mayor consumo
(En porcentaje, M1;2011-M12;2021)

Cotizacion de diésel (cénts. €/1) Cotizacion de diésel (cénts. €/1)
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Figura 7. (continuacion)

Mirgenes en el diésel en la provincias con mayor consumo
(En porcentaje, M1;2011-M12;2021)

Cotizacion de diésel (cénts. €/1) Cotizacion de diésel (cénts. €/1)

Cotizacion de diésel (cénts. €/1) Cotizacion de diésel (cénts. €/)

Nota: Los mdrgenes se calculan como la diferencia entre pai y cotizacién.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la CNMC (marzo, 2022).

posibles diferencias en los costes laborales y de alquileres motivados por la localizacién de
las gasolineras se replica este analisis a nivel de provincia. Evidentemente cuanto mayor es
la desagregacion del mercado relevante, la diferencia entre precio antes de impuestos y las
cotizaciones identifica mejor la medida del “margen”.

En la Figura 7 se presenta la distribucién de los margenes en el diésel respecto de la
cotizacion internacional del diésel para las seis provincias con mayor consumo de diésel y
la Figura 8 es la equivalente para la gasolina. En general, se constata que el comportamiento
diferente de los margenes en los tres periodos identificados a nivel nacional se mantiene. En
efecto, es posible que existan diferencias en los costes laborales o de alquileres entre provincias
que puede estar detras, por ejemplo, del distinto nivel medio en Madrid y Sevilla.

No obstante, lo que se confirma es que, entre 2020 y 2021, se han fijado margenes
extraordinarios de 5,5 céntimos de media en el diésel. Esta diferencia oscila desde los 7,2
céntimos en Toledo y Madrid hasta los 3,2 céntimos de Teruel. En el caso de la gasolina, las
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Figura 8.

Miargenes en la gasolina 95 en las provincias con mayor consumo
(En porcentaje, M1;2011-M12;2021)

Cotizacion de gasolina 95 (cénts. €/1) Cotizacion de gasolina 95 (cénts. €/1)
Cotizacion de gasolina 95 (cénts. €/1) Cotizacion de gasolina 95 (cénts. €/1)
Cotizacion de gasolina 95 (cénts. €/1) Cotizacion de gasolina 95 (cénts. €/1)

Nota: Los mérgenes se calculan como la diferencia entre pai y cotizacién.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la CNMC (marzo, 2022).

diferencias entre los méargenes establecidos en 2020-2021 respecto de los observados en 2014-
2019 son menores. Este resultado sugiere que, en la pandemia, las empresas distribuidoras
han sido capaces de establecer incrementos extraordinarios en precios (antes de impuestos)
que no parecen tener relaciéon con subidas en otros costes variables.
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5. EFECTOS DE LA ESTRUCTURA DEL MERCADO SOBRE LOS MARGENES

En esta seccidén se analiza con mds profundidad la relacién entre la estructura de
mercado y los margenes medios a nivel provincial. La CNMC afirma que los distintos
operadores de combustible generan efectos diversos en la competencia y, por tanto, en los
precios. En particular, se argumenta que las estaciones automaticas contribuyen a promover
la competencia en los mercados en los que operan, beneficiando con ello a los consumidores
(CNMC, 2016). Estas gasolineras no solo fijan precios mas bajos, sino que empujan a las
empresas rivales a reducir sus propios precios (Gonzalez y Moral, 2023). En este contexto es
de interés analizar si, en las provincias con una mayor presencia de gasolineras desatendidas,
los precios medios son inferiores.

La informacién disponible en la CNMC no aporta datos sobre el tipo de gasolineras.
Sin embargo, a partir de informacién facilitada por el geoportal (https://geoportalgasolineras.
es) que contiene los precios, el rétulo y la geolocalizacion de todas las gasolineras que operan
en Espana e identificando las marcas que forman parte de la Asociacion de Estaciones de
Servicio Automaticas (AESAE) se recapitula, a nivel de provincia, el nimero de gasolineras
automaticas, de gasolineras asociadas a supermercados y de aquellas que operan bajo la
bandera de Repsol y Cepsa a lo largo de la tltima década.

La distribucion que se observa durante el periodo 2011 a 2021 se resume en la Tabla 1.
Se comprueba que antes de septiembre de 2014, en las provincias espafiolas, de media,
solo el 0,5 por 100 de las gasolineras eran automaticas y este peso, aunque ha aumentado
significativamente (gracias, en parte, a la ley de 2013), todavia en el periodo 2020-2021
solo el 2,9 por 100 del total de gasolineras son automaticas. Es de interés sefialar la elevada
heterogeneidad provincial en cuanto a la presencia de gasolineras automaticas que se explica,
en buena medida, por las diferencias entre comunidades auténomas en la regulaciéon de

Tabla 1.

Estructura de mercado de las gasolineras por provincias
(En porcentaje sobre el total de gasolineras)

Tipo de gasolinera Periodo Media Minimo Mdximo
MO1Y11-M09Y14 0,47 0,00 12,88
Automiticas CMIOYI4&MI2YD) L6l 000 12,88
CMOIY20-MI2Y21 288 000 1350
C MOIY1I-M09Y14 295 000 1064
Supermercados  MI0Y14-MI2Y19 318 000 1143
 MOIY20-MI2Y2l 320 000 1143
””””””””””” MOIY11-MO9Y14 5390 3447 7143
Repsol-Cepsa  MIOYI&-MI2VI9 4987 2565 6857
MO01Y20-M12Y21 46,79 24,78 61,47

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Transicion Ecolégica y Reto Demogriéfico.
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entrada de este tipo de gasolineras (CNMC, 2016). En el caso de los supermercados se partia
de un nivel mas elevado (el 3,0 por 100), pero su crecimiento esta siendo muy lento y, en la
actualidad, se sitda en el 3,2 por 100 de las estaciones de servicio. Por el contrario, se confirma
que la ley que limita la apertura de nuevas gasolineras cuando se supera la cuota provincial
del 30 por 100 ha tenido impacto porque, aunque solo ha afectado a Repsol (Gonzalez y
Moral, 2019), se aprecia que estd disminuyendo la presencia de las gasolineras premium en
los mercados provinciales, pasando de representar el 53,9 por 100 antes de 2014 al 46,8 por
100 en 2021.

Una vez comprobado que los cambios regulatorios en vigor a partir de 2013 parecen
haber propiciado un cambio en la estructura de mercado, el objetivo es contrastar si esto
estd contribuyendo a una mayor competencia y, por tanto, a unos margenes menores. En la
Tabla 2 se presenta la estimacion de los margenes mensuales (en porcentaje) tomando como
variables explicativas la cuota de las gasolineras automaticas, de supermercados y premium
(Repsol+Cepsa) y, a la vista del estudio descriptivo anterior, distinguiendo el impacto
en funcion de tres periodos: de enero de 2011 a septiembre de 2014, de octubre de 2014 a
diciembre de 2019 y de enero de 2020 a diciembre de 2021.

Tabla 2.
Estimacién de los méargenes
(En logs)
Tipo de gasolinera Diésel Gasolina 95
Coefficient Rob. SE Coefficient Rob. SE
_Automiticas*MOIY11-MO9Y14 - -0,467 . 0,053 - -0,345 . (0,068)***
_Automdticas*M10Y14-M12Y19 - -0,711 . 0,060 - -0437 . (0,062)***
_Automdticas*M01Y20-M12Y21 - -0,995 . 0,160)** - -1,041 0,229
Supermercados"MOIY11-M09Y14  -0,351 ____ (0,076)** 0205 (0,093)™ __
_Supermercados*M10Y14-M12Y19 - -0,197 . _{ (0,092)* - -0,020 ______(0,101)
_Supermercados*MO01Y20-M12Y21 - -0,012 (0,204 . 0363 (0,284)
Repsol-Cepsa™OIY11-MO9Y14 0,052 (0,016*** 0,024 (0,020)
_Repsol-Cepsa*M10Y14-M12Y19 0,141 0,020 . 0,047 ( 0,021)*
_Repsol-Cepsa*M01Y20-M12Y21 . 0,204 . 0,052 * . 0,162 (0,073)* .
MIOYI4-MI2Y19 0012 (0,009** 0,142 (0,038)**
MO1Y20-M12Y21 . 0268 . 0,020 . 0,282 . 0,010)*
Constante 0209 (0,008 0302 (0,010
Efectos Fijos de CCAA | s si
Estadisticos
Observaciones .. 6204 . 6.204
R 0,702 0,619

Notas: Errores estandar robustos entre paréntesis. Los coeficientes significativos con p - value menor que 0,1;
0,05; y 0,01 se marcan, respectivamente, con *, **, y ***. Los efectos fijos de las comunidades auténomas

suman cero, por tanto, no afectan al valor de la constante.
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Los resultados son bastante concluyentes, teniendo en cuenta que se estan estimando
margenes medios por provincia y no por mercados locales (un radio de 3 kms, por ejemplo,
como es lo habitual en este tipo de mercados). El poder explicativo es bastante elevado para
ambos combustibles: del 70,2 por 100 para el gasdleo y del 61,9 por 100 para la gasolina.

Los resultados indican que un aumento en las gasolineras automaticas contribuye a
disminuir los precios medios, incluso a nivel provincial. En la actualidad, un incremento del
1 por 100 en este tipo de gasolineras en una provincia contribuiria a reducir los margenes
medios un 1 por 100. De manera que, aunque esta siendo lenta la expansion de este tipo de
estaciones de servicio, su contribucién a mejorar la competencia es ineludible y su aportacién
a la mejora del bienestar de los consumidores es positiva. En el caso de las gasolineras de los
supermercados se comprueba que tuvieron un impacto relevante sobre la competencia antes
de 2014, pero este se ha ido diluyendo con el tiempo. Este resultado hay que interpretarlo
teniendo en cuenta que este tipo de gasolineras no han aumentado su presencia en la tltima
década, por ello, su efecto sobre los margenes del diésel no es significativo desde 2020 (y en la
gasolina incluso desde 2014). Por ultimo, se estima que la presencia de gasolineras premium
reduce el grado de competencia en los mercados, especialmente en el diésel. Ademads, a pesar
de la limitacién que se ha observado al crecimiento de estas gasolineras, su efecto negativo
sobre el grado de competencia de los mercados es mayor a medida que pasa el tiempo. Este
resultado sugiere que las gasolineras premium son las que contribuyen al aumento en los
margenes medios a partir del afio 2014 que se puso en evidencia en el apartado anterior. Por
tanto, esto nos indica que es preciso seguir avanzando en esta linea de restringir su presencia
en los mercados bien sea través de umbrales mas reducidos del 30 por 100 bien en la definicién
de mercado en la que se calculan estos umbrales.

6. COMPETENCIA EN LOS MERCADOS LOCALES

En esta seccidn se resumen algunos de los resultados obtenidos en la literatura académica
sobre el papel que tienen los distintos operadores en promover la competencia a nivel local y,
consecuentemente, en los precios de los combustibles.

El trabajo de Gonzélez y Moral (2023) analiza el efecto del grado de competencia en el
mercado local en el que opera cada gasolinera y que definen por un radio de 3 km alrededor
de cada una®. A partir de la informacién de todas las gasolineras ubicadas en Espaia (véase
Gonzalez y Moral, 2020 para una descripcién detallada de la base de datos) se mide la
intensidad de la competencia mediante el nimero de competidores en el mercado local,
asi como la distancia del competidor mas cercano. Por otra parte, se identifica el rétulo del
competidor mas cercano (dentro del mismo mercado local) de cada gasolinera y se explora
si las estaciones de servicio fijan los precios de forma diferente en funcién de si su rival mas
cercano tiene el rétulo de un operador dominante (Repsol-Cepsa) o, por el contrario, es un
competidor mas agresivo (low cost).

8 Se presenta una interesante discusion sobre la definicién de los mercados locales en los combustibles de automocion.
Sobre este tema véase también Perdiguero y Borrell (2019).
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Los principales resultados encontrados indican, por una parte, que la intensidad de la
competencia ejerce un efecto positivo sobre los precios. Asi, un mayor niimero de gasolineras
localizadas en el mismo mercado local estd asociado con un precio mas bajo, aunque el efecto
de un competidor adicional es cada vez menor. La distancia al competidor mas cercano genera
un efecto positivo sobre los precios, es decir, cuanto mas lejos estd el primer competidor
existe mayor capacidad para fijar un precio mas alto, aunque este efecto tiende a desaparecer
a medida que la distancia aumenta. Por otra parte, los precios de las gasolineras son mas
elevados cuando el competidor mds cercano tiene el rétulo de los operadores dominantes
(tanto Repsol como Cepsa), por el contrario, cuando el competidor mas cercano es una marca
low-cost el precio es, en media, un céntimo mas bajo. Luego en este trabajo se muestra que la
identidad de los competidores, y no solo su niimero, es un factor clave en las estrategias de
precios a nivel minorista.

Estos resultados apoyarian la efectividad de una regulacién para promover la competencia
basada en imponer limites a la expansion de los operadores dominantes y en la promocién
de entrada de nuevos operadores. Si bien, las restricciones a la entrada de operadores con
elevada cuota de mercado deberian considerarse de aplicaciéon sobre mercados geograficos
menos extensos que los definidos por los limites provinciales.

En esta linea, existen otros trabajos académicos que obtienen conclusiones que
también darian soporte a este tipo de actuaciones. Por ejemplo, Sen (2005) utiliza datos de
precios medios en distintas ciudades canadienses y encuentra que un aumento de la cuota
de mercado de los operadores integrados verticalmente estd correlacionado con mayores
precios, siendo la magnitud del impacto de 1,13 céntimos por cada incremento en 1 punto en
el indice de Herfindahl. El articulo de Johnson y Romeo (2000) analiza un cambio regulatorio
que prohibe las estaciones autoservicio en algunos estados americanos, pero no en otros.
El resultado obtenido permite concluir que los margenes aumentaron en aquellos estados
que implementaron la prohibicién. En un estudio relacionado, Hastings (2004) analiza 260
gasolineras de Los Angeles y San Diego que cambiaron su rétulo de una marca independiente
a una integrada verticalmente. La autora observa que los cambios en las cuotas de mercado
de los operadores dominantes estan asociados a aumentos considerables de los precios. Mas
recientemente, Soetevent y Bruzikas (2018) analizan especificamente el efecto de las estaciones
desatendidas en Holanda y encuentran que los precios de dichas estaciones son, en media,
entre 2 y 4 céntimos de euro mds bajos, pero ademas los precios de las estaciones localizadas
a 1 km de distancia de las automaticas reducen su precio en un 0,27 por 100. Utilizando datos
espafioles, Balaguer y Ripollés (2020) encuentran que en aquellos mercados locales donde las
gasolineras abanderadas por marcas integradas verticalmente registran una mayor presencia,
el precio medio es mayor.

7. CONCLUSIONES

Desde la liberalizacion del sector de combustibles de automocién hace casi cuatro
décadas, se han implementado diversas medidas para favorecer la competencia, especialmente
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en el segmento minorista. Sin embargo, la estructura de mercado y las barreras a la entrada
contindan dificultando la transicién hacia un mercado plenamente competitivo.

La ultima reforma (en el afio 2013) con dnimo decidido a estimular la competencia
estuvo apoyada en un paquete de medidas que tenfa como objetivo limitar el poder de
mercado de los grandes compaiiias y estimular la entrada de nuevos operadores. Casi una
década después, es un buen momento para evaluar si ha habido cambios sustantivos en la
estructura del mercado y/o en los precios y margenes.

El cambio en la estructura de mercado, reflejado en las cuotas provinciales de los
operadores, ha sido limitado. La presencia de EE. SS. automaticas, aunque ha crecido de forma
significativa, sigue siendo reducida (2,9 por 100) y con grandes diferencias entre provincias.
Por otra parte, el peso de los grandes operadores esta disminuyendo en el mercado minorista,
aunque siguen abanderando el 46,8 por 100 de las EE. SS.. A pesar de la discreta reordenacion
de las cuotas, si se ha observado un cierto efecto de contraccion en los margenes medios por
provincia.

La evidencia empirica encontrada permite verificar ligeros avances hacia una mayor
competencia, aunque aun queda un largo camino para consolidar esta tendencia. Las
autoridades de competencia deben seguir vigilantes y proponer nuevas medidas que sigan
promoviendo la entrada de nuevos operadores en todos los segmentos de este mercado.

Existe un amplio consenso en la literatura académica que en los mercados relevantes
presentan un ambito geografico reducido, mucho menor que el definido por los limites de
una provincia. Dada la lentitud en los cambios en la estructura de este mercado, una posible
linea de actuacion para incidir de forma mads decidida en la competencia seria definir los
umbrales de las cuotas de los grandes operadores a un nivel geografico inferior (por ejemplo,
el municipio). En esta linea, los incentivos al cambio de marca de premium a independiente o
de bajo coste pueden ser una medida adecuada para promover la competencia.

Los resultados obtenidos en esta investigacion sugieren el interés de realizar un analisis
mas profundo de los efectos de los cambios regulatorios en este sector y la magnitud de
los mismos. Para ello es necesario plantear un modelo estructural que permita ir mas alld
del andlisis de asociaciones, identificando los efectos causales de la intervencion publica y
también los efectos de intervenciones alternativas en forma de contrafactuales.
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APENDICE

Figura adicional

Figura A.1.

Miargenes en los combustibles
(En porcentajes, M1;2011-M12;2021)

Diésel

Nota: Los mdrgenes se calculan como la diferencia entre log(pai) y log(cotizacién). Las variables moneta-
rias estdn deflactadas a precios de junio de 2021.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la CNMC (marzo, 2022).
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CAPITULO XI

El camino del estudio sobre la liberalizacion
del transporte de viajeros por ferrocarril*

Ivan Santos Esteras
Andrés Garcia Pereda
Alfonso Camba Crespo

En 2019 la CNMC publicé el Estudio sobre la liberalizacién del transporte de viajeros por
ferrocarril. Su objetivo era analizar este sector para comprender qué obstaculos y retos se
planteaban en el proceso de apertura a la competencia y proponer recomendaciones para
facilitar una liberalizacion efectiva. El estudio revisaba las experiencias de otros paises
europeos, en donde la liberalizaciéon habia dado lugar a una oferta mas variada, con precios
menores, con mayores calidades y usos mads eficientes de la infraestructura. También se
indicaba que la entrada de competencia requeria contar con un marco competitivo adecuado
para poner en valor todos sus potenciales beneficios. A tal fin, entre otras cosas, se destaco la
importancia de un marco competitivo equilibrado entre entrantes e incumbentes en materia de
acceso a infraestructuras, canones, material rodante, servicios de mantenimiento y formacién
y contrataciéon de personal especializado, como los maquinistas. Desde la publicacién del
estudio se ha llevado a cabo exitosamente el proceso de adjudicacién de capacidad y se
estan revisando los canones, de cara a promover la consecucién de un mercado eficiente y
competitivo. Todo esto ha permitido que hoy contemos ya con competencia en los corredores
ferroviarios de Madrid-Barcelona y Madrid-Valencia, y que pronto otros corredores vayan a
abrirse también a la competencia, lo cual promueve una mayor eficiencia y mejores ofertas
para los consumidores.

Palabras clave: liberalizacién, competencia, transporte de viajeros por ferrocarril, eficiencia.

JEL classification: 140, L51, L92.

* Los puntos de vista expresados en este articulo son responsabilidad exclusiva de los autores y no reflejan necesa-
riamente los de las instituciones en donde trabajan.
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1. INTRODUCCION

El transporte ferroviario en Espafia ha dado un vuelco en los tltimos afios. Tras unos
65 anos en los que Renfe opero6 el servicio como monopolista, en 2005 se inicié una nueva
via con la liberalizacion del transporte de mercancias por ferrocarril. Desde ese momento
se han ido introduciendo reformas para transformar el sector, incluyendo su apertura a la
competencia. El altimo hito en este proceso es que, desde el 14 de diciembre de 2020, el
transporte de viajeros en alta velocidad y larga distancia convencional puede ser prestado por
operadores distintos de Renfe.

La liberalizacidn en este sector tiene una enorme importancia, ya que el transporte
ferroviario de viajeros juega un papel clave para la economia y para el bienestar ciudadano.
Por un lado, este sector es muy relevante para la movilidad de las personas y en la vertebracion
territorial. Sirva de ejemplo que el 36 por 100 de los desplazamientos de larga distancia en
Espafia en 2021 se hicieron en ferrocarril, lo que suman unos 18,8 millones de viajes a lo
largo de ese ailo (INE, 2022). Todo ello a partir de los 15.500 km de red ferroviaria y mas de
5.000 circulaciones diarias de trenes con los que cuenta Espaiia. Por otro lado, el ferrocarril
también ofrece beneficios respecto a otros medios en materia de sostenibilidad, al emitir
muchos menos gases contaminantes que el transporte por carretera o avién y, ademads, es uno
de los transportes mas seguros'. Lo anterior, sumado a que requiere una infraestructura muy
costosa y su naturaleza de industria de red, explica que las autoridades publicas hayan tenido
mucha presencia en este sector.

El transporte ferroviario también tiene un gran protagonismo en la Unidén Europea
(UE). Asi, las instituciones comunitarias han trabajado para construir un espacio ferroviario
unico europeo con el fin de afianzar la libre circulacién y avanzar en la integracién el
mercado comun. Reflejo de su importancia es que la UE declaré 2021 como Afio Europeo
del Ferrocarril. El impulso europeo, de hecho, ha sido clave en la transformacion del sector.
En general, en los Estados miembros, incluyendo Espaiia, la liberalizacién se ha realizado al
hilo de la transposicion de diversas directivas que han ido reorientando el modelo tradicional
a uno abierto a la competencia. Asi, a lo largo de los afos se han aprobado hasta cuatro
“Paquetes Ferroviarios” en el seno de la UE, que han dado forma a esa transformacion.

Entre esos paquetes, tiene especial relevancia para este articulo el Cuarto Paquete
Ferroviario de 2016, que establecié la apertura a la competencia de los servicios comerciales
de transporte de viajeros en ferrocarril para 2020. Dicho protagonismo se debe a que esa
liberalizacién propicio la elaboracién del estudio de la Comision Nacional de los Mercados
y la Competencia (CNMC) que tratamos en estas lineas: ante la apertura a la competencia
del sector, la CNMC realizé un estudio (CNMC, 2019), en el que se analizaba los servicios
comerciales de transportes de viajeros por ferrocarril en Espaia, con la intencién de examinar
los principales retos que afrontaba este sector de cara a su liberalizacion. La finalidad de este
andlisis fue la realizacién de recomendaciones a las autoridades para facilitar el mejor resultado
posible de este proceso, en beneficio del bienestar de los consumidores. En concreto, a partir

! Ver https://europa.eu/year-of-rail/why-rail es
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de esas recomendaciones se intentaba aprender de las experiencias de liberalizacion sucedidas
en paises de nuestro entorno, que muestran cémo la entrada de competencia facilito, entre
otras cosas, ofertas mas competitivas, mayores frecuencias de trenes y un servicio de mayor
calidad.

Tres afios después de la publicacion de dicho estudio, y afio y medio tras la entrada de
competencia en el transporte ferroviario de pasajeros, resulta pertinente realizar una reflexién
sobre las aportaciones del estudio y la situacion actual del sector en Espafia. A tal fin, en el
presente capitulo haremos un repaso de estas cuestiones. En concreto, en la segunda seccién
presentamos una breve descripcion del contexto en el que se planted y elabord el estudio. En la
seccion tercera se exponen los aspectos mas destacados del estudio y de sus recomendaciones.
La quinta seccién hace una revision sobre las novedades destacadas desde la publicacion del
estudio. Y, finalmente, la quinta y ultima seccién presenta algunas conclusiones sobre las
aportaciones del estudio y la situacion actual del sector.

2. EL CONTEXTO DEL ESTUDIO

La CNMC vy sus antecesores habian prestado atencién al transporte ferroviario en
multiples ocasiones y por distintos motivos, que incluyen tanto estudios e informes como
expedientes en materia de competencia y de regulacién sectorial. Esto se debe, en primer
lugar, a que se trata de un sector muy relevante para la movilidad de los ciudadanos, con una
importancia estratégica para el desarrollo de otras industrias y servicios, y la vertebracion
territorial. Ademds, es un ambito en el que la CNMC tiene competencias regulatorias, lo que
implica necesariamente que debe atender a la situacion del sector.

Yaenuninforme elaborado hace una década porla Comisién Nacional dela Competencia
(la CNC, antecesora de la CNMC) sobre el transporte ferroviario de mercancias se alertaba
de la existencia de problemas de competencia que dificultaban la entrada de competidores
(CNC, 2012). Entre dichos problemas se pueden destacar los diferentes estandares técnicos
presentes en la infraestructura ferroviaria espafiola, y el predominio de Renfe en los mercados
de alquiler y de mantenimiento de material rodante.

En 2014, ante la posibilidad de la apertura a la competencia del corredor de Levante?, se
publicé otro informe (CNMC, 2014) ya enfocado al proceso de liberalizacion del transporte
de viajeros por ferrocarril. Este documento subrayé la necesidad de transparencia y de
garantizar neutralidad competitiva en el mercado, incluyendo, de nuevo, a las actividades
conexas de alquiler y mantenimiento de material. Asimismo, la CNMC informé en 2018
sobre el Anteproyecto de Ley por el que se modificé la Ley 38/2015 del Sector Ferroviario
a través de un informe de proyecto normativo, el IPN/CNMC/014/18, de nuevo incidiendo
en la necesidad de mantener la neutralidad competitiva en el mercado en cuestiones tales

2 El Acuerdo del Consejo de Ministros de 13 de junio de 2014 determind que el proceso de apertura a la competencia
comenzaria con el corredor de Levante, mediante la licitacién de un titulo habilitante para un operador que
compitiera con Renfe en el mismo. Esta medida se pospuso hasta la aprobacién del Cuarto Paquete Ferroviario.
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como los canones ferroviarios, el acceso al alquiler y mantenimiento de material rodante y los
sistemas de venta de billetes.

Las actuaciones anteriores se circunscriben al imbito de la promocién de la competencia,
si bien también han existido actuaciones por conductas anticompetitivas. Por ejemplo,
el expediente S/DC/0511/14 Renfe OPERADORA, que llev6 a una sancién por practicas
concertadas y abuso de posicién de dominio en el mercado de transporte ferroviario de
mercancias.

Finalmente, desde el ambito regulatorio, la CNMC aprob¢ diferentes Resoluciones
sobre los canones ferroviarios, las condiciones de acceso a la red, asi como la metodologia
de equilibrio econdmico, necesaria para evaluar el impacto sobre el equilibrio econémico de
los contratos de servicio publico de los nuevos servicios comerciales coincidentes con rutas
sujetas a obligaciones de servicio publico.

Todas estas actuaciones reflejan la labor de seguimiento que ha ido realizando la CNMC
en el ambito ferroviario, y que dieron paso al estudio de 2019. No obstante, quizas uno de
los factores mas relevantes en el caso concreto del estudio de 2019 fue la inminencia de la
liberalizacién del transporte de pasajeros por ferrocarril, fijada por mandato de la normativa
europea para el afo siguiente. Asi, para proceder a la apertura de los servicios ferroviarios a
la competencia, la normativa ferroviaria exigia que las companias interesadas presentaran
sus solicitudes de capacidad en la infraestructura a finales de 2019, en un contexto de
elevada incertidumbre normativa, y escasez de inputs y servicios esenciales para la operativa
del servicio. Con la aprobacién del estudio, la CNMC sefialé lo que, a su juicio, eran las
principales barreras a la competencia existentes en el mercado, solicitando su correccién a
las autoridades regulatorias y a los operadores con el objetivo de lograr una liberalizacién
efectiva del mercado. A continuacion, se presenta un andlisis de los aspectos mds destacados
de este estudio.

3. EL CONTENIDO DEL ESTUDIO: UN ANALISIS DEL SECTOR
Y RECOMENDACIONES DE MEJORA

El Estudio sobre la liberalizacion del transporte de viajeros por ferrocarril de la CNMC fue
publicado en julio de 2019. Su objetivo era examinar el mercado de servicios comerciales de
transporte de viajeros por ferrocarril en Espaiia, de cara a identificar y valorar qué obstaculos
y retos se planteaban en el proceso de apertura a la competencia. Asimismo, a partir de dicho
andlisis se propusieron una serie de recomendaciones a las autoridades para facilitar una
liberalizacion efectiva.

Elestudio subrayé laimportancia delas infraestructuras en este ambito, que se distinguen
por ser de uso especifico para esta actividad y por tener un alto coste de construcciéon. Esto
convierte a la parte de las infraestructuras ferroviarias en un monopolio natural, lo cual
tradicionalmente se acompaié de un monopolio también en la prestacion de los servicios de
transporte ferroviarios. Asi, el modelo aplicado por la mayoria de los Estados miembros de la
UE durante gran parte o la totalidad del siglo XX se fundament6 en la existencia de empresas
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de titularidad publica que eran propietarios de la infraestructura y, ademas, operaban los
servicios ferroviarios. En esto, este sector no se diferenciaba de otras industrias de red, tales
como energia o telecomunicaciones, caracterizadas por contar con grandes empresas publicas
que eran duerias de la red y provefan el servicio en régimen de monopolio.

En el caso concreto del transporte ferroviario, el impulso liberalizador de la UE ha dado
lugar a una transformacién completa del sector. La liberalizacién ha tenido como objetivos,
por un lado, promover un funcionamiento de este servicio eficiente, competitivo y de calidad,
en beneficio de los usuarios. Por otro lado, esta transformacién es clave para la promocion
de un mercado interior nico del ferrocarril como parte de la integracién general de los
transportes a nivel europeo. Esta cuestion resulta esencial para vertebrar el territorio de la UE
y para construir un mercado unico verdaderamente integrado.

Asi, con la introduccion del llamado Primer Paquete Ferroviario en 2001 se inicio este
proceso de liberalizacién gradual. Desde entonces, las reformas de la UE han procurado
establecer las bases de una competencia en condiciones de equidad. También se ha promovido
la mejora y el desarrollo de infraestructuras para garantizar la eficiencia y la interoperabilidad,
asi como el fomento de ofertas competitivas para los usuarios. En el nuevo modelo, los
operadores del servicio deben competir entre ellos, y no puede ser los propietarios de las
infraestructuras ferroviarias. Por lo tanto, en ese nuevo modelo se encuentra separada, por
un lado, la gestion de dichas infraestructuras, que por su caracter de monopolio natural no
admite competencia. Y, por otro lado, quedaria la operacién de los servicios de transporte
ferroviario, que si que pueden desarrollarse en régimen de competencia.

La gran importancia del impulso liberalizador de la UE queda reflejada en el estudio a
través de una revision detallada de lo que introdujeron cada uno de los Paquetes Ferroviarios
de la UE. En concreto, el primero de estos paquetes, el aprobado en 2001, se compuso de
cuatro directivas a través de las que se separ6 la propiedad y gestion de las infraestructuras
con respecto a los servicios de transporte. Asimismo, esta normativa liberalizé los servicios
internacionales de transporte de mercancias. Y Espafia traspuso esta norma mediante la Ley
39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario.

En los afos siguientes continuaron las reformas normativas. En concreto, el Segundo
Paquete Ferroviario, de 2004, cre6 la Agencia Ferroviaria Europea, introdujo medidas de
seguridad e interoperabilidad a nivel de la UE, y estableci6 la apertura a la competencia
completa del transporte ferroviario de mercancias como tarde en 2007, si bien Espaa en este
caso se adelantd dos afios y lo liberaliz en 2005. El Tercer Paquete Ferroviario, aprobado
en 2007, instaurd la liberalizacién del transporte internacional de viajeros a partir de 2010.
Finalmente, el Cuarto Paquete Ferroviario, de 2016, establecio la apertura a la competencia de
los servicios comerciales de transporte de viajeros por ferrocarril para 2020, y la licitaciéon
de los servicios sujetos a obligaciones de servicio publico (OSP) en 2023°. Ademas, introdujo

> Se consideran servicios comerciales todos aquellos que no se encuentran afectados por obligaciones de servicio
publico (OSP). Estos tltimos son los servicios de cercanias, media distancia convencional y de alta velocidad, y
ancho métrico, por lo que en la practica se han liberalizado los servicios de larga distancia convencionales y de alta
velocidad.
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un conjunto de medidas para fomentar un terreno de juego equilibrado entre los incumbentes
y los entrantes. A nivel nacional, todas estas reformas normativas europeas inevitablemente
han dado lugar a cambios legislativos para adaptar la regulacion nacional a lo dispuesto en
las directivas. Entre ellos, se pueden destacar la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del Sector
Ferroviario, asi como el Real Decreto Ley 23/2018.

El estudio también examind la estructura del mercado de servicios de transporte
por ferrocarril. En esta estructura es muy relevante el papel del gestor de infraestructuras,
ADIF*, un monopolio publico que cuenta entre sus funciones principales el garantizar que
los operadores ferroviarios puedan acceder a las infraestructuras de forma transparente y
equitativa. Dicho acceso acarrea el pago de canones por parte de los operadores a ADIF, con
el fin de cubrir los costes que genera su actividad. Por su parte, los operadores ferroviarios
pueden prestar servicios de transporte de viajeros o de mercancias. Para ello, deben tener una
licencia de operacion y un certificado de seguridad, material rodante homologado, capital
humano habilitado para dar el servicio y la adjudicacién de capacidad por parte de ADIE.
En el caso concreto del transporte de viajeros, hasta finales de 2020 el unico proveedor era
Renfe Viajeros, filial del Grupo Renfe. Cabe sefialar que el estudio destaca que garantizar la
independencia efectiva entre ADIF y Renfe no es sencillo, y puede plantear retos relevantes.
Esto se debe a que, aunque estan formalmente separados en dos sociedades juridicas distintas,
ambos pertenecen al ambito del Ministerio de Fomento (hoy Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana).

El andlisis del mercado espafiol permitié advertir que Espaiia cuenta con una serie de
ventajas de cara a lograr una liberalizacion efectiva. Por un lado, la red ferroviaria espafiola
tiene capacidad excedentaria que puede ser aprovechada en beneficio de los usuarios. Ademas,
los servicios comerciales y aquellos sujetos a obligaciones de servicio publico (OSP) presentan
un solapamiento relativamente reducido entre ellos. Estos aspectos son subrayados en el
estudio en buena medida porque las experiencias internacionales indican que los mejores
resultados de procesos similares se han obtenido alli donde existia capacidad excedentaria.
Especialmente, en donde la red de alta velocidad era dedicada y no compartia tramos con
otros servicios y, en particular, con servicios sujetos a OSP.

Elhecho de quelaliberalizacion de este mercado haya tenido dimensién europea permitié
que el estudio revisara la experiencia de aquellos paises que habian liberalizado sus mercados
internos antes que Espafia. Asi, a fecha de realizacidn del estudio, once paises europeos habian
liberalizado sus servicios comerciales de ferrocarril, presentando competencia efectiva en el
mercado, de los que seis fueron objeto de andlisis en el estudio (Alemania, Austria, Italia,
Republica Checa, Reino Unido y Suecia).

Esta experiencia muestra que la liberalizacion redujo las tarifas e impulsé la demanda
de los servicios ferroviarios en todos los mercados analizados, y la actividad ferroviaria en

* El Real Decreto Ley 15/2013, de 13 de diciembre, sobre la reestructuracion de la entidad publica empresarial
“Administrador de Infraestructuras Ferroviarias” (ADIF) y otras medidas urgentes en el orden econdémico creo
la entidad publica empresarial ADIF-Alta Velocidad. Para facilitar la exposicion, en este articulo nos referiremos
genéricamente a ambos gestores como ADIE
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naimero de circulaciones. Ademas, en el caso de los servicios sujetos a obligaciones de servicio
publico, el analisis constatd que se producian caidas del coste de mantenimiento del servicio
para las AA. PP. que lo subvencionaban con anterioridad. Asimismo, se producian mejoras en
la calidad del servicio, con una reduccion de la antigiiedad del material rodante y un aumento
de la oferta intermodal.

Por otra parte, las experiencias de estos mercados permitieron extraer conclusiones
sobre los principales obstdculos para la competencia tras la liberalizacion. Estos provenian
de la capacidad de la red ferroviaria, que debia ser suficiente para acomodar nuevos entrantes, y
la neutralidad del administrador de infraestructuras a la hora de asignarla entre los distintos
operadores. El coste de uso de la infraestructura también es relevante, asi como el acceso a
instalaciones criticas, como las estaciones. Los operadores también deben asegurarse el acceso
a activos esenciales para prestar el servicio, como el material rodante (cabezas tractoras,
vagones o coches, etc.), o los maquinistas.

Enestesentido, respectoal caso de Esparia, el estudio indica que la entrada de competencia
requiere que haya un marco claro, y capaz de procurar un terreno de juego equilibrado entre
competidores. Este marco competitivo debe evitar problemas tales como cobros excesivos o
trato discriminatorio por parte del gestor de la red. La neutralidad competitiva requiere de
un esfuerzo de planificacién para gestionar adecuadamente las limitaciones de capacidad y
acceso a las infraestructuras, para ordenar sin discriminacién entre operadores cuestiones
como la circulacion de los trenes en las vias o la utilizacion de las estaciones.

El anilisis de la CNMC asi como las experiencias internacionales muestran que la
liberalizacién acarrea retos. Uno de esos retos a destacar es la adjudicacion de capacidad a los
operadores que realiza ADIE Concretamente, los operadores requieren llegar a acuerdos de
capacidad marco de largo plazo, de cara a poder afrontar las importantes inversiones asociadas
ala entrada en el mercado. No obstante, este tipo de acuerdos limitan la capacidad disponible
para otros operadores, pudiendo por tanto ejercer un efecto restrictivo sobre la posibilidad
de competir de terceros. La dificultad en este caso consiste en obtener un equilibrio adecuado
entre acuerdos a plazo que faciliten la inversion, pero que no ahoguen a potenciales entrantes.

Otro reto relevante en el caso espaiiol es la diversidad de caracteristicas técnicas de las
vias. Asi, en Espafia coexisten vias de distinto ancho. Esta circunstancia puede afectar a la
dindmica competitiva en el mercado, ya que genera retos de interoperabilidad de los servicios,
al requerir material rodante que se adapte a cada tipo de via o que pueda operar en distintos
anchos. Ademas, existen otras caracteristicas técnicas que plantean retos similares, como la
presencia de diferentes sistemas de sefializacion en las vias.

También pueden surgir problemas competitivos derivados del acceso al material rodante
y a las instalaciones de mantenimiento. Asi, la fabricaciéon y homologacion de material rodante, y
la puesta en funcionamiento de centros de mantenimiento homologados son procesos que
requieren sustanciales inversiones y que tardan afios en completarse. En el caso del material
rodante, las especialidades técnicas de la infraestructura espaiola impiden aprovecharse de
las economias de escala y encarecen el suministro. Esto supone una ventaja importante para
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Renfe, que, como operador incumbente, se encuentra ya en posesion del material rodante
y las instalaciones de mantenimiento heredadas de su etapa como monopolista. En otros
paises, los operadores recurren al alquiler de material rodante y la contratacién del servicio
de mantenimiento en talleres ajenos, lo que podria ser problematico en Espaiia, donde las dos
principales empresas en estos mercados pertenecen a Renfe, uno de los competidores.

La ventaja de Renfe como operador incumbente también se extiende al dmbito del
capital humano. Por ejemplo, en el caso de los maquinistas, que también deben superar un
complejo sistema de habilitacion para cada tramo de red y tipo de material rodante empleado,
lo que reduce su disponibilidad y hace necesaria la colaboracién de Renfe con el operador
contratante. Asi, la falta de acceso a este tipo de personal ya habia supuesto un importante
obstaculo para los nuevos entrantes tras la liberalizaciéon de los servicios de mercancias, lo
que motivo que la CNMC impusiera a Renfe una serie de obligaciones de transparencia y
comunicacion previa en relacion con sus necesidades de personal.

Un dltimo reto para la competencia tras la liberalizaciéon es la asimetria existente
entre Renfe y los nuevos entrantes. En particular, Renfe tiene una gran ventaja en cuanto al
conocimiento del mercado derivada de su posicion histérica como monopolista. Ademas,
Renfe continuara explotando los servicios sujetos a OSP hasta 2027 en régimen de monopolio,
a cambio de una contraprestacion que no se ha pactado en condiciones de competencia. A su
vez, Renfe tendria la capacidad, de la que carecen sus competidores, de combinar billetes de
larga distancia, liberalizados, con los servicios de cercanias y media distancia, que opera en
monopolio, proporcionando soluciones de transporte integradas a sus clientes.

El andlisis anterior reveld la existencia de barreras que podrian dificultar la competencia
en el mercado, y condicionar su evolucion tras la liberalizaciéon. A la vista de las barreras
identificadas, la CNMC efectué en su estudio de 2019 una serie de recomendaciones
dirigidas a reducir la incidencia de las restricciones y a maximizar los efectos positivos de la
liberalizacion.

En primer lugar, se recomendé mantener la separacion estructural de losadministradores
de la infraestructura, ADIF y ADIF Alta Velocidad, del operador del servicio, Renfe. La
ausencia de vinculos entre los administradores de la infraestructura y los operadores permitiria
garantizar que estos ltimos compiten en igualdad de condiciones, lo que es necesario para
una liberalizacion efectiva del mercado.

A su vez, ser recomend6 asegurar que estos actores pudieran intervenir de forma
auténoma en el mercado, avanzando en su independencia de gestién y administracion.
Esto otorgaria a Renfe una mayor flexibilidad para competir con los nuevos operadores, y
permitiria a ADIF y ADIF Alta Velocidad gestionar su infraestructura de forma eficiente.

El estudio también destacd la importancia de garantizar un acceso adecuado y
suficiente a la infraestructura ferroviaria, desde las vias hasta los talleres de mantenimiento
y las estaciones (incluyendo los espacios de comercializacién de billetes). Para ello, se
recomendaba que los gestores de estas infraestructuras optimizaran su aprovechamiento
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y tratasen de reducir los cuellos de botella, incrementando la capacidad en las estaciones
o priorizando determinados servicios o solicitudes en base a criterios objetivos y no
discriminatorios. Los gestores debian formalizar estos criterios a través de un procedimiento
de coordinacidén reglado que adjudicase la capacidad anual de forma transparente, objetiva y
no discriminatoria, y que asegurase la pluralidad de la oferta.

Como se ha analizado anteriormente, uno de los aspectos mas relevantes para la
competencia en relacion con el acceso a la infraestructura ferroviaria es su disponibilidad
en el largo plazo para los operadores. Asi, la CNMC recomend¢ a los administradores de
la infraestructura utilizar los acuerdos marco para asegurar una capacidad minima a los
inversores que les permitiera realizar las inversiones necesarias para entrar en el mercado,
pero que al mismo tiempo maximizase el numero de operadores diferentes en el mercado en
el largo plazo.

Ademas del acceso, el pago por el uso de la infraestructura es otro de los principales
condicionantes de la operacion del servicio. En este sentido, la CNMC recomend¢é reformar
el sistema de fijacion de los cdnones ferroviarios, dejando a un lado su consideracién como
tributos determinados en los Presupuestos Generales del Estado, permitiendo a ADIF su
modulacién para optimizar la utilizacion de la infraestructura y proporcionando una mayor
certidumbre a los operadores. Por otra parte, el estudio recomendaba fijar la cuantia del
canon de forma que se incentivase la entrada de nuevos operadores, siempre que esto fuera
compatible con la sostenibilidad financiera de ADIE.

En relacion con el acceso al material rodante y a los servicios de mantenimiento pesado,
la CNMC recomend¢ facilitar la puesta en funcionamiento de nuevas instalaciones de
mantenimiento, y asegurar el acceso de los nuevos entrantes al material rodante y alos servicios
de mantenimiento pesado de las filiales de Renfe. A su vez, se recomend6 desvincular Renfe
Alquiler y Renfe Fabricaciéon y Mantenimiento de Renfe-Operadora, creando sociedades
independientes de esta tltima.

Otro de los inputs fundamentales para la operacién del servicio es el personal de
conducciéon. Habida cuenta de las deficiencias identificadas en el mercado de formacién y
contratacién de maquinistas tras la liberalizacion de los servicios de mercancias, el estudio
recordaba a los agentes involucrados la posibilidad de adoptar medidas adicionales a las ya
adoptadas para garantizar el correcto funcionamiento de este mercado.

Por tultimo, la CNMC recomendé adoptar medidas para evitar que las subvenciones
concedidas a Renfe por la operacion de servicios sujetos a obligaciones de servicio publico
(OSP) pudieran distorsionar el mercado liberalizado de servicios comerciales. Entre estas,
se proponia no prorrogar el contrato de adjudicacién directa de estos servicios a Renfe y
garantizar una separacion efectiva, contable, funcional y juridica de la operacién de servicios
comerciales y sujetos a OSP. En ualtimo lugar, se recomendaba que Renfe proporcionara al
resto de operadores la informacion necesaria para ofertar billetes combinados en igualdad de
condiciones.
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4. NOVEDADES DESTACADAS DESDE LA PUBLICACION DEL ESTUDIO

4.1. Acceso a la infraestructura
Oferta de capacidad marco

El Real Decreto Ley 23/2018, de 21 de diciembre, de transposicion de directivas en
materia de marcas, transporte ferroviario y viajes combinados y servicios de viaje vinculados
modificé la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del Sector Ferroviario (Ley del Sector
Ferroviario). Esta modificacion inici6 el proceso de liberalizacion de los servicios comerciales
de transporte de viajeros por ferroviario, fijando el 14 de diciembre de 2020 como fecha a
partir de la que otras empresas diferentes a Renfe podrian obtener acceso a la red ferroviaria.

Tras la publicacién de este Real Decreto Ley, ADIF analizé el interés de las empresas
ferroviarias en participar en la liberalizacion del mercado espaiol de servicios de transporte
de viajeros. Ademas, examin la capacidad disponible constatando que, si bien la red espaiiola de
alta velocidad presenta indices reducidos de utilizacién, la capacidad de las principales

estaciones de viajeros supone un cuello de botella que limita el uso potencial de la totalidad
de la red.

ADIF identifico, tras los contactos con varios grupos empresariales, la posibilidad de un
exceso de demanda de capacidad, lo que aconsejaba plantear al sector una oferta de capacidad
marco, que se publicarfa en la declaracion sobre la red’, de los tres principales ejes de alta
velocidad: Madrid-frontera francesa, Madrid-Levante (Valencia y Alicante) y Madrid-Sur
(Sevilla y Mdlaga). A través de esta oferta, el gestor daba transparencia a la capacidad maxima
disponible.

Para dar seguridad juridica a las empresas ferroviarias, ADIF suscribiria acuerdos marco®,
un instrumento inédito en Espaiia, pero ampliamente utilizado en otros paises europeos con
redes ferroviarias con restricciones de capacidad, que asegura a las empresas ferroviarias una
determinada capacidad en la red, si bien no concreta las caracteristicas especificas (horario
del surco), que deben establecerse en el proceso anual de asignacion de capacidad.

ADIF estructur6 la capacidad marco en tres paquetes incluyendo los tres corredores
seflalados anteriormente con surcos concatenados para permitir el mayor aprovechamiento
posible del material rodante (esto es, se asegura una llegada y salida con un tiempo limitado
que evite tiempos muertos de los trenes en las estaciones). El paquete A suponia en torno al
65 por 100 de la capacidad marco total, el B el 30 por 100 y el C el 5 por 100. De acuerdo con

La Declaracion sobre la Red es un documento que debe elaborar el administrador de infraestructuras en el que se
detallan las caracteristicas de la red ferroviaria que gestiona, las condiciones de acceso, incluyendo las econémicas, y
los servicios que se prestan. Este documento debe estar disponible de forma gratuita y en al menos dos idiomas.

Los acuerdos marco estdn regulados mediante el Reglamento de Ejecucion (UE) 2016/545 de la Comision de 7 de
abril de 2016 sobre los procedimientos y criterios relativos a los acuerdos marco de adjudicacién de capacidad de
infraestructura ferroviaria.
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la propuesta inicial, estos paquetes de capacidad se adjudicarian a las empresas ferroviarias
que se comprometieran con un mayor uso durante un periodo de diez aios. ADIF se
reservaba la posibilidad de no adjudicar la capacidad marco en caso de que no se alcanzara
un aprovechamiento minimo del 65 por 100 de los surcos incluidos en cada paquete.

La CNMC analiz6 esta propuesta del gestor mediante Informe del 25 de junio de 20197
valorandose positivamente la iniciativa del gestor dado que permitia conocer la disponibilidad
de capacidad en la red a las empresas ferroviarias potencialmente entrantes al mercado. Ademas,
las circulaciones puestas a disposicion de las empresas ferroviarias permitian un resultado
competitivo en el que convivieran al menos tres operadores con cuotas de mercado significativas.

Sin embargo, la CNMC senalé que la oferta de capacidad marco adolecia de una excesiva
rigidez, lo que restringfa excesivamente la libertad de los candidatos para implementar
sus modelos de negocio requiriendo a ADIF modificaciones para que las peticiones de los
candidatos no estuvieran vinculadas a ninguno de los paquetes en los que se estructuraba
la oferta de capacidad. Ademas, los candidatos debian poder solicitar la capacidad en los
corredores que consideraran adecuados, por lo que debia eliminarse el limite minimo de
aprovechamiento del 65 por 100. Asi, en caso de contar con capacidad, el gestor debia atender
todas las solicitudes recibidas. Finalmente, se sefialaba que, en caso de deberse priorizar las
solicitudes de capacidad, esta debia asignarse a empresas diferentes para asegurar la maxima
pluralidad de la oferta posible.

El 22 de julio de 2019, ADIF publicé la versién definitiva de la modificaciéon de la
Declaracion sobre la Red 2019 en la que se introdujeron los cambios requeridos por la CNMC
con respecto a la version inicial. Antes del 31 de octubre de 2019, los candidatos interesados
en participar en el proceso de liberalizacién debian presentar sus solicitudes de capacidad
marco adecuadas a sus planes de negocio, sin estar vinculadas por la estructura establecida en
la oferta de capacidad marco, que solo se aplicaria en caso de deberse priorizar las peticiones
ante un exceso de demanda. Seis candidatos solicitaron capacidad marco: Renfe, OUIGO
(filial de SNCF), ILSA (Airnostrum con compromiso de participacion de Trenltalia), Motion
Rail (filial de Talgo), ECORAIL y EAGLE (participada por Globalvia).

Elconjunto de peticiones super6 con muchola capacidad disponible porlo que se debieron
priorizar las solicitudes, resultando adjudicatarias Renfe (Paquete A), ILSA (Paquete B)
y OUIGO (Paquete C). En marzo de 2020, ADIF envi6 a la CNMC las propuestas de acuerdos
marco que fueron aprobados mediante Resoluciones de 6 de abril y 6 de mayo de 2020.

Resultados del proceso de adjudicacion de capacidad
La capacidad adjudicada supone un elevado aprovechamiento de la capacidad marco

(86 por 100 del paquete A, el 70 por 100 del paquete B y el 100 por 100 del paquete C),
incrementandose en un 52 por 100 con respecto a los servicios que se venian prestando hasta

7 Acuerdo por el que se emite Informe relativo a las propuestas de ADIF y ADIF Alta Velocidad sobre la modificacién
de la declaracion sobre la red de 2019. https://www.cnmc.es/sites/default/files/2541816 2.pdf
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la fecha. Ademas, la competencia de tres operadores en el mercado de transporte de viajeros
por ferrocarril es una situacion practicamente inédita en Europa.

La crisis sanitaria provocada por la COVID-19 impact6 sustancialmente en la movilidad
de todos los modos ferroviarios. Las restricciones impuestas para controlar la expansion de la
pandemia en marzo de 2020 redujeron practicamente a cero la movilidad de larga distancia
en Espana de todos los modos de transporte que, si bien se recuperd parcialmente en el tercer
trimestre de ese afio, volvid a caer hasta el fin del estado de alarma el 9 de mayo de 2021.
Después de la recuperacion observada en la segunda parte de 2021, la movilidad volvié a caer
a principios de 2022 para recuperarse de nuevo a partir de febrero.

Ademas del impacto sobre la demanda de los servicios, la pandemia también ralentiz6
los trabajos técnicos necesarios para adecuar el material rodante para su operacion en la red
espafiola tanto de OUIGO como de ILSA (cierre de plantas, limitaciones en las pruebas...).
De esta forma, OUIGO retraso su entrada en la ruta Madrid-Barcelona hasta el 10 de mayo
de 2021, coincidiendo con el fin del estado de alarma, y ha comenzado sus operaciones entre
Madrid y Valencia el 7 de octubre de 2022. Por su parte, ILSA comenzaria sus operaciones el
25 de noviembre entre Madrid y Barcelona, el 16 de diciembre entre Madrid y Valencia y el 30 de
marzo de 2023, en el corredor Madrid-Sur.

Por tanto, hasta la fecha, la experiencia de la liberalizacion de los servicios ferroviarios
se concentra en las rutas de Madrid-Barcelona y Madrid-Valencia, en las que OUIGO
opera cinco frecuencias por sentido. A pesar de lo limitado de esta entrada ha supuesto un
cambio muy relevante en la dindmica competitiva. Por una parte, Renfe ha respondido con el
lanzamiento de su servicio AVLO el 23 de junio de 2021 con cuatro frecuencias por sentido al
dia en la ruta Madrid-Barcelona y el 7 de febrero de 2022 entre Madrid y Valencia. Ademas,
ha limitado la oferta del servicio AVE, tanto en este corredor como en el resto (se estima que
el nimero de circulaciones de Renfe es todavia un 20 por 100 inferior a las de 2019). A lo largo
de 2022, Renfe ha ido incorporando nuevas frecuencias en los corredores con competencia.

La competencia introducida por OUIGO ha supuesto una recuperacién mas rapida
del corredor Madrid-Barcelona tanto de la demanda como de la oferta a niveles previos a
la pandemia. Ademds, los precios se han reducido situdndose por debajo de los de otros
corredores sin competencia. De hecho, el modo aéreo también ha respondido a la nueva
situacion de la ruta Madrid-Barcelona con rebajas en los precios ante la irrupcion de las ofertas
de las empresas ferroviarias. Esta todavia por ver si la liberalizacion ferroviaria practicamente
elimina la conectividad aérea como sucedid en Italia en la ruta Roma-Milan.

Finalmente, Renfe lazd el servicio AVLO entre Madrid y Valencia el pasado 21 de
febrero de 2021 adelantandose a la entrada de OUIGO en esa ruta.

4.2. C4nones ferroviarios
Regulacion de los cdnones ferroviarios

Como se sefialaba en el estudio de 2019, la adecuada regulacién de los canones es un
elemento esencial para la liberalizacion ferroviaria. La normativa de los cdnones ferroviarios
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en Espafia presenta una tension entre, por una parte, el marco juridico nacional, que establece
la reserva de Ley en la fijacion de los canones ferroviarios que exige su aprobacion mediante
actos reglamentarios. En concreto, la Ley del Sector Ferroviario define los canones ferroviarios
como tasas que deben aprobarse, anualmente, a través de la Ley de Presupuestos Generales
del Estado.

Por otra parte, la legislacién comunitaria requiere que el sistema de fijacién de los
canones ferroviarios que los Estados miembros pueden definir, segtn el articulo 29.1 de la
Directiva 2012/34/UE, deben garantizar la independencia de gestion de los gestores de
infraestructuras de forma que puedan utilizar los cdnones ferroviarios como una herramienta
para optimizar el uso de la red ferroviaria. Ademas, los reguladores independientes deben
poder supervisar, tanto de oficio como a instancia de parte, los canones establecidos por los
gestores de infraestructuras.

El sistema de fijacién de canones en Espana impide que ADIF y ADIF Alta Velocidad
puedan utilizarlos con la finalidad prevista en la sefialada Directiva y limita la supervisiéon
por parte de la CNMC dado que, una vez los canones se aprueban por la Ley de Presupuestos
Generales del Estado, no es posible su modificacion. Resulta ilustrativa de la rigidez del
sistema el hecho de que los gestores de infraestructuras no pudieran modificar los canones
ferroviarios como respuesta a la pandemia ocasionada por la COVID-19 a pesar del desplome
del trafico causado por las restricciones impuestas para su control en marzo de 2020.

Ante esta situacion, en 2018, la Comisién Europea inicié un procedimiento de infracciéon
contra el Reino de Espaiia por, entre otros motivos, la incorrecta transposicién de la Directiva
2012/34/UE en relacién con los cdnones ferroviarios.

A principios de 2020, el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
(MITMA) comenzd los tramites para modificar la Ley del Sector Ferroviario en relacién con
los canones ferroviarios. De acuerdo con el Anteproyecto de Ley, los canones ferroviarios se
convertirian en prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario, una figura mas
flexible que las tasas, y se aprobarian por los consejos de administracion de los gestores de
infraestructuras para su incorporacién en la declaracion sobre la red.

De acuerdo con su Exposicién de Motivos, esta modificacién permite cumplir con las
exigencias tanto nacionales como comunitarias. Ademds, para garantizar la independencia
de ADIEF el Anteproyecto eliminaba las referencias actuales de la Ley del Sector Ferroviario
sobre el calculo de los cédnones ferroviarios, los segmentos de mercado en los que se
podian establecer los recargos o los criterios para fijar las bonificaciones para incentivar el
crecimiento del trafico ferroviario. Los gestores de infraestructuras se encargaran, en el marco
de su independencia de gestion, de establecer estos elementos para optimizar su red sin las
limitaciones actuales.

Estos cambios también facilitan la actuaciéon de la CNMC en relacion con los canones

ferroviarios tanto de oficio como a partir de conflicto interpuesto por una empresa ferroviaria.
En relacién con la capacidad de intervencién de los organismos reguladores en este ambito,
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la reciente Sentencia del TJUE de 9 de septiembre de 2021 (asunto C-144/20, LatRailNet)
concluyé6 que estos deben poder adoptar una decisiéon que “conmine” a los administradores
de infraestructuras ferroviarias a introducir determinadas modificaciones en el sistema de
canones de la infraestructura (parrafo 38). Las decisiones del organismo regulador solo
pueden basarse en la infraccion de las disposiciones de la seccién 2 del capitulo IV de la
Directiva 2012/34/UE, que incluye el calculo del coste directo y la fijacién de los recargos de
los canones ferroviarios, o en la violacién del principio de no discriminacion (parrafo 46).

Por todo lo anterior, el Informe de la CNMC sobre el Anteproyecto aprobado el 15 de
abril de 2020 valor6 positivamente las modificaciones anteriores®.

El 30 de noviembre de 2021 se remiti6 al Congreso el Proyecto de Ley de modificacién
dela Ley del Sector Ferroviario, con importantes cambios con respecto al anteproyecto inicial.
Uno de los mas relevantes es que el articulo 96.1 da capacidad normativa a los gestores de
infraestructuras, habilitindoles para aprobar los canones ferroviarios mediante un reglamento
adoptado por su consejo de administracién. Ademas, se reintroducen algunas reglas para la
fijacion de los cdnones ferroviarios que se habian suprimido en el anteproyecto de ley.

El articulo 100 del Proyecto de Ley aborda el papel de la CNMC en la fijacién de los
canones ferroviarios sefialando, en su epigrafe 1°, que supervisara que se respeta lo establecido
en el marco previsto por el Derecho de la Unién y en la propia Ley del Sector Ferroviario. En
su epigrafe 2°, que establece el procedimiento de aprobacién del reglamento por parte de
los gestores de infraestructuras, se seflala que, en cualquier caso, la CNMC podra ejercer las
competencias que la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién de la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia prevé en relacién con la supervision de la cuantia de los canones.

Los cambios introducidos en el proyecto de ley introducen rigideces en la fijacion de los
canones ferroviarios dado que requiere, como se ha seiialado, de la aprobacion de un reglamento
y su publicacion en el Boletin Oficial del Estado, con la tramitacién que ello conlleva. Sin embargo,
la mayor incertidumbre se introduce sobre las competencias de supervision de la CNMC lo que
podria suponer, de nuevo, una inadecuada transposicion de la Directiva 2012/3/UE.

Elalcance de las competencias de la CNMC segtin la actual redaccion de la Ley del Sector
Ferroviario ha supuesto una importante litigiosidad. ADIF ha recurrido seis Resoluciones
dictadas por la CNMC en relaciéon con la supervisiéon de las propuestas de los canones
ferroviarios’. La naturaleza de dichas resoluciones, asi como la interaccion entre la actuacion
del regulador y la senalada independencia de gestion de los gestores de infraestructuras
han sido objeto de controversia todavia no resuelta a nivel nacional. La aprobacién de los
canones mediante Reglamentos dictados por los propios gestores de infraestructuras no
parece solucionar esta situacién pudiéndose ser contraria a la legislacién comunitaria y los
pronunciamientos del TJUE.

8 https://www.cnmc.es/sites/default/files/2920257.pdf

° La Sentencia de la Audiencia Nacional de 19 de septiembre de 2022 en el recurso 856/2020 ha confirmado las com-
petencias de la CNMC en la supervision de los canones ferroviarios y el caracter ejecutivo de las resoluciones que
dicte en esta materia.
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Ademas del cumplimiento del marco normativo, como sefialaba el estudio de la CNMC
de 2019, la red ferroviaria es un monopolio natural. Esta situaciéon de mercado junto con
la dependencia de ADIF del MITMA requiere que un organismo independiente garantice la
correcta fijacion de los cdnones ferroviarios. De otra forma, las nuevas empresas, que deben
hacer frente a importantes inversiones, se enfrentan a una importante inseguridad juridica
sobre la evolucién de una de las principales partidas en su estructura de costes.

Financiacion de los gestores de infraestructuras

Ademis de la regulacion de los canones, la CNMC también sefial6 la incertidumbre
que afrontan las empresas sobre su evolucién porque en Espafia no se han desarrollado los
instrumentos basicos de planificacion de las infraestructuras y su financiacion. El MITMA ha
sometido a consulta publica, el pasado diciembre de 2021, la Estrategia Indicativa prevista en
el articulo 5 de la Ley del Sector Ferroviario, acumulando un retraso de casi cinco afios con
respecto a la fecha establecida en la disposicién adicional quinta de dicha Ley'. Esta Estrategia
debe definir los objetivos estratégicos de las actuaciones en la red ferroviaria, indicando las
lineas de inversion de los gestores de infraestructuras en un plazo de cinco afios.

A pesar de no haber definido los objetivos estratégicos respecto al desarrollo de la
red ferroviaria en la senialada estrategia, el MITMA suscribi6, el pasado 26 de julio, sendos
convenios con ADIF y ADIF Alta Velocidad por los que estas entidades percibiran 12.764
millones de euros en el periodo 2021-2025, con el objetivo de garantizar la sostenibilidad
econoémica de las infraestructuras ferroviarias'’. Estos convenios dan certidumbre sobre las
aportaciones publicas a los gestores para afrontar las inversiones comprometidas.

ADIF no ha desarrollado atn el programa de actividad previsto en el articulo 25.4 de la
Ley del Sector Ferroviario donde debe concretarse un marco estable de canones. El articulo
100.2 dela misma Ley establece que el “programa de actividad de los administradores generales
de infraestructura previsto en el articulo 25.4 contendra una prevision de las actualizaciones de
los canones durante el periodo de vigencia de dicho programa. La propuesta de modificaciéon
o actualizacion indicada en el apartado 1 anterior se basard en dicha propuesta de manera que
las cuantias no podran incrementarse individualmente en mds de un 5 por ciento respecto
a las indicadas en el programa de actividad salvo por causas excepcionales que deberan ser
justificadas en la memoria econémico financiera correspondiente a dicho ejercicio”

12 Si bien la disposicién adicional quinta de la Ley del Sector Ferroviario establece que el MITMA debera publicar la
estrategia indicativa antes del 16 de diciembre de 2016, el articulo 8 de la Directiva RECAST sefiala que la estrategia
indicativa deberia haberse publicado antes del 14 de diciembre de 2014, motivo por el que, entre otros, la Comision
Europea inici6é un procedimiento de infraccion contra el Reino de Espaia en el marco del cual se remitié al Reino
de Espana Dictamen motivado n.c 2014/4163.

Resoluciones de 29 de julio de 2021, de la Direccién General de Planificacién y Evaluacion de la Red Ferroviaria,
por la que se publican los Convenios con las Entidades Publicas Empresariales Administrador de Infraestructuras
Ferroviarias y Adif-Alta Velocidad, para la sostenibilidad econémica de las infraestructuras ferroviarias que
integran su red, durante el periodo 2021-2025. https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2021-13358;
https://www.boe.es/diario boe/txt.php?id=BOE-A-2021-13357
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Por tanto, a pesar del avance que ha supuesto la firma de los convenios entre el MITMA
y los gestores de infraestructuras, todavia no se han implementado los instrumentos de
planificaciéon y predictibilidad de la evolucion de los canones previstos en el marco regulador.

Importancia de los cdnones ferroviarios para la liberalizacion

El importante incremento de la oferta derivada de la capacidad asignada requerira de
un sustancial estimulo de la demanda que, entre otras medidas, debe incluir una reduccién
de los precios. Por este motivo, los cdnones ferroviarios se han situado en el centro del debate
una vez se han firmado los acuerdos marco dado que constituyen uno de los principales costes
de las empresas ferroviarias y, por tanto, suponen un suelo a la reduccion de las tarifas de los
servicios de transporte de viajeros.

El articulo 97 de la Ley del Sector Ferroviario diferencia entre el canon propiamente
dicho, que se factura en funcién de los tren.km, y se destina a la cobertura del coste
directamente imputable al servicio ferroviario (o coste directo), y un recargo o adicién para la
cobertura del resto de costes, que se factura en base a las plazas.km ofertadas.

El importe del recargo y, por tanto, del canon total, varia en las distintas lineas de alta
velocidad. En la actualidad, el mayor recargo aprobado por ADIF Alta Velocidad se aplica
sobre el corredor Madrid-Barcelona-Frontera francesa, seguido por el de Madrid-Sevilla/
Malaga. Para el resto de las lineas de alta velocidad no se aplica recargo, si bien se prevé su
futura incorporacion.

En términos comparativos respecto a otros paises europeos que cuentan con una red
de alta velocidad, los canones ferroviarios de ADIF tienen un mayor peso del coste directo
sobre el importe total. Por ello, la CNMC estd analizando el modelo de costes del gestor
para asegurar un calculo adecuado del coste directo coherente con lo establecido en el
Reglamento 2015/909 de 12 de junio de 2015 relativo a las modalidades de célculo de los
costes directamente imputables a la explotacion del servicio ferroviario.

Otra particularidad es que los recargos de la red espaiiola se facturan sobre la base
de plazas.km ofertadas, mientras que en el resto de los paises se aplica la base de tren.
km producidos, si bien, en algunos casos, se contemplan importes diferentes para dobles
composiciones (Francia) o para trenes que superan un nimero de plazas o un peso
determinado (Italia).

En relacion con los importes, los canones ferroviarios en Espaia para los servicios
de alta velocidad son similares a los alemanes mientras que en Italia son significativamente
menores que los de los corredores Madrid-Barcelona y Madrid-Sevilla/Malaga y similares a
los del resto de corredores de alta velocidad. Por ultimo, el importe del recargo en Francia
varia considerablemente en funcién del segmento de mercado y horario del trayecto. No
obstante, en su limite minimo, el importe total de los canones serfa similar al del corredor
Madrid-Barcelona.
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En cualquier caso, es importante sefialar que la intensidad de uso de la red de alta
velocidad en estos paises es muy superior a la espafiola. De acuerdo con la AIREFY, la red
espailola se usa tres veces menos que la italiana, 3,5 veces menos que la alemana y casi cuatro
veces menos que la francesa.

La fijacién de los canones ferroviarios debe tener en cuenta esta situacién y encontrar
un nivel adecuado que incremente su uso. La teoria econdémica indica que unos cinones
orientados a los costes marginales o directos, y superiores a ellos solamente cuando la
demanda sea lo suficientemente intensa, aseguran una optimizacion de la red, incrementando
la recaudacion. Por el contrario, unos canones excesivos reducen la actividad ferroviaria y los
ingresos por canones.

Esta situacion se ha podido comprobar empiricamente. Como se describié en el
Informe de Supervisién de la CNMC del mercado de servicios comerciales de transporte de
viajeros por ferrocarril del ejercicio 2017*, desde 2012 se han incrementado sustancialmente
los cdnones. Hasta la pandemia se ha observado que la reaccidn de Renfe ante este incremento
de sus costes ha consistido en congelar su oferta en términos de trenes.km e incrementar la
ocupacion y el nivel de aprovechamiento de los trenes. Por ello, tras un incremento inicial,
se produjo un estancamiento en los ingresos por canones a pesar del incremento de viajeros
transportados.

Esta dinamica contrasta con la observada en Italia, descrita en el estudio de 2019 de
la CNMC, donde se produjo una reduccién significativa de los canones ferroviarios que se
tradujo en un incremento de la actividad que increment6 los ingresos totales del gestor de las
infraestructuras. Entre 2009 y 2014, a pesar de la bajada del importe unitario de los canones
del administrador de infraestructuras, los ingresos totales crecieron en 148 millones de euros
anuales.

5. CONCLUSIONES

El estudio sobre la liberalizacion de los servicios comerciales de viajeros en ferrocarril
supuso un importante impulso a la liberalizacién efectiva del sector, constituyendo una
gufa de actuacién para las autoridades con el objeto de retirar los obstaculos existentes a la
competencia.

La actuacién dela CNMC en materia de promocion de la competencia y como regulador
del sector ha servido de apoyo para que en la actualidad existan dos operadores compitiendo
sobre la infraestructura ferroviaria. Se espera que la competencia se intensifique con la
reciente entrada de OUIGO en el corredor de Levante, y la llegada del tercer operador, ILSA,
el 25 de noviembre de 2022. Asi, los acuerdos marco firmados han permitido armonizar las
necesidades de certidumbre de los operadores con el objetivo de maximizar la pluralidad de

2 Estudio de infraestructuras de transporte (pag. 102). https://www.airef.es/wp-content/uploads/2020/09/
INFRAESTRUCTURAS/200730.-INFRAESTRUCTURAS.-ESTUDIO.pdf

B https://cnmc.es/sites/default/files/2264656 1.pdf
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la oferta. De replicarse las experiencias positivas observadas en otros mercados europeos, se
espera que la competencia se traduzca en una mayor oferta ferroviaria, menores precios para
los usuarios y un mejor aprovechamiento de la infraestructura.

En materia de cdnones, las recomendaciones del estudio han dado lugar a un proyecto
de reforma de la Ley del Sector Ferroviario con el objeto de permitir la fijacién de estos a
través de un reglamento del consejo de administracién de ADIF. Se espera que esto mejore la
autonomia de gestion del administrador de la infraestructura, y permita una mejor adecuacién
de la cuantia del canon a la demanda de servicios. A su vez, se ha avanzado hacia una mayor
predictibilidad de su evolucién futura, gracias a la propuesta de Estrategia indicativa del
MITMA, que se espera que refuerce la certidumbre de los operadores en este dmbito.

A pesar de los avances registrados, la liberalizacién de los servicios comerciales en
Espaiia contintia mostrando retos de cara al futuro. Para asegurar un marco estable de canones
para los operadores, es necesario que ADIF desarrolle el programa de actividad previsto
en el articulo 25.4 de la Ley del Sector Ferroviario. A su vez, serfa conveniente reevaluar la
conveniencia de reducir el nivel actual de los canones para permitir reducciones en las tarifas
que estimulen la demanda del servicio y la utilizacién de la red, a la vista de la experiencia
italiana.

Por su parte, el mercado de formacién y contratacién de maquinistas continiia mostrando
rigideces. De esta forma, si bien los maquinistas contratados actualmente por los nuevos
operadores no llegan a suponer un 1,5 por 100 del total de maquinistas', es posible que la
situacion se agrave en un futuro, conforme se incrementen las necesidades de contratacion de
los operadores de servicios comerciales, lo que podria afectar tanto al mercado de transporte
de viajeros como al de mercancias.

Por ultimo, la prestacion por parte de Renfe de los servicios sujetos a OSP en virtud de
un contrato adjudicado de forma directa sigue siendo una fuente potencial de distorsion del
mercado de servicios comerciales. En este sentido, las recomendaciones del estudio contintian
estando vigentes, debiendo garantizarse la separacion efectiva, contable, funcional y juridica
de la operacion de servicios comerciales y sujetos a OSP. Asimismo, seria conveniente que el
Ministerio anunciase el compromiso de no prorrogar el contrato actual con Renfe més alla de
2027, y comenzase a preparar la licitacion de los servicios para esta fecha.
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CAPITULO XII

Efectos de la introducciéon de competencia
en el transporte ferroviario de viajeros en Espana

Javier Campos

Este capitulo analiza como se ha producido el proceso de apertura a la competencia en
el transporte de viajeros por ferrocarril en Espaia. Para ello describe en primer lugar las
principales caracteristicas de los llamados “paquetes ferroviarios” de la Unién Europea y su
implementacion en nuestro pais. A continuacion, se compara tal implementacion con la que
ha tenido lugar en otros paises de la UE y se realiza una primera evaluacién de los primeros
resultados de este proceso hasta mediados de 2022, los cuales han sido globalmente positivos
en términos de precios y distribucién modal, si bien queda todavia margen de mejora.

Palabras clave: ferrocarril, liberalizacion, AVE, efectos.

JEL classification: 143, L51, L92.
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1. INTRODUCCION

Hasta no hace muchos aflos, y de manera consuetudinaria, el transporte ferroviario se
incluia en la limitada lista de sectores cuya naturaleza de monopolio natural hacia inviable su
apertura a la competencia. Sus caracteristicas economicas parecian presentar ciertos rasgos
especificos incompatibles con la posibilidad de que diferentes operadores rivalizasen en la
prestacion de servicios y que tal rivalidad se tradujese en tarifas mas bajas y mejores niveles
de calidad para los usuarios. Entre dichas particularidades se mencionaban principalmente
tanto su alta dependencia de una infraestructura muy especializada, con escasos usos
alternativos y costes de construccién elevados, como la falta de flexibilidad asociada a una
oferta de capacidad condicionada a la utilizacién de vehiculos de traccion de tamano fijo.
Por otro lado, estos factores generaban ciertas ventajas de costes vinculadas al tamarfio o la
explotacién de la red, las cuales —unidas a otros elementos de naturaleza historica, cultural,
interés social o incluso de mera oportunidad politica— dieron lugar a que en la mayoria de
los paises europeos durante gran parte del siglo XX el modelo dominante de organizaci6n del
transporte ferroviario fuese el de una empresa monopolistica con amplia presencia del sector
publico y donde la infraestructura y los servicios se encontraban integrados verticalmente
(Campos, 2015).

Sin embargo, la evidencia aportada por la liberalizacién de otras industrias de red a
lo largo de las dltimas décadas, incluyendo entre otras el transporte aéreo, la energia o las
telecomunicaciones, ha terminado por resquebrajar esta vision tradicional sobre el ferrocarril.
La posible existencia de economias de escala o densidad se limita mayoritariamente a
aspectos relacionados con la construccién y explotacion de las infraestructuras, mientras
que la prestacion de servicios puede separarse perfectamente de esta a través de mejoras
tecnologicas y de gestion'. De esta manera, actualmente se considera que es perfectamente
factible introducir elementos de competencia en el transporte ferroviario, ya sea a través
de la propia competencia en el mercado (es decir, permitiendo la rivalidad en las mismas
rutas ferroviarias entre diferentes operadores que compartan de manera coordinada las
infraestructuras, las cuales se ofertan en acceso abierto), o bien mediante competencia por el
mercado (favoreciendo la participacion de diferentes operadores potenciales en la concesion
por tiempo limitado de la prestacién de determinados servicios en régimen de monopolio u
oligopolio), o fomentando la competencia entre mercados (esto es, la operacion simultanea de
diferentes modos de transporte que ofrezcan distintas alternativas de movilidad sobre una
misma ruta o corredor).

Elegir como, cudndo y cudnto introducir estos diferentes tipos de competencia en el
transporte ferroviario son tres cuestiones que dependen de la situacién de partida del sector
en cada pais, de la funcién social del ferrocarril en cada caso y, como resultado de estos dos
condicionantes, de las presiones sociales existentes a favor o en contra de la liberalizacién en
cada momento.

! Véase por ejemplo Beria et al. (2012) para una revision inicial de esta literatura. Un andlisis mas detallado de los

efectos de la desintegracion vertical puede encontrarse en Gutiérrez-Hita y Ruiz-Rua (2019).

248



CAPITULO XiII: Efectos de la introduccién de competencia en el transporte ferroviario de viajeros en Espafia

Probablemente, la primera de las tres preguntas anteriores —;cémo introducir la
competencia?— es la mas sencilla de contestar, pues la literatura econémica ha identificado
ampliamente los principales mecanismos que, de forma pura o hibrida, se han utilizado para
reestructurar la industria ferroviaria en diferentes paises del mundo (véase Gomez-Ibaiez,
2006, o Nash, Nilsson y Link, 2013). El primero de ellos es, obviamente, la desintegracion
vertical, como elemento necesario para identificar y separar las actividades que son susceptibles
de operar en competencia (servicios de transporte, provisiéon de vehiculos, mantenimiento
y servicios auxiliares) de las que no (provision y gestion de algunas infraestructuras). Un
segundo mecanismo consiste en la introduccién de participacion privada, bien de forma
completa (mediante la enajenacion de activos de los antiguos monopolios publicos), o bien
de manera parcial (mediante concesiones de media o larga duracién para la explotacion
privada de servicios que mantienen su titularidad publica). Aunque también puede tener
una motivacién politica, esta medida pretende favorecer el saneamiento financiero de
los operadores y concentrar el apoyo publico en aquellas actividades que no cubran sus
costes (como la inversion en nuevas infraestructuras que sean socialmente rentables) o que
requieran subvenciones por motivos de equidad social o territorial. Finalmente, y combinado
amenudo con los dos anteriores, un tercer mecanismo de reestructuracion ferroviaria consiste
simplemente en eliminar restricciones regulatorias, particularmente en lo relativo a las tarifas y
condiciones de acceso al mercado por parte de otros operadores.

Con respecto a las otras dos cuestiones —;cudndo y cudnto introducir la competencia? —
la respuesta no resulta tan sencilla e incluso parece algo preocupante en el caso de la Unién
Europea, donde el transporte ferroviario ostenta el triste récord de ser uno de los sectores que
mas ha tardado en implementar los principios de competencia postulados explicitamente por
los tratados comunitarios. En el caso particular de Espaiia, tal retraso ha sido muy evidente:
el transporte de mercancias se liberalizé en 2005 y solo desde finales de 2020 se permite que el
transporte de viajeros en alta velocidad y larga distancia convencional pueda ser prestado
por otros operadores distintos de Renfe, el monopolio piblico que aun explota las rutas no
abiertas a la competencia, junto con los operadores publicos regionales. En el resto de este
capitulo abordaremos con mas detalle estas cuestiones, analizando los efectos de este tltimo
desarrollo en el contexto del propio proceso de liberalizacion del ferrocarril comunitario.

2. LA LIBERALIZACION DEL FERROCARRIL EN EUROPA

La necesidad de reformar el transporte por ferrocarril en la Unién Europea se basa
en la premisa de que su funcionamiento como monopolio publico verticalmente integrado
constituia una de las principales causas que explicaban el declive progresivo del sector, su
pérdida de cuota de mercado intermodal y su incapacidad para hacer frente a las necesidades
de transporte y movilidad de los ciudadanos europeos. De esta manera, los primeros pasos de
la reestructuracion habria que situarlos en Suecia a finales de la década de 1980, cuando el
gobierno decidié dividir el hasta entonces monopolio publico, SJ, en dos empresas: Banverket
(actualmente, Trafikverket) parala gestion de la infraestructura ferroviaria y Statens Jiarnvigar,
el proveedor de servicios ferroviarios (que en 2001, se subdividiria a su vez en varias empresas
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de transporte, gestion de trafico y otros servicios). La apertura a la competencia se introdujo
paulatinamente en los afios siguientes —junto con reformas en los autobuses interurbanos—
culminandose en 2010 en el transporte de viajeros; desde entonces, el operador publico
coexiste con varias empresas privadas, observandose en general un crecimiento sostenido del
trafico y una relativa moderacion de las tarifas (Alexandersson y Rigas, 2013).

2.1. Los “paquetes ferroviarios” de la Unién Europea

A pesar de los resultados relativamente positivos del ejemplo sueco, las limitaciones
detectadas en el caso britdnico?, y la actitud renuente de paises como Francia o Alemania
respecto a renunciar al control publico de los servicios ferroviarios, ralentizaron el consenso
necesario para avanzar con las reformas en el resto de paises. Asi, a pesar de que la primera
norma comunitaria sobre este sector es la Directiva 1991/440, el desarrollo de los criterios
técnicos y administrativos para la aplicacion de la misma se retrasé casi diez afos, hasta la
aprobacion delllamado “Primer Paquete Ferroviario” (Directivas 2001/12,2001/13y2001/14),
en el que se definia el mecanismo de reestructuracion elegido (separacion contable entre el
gestor de las infraestructuras y las empresas operadoras de servicios, siendo voluntaria para
cada estado miembro una mayor separacién institucional entre ambos), se desregulaban
algunos aspectos del transporte internacional de mercancias y establecia la obligacién de
cobrar un canon por el acceso a la infraestructura.

El “Segundo Paquete Ferroviario”, aprobado en marzo de 2004 (Directivas 2004/49,
2004/50 y 2004/51), incluy6 un nuevo conjunto de disposiciones cuyas principales propuestas
eran la apertura total de los mercados nacionales de transporte de mercancias a partir de 2007
y la creacion de una Agencia Ferroviaria Europea, encargada de coordinar diferentes aspectos
técnicos en materia de seguridad e interoperabilidad de las redes.

El “Tercer Paquete Ferroviario” se aprobd en octubre de 2007 e incluyé una nueva serie
de medidas (Directiva 2007/58 y 2007/59) relativas a la adjudicacion de capacidad y sobre la
regulacion de los permisos y certificaciones. Este paquete incluyé ademas de manera explicita
una regulacion sobre los servicios publicos de transporte de viajeros (Reglamento 2007/1370)
sobre sus derechos y obligaciones (Reglamento 2007/1371), proponiendo la apertura a la
competencia de los servicios internacionales de pasajeros a partir de 2010.

Sin embargo, no es hasta el “Cuarto Paquete Ferroviario” de 2016 -mas de 25 afos
después de las primeras reformas- cuando se culmina la normativa sobre el proceso de
apertura a la competencia del transporte ferroviario en la Unién Europea. De hecho, este
conjunto normativo conllevé una revisiéon completa del régimen juridico del sector en aras
del establecimiento de un verdadero Espacio Ferroviario Unico, equiparable al existente en

2 Actualmente fuera de la Unién Europea, el Reino Unido opt6 en 1993 por un proceso de desintegracion vertical
mucho mds amplio, combinado ademds con la privatizacién de todos los actores (incluyendo la gestion de las
infraestructuras) y un elevado grado de desregulacion. Los resultados no fueron del todo positivos, siendo nece-
sario introducir ajustes en los afios siguientes (Preston, 1996).
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el transporte aéreo o maritimo. Para ello se plantea una estructuracién basada en tres pilares,
uno técnico, otro politico y un tercero sobre el mercado.

El primero de ellos esta integrado por dos directivas y un reglamento cuya principal
finalidad es facilitar y homogeneizar los requisitos técnicos de acceso al mercado comin
ferroviario por parte de los operadores. Concretamente, se trata de la Directiva 2016/797,
sobre interoperabilidad, la Directiva 2016/798, sobre seguridad ferroviaria, y el Reglamento
2016/796, que amplia las competencias de la Agencia Ferroviaria Europea en materia de
certificacion y garantias. El segundo pilar, de naturaleza social o politica, estd integrado por
la Directiva 2016/2370 y el Reglamento 2016/2338, y se refieren a la apertura del mercado y
a la regulacién de las obligaciones de servicio ptblico (OSP) en aquellas rutas en las que se
considere necesario y se justifique adecuadamente’.

Mucho mas relevante es, finalmente, el pilar de mercado, que contesta definitivamente
a la pregunta de cudndo introducir la competencia (en Europa) al establecer obligatoriamente
la liberalizacion de los mercados nacionales del transporte de pasajeros desde el 1 de enero de
2019, debiendo trasponerse en cada pais para que tenga efectos a partir del 14 de diciembre
de 2020. A partir de esta fecha las empresas del sector (debidamente certificadas) pueden
operar en cualquier lugar de la Unién Europea sin restricciones, si bien los Estados miembros
podran limitar el acceso de nuevos operadores a ciertas lineas si desean mantener un contrato
publico en ellas. En todo caso, se establece adicionalmente que la licitacion se convertird en
el método estandar de adjudicaciéon de los nuevos contratos con obligaciones de servicio
publico a partir de diciembre de 2023, aunque con algunas excepciones.

2.2. La implementacién del cuarto paquete en la prictica

Aungque la obligatoriedad de liberalizar el transporte nacional de viajeros por ferrocarril
no se estableci6 hasta diciembre de 2020, tal como se ha indicado, algunos paises de la Unién
Europea habian avanzado en el proceso liberalizador antes de esa fecha, mientras que otros se
encontraban mads rezagados. Asi, ademas de Suecia y el Reino Unido, Alemania, Dinamarca y
Polonia ya habian liberalizado sus servicios ferroviarios nacionales, tanto comerciales como
OSP, existiendo competencia en el mercado o por el mercado en ambos segmentos. Otros
paises, entre los que se encuentran Austria, Eslovaquia, Hungria, Italia, Letonia o la Republica
Checa, habian introducido competencia en los servicios comerciales de viajeros, mientras que
otros, como Esparia, Finlandia o Francia, se encontraban mds rezagados.

La heterogeneidad con la que partian los distintos paises era mas que notable, tal
como muestra la Tabla 1 donde se resumen algunas de las principales magnitudes de la red
ferroviaria en 2020. Asi, por ejemplo, los paises de la Unién Europea con mayor extension
de red (Alemania y Francia) no son necesariamente los que tienen una mayor densidad (en

* Esta normativa también incluye la modificacién de la conocida como Directiva Recast, (Directiva 2012/34), que

refundia en un unico texto las directivas integrantes de los anteriores paquetes ferroviarios.
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relacién con su superficie o su poblacion). Este factor es particularmente bajo en Espaia,
a pesar de ser el pais con mds kilometros de alta velocidad (seguida por Francia). También
destaca el escaso porcentaje de red electrificada en paises como Irlanda, Lituania o Grecia, lo
que dificulta notablemente la interoperabilidad y el acceso de operadores de paises vecinos
con redes mas modernas. Finalmente, resulta muy interesante observar que en 2020 la mayor
parte de la infraestructura seguia gestionada por un tnico operador, aunque en paises como
Dinamarca, Austria, Suecia o Estonia, la participaciéon de otros gestores adicionales era
también relevante. La intensidad de uso de la red, uno de los factores clave para determinar
el grado de eficiencia del sector y su contribucién a la sociedad, era particularmente bajo en
paises como Espana o Portugal, lo cual también puede interpretarse en términos de mayores
posibilidades de introducir competencia para aumentar el nivel de trafico.

Con relacién a las principales magnitudes del transporte de viajeros por ferrocarril en
Europa, la Tabla 2 estima un volumen total superior a los 263.000 millones de pasajeros-km
(incluyendo datos del Reino Unido, no reflejados en el cuadro). Si bien estos datos estan
condicionados por la situacion epidémica asociada al COVID-19, lo que resulta especialmente
destacable es que (salvo en el caso de Eslovenia) el transporte de viajeros constituye —en
términos de trenes-km- el principal trafico ferroviario en todos los paises, un dato que resulta
de la menor competitividad del transporte ferroviario de mercancias en competencia con el
transporte por carretera. También es importante destacar que en todos los paises el transporte
doméstico de pasajeros es el mds relevante (generalmente, por encima del 90 por 100 del total
de trenes-km) y que, dentro de este, la mayoria esta constituido por servicios prestados bajo
condiciones de OSP.

Por ultimo, al aproximarnos al grado de competencia existente en 2020 en el
transporte de viajeros por ferrocarril podemos observar en la Tabla 3 que en dicha fecha
solo quedaban siete paises con un tnico operador nacional (entre ellos, Espaiia, donde
la competencia efectiva empieza en 2021). Destaca especialmente el caso de Alemania
(con 143 operadores, incluyendo los regionales), asi como Italia y la Republica Checa,
quienes llevaban mads avanzado el proceso de liberalizaciéon. En el caso aleman, debe
matizarse que la mayoria de los operadores son pequeflas empresas ferroviarias que
prestan servicios de transporte en el segmento de larga distancia, muchos de ellos de
caracter especial no regulares por lo que no compiten con los servicios regulares (Knorr
y Eisenkopf, 2022), mientras que en Italia la competencia se concentra en el segmento de
la alta velocidad, como en Espafa. Para complementar este analisis, también disponemos
de informacién sobre la cuota de mercado (calculada a partir de los pasajeros-km) de
la empresa incumbente (generalmente, del antiguo monopolio publico) y de sus rivales
(en caso de existir), distinguiendo si se trata de operadores extranjeros o del mismo pais.
Como puede observarse, en una mayoria de paises el incumbente sigue dominando el
mercado de manera evidente y solo en los casos de Polonia, Republica Checa o Portugal
los nuevos operadores han podido adquirir una cuota minimamente significativa. En el
caso de Grecia, debido a los problemas financieros atravesados por este pais, el mercado
estd dominado por una empresa italiana.
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2.3. La adaptacién espaiiola al proceso de liberalizacién ferroviaria

Tras un largo proceso de busqueda de diferentes férmulas para hacer frente al declive
del ferrocarril convencional y de mercancias y al relativo éxito de las lineas de alta velocidad,
el 17 de noviembre de 2003 se aprobd la Ley 39/2003 del Sector Ferroviario (LSF) que
entrd en vigor en enero de 2005. Con ella se trasponia a la legislacion espafiola el “Primer
Paquete ferroviario”, definiendo un nuevo modelo organizativo que eliminaba el monopolio
verticalmente integrado que Renfe ostentaba histéricamente y se daban los primeros pasos
hacia la competencia. Esta ley establecié la separacién de las actividades de administracién
de la infraestructura de las de prestacién de servicios de transporte, que se asignaron
respectivamente a dos organizaciones publicas, pero independientes entre si, el Administrador
de Infraestructuras Ferroviarias (actualmente, Adif y Adif Alta Velocidad) y Renfe Operadora
(que posteriormente también se subdividiria en funcion del tipo de servicios). También
redefinio el papel del Ministerio de Fomento a quien se asignaban las funciones relacionadas
con la politica ferroviaria y planificacién del sector, mientras que la regulacién correspondia
a un comité especifico que posteriormente se integré en la actual Comisiéon Nacional de los
Mercados y la Competencia (CNMC).

La LSF también estableci6 el mecanismo de acceso de los nuevos operadores al mercado
de transporte ferroviario, estipulando un régimen de concesién de las correspondientes
licencias, de caracter unico para toda la Red Ferroviaria de Interés General (RFIG) y con
validez para el resto de la Unién Europea. Cuando dispongan de los correspondientes
certificados técnicos y de seguridad, estas empresas podran solicitar una habilitacién o titulo
habilitante de candidato de capacidad de infraestructura, al objeto de que Adif les asigne
surcos para la explotaciéon de los servicios ferroviarios. Todos los operadores ferroviarios
deberan pagar un canon a este organismo por la utilizacién de las infraestructuras integradas
en la RFIG, asi como por las estaciones y otras instalaciones que administre. También preveia
esta ley que el Gobierno pudiera declarar de interés publico la prestacion de determinados
servicios de transporte ferroviario, cuya prestacion resulte deficitaria y sea necesario
establecer obligaciones de servicio ptiblico (OSP) para garantizar la comunicacién en el
territorio nacional.

Profundizando en estas reformas, en septiembre de 2015 fue aprobada la vigente Ley
38/2015, cuyo objetivo era actualizar los contenidos de la LSF y trasponer a la normativa
espafiola algunos contenidos de la Directiva 2012/34 sobre el espacio ferroviario tinico
europeo, asi como otros elementos presentes en el “Cuarto Paquete Ferroviario” tales como
la posible coexistencia de una pluralidad de administradores de infraestructuras ferroviarias
(ptblicos o privados), la simplificacién de los canones y el reconocimiento explicito del
transporte ferroviario como un servicio de interés general y esencial para la comunidad que
se debe prestar, literalmente “en régimen de libre competencia, sin otras excepciones que las
expresamente previstas en la ley por razones de servicio publico”

Para llevar a cabo de manera efectiva este proceso en esto servicios de interés publico la

ley establecié su apertura gradual a través de los mecanismos de competencia por el mercado,
es decir, a través de licitaciones publicas que, durante un tiempo limitado, otorguen el derecho
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de explotacién de una determinada linea o conjunto de lineas sin competencia con otros
operadores acompafiado, en su caso, de mecanismos de compensacion. Esta opcion sigue el
calendario planteado en el “Cuarto Paquete Ferroviario’, en el que se permite a los Estados
miembros que los procedimientos de licitacién para contratos de servicio publico comiencen,
como limite temporal, en el afio 2023. Hasta la entrada de nuevos operadores en el mercado,
Renfe Viajeros es la empresa designada para la prestacion de este tipo de servicios.

El resto de los servicios de transporte de viajeros, es decir, los que transcurren tanto
por las lineas de ancho internacional (alta velocidad) como las de ancho ibérico (media y
larga distancia), han sido los primeros en los que, desde 2019, se ha permitido la entrada de
nuevas empresas a través de competencia en el mercado. Para ello, el acceso de los nuevos
operadores se ha llevado a cabo a través de la obtencién de titulos habilitantes cuyo niimero
fue determinado por el gobierno, quien también desarroll6 los requisitos y condiciones para su
concesion. En la practica, y tras realizar diversas consultas formales e informales, Adif detectd
un gran interés por entrar en este mercado pero consider6 que la red de alta velocidad espaiiola
no podia acoger todos los servicios solicitados®, por lo que opt6 por disefar un calendario
de liberalizaciéon progresivo para los tres corredores de alta velocidad mas transitados del
pais: noreste (Madrid-Barcelona), este (Madrid-Valencia y Alicante) y sur (Madrid-Sevilla y
Malaga). Las franjas ferroviarias predefinidas para explotar estos corredores se coordinaron
para producir la maxima capacidad. El siguiente paso fue consistié en asignar el 70 por 100 de
dicha capacidad (méaximo legal permitido la normativa comunitaria) a la posible operacién
de los candidatos, regulando la futura relacién de estos con Adif a través de un “acuerdo
marco’ en el que se establecian los derechos y obligaciones de las partes (incluyendo la
capacidad efectivamente asignada y los canones correspondientes). Adif decidié ademds que
estos acuerdos tendrian una duracion de diez afios®, que habria tres y que serian asimétricos
(en el sentido de que cada uno de ellos daria acceso a una cantidad diferente de capacidad o
“paquete’”, 60 por 100, 30 por 100 y 10 por 100)°.

Finalmente, como seis solicitantes estaban interesados en estos tres acuerdos, se
organizé un concurso para designar a los tres ganadores respectivos, utilizindose como
principal criterio de asignacion la intensidad de uso de la infraestructura (en términos del
mayor numero de surcos solicitados a través de una puja en sobre cerrado). De este modo,
se incentivaba a los licitadores a pedir la méxima capacidad disponible en cada “paquete”, o
lo mas cerca posible del maximo que permitiera su disponibilidad de material rodante. Un

Esta valoracion puede resultar sorprendente dado que es la red espafiola de alta velocidad tiene una baja intensidad
de uso. Sin embargo, las principales estaciones de Madrid (Atocha) y Barcelona (Sants) constituyen “cuellos de
botella” y podrian plantear limitaciones de capacidad en caso de que la liberalizacion generara un notable
crecimiento de la demanda. Se estdn realizando obras en ambas estaciones (en Madrid se ha concluido un tunel
para enlazar con la estacion de Chamartin), pero la nueva capacidad no estaria disponible a corto plazo (Montero
y Ramos Melero, 2022).

El plazo ‘recomendado’ por la Directiva 2112/34 es de cinco afios. En Italia, los contratos equivalentes tienen una
extension de siete afos (Beria et al., 2018).

Notese que esta distribucion parece estar basada en los modelos de negocio comunicados por las partes a Adif. El
paquete A parece adecuado para el incumbente (Renfe), el paquete B para un recién llegado con la ambicion de
competir con el incumbente (como Italo en Italia), mientras que el paquete C parecia especialmente adecuado para
servicios de bajo coste.
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elemento fundamental en el resultado de la licitacién fue la decisiéon de evaluar las ofertas
no por separado para cada corredor sino de forma combinada para los tres; asi, cuantos mas
servicios se solicitasen en las rutas menos rentables, mayores serian las posibilidades de que
obtener capacidad en la ruta Madrid-Barcelona (la mas rentable, con diferencia). La Tabla 4
resume las pujas realizadas por los participantes en la subasta cuyos resultados se anunciaron
el 27 de noviembre de 2019. Tal como se esperaba, Renfe obtuvo el paquete A (con el
60 por 100 de la capacidad en los tres principales corredores de alta velocidad) aunque esta
empresa no pujé por toda la capacidad disponible, sino por el 86 por 100 de la misma. Esto
significa que operara unos cien servicios de ida y vuelta al dia en los tres corredores (un
10 por 100 mas que antes de la licitaciéon). A ILSA (controlada por Air Nostrum, con una
participacion del 45 por 100 de Trenitalia, el operador publico italiano) se le asigno el paquete
B, comprometiéndose a utilizar el 70 por 100 de la capacidad disponible (cerca de 40 servicios de
ida y vuelta al dia) a partir de enero de 2022. A SNCE, el operador publico francés, se le asignd
el paquete C, comprometiéndose a operar toda la capacidad disponible (unos 13 servicios de
ida y vuelta al dia), a partir de mayo de 2021 (Lérida y Nombela, 2022).

Tabla 4.
Solicitudes de capacidad en la subasta de contratos de alta velocidad
Nrmero de surcos solicitados % del total de surcos disponibles
PAQUETE A (60 %)
Renfe 632.305 86
Globalvia 43.088 &
PAQUETE B (30 %)
Ilsa-Trenitalia 245.513 70
Eco rail 228.451 65
SNCF 189.978 54
Motion rail (Talgo) 150.595 43
Globalvia e 3088 e 2
PAQUETE C (10 %)
SNCF 109.590 100
Eco rail 98.100 89
Motion rail (Talgo) 94.495 86

Fuente: Montero y Ramos Melero (2022).

3. ANALIZANDO LOS RESULTADOS DE LA LIBERALIZACION

3.1. Efectos de la liberalizacién ferroviaria en Europa
Los resultados de la liberalizaciéon ferroviaria en los paises que comenzaron dicho

proceso con anterioridad a los plazos exigidos en el “Cuarto Paquete Ferroviario” son mucho
mds amplios y disponen de una base de evidencia mucho mas sélida. La literatura econdémica
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ha analizado diferentes dimensiones de tales resultados, concluyendo en general que han
existido mas luces que sombras. En uno de los primeros trabajos en esta linea, Beria et al.
(2012) comparan el grado de liberalizacion alcanzado hasta dicha fecha en Alemania, Italia,
Francia y Espaila, destacando las enormes asimetrias encontradas entre los dos primeros con
respecto a los dos segundos. Esto hace que los aumentos de eficiencia y las reducciones de
costes en beneficio de los usuarios y contribuyentes no aparezcan claramente como resultados
de la (limitada hasta ese momento) liberalizacion ferroviaria.

Cherbonier et al. (2017) utilizan un planteamiento empirico para comparar los casos
de Alemania, Reino Unido, Republica Checa, Austria, Italia y Suecia teniendo en cuenta
especificamente el grado de liberalizacién en cada pais. En el primer caso, por ejemplo,
analizan la situacion desde 1994 cuando el pais germano introdujo un sistema de acceso
abierto en el transporte de mercancias y de pasajeros a larga distancia. El acceso a la red se
basaba en la libre demanda de los competidores de Deutsche Bahn, sin que existiese ninguna
regulacion particular para la tarificacion del acceso. Como resultado encuentran que entre
2000 y 2010, hubo diez operadores que intentaron entrar en el mercado de pasajeros, pero
todos ellos con un volumen muy limitado (no mas de dos viajes de ida y vuelta al dia) y seis de
ellos cerraron tras un periodo de operacion relativamente corto. En el Reino Unido, la mayor
parte de los servicios de transporte de viajeros lo proporcionan empresas que han obtenido
franquicias regionales mediante un procedimiento de licitacién muy competitivo, pero aun
asi la cuota de mercado de estos nuevos operadores es muy limitada tanto a nivel nacional
(menos de un 1 por 100) como en cada ruta (5 por 100). En Suecia los resultados tampoco
son muy positivos, ya que los tres operadores presentes en los principales enlaces de larga
distancia del triangulo Estocolmo-Gotemburgo-Malmé ofrecen servicios muy diferenciados.
Sin embargo, existen otros paises en los que los nuevos operadores si han obtenido una cuota
de mercado significativa; en particular, en la Repuiblica Checa, los dos operadores de la ruta
Praga-Ostrava se reparten el mercado casi al 50 por 100 desde 2012 y en Austria la cuota de
mercado del nuevo operador WestBahn ronda el 25 por 100 en la ruta Viena-Salzburgo. En
ambos paises, el acceso a la red ferroviaria no estd restringido a priori, pero la competencia
de mercado solo ha sido efectiva en la principal ruta nacional. Italia es el Gnico caso en el que
la cuota de mercado del nuevo operador en acceso abierto (NTV, que entrd en el mercado
en 2012), alcanzé rapidamente un valor relevante bajo su marca comercial Italo: en 2013 su
cuota de mercado era del 22 por 100 en dos lineas de alta velocidad, Turin-Milan-Venecia y
Milan-Roma-Népoles’.

De hecho, Italia es el unico pais europeo donde existe una evidencia suficientemente
extensa para medir los efectos de la competencia en las rutas de alta velocidad (en Espafia
empezd en 2021 y en Francia, Trenitalia comenzé a operar en la ruta Paris-Lyon a finales de
ese ano). Esto ha permitido a Beria et al. (2022) analizar el efecto de este proceso sobre los
precios, estudiando la ruta Turin-Mildn-Venecia en la que Italo entré en mayo de 2018. Los
resultados obtenidos sugieren que los precios del incumbente, Trenitalia, se redujeron entre

7 No obstante, esta entrada no se produjo sin dificultades. El nuevo operador parece haber sufrido la falta de posibi-
lidad de comprar material rodante; el titular propietario del material rodante existente, NTV tuvo realizar fuertes
inversiones. El regulador italiano trat6 de corregir esta situacion discriminatoria reduciendo las tarifas de acceso a la
infraestructura (Beria et al., 2019).
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un 21 por 100 y un 26 por 100 entre tres y cuatro meses después de la entrada de su rival.
Estos efectos cambian entre distintas tarifas y no se mantiene estables a largo plazo, cuando se
difumina el efecto de la entrada.

En términos generales, todos estos resultados confirman los anticipados por CNMC
(2019) en su estudio sobre la liberalizacién del transporte de viajeros por ferrocarril. En
dicho documento se afirmaba que a liberalizacién del transporte de viajeros por ferrocarril
ha incrementado de forma sensible su demanda, con independencia del modelo de apertura.
En paises que optaron por la competencia en el mercado, como la Republica Checa, Italia
o Austria, el aumento de tréfico alcanzd cifras del 91 por 100, 65 por 100 o 25 por 100,
respectivamente, mientras que cuando se ha optado por la competencia en el mercado (como
en el Reino Unido), se han observado incrementos acumulados de hasta el 85 por 100 en
el nimero de pasajeros-km entre 1998 y 2015. Desde el punto de vista de la oferta, este
incremento de trafico se ha traducido también en una mayor actividad ferroviaria, que ha
repercutido positivamente en los ingresos de los administradores de infraestructuras, en una
reduccién del coste del sector para las arcas publicas y en una disminucién del precio medio
por pasajero-km, si bien estos resultados no ha sido homogéneos entre paises. Igualmente, la
apertura de los servicios ferroviarios a la competencia ha mejorado la calidad de los servicios
en algunos aspectos (renovacidon del equipamiento, introduccién de mejores servicios y
posibilidad de desarrollo de las conexiones multimodales), si bien también la aparicién de
operadores de “bajo coste” ha reducido ciertos estandares existentes hasta el momento (Nash,
Nilsson y Link, 2016).

3.2. Los efectos (provisionales) de la liberalizacién en Espafia

En el caso de Espana, es evidente que todavia resulta relativamente pronto para evaluar
los efectos de la liberalizacién ferroviaria, ya que esta se inicié de manera efectiva en mayo de
2021 tnicamente en el corredor Madrid-Barcelona y ademds dicho proceso ha tenido lugar
bajo las limitaciones impuestas por el COVID-19. En concreto, fue Ouigo, la empresa filial
de bajo coste de la francesa SNCEF, la empresa que rompi6 el monopolio de Renfe cuando
comenzd a operar entre las estaciones de Atocha y Sants. Un mes mds tarde comenzaron los
servicios de Avlo, la marca de bajo coste de Renfe que oferta varios servicios al dia con precios
mas baratos que los de su matriz, a cambio de tarifas menos flexibles y con menores extras en
relacion con la eleccion de asiento y posibilidades de cambio.

Aunque no resulta facil obtener datos desagregados, las primeras estimaciones
realizadas por los propios operadores apuntan hacia un crecimiento del trafico de alrededor
del 70 por 100 y un descenso de los precios entre el 25 por 100 y 50 por 100, dependiendo de
las tarifas. La ultima memoria anual de Renfe® reconoce que la competencia ha hecho bajar
los precios y ha disparado la demanda en el corredor liberalizado, aunque también esto ha
supuesto una reduccion del 18 por 100 (en comparacion con 2019) de los ingresos en la ruta

8 Véase https://www.renfe.com/es/es/grupo-renfe/gobierno-corporativo-y-transparencia/informacion-economica-y-

de-actividad/cuentas-anuales-grupo-renfe
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Madrid-Barcelona. Esto puede llegar a constituir un problema debido a la tentacién de que la
compaiiia compense los efectos de la competencia con mayores precios o menores descuentos
en las rutas no liberalizadas.

De hecho, la Figura 1 parece sugerir que el comportamiento de esta empresa podria
haber evolucionado en este sentido. En ella se representa la evolucion del precio medio
diario por trayecto en las rutas Madrid-Barcelona (liberalizada) y Madrid-Mélaga (no
liberalizada) desde el 15 de noviembre de 2019 hasta el 15 de junio de 2022, tanto para la tarifa
turista (basica) como para la tarifa preferente mds sencilla. Hasta la entrada en el mercado
de los nuevos operadores, Ouigo y Avlo, ambas rutas y tarifas presentan evoluciones muy
similares. Sin embargo, la divergencia entre ellas aumenta claramente desde mediados de
2021, mostrando que la reduccion de precio en la ruta liberalizada se acompaiia de un ligero
incremento en la no liberalizada.

En términos de competencia intermodal, los datos preliminares también parecen
favorecer al ferrocarril, cuya cuota frente al avioén en dicho corredor ha pasado del 63 por 100
en marzo de 2019 al 78 por 100 en el mismo periodo de 2022. Esta tendencia se ha mantenido
incluso en el ao 2020, por lo que el impacto de las restricciones asociadas al COVID-19 fue
aparentemente mayor en el transporte aéreo.

Figura 1.

Evolucién del precio medio de Renfe en rutas liberalizadas vs. no liberalizadas

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos proporcionados por Datamarket.es

Gran parte de este éxito puede atribuirse a labuena acogida de Ouigo, que en sus primeros
doce meses compitiendo con Renfe ha conseguido transportar mas de dos millones de
viajeros, realizando un total de 3674 trayectos entre Madrid, Zaragoza, Tarragona y Barcelona
con un nivel de ocupacién media del 97 por 100 (con picos del 99-100 por 100) segiin datos
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Figura 2.

Distribucién modal tren-avidn en el corredor Madrid-Barcelona

2019 2020 2021 2022

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos mensuales del INE (marzo). Datos en porcentaje.

de la propia compaiiia®. El nuevo operador, que utiliza una marca y modelo comercial similar
al que opera en Francia, utiliza trenes Alstom Euroduplex de doble altura, contando con una
flota de 14 trenes con 509 asientos cada uno. En el tiempo que llevan en operacion, la empresa
ha recorrido cerca de 2,5 millones de kilometros, cifra que esperan incrementar cuando se
ponga en marcha completamente el corredor este (Madrid-Albacete-Valencia-Alicante), en el
que operaran entre cuatro y seis frecuencias diarias. Una de las principales limitaciones para
la implementacion efectiva de esta nueva ruta, asi como para la entrada del tercer operador,
Iryo reside en los problemas de capacidad en la estacién de Atocha, los cuales se esperan
solventar cuando concluyan las obras actuales.

En todo caso, los nuevos operadores estan atentos ante un posible tratamiento asimétrico
con Renfe, y han criticado duramente la posibilidad de que sus servicios deban ofrecerse
desde la estacién de Chamartin mientras que los del incumbente se mantienen en Atocha.
Desde el punto de vista de la calidad, la flota de los nuevos operadores es nueva, pero las
limitaciones de disponibilidad de vehiculos alternativos han generado puntualmente quejas
de los usuarios cuando se han producido averias.

Con respecto a Renfe, su respuesta hasta el momento frente al desafio asociado al
nuevo entorno del sector es presentada generalmente como positiva, insistiendo en que la
competencia les proporciona incentivos para mejorar su oferta de servicios y redefinirse
estratégicamente como un operador integral de servicios de movilidad, promoviendo la
intermodalidad y el transporte “puerta a puerta”. Para ello Renfe ya anunciado que llegara a
acuerdos con agentes privados (operadores logisticos) y servicios publicos (administraciones)
que permitan integrar todos los modos de transporte en una tnica aplicacién mévil o web.

9 Véase https://www.ouigo.com/es/
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Esta busqueda de nuevos servicios puede ilustrarse también con el nacimiento de Avlo,
cuya inauguracion se retras6 hasta junio de 2021 debido a la pandemia. El objetivo de Avlo es
acercarse a los consumidores con una relacion calidad-precio mas ajustada y convertirse
asi en el servicio de alta velocidad con mayor capacidad de viajeros, ofertando 438 plazas
por tren (un 20 por 100 mas de plazas con respecto a los actuales trenes de la serie 112) y
una velocidad punta de 330 km/h. Durante los seis primeros meses de funcionamiento de
los trenes Avlo, Renfe transporté mds de tres millones de viajeros en el corredor Madrid-
Barcelona, incorporando progresivamente el nuevo producto a otras rutas en el corredor este.

A finales de 2022 comenzard a operar Iryo®, el consorcio formado por Air Nostrum y
Trenitalia, con servicios que conecten Madrid, Barcelona, Zaragoza, Sevilla, Cérdoba, Malaga,
Cuenca, Valencia y Alicante (esto es, un mercado potencial de 30 millones de clientes). La
compaififa —que se publicita con cierta confusion como el “primer operador privado espaiiol
de alta velocidad”- utilizara una flota de 20 trenes ETR 1000 cuyo coste total de 1.000
millones de euros esperan rentabilizar a medio plazo, especialmente a través de la oferta de
32 conexiones diarias entre Madrid y Barcelona. De nuevo, habra que esperar a los datos para
hacer una valoracién adecuada de su impacto.

4. DISCUSION

En el mencionado estudio de 2019 sobre la liberalizacion del transporte de viajeros por
ferrocarril, la CNMC identificaba un conjunto de retos y obstaculos para la liberalizacion
efectiva del sector en Espafia. Estas limitaciones se asociaban en primer lugar a la excesiva
diversidad en las caracteristicas técnicas que estdn presentes en la red ferroviaria espaola,
lo que condiciona la interoperabilidad del material rodante y la posibilidad de alcanzar un
tamano suficiente para desarrollar economias de escala. Siendo esta una restriccion de caracter
estructural unicamente puede abordarse a través de la mejora general de la red, llevando a
cabo aquellas inversiones que socialmente sean rentables para resolver este problema en la
medida que sea necesario homogeneizar los requisitos técnicos para dar cabida a un mayor
ndimero de operadores.

Una segunda posible limitacién se asociaba a las restricciones de capacidad puntuales
que podian aparecer en determinados segmentos de la infraestructura. De hecho, como ya
se ha mencionado anteriormente, las estaciones de cabecera de Madrid y Barcelona estdn
creando un problema de congestion en la red de alta velocidad que podria agravarse como
resultado del incremento de trafico asociado a la liberalizacion. A pesar de que las lineas de
alta velocidad operan sobre ancho de via internacional (y, por tanto, no tienen que coordinar
su operacion con el resto del sistema (desarrollado con ancho ibérico), ambos tipos de via
convergen necesariamente en las estaciones. La solucién en Madrid pasa por conectar la
estacion de Atocha (que da servicio a los corredores noreste, este y sur) con la de Chamartin
(que sirve al corredor norte), permitiendo que esta ultima crezca para absorber la demanda.
En Barcelona, la estacion de Sants también estd congestionada, y la nueva estacion, Sagrera,
aun no tiene fecha de finalizacién.

10 Véase https://iryo.eu/
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En tercer lugar, y con relacién a la adjudicacién de la capacidad y el acceso a la
infraestructura, es cierto que la utilizacién de “acuerdos marco” no constituye necesariamente
la mejor manera de promover la competencia, especialmente cuando su duracién se extiende
a 10 afos sin aparente causa justificada o se obliga a los participantes a pujar por las rutas
relativamente menos rentables. Puede argumentarse, como hace Adif, que el mecanismo fue
disefiado de manera que evitara un proceso de “desnatado” (cream-skimming) que concentrara
las ofertas unicamente en el corredor Madrid-Barcelona, el tnico cuyos datos de trafico (casi
cinco millones de viajeros anuales antes de la pandemia) puede hacer rentable a priori la
competencia: las ciudades situadas en los corredores este y sur atraen a menos viajeros de
negocios y, puesto que las distancias son menores (sobre todo en el corredor este) el transporte
por carretera puede conllevar un menor coste generalizado (en tiempo y dinero) para los
usuarios que realizan viajes de ida y vuelta en el mismo dia. En todo caso, parece razonable
coincidir con la CNMC en la necesidad de supervisar la conclusion e implementacion de los
acuerdos marco, para evitar los posibles efectos negativos que se deriven de los mismos.

Un cuarto elemento que no se ha abordado con excesivo detalle en este trabajo es el
referido a los cdnones ferroviarios. Las tarifas de acceso para los servicios de alta velocidad
en Espana son relativamente elevadas en comparacion con las de otros paises europeos y, aun
asi, los ingresos generados por el uso de la infraestructura y otras actividades comerciales solo
cubren el 56 por 100 de los costes totales de ADIF, que se ve lastrada por el endeudamiento
asociado a la continua expansion de la red de alta velocidad, justificada a veces por razones
mds politicas que econdémicas. Desde el punto de vista de la competencia es fundamental
garantizar que los sistemas de tarifacién de la infraestructura permitan la igualdad de acceso
sin discriminacion a todos los operadores, pero el mero incremento de la intensidad de uso
de la red (y, por tanto, el aumento de los ingresos del gestor) no deberia ser el tnico criterio de
fijacion de los mismos. Tampoco es descartable una negociacion bilateral que atienda a las
circunstancias particulares de los nuevos entrantes (incluso con elementos de discriminacién
positiva, siempre que se justifiquen adecuadamente con el fin de permitir a estos adquirir
un tamaio minimo suficiente en términos de cuota de mercado), si bien la norma general
deberia ser la transparencia y la predictibilidad. Obviamente, y como también ha sefialado la
propia CNMC, la naturaleza juridica de “tasa” asociada a estos precios, reduce su flexibilidad y
la posibilidad de introducir mecanismos mas eficientes, por lo que una reforma que remodele
completamente los canones de acceso no deberia descartarse en absoluto.

Finalmente, no debe olvidarse que el mercado ferroviario esta también integrado por un
amplio conjunto de actividades y sectores auxiliares (alquiler y compra de material rodante,
mantenimiento, maquinistas y resto de personal especializado). En la medida en que existan
limitaciones a la competencia u obstaculos relevantes en estos mercados secundarios la
competencia en el mercado de transporte no podra desarrollarse adecuadamente.

Por todo lo anterior cabe considerar como conclusion a este trabajo que el proceso
de liberalizacién del transporte ferroviario en Espana estd todavia en sus comienzos,
ofreciendo algunos resultados alentadores que animan a avanzar mas rdpidamente, pero
también con grandes desafios para el regulador. Entre ellos se encuentra hallar el equilibrio
entre el incumbente publico tradicional y los nuevos operadores, de manera que el primero
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pueda seguir prestando sus servicios sin abusar de su posiciéon de dominio en sectores no
liberalizados y que a los segundos les resulte rentable la competencia con el fin de que esta
pueda derramarse en todo su potencial.
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TRANSPORTE INTERURBANO EN AUTOBUS






CAPITULO XIII

Competencia y concesiones en el sector del autobus
interurbano en Espana. Hacia una posible liberalizacion*

Pablo Delgado Cubillo
Andrés Garcia Pereda
Lara Tobias Pena

El autobus interurbano es un servicio con gran implantacién en Espafia, esencial para los
usuarios de menor renta y para garantizar la cohesion territorial. El Estudio de la CNMC
sobre el transporte interurbano de viajeros en autobus, publicado en 2022, es la ultima de
las actuaciones realizadas por la CNMC para promover una mayor competencia en el sector.
Su objetivo es analizar el marco regulatorio actual del sector en Espana y los obstaculos a la
competencia existentes, para recomendar la adopcion de reformas que mejoren la competencia
en el sector y el bienestar de los usuarios del servicio. El estudio revisa las experiencias de otros
paises europeos, donde la liberalizacién ha traido mejoras para los usuarios, en términos
de un menor precio, mayor nimero de frecuencias y calidad del servicio, y un disefio de
la red de transporte publico mds eficiente y multimodal. A la vista de estas experiencias, la
CNMC recomienda liberalizar los trayectos de mas de 100 kilémetros, y adoptar una serie
de reformas tendentes a garantizar unas condiciones de competencia adecuadas en y por el
mercado. El estudio ha sido publicado en un contexto de cambio regulatorio, marcado por la
tramitacion del Anteproyecto de Ley de Movilidad Sostenible, que debera hacer frente a los
problemas que presenta el sector en la actualidad.

Palabras clave: competencia por el mercado, liberalizacién, transporte por carretera, transporte
de viajeros, autobus, concesiones publicas, eficiencia, evaluacién, competencia

JEL classification: C14, H57, K23, 143, L51, L92, R49.

" Los puntos de vista expresados en este articulo son responsabilidad exclusiva de los autores y no reflejan necesaria-
mente las de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC).
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1. INTRODUCCION

El transporte de viajeros en autobus es uno de los sectores que mas interés ha despertado
en las autoridades de competencia espanolas desde hace décadas. Se trata de unos servicios
que son esenciales para la vertebracion del territorio y la cohesién econémica y social porque
permiten comunicar localidades a las que no llegan otros medios de transporte y son, ademas,
utilizados en mayor medida por la poblacién de menor renta. Por lo tanto, el correcto
funcionamiento del mercado tiene un impacto directo sobre el bienestar de los ciudadanos.

En Espaia, desde principios del siglo XX, el transporte regular de viajeros en autobus
se rige conforme a un sistema concesional, en virtud del cual las empresas de autobuses
prestan sus servicios en un conjunto de rutas disefiado por la Administracion en régimen
de monopolio sobre la base de una concesién administrativa, previamente licitada. De este
modo, la competencia entre empresas se produce por el mercado, a través de las ofertas con
las que participan en los concursos publicos, en lugar de en el mercado (tratando de atraer a
los viajeros ofreciendo distintas rutas, mejores horarios, servicios mas innovadores o menores
precios).

Este sistema es administrado por las administraciones publicas (AA. PP.), que deben
planificar sus servicios y adjudicar los contratos, de acuerdo con el reparto constitucional de
competencias en materia de transporte terrestre. De esta manera, las comunidades auténomas
(CC. AA.) administran las concesiones que discurren en el interior de su territorio, mientras
que el Estado, a través del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMA),
se ocupa de las concesiones que circulan por el territorio de mas de una comunidad.

Durante los afios 90, y particularmente a partir de 2007, se han aprobado una serie
de medidas para impulsar la competencia por el mercado en Espaiia, reduciendo la duracion de
las concesiones, limitando los supuestos de adjudicacién sin concurrencia, y liberalizando
algunos segmentos, a menudo gracias al impulso de la Unién Europea'.

A través de sucesivas publicaciones, la Comisiéon Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMC) y sus predecesoras han sido testigo de la evolucién del marco
regulatorio sectorial, y han tratado de influir en el mismo para promover la competencia y la
buena regulacién. Sin embargo, a pesar de esta actividad, ain existe margen de mejora en el
sistema concesional. De hecho, un gran numero de concesiones estatales y autondmicas no
han sido licitadas ninguna vez en los ultimos treinta aflos.

' En 2007, se aprobo el Reglamento 1370/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2007, sobre los
servicios ptiblicos de transporte de viajeros por ferrocarril y carretera que homogeneiz6 la regulacion de los servicios
publicos nacionales, limitando la duracién de las concesiones y estableciendo un sistema de acceso al mercado a
través de la licitacién.

En 2009, el Reglamento 1073/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo de 21 de octubre de 2009, por el que se
establecen normas comunes de acceso al mercado internacional de los servicios de autocares y autobuses liberalizé el
transporte internacional de viajeros en autobus.
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Por otro lado, varios paises europeos (como Italia, Francia, Alemania o Portugal)
han optado por liberalizar sus mercados nacionales, salvaguardando, al mismo tiempo, los
servicios de transporte publico locales y de cercanias. Como resultado, Espafia representa
actualmente el mayor mercado de la Unién Europea que mantiene un sistema concesional
de transporte interurbano de autobus. Esta tendencia ha culminado en la adopcién por la
Comision Europea de una propuesta® para liberalizar los trayectos nacionales superiores a
100 kilémetros.

Asimismo, desde finales de 2020 Espafa estd inmersa en la liberalizacion del transporte
de viajeros en ferrocarril, el principal competidor intermodal del autobus. Esto, junto a las
medidas adoptadas durante la pandemia de la COVID-19, afecta directamente al autobus
y hace necesaria una reorganizaciéon de la oferta que tenga en cuenta los beneficios de la
competencia y complementariedad entre modos de transporte.

Todo ello ha motivado la publicacién en junio de 2022 del Estudio de la CNMC sobre el
Transporte Interurbano de Viajeros en Autobus E/CNMC/006/19 (CNMC, 2022), en el que
analiza las posibilidades de mejora del sistema concesional y evalta los potenciales beneficios
y dificultades de una eventual liberalizacién.

El presente capitulo tiene como objeto realizar un resumen de las aportaciones del
estudio, y reflexionar sobre la situacién actual del sector en Espafia. En concreto, en la
segunda seccién presentamos una breve descripcion del contexto en el que se planteé y
elaboro el estudio. La tercera seccidon contiene las principales lineas de analisis del estudio
y sus recomendaciones. La seccion cuarta hace una revision sobre las novedades destacadas
desde la publicacion del estudio. Y, finalmente, la quinta y ultima seccién presenta las
conclusiones del capitulo.

2. EL CONTEXTO DEL ESTUDIO

Como se ha expuesto en la introduccién, la CNMC y sus predecesoras han analizado
el sector del transporte interurbano de viajeros en autobus en varios informes. Entre estos,
destacan los sucesivos informes publicados por el Tribunal de Defensa de la Competencia
(TDC)? primero; la Comisiéon Nacional de la Competencia (CNC)*, después; y, finalmente,
la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC)°. En estos documentos
se sefialaba la necesidad de mejorar las condiciones de competencia en los concursos, cuyo
diseio favorecia la renovacion de la concesién por su titular anterior, y se denunciaban

Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento CE
n.° 1073/2009, relativo a las normas comunes de acceso al mercado internacional de los servicios de autocares y
autobuses. Esta propuesta ha sido aprobada por el Parlamento Europeo y esta pendiente de aprobacién por el
Consejo de la UE.

> TDC (1993 y 1999).
* CNC (208, 2010a, 2010b y 2012), expedientes LA/01/2010 y LA/02/2010.
> CNMC (2014 y 2017).
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las prérrogas que alargaban la duracion de los contratos, retrasando la convocatoria de
licitaciones®.

Asi, vy a pesar de contar con un marco regulatorio que formalmente garantiza la
competencia por el mercado’, una gran parte del sector no ha sido expuesto a la competencia
en la actualidad.

En el caso de las concesiones estatales, la judicializacién de las licitaciones y el retraso
en la convocatoria de nuevas licitaciones por parte del MITMA ha impedido la renovacién
periddica de los titulos, que se encuentran en su mayor parte caducados. Con la informacién
disponible a 31 de diciembre de 2019, de las 80 concesiones estatales operativas, 37 (un
46 por 100) estaban caducadas y 8 (un 10 por 100) habian sido anuladas en los tribunales por
el carcter anticompetitivo de los pliegos de licitacion.

Por su parte, la mayor parte de las concesiones autonémicas no han sido atn
licitadas, puesto que las prérrogas aprobadas por las CC. AA. entre 2003 y 2009 alargaron
sustancialmente la vida de los titulos. En la actualidad, algunas CC. AA. han comenzado a
licitar sus concesiones de transporte de viajeros por carretera, a medida que se aproximaba su
fecha de caducidad. Sin embargo, este proceso ha sufrido varios retrasos, ante las demoras en
la actualizacion del mapa concesional de servicios, y la crisis sanitaria de la COVID-19, que
ha obligado a las autonomias a rehacer los proyectos de explotacién de las futuras concesiones
frente la caida de la demanda de transporte.

Las dificultades encontradas en la implantacién del modelo de competencia por el
mercado en Espafa, a pesar de la intervencion activa de la CNMC, asi como el contexto
internacional de liberalizacion del servicio, han motivado la realizacién del citado estudio
CNMC (2022), que ofrece una reflexion sobre el marco regulatorio del sector. A continuacién,
se presenta un analisis de los aspectos mas destacados de este estudio.

3. EL CONTENIDO DEL ESTUDIO: ANALISIS DEL SECTOR
Y RECOMENDACIONES DE MEJORA

La CNMC publicé el Estudio sobre el transporte interurbano de viajeros en autobus el
29 de junio de 2022. El estudio presenta un profundo andlisis del sector del autobus
interurbano en Espafa, con el objetivo de proponer una serie de recomendaciones a las
autoridades competentes para mejorar la competencia en el sector y el bienestar de los
usuarios del servicio.

¢ La CNC ejercito su legitimacion activa para impugnar las prérrogas de la Comunidad Valenciana y Galicia, como
se puede consultar en los expedientes LA/01/2010 (Comunidad Valenciana) y LA/02/2010 (Galicia).

7 Determinado por la Ley 16/1987 de Ordenacion de Transportes Terrestres (LOTT), que establece la normativa
basica del sector, y por el Reglamento (CE) n° 1370/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de
2007, sobre los servicios publicos de transporte de viajeros por ferrocarril y carretera, que establece el marco europeo
de intervencién administrativa en el transporte terrestre, sin perjuicio de la normativa autonémica de aplicacion.
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Para ello, la CNMC llevé a cabo un intenso trabajo de investigacion de la literatura
académica relevante y un estudio comparado del marco regulatorio existente en Espafia y
otros paises europeos, analizando en particular las oportunidades y retos que plantearia una
eventual liberalizacion del sector. Este analisis se ha sustentado sobre la informacion aportada
por todos los participantes en la consulta publica efectuada entre diciembre de 2019 y febrero
de 2020, en la que se recibieron 234 respuestas, asi como de la informacion aportada, en
respuesta a requerimientos de informacién, por el MITMA y por la mayoria de las CC. AA.,
y por varias asociaciones y empresas de transporte.

El analisis efectuado ha revelado la existencia de numerosas restricciones a la
competencia en el sector, derivadas del disefio de los pliegos de los concursos, y del propio
sistema concesional, asi como de la gestion que las AA. PP. realizan del mismo.

3.1. Restricciones a la competencia en el disefio de los pliegos

Los pliegos de licitacion establecen las condiciones que deben cumplir los operadores
a la hora de formular sus ofertas a los concursos. Por ello, su correcto disefio es esencial para
el funcionamiento del mercado, ya que deben fomentar que exista suficiente competencia
entre los operadores para obtener la concesion. Por otra parte, los pliegos establecen las
condiciones de explotacién del servicio durante la vigencia de la concesion, que deben evitar
que los operadores abusen de sus derechos monopolisticos, al tiempo que salvaguardan los
incentivos de los operadores a invertir y proporcionan mecanismos para adaptar la oferta a
cambios sobrevenidos en la demanda.

Desde que el MITMA comenzara a renovar las concesiones estatales caducadas en el afio
2007,la CNMC y sus predecesoras han analizado y denunciado las restricciones contenidas en
los pliegos de licitacion. Esto ha dado lugar a una interlocucién entre la autoridad y el MITMA
que puede haber contribuido a la mejora progresiva de la competitividad de los pliegos. Por
este motivo, el Estudio se centra en el andlisis de las restricciones que continian presentes en
los pliegos estatales, asi como en las licitaciones autonémicas que se han convocado en los
ultimos anos.

En primer lugar, resulta habitual que el tamario de las concesiones licitadas sea demasiado
grande, sin que los pliegos justifiquen la no divisién en lotes del contrato. En ocasiones, las
concesiones sacadas a concurso provienen de la unificacién de contratos anteriores, sin que
esto esté justificado por una mayor eficiencia en la operacion de los traficos que se integran, o
por la necesidad de reequilibrar contratos deficitarios.

Si bien el aumento del tamaiio de la concesién puede facilitar la gestion de las AA. PP,
resulta perjudicial para los usuarios y la competencia, ya que reduce el nimero de contratos
en licitacion, y comporta una mayor exigencia de solvencia para los licitadores, que restringe
la presentacion de ofertas por los operadores de menor tamaro.
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En segundo lugar, la duracién de las concesiones no tiene en cuenta las condiciones
de explotacion de los contratos, siendo frecuente que se establezca una duracién idéntica
para todos los contratos licitados independientemente de la demanda o frecuencias que
deben atender. En muchas ocasiones, esta duracion es la maxima permitida por la legislacién
europea, de diez afios®. Esto retrasa la licitacion de las concesiones, y la actualizacién de sus
recorridos, lo que se traduce en ineficiencias por la menor presién competitiva y la falta de
adecuacion de la oferta a la demanda.

En tercer lugar, los pliegos suelen requerir que el nuevo contratista adscriba un nimero
minimo de vehiculos y de personal a la concesién. Esto reduce la autonomia del operador
para reorganizar sus recursos y conseguir ganancias de eficiencia. Ademds, los requisitos de
solvencia técnica de los pliegos suelen exigir que los operadores hayan operado servicios con
un nimero de vehiculos igual o superior a los exigidos en el contrato, por lo que cuanto mayor
sea el numero de vehiculos a adscribir mayor sera la solvencia técnica exigida, excluyendo
a operadores potencialmente mas eficientes de los concursos. En cuanto al personal, la
normativa laboral permite adscribir a la concesion personal no conductor con independencia
de su grado de dedicacién a la misma, que debe ser asumido por el adjudicatario del contrato,
lo que puede ser utilizado de forma estratégica por el incumbente para conseguir revalidar
su titulo.

En cuarto lugar, los pliegos exigen que los licitadores cuenten con experiencia previa en
la operacion de servicios de autobus interurbano para poder formular sus ofertas, lo que puede
excluir a los nuevos operadores del mercado, discriminar a las empresas de menor tamafio y
dificultar el crecimiento de las empresas del sector. También se detecta que algunos pliegos
discriminan negativamente a las ofertas presentadas por Uniones Temporales de Empresas,
impidiendo la acumulacién de la solvencia econdémica o técnica de sus empresas integrantes.

Por ultimo, se detecta una baja ponderacién de la oferta econdémica, compuesta por
la tarifa, frecuencias y compensacion a percibir de la Administracion Publica, en su caso. La
suma conjunta de estos tres criterios no llega a representar el 50 por 100 de la puntuacion total
en muchas licitaciones autonémicas. Se detecta, ademas, que los umbrales que determinan
la presuncién de anormalidad son demasiado conservadores para la practica habitual en el
sector. Por tltimo, las férmulas de valoracién de las ofertas adoptadas por los pliegos suelen
desincentivar la formulacion de ofertas competitivas, al no repartir el total de la puntuacién
disponible entre las ofertas, presentar limites de saturacion, u otorgando incrementos
proporcionalmente inferiores de la puntuacién a las ofertas mas competitivas.

Las deficiencias de disefio de los pliegos analizadas retrasan la licitacién de los contratos,
excluyen de los concursos a operadores potencialmente competitivos, desincentivan las ofertas
mas ventajosas para los usuarios, y limitan la capacidad de gestién de los adjudicatarios. Por
ello, estas restricciones perjudican alos usuarios y reducen la eficiencia del sistema concesional,
al impedir que la concesion se adjudique al operador mas eficiente. Asi, el estudio muestra
como las sucesivas mejoras del articulado de los pliegos del MITMA parecen haber fomentado

8 Articulo 4.3 del Reglamento 1370/2007.
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la competencia por los contratos, con un aumento del nimero de licitadores por concurso,
reducciones de las tarifas, y aumentos de las frecuencias ofertadas, que se han producido
incluso en las concesiones de menor tamafio®. En el caso de las licitaciones autonémicas, las
mejoras son mas moderadas, lo que puede deberse tanto a las distintas caracteristicas de
las concesiones licitadas como a un disefo de los pliegos menos precompetitivo.

3.2. Restricciones a la competencia en la gestion del sistema concesional

La licitacién periddica de las concesiones es la base del sistema concesional, al permitir
que los operadores compitan por los contratos con ofertas ventajosas para los usuarios. A pesar
de lo anterior, la CNMC ha encontrado que diversas actuaciones de las AA. PP. responsables
perpetuan la explotacién de las concesiones por sus titulares mas alla de lo previsto en los
contratos originales, retrasando la licitacién de los contratos caducados y protegiendo a
los concesionarios vigentes de las presiones competitivas del mercado.

Asi, durante los aflos 90 diversas leyes estatales alargaron la vida de todas las
concesiones vigentes, estatales y autonémicas durante, al menos, 25 afios. Posteriormente,
las prérrogas autonoémicas adoptadas entre 2003 y 2009 ampliaron la duracién de las
concesiones autondmicas, con fechas de caducidad variables entre 2017 y 2028. Estas
prorrogas se justificaron en la adopciéon de mejoras que la CNMC considera que podrian
haberse obtenido a través de un proceso competitivo.

Otra de las practicas administrativas que protege a los concesionarios actuales de la
competencia es el retraso en la convocatoria de licitaciones para renovar las concesiones
caducadas. En el caso de las concesiones estatales, esto se debe a la litigiosidad que ha
enfrentado el MITMA durante las sucesivas convocatorias de licitaciones, algunas de las
cuales han sido anuladas por los tribunales por su caracter anticompetitivo. Por su parte,
las CC. AA. han experimentado retrasos a la hora de actualizar los mapas de servicios
concesionales, que han postergado la convocatoria de los concursos. Asi, con la informacion
disponible a 31 de diciembre de 2019, un 52 por 100 de las concesiones espafiolas se encontraba
caducada. Esta situacién no ha hecho sino empeorar a causa de la pandemia de la COVID-19,
que ha invalidado los proyectos de explotacion y estudios de viabilidad realizados antes de la
pandemia.

Al tratarse de un servicio publico, el concesionario anterior esta obligado a continuar
explotando el servicio tras la caducidad durante dos afios, si asi se lo solicita la Administraciéon
Publica, y puede hacerlo voluntariamente a partir de entonces. Sin embargo, esto supone
una situacion irregular en la que los operadores del servicio carecen de un titulo valido que
justifique el monopolio que ostentan sobre la ruta. A partir del momento en que caduca el
titulo, el concesionario se apropia de unos ingresos no previstos en el contrato original y que

° A este respecto, el Anexo III del Estudio contiene una cuantificacion de los beneficios obtenidos para una concesién

de tamario reducido, y otra de gran tamafio (Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia, CNMC, 2022,
pags. 221-222).
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no han sido sometidos a licitacién, y carece de incentivos para realizar inversiones, lo que
puede repercutir sobre la calidad del servicio o la eficiencia de la operacion.

Como resultado de las anteriores actuaciones la mayor parte del sector en Espafia no
ha sido expuesto a la competencia en las ultimas décadas, ya sea esta por el mercado o en el
mercado. Esto perjudica el funcionamiento eficiente del transporte publico, cuyos operadores
no han sido elegidos de forma competitiva, y penaliza a los usuarios y AA. PP, que deben
afrontar el sobrecoste del servicio.

Por otra parte, el elevado volumen de lineas pendientes de licitar implica que la transicion
al régimen de competencia por el mercado sera mas abrupta, lo que podria condicionar
el éxito de las licitaciones. En especial, los operadores de menor tamafio podrian no tener
suficientes recursos como para poder presentar sus ofertas al gran numero de contratos
licitados, reduciendo las ofertas recibidas por contrato.

En ultimo lugar, cabe mencionar otras actuaciones de gestion de las AA. PP. que pueden
restringir la competencia por el mercado, como las modificaciones de contratos vigentes y las
unificaciones de contratos. Estas operaciones fueron comunes a nivel estatal tras la entrada
en vigor de la LOTT, y posteriormente en algunas CC. AA., para adaptar los contratos
prorrogados a las necesidades de transporte de los usuarios.

Estas operaciones pueden alterar el equilibrio del contrato en favor del contratista,
y suponen un perjuicio para los licitadores que se presentaron a los concursos originales,
que, de haberlo conocido, podrian haber formulado ofertas distintas. A su vez, como se ha
senialado anteriormente, la unificacion reduce el nimero de contratos a licitar y aumenta su
tamarfio, lo que restringe la competencia en las nuevas licitaciones que se convoquen.

Como consecuencia, la unificaciéon de contratos, ya sea por la transformacién de
contratos lineales en un tnico contrato zonal, o la integracién de servicios generales y
servicios especiales (por ejemplo, escolares), restringe la competencia en perjuicio de los
usuarios. Por tanto, esta operacion debe comportar algun tipo de ganancia de eficiencia que
la justifique y debe licitarse inmediatamente tras la unificacién para que esta ganancia se
traslade al usuario a través de las ofertas de los licitadores, como exige la normativa europea
en materia de modificaciones sustanciales de contratos.

3.3. Impacto de las restricciones sobre la eficiencia de los servicios

Gracias a la detallada informacién proporcionada por el MITMA sobre los contratos
estatales, la CNMC ha podido realizar un analisis cuantitativo del impacto sobre la eficiencia
del servicio de algunas de las restricciones causadas por la gestion administrativa del sistema
concesional. Es necesario destacar que este analisis no pudo replicarse con la informacién de
las CC. AA. debido a la falta de informacion disponible.
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Asi, con los datos del ministerio ha sido posible construir un panel de datos con
observaciones anuales de 65 concesiones estatales a lo largo de diez afios (2009-2018), lo que
supone una cobertura elevada respecto al total de 83 concesiones que estuvieron vigentes a lo
largo de este periodo™.

Se define la eficiencia de una concesion como la capacidad del concesionario para
maximizar su produccién minimizando sus costes o la cantidad de factores productivos
utilizados. De acuerdo con esta definicion, la eficiencia de las concesiones se estima utilizando
las siguientes variables:

m Como indicadores del output o producciéon de los concesionarios, los vehiculos-
kiléometro'' realizados anualmente en la concesion. Para complementar esta vision
de oferta con una perspectiva de demanda -y asi evitar considerar como eficientes
situaciones en las que existe un exceso de produccion-, también se ha considerado la
informacion relativa a los viajeros-kilémetro'? transportados.

m Como medida de los inputs o factores productivos utilizados, se han tomado, de una
parte, los gastos de personal y gastos de explotacion, que suponen el 70 por 100 de
los costes medios de los concesionarios, como inputs contables; y, de otra parte, la fre-
cuencia del servicio, el nimero de autobuses, y la longitud de cada concesién, como
inputs operativos.

Cabe destacar que, bajo el sistema concesional, el control sobre los inputs a utilizar no
corresponde unicamente al concesionario, sino que puede requerir una modificaciéon del
contrato concesional por la Administracién responsable, en este caso, el MITMA. Por ello, el
andlisis presentado se debe interpretar como una comparativa de la eficiencia de los distintos
contratos dependientes del MITMA, que puede o no deberse a las diferencias en la eficiencia
de explotacion de los contratistas.

Con la informacién anterior, es posible estimar la eficiencia de las concesiones
a través del andlisis envolvente de datos, o DEA (Data Envelopment Analysis). Esta
metodologia permite crear una frontera de eficiencia, esto es, la forma mas eficiente de
producir un determinado output, envolviendo todas las observaciones disponibles, es
decir, las combinaciones de inputs y outputs observadas (ver Figura 1 a continuacién). La
frontera estimada serd por tanto aquella que envuelva todas las observaciones disponibles

10 Algunas de las concesiones tuvieron que ser excluidas de la base de datos por la falta de observaciones en variables
necesarias para la estimacién del DEA. Los detalles sobre la metodologia empleada, la eleccion de las variables
del modelo y la seleccion de la muestra de concesiones pueden consultarse en CNMC (2022), en el capitulo V y
el Anexo IV.

El vehiculo-kilémetro representa el total de kildmetros recorridos por todos los vehiculos que integran la conce-
si6n durante un afio.

I~

El nimero de viajeros-kilémetro transportados por una concesion representa, pues, el total de kilémetros reco-
rridos por todos los viajeros de esa concesiéon durante un afio.
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y que satisfaga una serie de condiciones ldgicas y poco restrictivas'. La eficiencia de cada
concesion puede entonces evaluarse midiendo la distancia a la frontera asi estimada'.

Figura 1.

Representacién grifica de la frontera de eficiencia estimada por el DEA

Nota: Cada punto del grifico es una combinacién de dos inpuzs (X1 y X2) utilizados por una empresa
concesionaria (por ejemplo, autobuses y frecuencias) para la produccién del output Y (por ejemplo, el
ntmero de vehiculos-kilémetro).

Fuente: CNMC (2022).

Dada la abundancia de datos disponibles, se estiman varios modelos DEA. Para cada
output considerado (vehiculos-kilémetro y viajeros-kilometro), se estima un modelo DEA
integrado o global que incluye todos los inputs considerados, y dos modelos parciales que
utilizan tnicamente los inputs contables o los inputs operativos. De esta forma, es posible
analizar la eficiencia desde el punto de vista de la oferta y de la demanda, y en qué medida
contribuye cada grupo de inputs a la eficiencia global.

Como resulta habitual en la literatura sobre sectores regulados' y transporte's, los
modelos se estiman con orientacién input. En este caso, se analiza en qué medida el contratista
puede producir una determinada cantidad de output minimizando los inputs utilizados. La
eleccion de la orientacidn se basa en el reducido poder de accién que tiene el concesionario
sobre la oferta, cuyo volumen viene determinado en el contrato, o la demanda, que es en gran
medida exdgena, teniendo un mayor control sobre los inputs empleados, si bien, como se ha

by

El DEA es lo que se conoce como una técnica no paramétrica, que estima la frontera de produccidn, resolviendo
un problema de optimizacion lineal con dos restricciones:

- Que la eficiencia de cada empresa sea la maxima posible, es decir, que se minimice su distancia a la frontera.

- Que el conjunto sea convexo, es decir, que la frontera contenga, o “envuelva’, todas las observaciones disponibles.

=

Para una explicaciéon mas detallada, consultar el capitulo V y Anexo IV de CNMC (2022).
Murillo-Zamorano (2004, pag.42).
Nolan (1996), Cowie y Asenova (1999).

@

>
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expuesto anteriormente, este se encuentra en parte limitado por el contrato concesional. Por
ultimo, se opta por estimar los modelos permitiendo la existencia de rendimientos a escala
variables, por la mayor flexibilidad que supone"’.

El objetivo del DEA es analizar en qué medida determinadas actuaciones de gestion
administrativa de las concesiones impactan sobre la eficiencia de la operacion del servicio. En
este sentido, se analiza el impacto de la caducidad de las lineas, su unificacién, o la licitacién
de los contratos. De esta forma, se analiza la tasa de crecimiento de la eficiencia en el periodo
inmediatamente posterior a cada uno de estos eventos (para ver si la eficiencia crece o no), asi
como la diferencia entre esta tasa de crecimiento y la del periodo anterior (para comprobar si
el crecimiento de la eficiencia se acelera o desacelera).

Asimismo, las tasas de crecimiento anteriores se ajustan para tratar de considerar el
impacto de la heterogeneidad de tamarfios de las concesiones, y las variaciones temporales
de la eficiencia. Para ello, las concesiones se clasifican en seis grupos, de acuerdo con su
tamarfio en términos de oferta (vehiculos-kildometro producidos). A continuacion, se estima
una tasa de crecimiento de la eficiencia ajustada sustrayendo, a la tasa de crecimiento
de la eficiencia de una concesion especifica, la tasa de crecimiento promedio del resto de
concesiones de su grupo en ese periodo. De esta manera, se tienen en cuenta las diferencias
estacionales medias del grupo considerado como comparable®.

Los resultados del andlisis permiten realizar una evaluaciéon comparativa indiciaria, no
causal, del impacto sobre la eficiencia de la gestion administrativa de las concesiones estatales.
Entre las principales conclusiones que se extraen del analisis destacan'’:

® La caducidad de las concesiones afecta negativamente a la eficiencia de la operacion,
tras el fin del plazo obligatorio de dos afios de prestacion del servicio, en comparacién
con aquellas que son licitadas inmediatamente tras la caducidad. Asi, se encuentra
que la eficiencia de estas concesiones se reduce tras el fin del plazo obligatorio de
dos anos de prestacion del servicio, y que ademds se desacelera respecto al periodo
anterior, al contrario de lo que ocurre con las concesiones licitadas, como muestra la
Figura 2.

® La licitacion de las concesiones caducadas reporta ganancias de eficiencia que podrian
trasladarse al usuario a través del procedimiento competitivo. De acuerdo con los indi-
cios presentados en CNMC (2022), las concesiones licitadas mejorarian su eficiencia

'7 Para una explicaciéon mas detallada, consultar el capitulo V y Anexo IV de CNMC (2022).

'8 La tasa de crecimiento ajustada (%) se estima a partir de la siguiente formula:

BBy BB

ikit _ Lre B
E,

k-1 El(/ 1
Donde e;x, es la tasa de crecimiento ajustada obtenida, Ei, es el resultado del modelo DEA considerado para la
concesion i, perteneciente al grupo k y el periodo ¢,y E, el resultado medio del modelo DEA considerado para
el conjunto de concesiones pertenecientes al grupo k en el periodo t.

erk,r

Para una explicacion mas detallada, consultar el capitulo V y Anexo IV de CNMC (2022).
1 El andlisis completo y las conclusiones estan disponibles en el capitulo V' y Anexo IV de CNMC (2022).
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Figura 2.

Tasa de crecimiento ajustada de la eficiencia de las concesiones caducadas
y licitadas, y variacién de la tasa de crecimiento respecto al periodo anterior

Figura 2.A
P 25 -
< 20 -
g
k5] 15 4
3
10 A
S v
&2 5
2T
§8 o0 : : : : :
‘=2 9
% T 5
1
2 -10 A
B Contable Operativo Integrado Contable Operativo Integrado
]
a Oferta Demanda
m Caducadas  m Licitadas
Figura 2.B
15 -
10 4

. ] [
(U T T T T T

Variacién de la tasa de crecimiento (p.p.)
respecto al periodo anterior (e,,; - €,

-10 4
15 4
220
Contable Operativo | Integrado Contable Operativo Integrado
Oferta Demanda

m Caducadas  m Licitadas

Fuente: CNMC (2022).

en términos de kilometros recorridos (vehiculos-kilometro) entre un 8 por 100 y un
20 por 100 en el aio posterior a su adjudicacidn, mientras que la eficiencia en el trans-
porte de viajeros (viajeros-kildmetro) mejoraria entre un 5 por 100 y un 23 por 100.

® Las unificaciones deben estar adecuadamente justificadas por razones imperiosas de
interés general, y licitarse posteriormente. De las cuatro unificaciones analizadas, solo
dos estarian justificadas por motivos de eficiencia, de las cuales una no fue licita-
da tras la unificacién. Ademds, otra de las unificaciones, que no fue licitada poste-
riormente, presenta un resultado ambiguo en términos de eficiencia, a causa de un
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notable incremento de los gastos de personal con posterioridad a la unificacién, que
contrarresta las mejoras en eficiencia de operacion.

Por ello, se considera que la concesién resultante de la unificacién deberia asignarse
mediante el proceso de licitaciéon, como forma de incentivar la contencién de los
costes de la operacidn, trasladar al usuario las ganancias de eficiencia y mitigar el
impacto negativo sobre la competencia.

® Las concesiones estatales presentan resultados heterogéneos en términos de eficiencia,
que condicionan su pervivencia en caso de una eventual liberalizacion. Los resultados
muestran que existen concesiones muy eficientes en todos los modelos considerados,
que conectan grandes nucleos de poblacion por vias de alta capacidad, y que mues-
tran una rentabilidad de entre el 3 por 100 y el 34 por 100, que podrian ser suscepti-
bles de prestarse en un régimen de competencia en el mercado. Por otro lado, existen
concesiones muy ineficientes que conectan poblaciones de menor tamaio y nucleos
rurales, cuya liberalizacion podria resultar en una desaparicion del servicio.

3.4. Limitaciones del sistema concesional

La adopcién de un sistema concesional contempla una serie de decisiones regulatorias
que pueden limitar la competencia y la eficiencia del transporte interurbano, frente a la que
seria posible en un entorno de competencia en el mercado. Estas restricciones son inherentes
al propio sistema de competencia por el mercado, si bien su incidencia podria mitigarse si se
adoptaran una serie de mejoras.

En primer lugar, el monopolio que ostenta el concesionario le proporciona un
conocimiento privilegiado sobre la demanda de la ruta o los costes de operacion del servicio.
Este conocimiento es esencial para que la Administracién Publica regule el mercado o
planifique los servicios de forma eficiente, pero el concesionario tiene incentivos a no revelar
esta informacion, o hacerlo de forma sesgada, para obtener una regulacion favorable o una
mayor compensaciéon econoémica. De igual forma, el concesionario incumbente puede usar
esta informacion para obtener una ventaja competitiva frente a otros operadores en una
licitacion.

En segundo lugar, la planificacion de los servicios de transporte por la Administracion
implica que estos podrian no responder a la demanda de los usuarios. En el punto anterior
se ha expuesto que la Administraciéon Publica podria no contar con la informacion necesaria
para planificar los servicios de autobus interurbano de forma eficiente. Sin embargo, aun
disponiendo de esta informacién, la consideracién de criterios politicos o el reparto de
competencias sobre el transporte entre Estado y CC. AA. pueden suponer un obstaculo para
el disefio de la red socialmente eficiente. Por ultimo, incluso en el caso de que los servicios
estén correctamente planificados en el momento de su licitacion, las restricciones existentes
a la modificacion sobrevenida de los contratos impiden que estos se adapten a los cambios
que se produzcan en la demanda de servicios, la oferta de otros medios de transporte o la
tecnologia de produccién.
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En tercer lugar, el sistema concesional funciona gracias a que los ingresos de los
trayectos rentables permiten a los operadores afrontar el coste de operacion de los trayectos no
rentables. Esta subvencién cruzada supone que los usuarios de los trayectos rentables pagan
un sobreprecio, en una cuantia no transparente, lo que puede desincentivar el transporte en
autobus. Ademads, el hecho de que sean los usuarios de autobus, que suelen contar con una
renta inferior a la media y carecer de alternativas de transporte, quienes soportan el coste del
servicio en las lineas no rentables puede tener implicaciones de equidad, frente a un sistema
en el que las lineas no rentables se subvencionan a través de los presupuestos de las AA. PP.

En cuarto lugar, el sistema concesional introduce distorsiones en mercados conexos,
como el transporte internacional o discrecional, que se segmentan por via de la regulacién
para proteger de la concurrencia a las concesiones regulares. Entre estas restricciones
se encuentran la prohibicién de reiteracion del servicio o de venta por plaza, los precios
minimos, o la necesidad de solicitar autorizaciones previas, en perjuicio de los operadores y
usuarios de estos servicios.

En quinto lugar, el propio sistema concesional, al restringir la competencia entre
operadores al momento de la licitacién, podria incentivar la conflictividad judicial, a medida
que los operadores tratan de ganar o proteger sus cuotas de mercado ante los tribunales.

En sexto y ultimo lugar, la intervencién administrativa en el mercado introduce costes
adicionales, tanto para las propias AA. PP. como para los operadores, ligados a la celebracion
de concursos y presentacion de ofertas, la gestién y supervision de las concesiones o la
representacion ante las AA. PP. reguladoras o los tribunales.

3.5. Oportunidades y retos de la liberalizacién

La existencia de restricciones a la competencia inherentes al propio sistema concesional,
y aquellas introducidas como consecuencia de la accion de las AA. PP, suponen un sobrecoste
para usuarios y AA. PP. en forma de una menor eficiencia de gestiéon, que aconsejan valorar
la oportunidad de una liberalizacién en linea con la propuesta por la Comisién Europea®.
Esta ha propuesto liberalizar los trayectos nacionales superiores a 100 kilémetros, a la vista de
los resultados positivos que han mostrado reformas similares en paises como Reino Unido,
Suecia, Alemania, Francia, Italia o, mas recientemente, Portugal®'.

El proceso de liberalizaciéon europea supone que Espaiia es, a dia de hoy, el mayor
mercado europeo que mantiene un sistema concesional de transporte interurbano en autobus.
La Figura 3 a continuacién muestra la cuota de mercado de los distintos Estados miembros

» Propuesta de modificacion del Reglamento 1073/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo de 21 de octubre de
2009, por el que se establecen normas comunes de acceso al mercado internacional de los servicios de autocares
y autobuses.

! Para un mayor detalle sobre las experiencias de liberalizacién de estos paises consultar el Anexo V de CNMC
(2022), o el capitulo escrito por Asensio y Matas para este mismo libro (Asensio y Matas, 2022).
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y la regulacion vigente a 2015. Desde entonces, todos los Estados que se encontraban en
transicion han completado la liberalizacion de sus servicios, lo que implica que actualmente
la mayor parte del mercado europeo se encuentra desregulado®.

Figura 3.

Cuota de mercado (viajeros-kilémetro) y regulacién del transporte en autobiis
en los Estados miembros, en 2015

Fuente: Phillips (2017).

A la vista de las experiencias de estos paises, la liberalizacién en Espafia podria traer
importantes beneficios para los consumidores y el sector, impactando sobre los siguientes
aspectos:

m Reduccion de las tarifas, gracias a la mayor eficiencia de los operadores, inducida
por la competencia, y a la desaparicién de los subsidios cruzados entre los tra-
yectos rentables y no rentables, cuya prestacion tendria que ser asumida por las
AA. PP. Los estudios comparativos sobre el transporte interurbano de viajeros
en autobus a nivel internacional muestran que las tarifas por kilémetro vigentes en
los paises liberalizados son sensiblemente inferiores a las espafiolas®. Cabe des-
tacar que la reduccién de tarifas también se ha observado en los pocos casos de

2 Phillips (2017) estimaba que el 73 por 100 del mercado europeo en términos de viajeros-kilometro estaba liberali-
zado o en proceso de liberalizaciéon en 2015.

# Fageda y Sansano (2018) comparan las rutas entre las diez ciudades més pobladas de cada pais y encuentran que las
tarifas/km en Espafia son un 12 por 100, 17 por 100, 23 por 100, 23 por 100 y 36 por 100 superiores a las tarifas de
Reino Unido, Suecia, Alemania, Francia e Italia, respectivamente.
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concurrencia de concesiones sobre el mismo trayecto en el sistema concesional
espafol*.

m Mejora de las frecuencias, la calidad y la variedad de servicios ofertados. Con la infor-
macién disponible de paises como Alemania®, Francia® e Italia?, el nimero de expe-
diciones y kilémetros ofertados por los operadores aumenta notablemente tras la libe-
ralizacion. Otra de las regularidades empiricas observadas son la innovacién en los
servicios y el desarrollo de servicios conexos tras la liberalizacién. Por dltimo, es de
esperar que la desaparicion de las restricciones en los mercados conexos de servicios
internacionales, discrecionales, turisticos y de uso especial produzca un desarrollo
notable de estos segmentos.

m Desarrollo de una red de transporte multimodal, y fomento de la competencia entre
modos de transporte. Tras la liberalizacién de los servicios ferroviarios comerciales,
la liberalizacion del autobus permitiria a los operadores ofertar opciones multimo-
dales de transporte de viajeros®, como los servicios puerta a puerta, aumentando el
bienestar de los usuarios. A su vez, incrementaria la presién competitiva del autobus
sobre los servicios ferroviarios liberalizados?, y permitiria a los operadores de auto-
bus competir en mejores condiciones con estos servicios y los de coche compartido.

m Aumento de la demanda de transporte interurbano en autobiis. La demanda de servi-
cios ha registrado incrementos notables en paises como Alemania®, Italia* o Francia®.
La reduccién de tarifas, mayor disponibilidad de frecuencias y mejor complementa-

Crespo (2009) encuentra reducciones de entre un 25 y un 50 por 100 en las tarifas de los concesionarios en los
casos de concurrencia de concesiones sobre los trayectos de Madrid-Pamplona, Madrid-Logrofio, San Sebastidn-
Vitoria o San Sebastian-Bilbao.

> Diirr y Hiischelrath (2015) reportan un aumento de las expediciones en un 300 por 100 entre 2013 y 2014, hasta

las 7.000 expediciones semanales. Segun Grimaldi, Augustin y Beria (2017) el total de kildmetros ofertados se
habria incrementado desde 26 millones de km en 2012 a mas de 220 en 2015.

Los datos de la Autorité de Régulation des Transports (2020) muestran que, el numero de expediciones y de
plazas-kilémetros ofertadas se han incrementado un 25 y un 15 por 100, respectivamente, entre 2016 y 2019.

Beria, Nistri y Laurino (2018) reportan un aumento del 38 por 100 en las frecuencias tras un afo de liberalizacién.

En algunos mercados liberalizados resulta frecuente la integracién multimodal de los operadores. Es el caso de
BlaBlaBus, operador francés surgido de la adquisicion por parte de BlaBlaCar, la plataforma de vehiculos compar-
tidos, de OuiBus, la marca de autobuses de larga distancia del operador ferroviario francés SNCE, que ha adqui-
rido a cambio una participacion en BlaBlaCar. El operador aleméan FlixBus también cuenta con un operador de
servicios ferroviarios en Suecia y Alemania, FlixTrain, y una plataforma de coche compartido en Francia, FlixCar.

Gremm (2018) y Beria y Bertolin (2019) encuentran indicios de competencia entre los servicios ferroviarios y el
autobus en Alemania e Italia, respectivamente. La competencia entre el ferrocarril y el autobs en Italia es mayor
en las distancias cortas, donde la duracién del trayecto es menor y el autobus es mas competitivo.

De Haas y Schifer (2017) reportan un rapido aumento de la demanda tras la liberalizacién en Alemania, que se
multiplic6 por 10, hasta los 24 millones en 2016, que se habrian reducido tras la consolidacién hasta 21 millones
de viajeros en 2019, segtin los datos de Statista (2021).

En Italia, el numero de viajeros crecié en torno a un 15 por 100-18 por 100 entre 2014 y 2016 (Autorita di
Regolazione dei Trasporti, ART, 2017), acelerandose hasta un 36 por 100 entre 2018 y 2019, de la mano de una
reduccién paulatina de los precios (Autorita di Regolazione dei Trasporti, ART, 2020).

De acuerdo con la Autorité de Régulation des Transports (2021), la demanda en Francia ha registrado un creci-
miento muy fuerte, de entre un 66 por 100-82 por 100 entre 2016 y 2019 en términos de viajeros y entre un
41-54 por 100 en términos de viajeros-kilometro.
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riedad con otros modos de transporte podria generar un incremento notable de la
utilizacién de los servicios, y extenderse a la red autondmica concesional gracias a
efectos de red.

El Estudio identifica, ademds, una serie de retos que plantearia la liberalizaciéon en
Espafia, y que deberian abordarse para asegurar que se producen las ganancias deseadas para
los usuarios.

® La necesidad de reorganizar los servicios actuales y asegurar la prestacion de las lineas
deficitarias. Es muy probable que la desaparicion de la subvencion cruzada conduzca
al abandono de determinadas rutas de mas de 100 kildmetros que no resulten renta-
bles para los operadores del mercado libre. A su vez, podria causar la desapariciéon
de aquellas de menor distancia que actualmente se prestan en conjunto con rutas
rentables mas largas, y que deberian ser absorbidas por las concesiones autonémicas
restantes. Por tanto, las AA. PP. deberian asegurar financiacion suficiente para prestar
estos servicios y asegurar la conectividad y cohesion de su territorio®. A su vez, esto
supone una oportunidad para reorganizar la red autonémica de concesiones, ajustan-
do la oferta de servicios actuales a la demanda para evitar sobrecostes derivados de un
exceso de oferta o de solapamientos con la red de ferrocarril sujeta a OSP. En general,
cabria esperar una mejora de eficiencia de la red que reduzca los costes globales de
prestacion del servicio y los tiempos medios de viaje.

® La gestion de conflictos entre los servicios liberalizados y las concesiones, y del acceso
a las estaciones. Tras la liberalizacion se debe asegurar una correcta gestiéon de los
conflictos que puedan surgir entre las concesiones y los servicios liberalizados, cuando
se alegue que un nuevo servicio comercial compromete la estabilidad econémica
de una concesién existente. Este conflicto debe ser analizado por una autoridad
independiente conforme a un test de equilibrio econémico, analogo al vigente en el
sector ferroviario, siguiendo una metodologia publica®. A su vez, se debe asegurar que
los concesionarios no perciban una remuneracion excesiva que pueda distorsionar
la competencia en los servicios liberalizados, licitando las concesiones caducadas, y
asegurando el cumplimiento de las obligaciones de separacién contable previstas en
el Anexo del Reglamento 1370/2007. Por tltimo, la gestion integrada de las estaciones
de autobuses por los operadores de transporte puede dar lugar a comportamientos
estratégicos y denegaciones de acceso. Por ello, se recomienda regular el acceso a las
estaciones conforme a lo previsto en la Propuesta de modificacion del Reglamento
1073/2009 de la Comisién Europea®, y asignar la gestion de los conflictos a una
autoridad independiente.

3 El Anexo VII de CNMC (2022) contiene una estimacion preliminar de los costes que esto podria suponer para las
AA. PP, que sugiere que la financiacién necesaria podria situarse en un rango de entre 270 y 300 millones de euros,
dependiendo del porcentaje de trayectos de 100 kildmetros o menos que recibirian soporte.

3 CNMC (2020). Es necesario destacar la importancia de emplear criterios comunes a los del sector ferroviario en el
test de equilibrio econdmico, pues, tras la liberalizacion, pueden surgir conflictos entre servicios ferroviarios comer-
ciales y OSP de autobuses, y viceversa.

* Articulos 5y siguientes de la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica
el Reglamento CE n.° 1073/2009, relativo a las normas comunes de acceso al mercado internacional de los servicios
de autocares y autobuses.
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® La consolidacion del mercado. En muchos de los paises analizados, la liberalizacion ha
venido acompanada de una rapida expansion inicial, con un descenso de la concen-
tracion del mercado, seguida de una etapa de consolidacién en torno a un numero
reducido de operadores. Seria razonable esperar que la liberalizacién en Espafia venga
acompanada de la entrada de grandes operadores que compitan con ALSA y AVANZA
en la larga distancia. Sin embargo, la presencia de un gran numero de operadores de
menor tamafio e implantacion regional, gracias a la pervivencia del sistema concesio-
nal autondémico y la importancia de segmentos como el transporte turistico, propor-
ciona una amplia base de competidores potenciales para los grandes grupos. A su vez,
estos deben enfrentar la presion competitiva de otros modos de transporte, como el
ferrocarril y el transporte compartido.

® La supervision del mercado. La gestion de los retos que plantea la liberalizacion
requiere la existencia de un regulador sectorial independiente, en linea con lo pre-
visto en la Propuesta de modificacién del Reglamento 1073/2009 de la Comisién
Europea’®, para supervisar el proceso de liberalizacién y resolver los conflictos que
pudieran darse en el acceso a las estaciones, o entre servicios comerciales y sujetos
a OSP. El papel del regulador sectorial se complementaria asi con la accién en mate-
ria de competencia de la CNMC y las autoridades de competencia autondémicas, que
supervisarian las condiciones de competencia en el mercado y las operaciones de con-
centracion horizontal que se lleven a cabo.

3.6. Las recomendaciones del Estudio

En base al analisis anterior, la CNMC propuso una serie de recomendaciones con el
objetivo de mejorar la competencia en el sector e impulsar un servicio de transporte mas
eficiente, recomendando su aplicaciéon conjunta por su caracter complementario:

m Liberalizar los servicios de transporte de viajeros en autobiis para distancias superiores
a 100 kilémetros, constituyendo un organismo regulador independiente que supervise
el proceso, para asegurar que se obtienen los beneficios esperados para los usuarios
y AA. PP. Este regulador se encargaria de supervisar las condiciones de acceso a las
estaciones de autobuses, y resolver los conflictos entre los servicios comerciales y
las concesiones restantes. A su vez, las AA. PP. deberian aprovechar la liberalizacién
para reevaluar la cobertura del sistema concesional y financiar solo los trayectos no
rentables que sean deseables socialmente, mejorando la eficiencia de la red. También
se recomienda que las AA. PP. liciten las concesiones caducadas y que se asegure el
cumplimiento de los requisitos de transparencia y gestiéon contable por los concesio-
narios restantes, para evitar sobrecompensaciones que distorsionen el mercado libre.
Por dltimo, se recomienda promover la competitividad de los operadores de menor
tamarfio, permitiéndoles el acceso a los datos de operacién que se generen en los servi-

% Articulo 3 bis de la Propuesta de Reglamento del Parlamento europeo y del Consejo por el que se modifica el
Reglamento CE n.° 1073/2009, relativo a las normas comunes de acceso al mercado internacional de los servicios de
autocares y autobuses.
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cios que presten para los operadores de plataforma, y dandoles libertad para contratar
con varios operadores de plataforma.

m Mejorar el disefio de los pliegos de licitacion, para eliminar barreras a la competencia y
asegurar una gestion eficiente de las concesiones restantes. Se recomienda favorecer
la division en lotes y una menor duracion de los contratos, y eliminar las obligaciones
de adscripcion de flota y personal a las concesiones. El personal subrogado deberia ser
unicamente aquél vinculado a la concesién. A su vez, se recomienda relajar los requi-
sitos de solvencia técnica y econdémica exigidos hasta el minimo indispensable, para
facilitar la concurrencia de operadores. La oferta econémica deberia ser decisiva
para la adjudicacion del contrato, y valorarse adecuadamente. Por ultimo, se reco-
mienda que las AA. PP. refuercen la cooperacion interterritorial en el disefio de los
pliegos, colaborando para establecer un pliego-tipo, que dé seguridad juridica a
los operadores y asegure unas condiciones de competencia adecuadas en los concursos.

m Asegurar una adecuada gestion de las concesiones restantes por parte de las AA. PP. Se
recomienda licitar las concesiones caducadas, conforme a un calendario de licitacio-
nes planificado con antelacidn, que respete el orden de caducidad, y que espacie las
convocatorias para facilitar la presentacion de ofertas por los operadores de menor
tamano. Para incentivar una correcta planificacion, se recomienda modificar la LOTT
para que se declaren liberalizados los servicios una vez transcurridos dos afios desde
su caducidad en ausencia de convocatoria de un nuevo concurso. Por ultimo, se pro-
ponen reformas legislativas para reforzar los limites a la modificacién sustancial de
contratos vigentes, y respetar el caracter excepcional de las prorrogas de los contratos.

m Mitigar las ineficiencias asociadas al sistema concesional. La obtencion de datos de los
concesionarios es esencial para mejorar la planificacién de la red y la regulacion del
sector, y para que los licitadores puedan formular ofertas adecuadas. Por ello, se reco-
mienda reforzar las obligaciones de transparencia de los concesionarios y garantizar
el acceso libre y transparente a estos datos. También se propone mejorar el disefio de
los contratos, con férmulas que impulsen la calidad del servicio y la iniciativa pri-
vada en su planificacion. Para fomentar el disefio de una red de transporte publico
multimodal e integral, se recomienda reforzar la cooperacion entre AA. PP. territo-
riales. Por ultimo, se propone eliminar la regulacién que segmenta artificialmente los
mercados conexos permitiendo la libre prestacion de estos servicios, con sujecion a
comunicacion previa de los servicios reiterados para garantizar el equilibrio de las
concesiones restantes.

4. ULTIMOS DESARROLLOS EN EL SECTOR

La aprobacién del estudio se ha producido en un momento de importantes cambios en
el mercado, que van a condicionar su evolucién en el corto y largo plazo.

4.1. La inflacién y crisis energética a causa de la guerra de Ucrania

La guerra de Ucrania ha ocasionado un fuerte incremento de los precios de los
combustibles, que han afectado a las empresas del sector. La mayor parte de contratos
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concesionales trasladan el riesgo de la subida de costes de operacién al concesionario, de tal
forma que un incremento de los costes de explotacion puede hacer deficitaria una concesion
anteriormente rentable. Asi, el ministerio ha respondido a las demandas del sector a través
de subvenciones al precio del carburante y la concesién de ayudas directas por vehiculo a las
empresas transportistas. Estas ayudas se unen a las ya aprobadas como consecuencia de la
crisis sanitaria, y ponen de manifiesto las dificultades que presenta el sistema concesional a
la hora de adaptarse a shocks externos.

Por otra parte, el MITMA ha aprobado una serie de medidas de apoyo a los viajeros
recurrentes, como la gratuidad de los abonos de cercanias, rodalies y media distancia prestados por
RENFE, que se extenderan hasta 2023. A su vez, entre el 1 de septiembre y el 31 de diciembre
de 2022 se han aprobado descuentos para viajeros frecuentes del 50 por 100 en los servicios
comerciales de ferrocarril de alta velocidad y larga distancia, y en algunas concesiones de
autobus de titularidad estatal. A partir de 2023, todas las concesiones estatales de autobus
ofreceran trayectos gratuitos. La distinta cuantia y duracion de estas ayudas pueden alterar la
competencia entre modos cuando compiten sobre la misma ruta.

4.2, La tramitacién del Anteproyecto de Ley de Movilidad Sostenible

En marzo de 2022, el MITMA publicé un Anteproyecto de Ley de Movilidad Sostenible
que contiene varias medidas de importancia para el sector. El texto fue aprobado por el Consejo
de Ministros el 13 de diciembre de este afio, dando inicio a su tramitacion parlamentaria. Se
espera que la ley se apruebe y entre en vigor antes del final del aflo 2023. El texto contiene
varias medidas de importancia para el sector, y que inciden sobre algunas de las cuestiones
tratadas en el estudio, como son:

® La posibilidad de prestar un determinado trayecto en régimen de libre competencia,
previo acuerdo del Consejo de Ministros®”, que puede imponer obligaciones adicio-
nales a los operadores. Por lo demds, se mantiene la titularidad publica del servicio y
la preferencia por el sistema concesional®.

Si bien es de esperar que la concurrencia de operadores sobre un trayecto concreto
haga caer los precios o aumentar las frecuencias, como ya se ha observado en casos
previos en los que se produce una concurrencia de concesiones (véase Crespo, 2009),
la rigidez de la propuesta liberalizadora del Anteproyecto hace improbable que se
manifiesten otros beneficios de la liberalizacion, como son los relativos a la planificacion
eficiente de la red de transporte. Bajo el modelo propuesto, es la Administracién y
no los operadores los que eligen las rutas comercialmente interesantes, e incluso se
contempla que el Consejo de Ministros imponga a los operadores obligaciones relativas
al recorrido, las frecuencias o las paradas atendidas. Esto puede limitar las ganancias

¥ Recogida en el articulo 50 y disposicion final 4* del Anteproyecto de Ley de Movilidad Sostenible.
* Disposicion final 4* Nueve del Anteproyecto de Ley de Movilidad Sostenible.
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de eficiencia de la red de transporte que se obtendrian en un entorno liberalizado,
con la consiguiente reduccién de los precios y tiempos de viaje. En este sentido, la
propuesta no difiere en exceso de un supuesto de concurrencia de concesiones sobre
un mismo trayecto, en el que la Administracién Publica fija las condiciones minimas
del servicio, que pueden ser mejoradas por los operadores.

Por tltimo, coincidimos con Asensio y Matas (2022) en la necesidad de acometer otras
reformas para garantizar el éxito de esta apertura, estableciendo un marco independiente
de gestion de conflictos entre los servicios liberalizados y las concesiones, y garantizando el
acceso a las estaciones.

® La creacién de un Espacio de Datos Integrado de Movilidad (EDIM), con informacion
de los operadores de transporte, que podria contribuir a las necesidades de transpa-
rencia de los datos que se solicitaba en la recomendacion 4 del Estudio. En concreto,
el Anexo I del Anteproyecto solicita a los operadores informacion de rutas, para-
das, horarios o tarifas. Si bien se trata de informacion relevante, se considera que, en
el caso de las concesiones de autobuses, las obligaciones de transparencia deberian
ir mas alla, exigiendo que se publique la informacion relativa a las compensaciones
percibidas por las AA. PP. por la operacion del servicio, en su caso, o los costes de
explotacidn, asi como los viajeros transportados por ruta. De publicarse esta infor-
macién, se podrian mitigar las ventajas informacionales del operador incumbente en
una eventual licitacion, con la ventaja adicional de permitir la evaluacién ex post de
las OSP establecidas por terceros y académicos independientes.

o El refuerzo del control interno de las Obligaciones de Servicio Publico. E1 Anteproyecto
incluye en su articulo 45 una serie de principios aplicables a las OSP que cabe valorar
positivamente, entre los que se encuentran la proporcionalidad de la intervencién
publica, la eficiencia y sostenibilidad del sistema de transportes y del gasto publico, y
la rendicién de cuentas. Sin embargo, seria deseable que el Anteproyecto previera
un control externo frecuente de las OSP establecidas, constituyendo un verdadero
regulador sectorial independiente (o atribuyendo estas funciones a un regulador
independiente ya existente) que verifique la concurrencia de los principios de inter-
vencion del sector publico a través de las OSP, ademds de las funciones detalladas
en la Recomendacion 1 del Estudio.

5. CONCLUSIONES

El sistema concesional que regula el sector del transporte interurbano de viajeros en
autobus en Espafia presenta una serie de deficiencias desde el punto de vista de la competencia
que se han mantenido en el tiempo, a pesar de las iniciativas de reforma regulatoria europeas
y nacionales, y de las actuaciones de la CNMC y sus predecesoras.

La publicaciéon del Estudio sobre el transporte interurbano de viajeros en autobus

(CNMC, 2022) busca promover una profunda reflexién acerca del marco regulatorio del
sector, en un contexto marcado por la incidencia sucesiva de dos crisis, la sanitaria y la
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energética, que han incrementado las necesidades de financiacién del sistema concesional, y
por la creciente divergencia entre el marco regulatorio europeo y el espaiiol.

El analisis de las experiencias europeas sugiere que una liberalizacién podria traer
importantes beneficios para los usuarios en términos de un menor precio, mayor nimero de
frecuencias y calidad del servicio, asi como un disefio de la red de transporte publico mas
eficiente y multimodal. Sin embargo, para que estos beneficios se materialicen, es necesario
acometer reformas que garanticen la competencia en el mercado, y la racionalidad de la red
de transporte publico.

En este sentido, la tramitacion de la nueva Ley de Movilidad Sostenible representa una
oportunidad tnica para promover una mayor competencia en el sector, que vaya mas alla de
la timida propuesta liberalizadora contenida en el Anteproyecto, y contenga los elementos
necesarios para una liberalizacion efectiva de los servicios estatales, en beneficio de los
usuarios, AA. PP. y contribuyentes.
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CAPITULO XIV

Liberalizacién del transporte interurbano por carretera.
Ensenanzas de la experiencia europea
para el caso espanol

Javier Asensio
Anna Matas

El sector del transporte interurbano de pasajeros por carretera se ha liberalizado en la mayoria
de los paises europeos, mientras que en Espaiia sigue vigente un sistema de “competencia por
el mercado” en el que los servicios son adjudicados en exclusividad mediante un sistema de
concursos. El capitulo revisa el funcionamiento de los mercados abiertos a la competencia
en distintos paises europeos, contrastindolos con el caso espaiiol. También lleva a cabo una
comparacion de los precios, frecuencias y conexiones entre grandes ciudades de seis mercados
nacionales, de la que se desprende que los precios pagados por los usuarios son més elevados
en el caso esparfiol.

Palabras clave: transporte de pasajeros por carretera, liberalizacion, regulacion, competencia
por el mercado.

JEL classification: D43, K23, 143, L92, R48.
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1. INTRODUCCION

En Europa el autobus interurbano se ha desarrollado con desigual intensidad segtn las
regulaciones aplicadas en cada pais. En algunos casos su expansion ha estado condicionada
por la proteccién al ferrocarril, no permitiéndose al autobus cubrir rutas coincidentes con
el transporte ferroviario. Hasta hace poco tiempo, ese fue el caso de paises como Francia
o Alemania. Por el contrario, el Reino Unido dio un impulso a este mercado a través de su
completa liberalizacion en 1980, permitiendo el acceso de operadores privados a cualquier
ruta. El ejemplo britanico fue seguido por Noruega y Suecia en la década de los noventa.
Posteriormente, han abierto sus mercados otros paises europeos como Polonia, la Republica
Checa, Hungria, Alemania, Italia, Portugal y Francia.

En Espana el autobus tiene un peso en el conjunto del sistema de transporte de pasajeros
mas relevante que el de la mayor parte de paises europeos. En 2019, los autobuses interurbanos
de media y larga distancia transportaron 206 millones de viajeros, de los cuales 30 lo fueron
en la red estatal de autobuses interurbanos regulares objeto del analisis de este capitulo. En
ese mismo afio, el ferrocarril de media y larga distancia transporté a 68 millones de pasajeros
y el transporte aéreo peninsular alcanzé6 los 17 millones. Estas cifras sitian a Espafia como
el principal mercado de transporte de larga distancia por autobus. El relativamente elevado
peso del autobus se explica, al menos parcialmente, porque, a diferencia de lo ocurrido en
otros paises, en el nuestro los corredores interurbanos no han estado reservados al ferrocarril
(Van de Velde, 2009). Adicionalmente, hasta la expansion de la red de ferrocarril de alta
velocidad, la inversidn en infraestructura favorecid a la carretera sobre el ferrocarril, con lo
cual el tren tradicionalmente fue percibido como un modo de transporte de baja calidad y
escasamente competitivo. Una segunda caracteristica diferencial del caso espafiol es que el
mercado de autobus interurbano opera bajo un sistema de concursos o licitaciones a partir de
los cuales la empresa operadora ofrece el servicio en exclusiva durante el periodo de vigencia
del contrato. En otras palabras, se ha elegido una regulacién en forma de “competencia por
el mercado” frente la “competencia en el mercado” de los casos liberalizados. De esta forma, el
mercado espaiiol es operado por aquellas empresas privadas que han obtenido sus respectivas
concesiones, sin que tradicionalmente hayan recibido transferencias publicas para operar los
servicios incluidos en las mismas.

Las diferencias en el marco regulatorio pueden tener un impacto directo sobre las
condiciones econdmicas con las que se prestan los servicios de transporte. Estas se refieren,
principalmente, a los precios y a las frecuencias. Resulta sorprendentemente complejo
acceder a fuentes de informacion de cardcter administrativo que permitan llevar a cabo
andlisis comparativos entre distintos paises, en parte porque la mayoria de los paises que
han liberalizado su mercado no parecen haber realizado un esfuerzo de recogida sistematica
de informacién sobre la evoluciéon del mismo. En este contexto, los anélisis empiricos han
debido recurrir a muestreos sobre un conjunto de rutas representativas en cada caso, durante
periodos de tiempo limitados. Un ejemplo de ello es el analisis de Fageda y Sansano (2018),
quienes comparan los precios de las rutas nacionales entre las mayores ciudades de Espaia,
Francia, Alemania, Italia, Suecia y el Reino Unido en mayo de 2015. Su analisis les permite
concluir que, controlando por las distintas caracteristicas de cada ruta (distancia, velocidad,
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PIB en origen y destino, existencia de competencia intermodal o grado de concentracién
empresarial), los precios del transporte interurbano en Espaia eran en esa fecha un 12 por
100 superiores a los del Reino Unido, 17 por 100 a los de Suecia, 23 por 100 a los de Alemania
y Francia y 36 por 100 a los de Italia. Para poder valorar el impacto de diferencias de esta
magnitud es necesario tener en cuenta que, en practicamente todos los paises, el autobus
interurbano de larga distancia cubre un segmento de mercado con un porcentaje mas elevado
de personas con un nivel de renta inferior a la media, estudiantes y jubilados.

El objetivo de este capitulo es revisar las experiencias de un conjunto de paises europeos
que han liberalizado sus mercados y compararlas con la situacion en Espana. Aunque el
analisis esta condicionado por claras limitaciones en la informacién disponible respecto a
cada mercado, para cada pais se presenta la evidencia existente respecto a la evolucién de
los precios, la oferta de servicios, la demanda y los cambios en la estructura empresarial,
mostrando la evolucién del grado de concentracién. El capitulo también revisa la experiencia
de las licitaciones en Espaiia, incidiendo en cémo las caracteristicas de los pliegos de los
contratos influyen en el resultado de los mismos. El analisis comparativo del funcionamiento
de los distintos mercados se sustenta igualmente en la informacién original obtenida a partir de
una muestra de rutas que conectan grandes ciudades en Espaia, Francia, Portugal, Italia,
Alemania y el Reino Unido. A partir de la evidencia recopilada, se extraen un conjunto de
conclusiones sobre las ventajas y desventajas del funcionamiento de un mercado liberalizado
en relacion con el sistema de licitaciones vigente en Espana.

2. EL MERCADO DE TRANSPORTE INTERURBANO POR CARRETERA
EN EUROPA

2.1. Reino Unido

Desde los anos treinta del siglo pasado la prestacion de servicios de larga distancia
en el Reino Unido estaba condicionada a disponer de una licencia, tanto con el objetivo de
proteger al ferrocarril como para evitar el exceso de competencia entre distintos operadores
de autobuses (Robbins y White, 1986). En los afios sesenta la mayoria de los servicios eran
prestados por dos empresas publicas: National Bus Company (bajo la marca “National
Express”) en Inglaterra y Gales y Scottish Bus Group (SBG) en Escocia. Tanto debido al
incremento en la disponibilidad de vehiculo privado como por la mejora de las velocidades de
circulacién de los ferrocarriles, durante los afios setenta la demanda de transporte en autobus
de larga distancia experiment6 una caida practicamente continua. Asi, el numero de pasajeros
transportados por National Express cayo desde 13 a 9,2 millones entre 1975 y 1980.

La aprobacion de la Transport Act en 1980 elimind la necesidad de contar con una
licencia para operar servicios regulares de larga distancia (definidos como aquellos con
paradas situadas a un minimo de 30 millas en linea recta, umbral posteriormente reducido a
15 millas), exigiendo tinicamente una comunicacién con 28 dias de antelacion. La liberalizaciéon
tuvo como efecto inmediato la entrada en el mercado de nuevos operadores, el principal de
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los cuales fue la agrupacion de distintas empresas independientes que, bajo la marca “British
Coachways’, trat6 de establecer una red rival de la de National Express. Sin embargo, no tuvo
éxito y las empresas dejaron de operar bajo esa marca en 1983. Segtin Reynolds (2018), en los
meses inmediatamente posteriores a la apertura del mercado se crearon 71 nuevas rutas, un
75 por 100 de las cuales tenian a Londres como origen (o destino). En 1983, tras la quiebra
de British Coachways, unicamente subsistian 23 rutas, operadas por 14 empresas distintas. A
principios de los afios noventa el niimero de rutas se habia reducido a 14, si bien en algunas
de ellas, como la que conecta Oxford y Londres, se habia desarrollado una competencia muy
intensa entre varios operadores.

La respuesta de National Express frente a la liberalizacién abarcé distintas dimensiones.
De forma inmediata tras la apertura del mercado llevo a cabo un redisefio completo de su red,
abandonando las conexiones con localidades de menor tamaiio y escasa demanda, lo cual
dio lugar a una reduccién de la accesibilidad a Londres desde algunas regiones del norte de
Inglaterra o Gales (Cross y Kilvington, 1986). También comenz6 a ofrecer servicios de mayor
calidad (sin paradas intermedias, con mejores vehiculos o con servicios adicionales como TV
o comidas a bordo), en ocasiones en colaboracién con alguna empresa rival. Adicionalmente,
redujo los precios en las conexiones a y desde Londres, en una estrategia que Robbins y White
(1986) consideraron que podria haber constituido una practica de precios predatorios, al
estar directamente enfocada a las rutas y periodos en los que se producia la entrada de nuevos
rivales.

Los resultados de los primeros afos tras la apertura del mercado muestran que National
Express tuvo éxito en su estrategia para limitar la aparicién de nuevos competidores. Ademas
de las decisiones ya mencionadas, esto pudo deberse a las dificultades de sus rivales para
acceder a las principales terminales de autobus, al control de una red de ventas en agencias
de viajes que cubria todo el territorio y a la existencia de una sélida imagen de marca bien
conocida por los usuarios desde antes de la apertura del mercado. Robbins y White (1986)
argumentan que este ultimo elemento explicaria la diferencia observada con la situacién de
Escocia, donde Stagecoach si pudo consolidarse como rival de SBG, puesto que este operador
no cre6 una marca unificada (Citylink) hasta varios afios después de la liberalizacion.

En lo que se refiere al impacto sobre los precios, Thompson y Whitfield (1995) calcularon
que diez afios después de la apertura del mercado los precios ofrecidos por National Express
y SBG se situaban un 10 por 100 por debajo del nivel de 1979 en las rutas con Londres. A
ese porcentaje se debe afadir el impacto de las mejoras de calidad experimentadas en los
servicios, las cuales supondrian un 10 por 100 adicional. En rutas que no conectan con la
capital, donde la calidad no experimentd cambios relevantes, la reduccion de precios era del
20 por 100.

National Express fue privatizada en 1988. Tras ello, se produjo un incremento de las
tarifas sin que el mercado atrajera a nuevos competidores de forma relevante durante los
siguientes 15 afios (White, 2001). Esta situaciéon cambid en 2003, cuando Stagecoach comenzé
a operar rutas en el conjunto del Reino Unido bajo la marca Megabus. Desde su aparicion,
esta empresa unicamente ofrecié la posibilidad de comprar los billetes por internet, evitando
de esta forma la barrera de entrada que podia suponer la necesidad de contar con una red de
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comercializacién. Megabus tuvo un relativo éxito en el segmento de estudiantes, al ofrecer
servicios con destino directo a los campus universitarios.

Asi, durante las dos primeras décadas del siglo XXI la estructura del mercado fue
duopolistica, si bien el tamafio de National Express ha sido siempre mayor que el de Megabus.
Reynolds y White (2022) llevan a cabo un analisis de los margenes comerciales de ambas
empresas, concluyendo que el caso de National Express muestra que el mercado no era
perfectamente competitivo. Sin embargo, en 2020 se produjo la entrada del operador aleman
Flixbus. Si bien inicialmente solo operaba tres rutas desde Londres, en 2021 ya tenia una
cuota de mercado que Reynolds y White (2022) estiman en el 21 por 100, frente al 27 por 100
de Megabus y el 51 por 100 de National Express. Posiblemente como respuesta a los planes de
expansion de Flixbus, a finales de 2021 tuvo lugar un acuerdo de fusién entre National Express
y Stagecoach. Sin embargo, esta tltima empresa decidié abandonar el proyecto en marzo de
2022, sin que la integracion prevista hubiera tenido lugar.

La cuestién de fondo que permitiria valorar si el mercado de autobuses de larga distancia
puede o no operar de forma competitiva es la referida a las barreras de entrada a las que deben
hacer frente nuevos operadores. El caso britdnico ofrece un claro ejemplo de la importancia
que elementos como el grado de conocimiento de la marca pueden tener como ventaja
para el operador establecido. En el contexto de las ultimas décadas del siglo XX, otra
ventaja importante para National Express era la existencia de una red de comercializaciéon
que solo podrian replicar con un elevado coste. El desarrollo de la venta online ha reducido
la importancia de este elemento, hasta hacerlo irrelevante. Otro elemento que actué como
barrera a la entrada de operadores rivales fueron las dificultades de acceso a las estaciones
de autobus, al ser estas propiedad de National Express en la mayoria de las localidades, y no
haberse regulado las condiciones de acceso a las mismas. La imposibilidad de acceder a la
estacion Victoria en Londres fue un factor determinante del fracaso de British Coachways
en su intento por hacerse un hueco en el mercado (Robbins y White, 1986). National Express
tuvo que desprenderse de dicha estacion en 1988 y actualmente es gestionada por la autoridad
reguladora del transporte metropolitano, Transport for London.

2.2. Alemania

El mercado aleman de transporte de larga distancia por carretera estuvo tradicionalmente
sujeto a restricciones que impedian la prestacion de servicios que pudieran competir con el
ferrocarril. Bajo distintas formas, dichas restricciones estuvieron vigentes desde 1919 (Walter,
Haunerland y Moll, 2011). Si bien existian algunas rutas prestadas por pequeflas empresas, asi
como conexiones entre Berlin Occidental y el territorio de la RFA durante la division del pais,
el mercado de larga distancia de transporte de pasajeros por carretera unicamente contaba con
86 rutas autorizadas a finales de 2012. Algunas de esas rutas eran operadas por el operador
ferroviario Deutsche Bahn (DB) en zonas en las que su red no ofrecia suficiente cobertura.

Knorr y Lueg-Arndt (2016) han analizado los costes econémicos de dicha regulacién
restrictiva poniendo de manifiesto sus importantes efectos regresivos, al tener efectos mas
perjudiciales sobre los ciudadanos con menor capacidad econémica que no pueden acceder
al uso de un vehiculo privado. Al no disponer de un medio de transporte que podria ofrecer
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precios inferiores a los del ferrocarril, su movilidad de larga distancia se veia sensiblemente
limitada. El gran beneficiado por la situacién era DB, dado que no tenia que preocuparse de
la existencia de rivales en dicho segmento.

El proceso de apertura del mercado fue el resultado de diversas decisiones politicas y
judiciales. Asi, si bien el gobierno de coalicion CDU-SPD constituido en 2009 anuncié su
intencién de liberalizar el mercado, el proceso fue impulsado por el Tribunal Administrativo
Federal cuando en 2010 considerd que la existencia de un servicio de ferrocarril coincidente
no podia ser el nico argumento empleado para denegar la autorizacién a un nuevo servicio
de autobus por carretera (Walter, Haunerland y Moll, 2011). Como consecuencia de ello,
se produjo la entrada en el mercado de la empresa DeinBus a pesar de la oposicién de DB
(Gipp, 2016). En 2012 el parlamento adopté el acuerdo de abrir el mercado a la competencia a
partir del 1 de enero de 2013. Desde esa fecha, cualquier operador con residencia juridica en
Alemania que cumpla unos requisitos minimos de seguridad y capacitacion profesional puede
solicitar una autorizacion para ofrecer servicios regulares. Los precios deben ser comunicados
con antelacion.

Al igual que en otros paises con un mercado liberalizado, se imponen limitaciones para
proteger a los servicios subvencionados de transporte urbano y regional: la distancia entre
paradas de servicios regulares de autobus no puede ser inferior a 50 km, con la excepcién de
aquellos casos en los que no exista una linea de transporte urbano ni un servicio de ferrocarril
coincidente que preste el servicio con un tiempo de viaje inferior a una hora.

Tras la apertura del mercado se produjo un rapido proceso de entrada por parte de
numerosas empresas (Diirr y Huschelrath, 2017). Asi, a la ya mencionada aparicién de DeinBus
sigui6 la de MeinFernbus en 2012y, en 2013, la de Flixbus, city2city (filial de National Express) y
Postbus (participada por el operador postal Deutsche Post). Sibien en octubre de 2014 city2city
abandono el mercado, en diciembre del mismo aflo se produjo la entrada de Stagecoach con
la marca Megabus. En 2015 Flixbus se fusion6 con MeinFernbus y BerlinerLinienBus hizo lo
propio con IC Bus (propiedad de DB). Al aio siguiente, Flixbus adquirié tanto a Postbus como
el conjunto de servicios continentales de Stagecoach. Ninguna de estas fusiones fue analizada
por las autoridades de defensa de la competencia, dado que los volumenes de facturacion de
las empresas involucradas no superaban el umbral de 500 millones de euros (Durr, Heim y
Hiischelrath, 2016).

Dado el proceso descrito en el parrafo anterior, el mercado aleman ha experimentado
una répida concentracion. Asi, la fusion entre MeinFernbus (46 por 100 de cuota en 2014)
y Flixbus (29 por 100) dio lugar a una cuota conjunta del 71 por 100, a gran distancia
del segundo operador (Postbus), con un 10 por 100. Tras la fusién entre ambos, la cuota
de Flixbus super6 el 80 por 100, para continuar creciendo hasta el 91 por 100 en 2017 y el
95 por 100 en 2018 (Ennen, Scheelhaase. y Maertens, 2021). En el afio 2019 el operador frncés
BlablaBus entré a competir en el mercado con una estrategia de bajas tarifas. En 2019, la cuota
de mercado de Flixbus se habria reducido al 85 por 100.

Un hecho sorprendente es que tras la fusion entre Flixbus y Postbus los precios
no aumentaron, sino que se observd una ligera disminucién de los mismos (menos del

298



CAPITULO XIV: Liberalizacién del transporte interurbano por carretera. Ensefianzas de la experiencia europea para el caso espafiol

1 por 100). De Haas, Herold y Schifer (2022), quienes documentan dicho impacto, también
observan una reduccién mas sustancial en las frecuencias (de entre el 8,3 y el 9,3 por 100),
lo cual entraria dentro de lo previsible. Segiin estos autores, todo ello se explicaria por la
estrategia seguida por Flixbus con anterioridad a la fusion, consistente en tratar de limitar
la entrada de Postbus en sus rutas mediante una estrategia de proliferacion de producto, en la
forma de un exceso de frecuencias que limitaba la demanda residual. Asi, tras la desaparicion
del principal entrante potencial, Flixbus pudo reducir sus frecuencias. Sin embargo, también
redujo precios, al contrario de lo que cabria esperar, por la necesidad de compensar la caida
en el nimero de pasajeros derivada de su menor oferta.

La Figura 1 muestra la evolucion del mercado interior en lineas regulares alemanas entre
2012 y 2019. Tras la apertura del mercado se produjo un rapido incremento de la demanda
hasta alcanzar los 17 millones de pasajeros y 4.900 pasajeros-km en 2016. Desde entonces
y hasta 2019 el niimero de pasajeros ha disminuido un 9 por 100 y el de pasajeros-km un
16 por 100. Seguin ponen de manifiesto De Haas, Herold y Schéfer (2022), el ferrocarril habria
conseguido captar parte de la demanda de usuarios del autobtis durante ese periodo.

Figura 1.

Pasajeros en lineas regulares de larga distancia. Alemania, 2012-2019

Fuente: Statistisches Bundesamt (destatis.de): http://shorturl.at/kCN18

La evoluciéon del mercado aleman de autobus de larga distancia también se puede
cuantificar observando la evolucién del nimero de rutas autorizadas. De las 86 existentes
en diciembre de 2012, en enero de 2016 se habia pasado a 320. Al afio siguiente esta
cifra disminuy6 hasta 241 como consecuencia de las fusiones entre operadores descritas
anteriormente (Gipp, 2017), si bien a finales de 2018 se habia incrementado hasta 287 rutas
(IGES, 2019).
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La evolucién de los precios (sin impuestos) puede seguirse a partir de las series
elaboradas por IGES (Gipp, 2016), las cuales distinguen entre el precio medio “normal” y el
llamado “de descuento’, que equivale al mds barato para cada ruta. El primero disminuy6 de
0,11 €/km en octubre de 2012 a 0,089 €/km tres ailos mas tarde, mientras que el de descuento
pasé de 0,05 €/km a 0,037 €/km. A finales de 2018 el precio normal habria repuntado hasta
0,107€/km, mientras que el de descuento se situaba en 0,04 €/km. Si bien la interrupcién de
la tendencia a la baja observada tras la apertura del mercado parece clara a partir de estos
datos, los valores de estos precios no coinciden con los reportados por otras fuentes. Asi, por
ejemplo, Ennen, Scheelhaase y Maertens (2021) indican un precio medio en 2018 de 0,058 €/
km, obtenido a partir de las ventas realizadas en el portal “fernbusse.de”, mientras que en la
misma fecha Gaggero, Ogrzewalla y Bubalo (2019) observan un precio medio de Flixbus de
0,055€/km en una muestra de cinco rutas con observaciones repetidas con distintos periodos
de antelacion respecto a la fecha del viaje. Estos autores confirman que la evolucion de la tarifa
depende mas del grado de ocupacién que de la proximidad a la fecha del viaje.

2.3. Francia

Aligual que en Alemania, el sector francés del transporte de larga distancia por carretera
habia estado histdricamente regulado bajo la premisa de otorgar preferencia a los servicios
ferroviarios, operados por SNCEF. Las rutas de autobus de larga distancia susceptibles de
reducir la demanda de servicios de ferrocarril quedaban sujetas a un régimen de autorizacion,
el cual permitia a las autoridades tanto nacionales como departamentales denegarlas sin
necesidad de un analisis econémico riguroso (Blayac y Bougette, 2017). La posibilidad, a
partir de 2010, de prestar servicios de cabotaje como parte de lineas internacionales, tampoco
logré desarrollar un mercado que, en 2013, inicamente transport6 a 100.000 pasajeros, por
los mas de 30 millones en la misma fecha en el Reino Unido (Autorité de la Concurrence,
2014).

El sector se liberaliz6 en agosto de 2015 mediante la ley 990/2015 (conocida como “ley
Macron’, por el nombre del entonces ministro de economia, posteriormente presidente de la
Republica), la cual sustituye el régimen de autorizacién por uno de declaracion para todos
los servicios con mas de 100 kms entre paradas. Como consecuencia de la liberalizacién se
produjo la entrada de diversos operadores nacionales y extranjeros, como Flixbus, Ouibus
(filial de SNCEF), Isilines (del grupo Transdev), Megabus (Stagecoach) o el grupo francés
Réunir mediante la marca Starshipper. En el afio 2015 el mercado se repartia entre Isilines (35
por 100) seguida por Ouibus (28 por 100) y Flixbus (23 por 100). A partir de esa fecha se ha
producido un proceso de consolidacion similar al observado en Alemania, si bien no ha dado
lugar a un grado de concentracién empresarial tan elevado: en 2016 Stagecoach vendi6 sus
activos de Megabus a Flixbus y Ouibus adquiri6 los de Starshipper. En 2018 SNCF acordé con
la plataforma de vehiculos compartidos BlaBlaCar la venta de Ouibus, que fue redenominada
como BlaBlaBus. Al afio siguiente Flixbus adquiri6 Isilines a Transdev, dando lugar a un
mercado que se reparte entre dos operadores de alcance nacional (Flixbus y BlaBlaBus) y
ocho de ambito regional (Autorité de Régulation des Transports, 2019).
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Segtin Blayac y Bougette (2022), las fusiones del afio 2016 (Ouibus con Starshipper, por un
lado, y Flixbus con Megabus por otro) provocaron incrementos de precios en el trimestre
inmediatamente posterior a la fusion de hasta el 10 por 100 en las rutas operadas por las
dos empresas fusionadas. Sin embargo, tanto la competencia intramodal como la intermodal
diluyeron dicho efecto al cabo de un afio. Al igual que en el caso aleman, las autoridades
de defensa de la competencia no examinaron las fusiones entre operadores debido al bajo
volumen de ingresos de los mismos.

Los datos que publica la Autorité de Régulation des Transports (ART) muestran que el
nimero de ciudades servidas por relaciones regulares alcanz6 su maximo en el aiio 2018, con
328localidades. En 2019, la cifra disminuy6 ligeramente a 320. De estas, un 60 por 100 cuentan
con servicios regulares durante todos los trimestres del afio. El nimero de conexiones, sin
embargo, ha aumentado de forma continua desde 2015. Si en 2016 se ofrecieron 1247 rutas,
en 2019 la cifra practicamente se dobld hasta las 2381. Se puede considerar, por lo tanto, que si
bien la extension geografica de la red puede haberse completado, contintia incrementandose
la densidad en la provision de servicios sobre la misma.

El nimero de pasajeros transportados ha aumentado de forma continuada desde la
liberalizacién del mercado, como se puede observar en la Figura 2'. Un aspecto relevante
del desarrollo del mercado francés ha sido el incremento en el nimero de conexiones con
aeropuertos. En 2019, 13 de ellos contaban con un total de 332 conexiones de larga distancia

Figura 2.

Pasajeros en lineas regulares de larga distancia. Francia, 2015-2019

Fuente: Autorité de Régulation des Transports. https://www.autorite-transports.fr/

' Debe senalarse que, debido a la reduccion del nimero de operadores de alcance nacional a inicamente dos, desde

2019 la ART publica los datos de demanda en forma de bandas. El valor de la figura en dicho afio corresponde a la
media entre los valores extremos.
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por carretera, que les conectaban a 150 ciudades. Destaca el aeropuerto de Lyon, que ha
adquirido funciones de nodo de conexidn en el transporte por carretera, al contar con mas de
500.000 pasajeros transportados mediante 118 servicios diarios a 49 destinos en el ailo 2019
(ART, 2020).

Blayac y Bougette (2017) analizaron el impacto de la liberalizacién a partir de la
evolucion de nueve rutas nacionales e internacionales. En los primeros meses de vigencia de
ley Macron tuvo lugar un desarrollo rapido del mercado con la entrada de nuevos operadores,
precios mas bajos y aumentos de frecuencias. Transcurridos unos meses continuaba el
impacto positivo de la liberalizacién en todas las variables excepto en las tarifas, donde se
observaban diferencias segun el tipo de ruta. En las de 4mbito nacional de nueva creacion, las
tarifas habian tendido a aumentar, mientras que, en las internacionales con mayor demanda,
habian disminuido. Posteriormente, Blayac y Bougette (2020), comparan los precios medios
del autobus, el vehiculo compartido y el ferrocarril en cinco rutas nacionales, con datos
observados tanto en 2015 como en 2018. El autobus es el modo con tarifas mas bajas, si bien
estas aumentan de 0,03€/km en 2015 a 0,065 €/km en 20182 La competencia entre el autobus
y el vehiculo compartido es evidente, por lo que la integracion entre BlaBlaCar y Ouibus es un
fendmeno muy relevante. Sin embargo, no esta tan claro que el autobts compita de la misma
forma con el tren de alta velocidad, pues incluso en su version de bajo coste este muestra unas
tarifas sensiblemente mas elevadas.

Un tema relevante en el caso francés es el de la supervivencia econémica a largo plazo
de distintos operadores. Antes de que se produjera la adquisicién de Ouibus por parte de
BlaBlaCar, Crozet y Guihéry (2018) se preguntaban cuanto tiempo podria sostenerse una
competencia tan intensa como la que tenia lugar entre servicios ferroviarios de bajo coste
(Ouigo, de SNCF), vehiculos compartidos (BlaBlaCar) y distintos operadores de autobuses
de larga distancia. Sobre la base de sus estimaciones, que indicaban que los servicios de
autobus de larga distancia operaban bajo pérdidas, estos autores solo consideraban posible
la supervivencia de los operadores de autobus si la demanda crecia a un ritmo superior al
observado hasta entonces o si las empresas lograban reducir sus costes de forma significativa.
Blayac y Bougette (2020) confirman la falta de rentabilidad de los principales operadores con
datos de 2019.

2.4. Italia

En Italia, los servicios de autobus de larga distancia eran tradicionalmente adjudicados
a un operador en exclusiva, mediante una concesién del Ministerio de Infraestructuras y
Transportes (Grimaldi, Augustin y Beria, 2017; Lunkar, Beria y Tolentino, 2022). El mercado
comenzd a liberalizarse en 2005, cuando se autorizé la prestacion de nuevos servicios en
trayectos que conectasen mas de dos regiones. Sin embargo, la coexistencia de un sistema que

> El incremento que observan estos autores es superior al que revelan los ingresos por pasajero-km (sin impuestos)
que se puede calcular a partir de los datos de la ART, las cuales revelan un aumento desde 0,032 €/km en 2015 hasta
0,049 €/km en 2018, seguido de un descenso a 0,046 €/km en 2019.
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combinaba autorizaciones con concesiones creaba fuertes barreras a la entrada y consolidaba
la presencia de importantes operadores de ambito regional (Bombolini y Maggi, 2019). El
proceso de apertura se completd en el afio 2013, con la entrada de operadores extranjeros
como Flixbus o Megabus que aumentaron notablemente la oferta y la extensién del mercado
mediante la apertura de nuevas rutas mds alla de las tradicionales entre el norte y el sur del
pais (Bergantino, Intini y Larosa, 2019).

Al igual que en Francia o en Alemania, la apertura del mercado ha dado lugar a un
proceso de concentracién debido a la ya mencionada adquisicién de la actividad continental
de Megabus por Flixbus en 2016 y a la integracion en el grupo aleman de las empresas locales
Baltour (2018) y Marozzi (2019). Sin embargo, este parece haber sido menos rapido que el
de los paises vecinos, pues la cuota de las tres mayores empresas ha pasado del 30 por 100
en 2013 al 53 por 100 cinco afios mas tarde. Flixbus, el lider del mercado, poseia entonces
una cuota del 25 por 100, mientras que operaban hasta 140 empresas de tamafio mediano y
pequefio (Bergantino, Intini y Larosa, 2019). En el afio 2021 entré en el mercado la empresa
Itabus organizada a partir del modelo tradicional de propiedad directa de los autobuses, y
por lo tanto diferente del modelo de plataforma de intermediacion caracteristico de Flixbus,
National Express o BlaBlaBus (Lunkar, Beria y Tolentino, 2022).

La revision de la evidencia disponible sobre el impacto de la liberalizacién en Italia
muestra un aumento el 33 por 100 en el nimero de servicios y del 38 por 100 en las
frecuencias en el primer afio posterior a la liberalizaciéon (Grimaldi, Augustin y Beria, 2017).
Hay evidencia de que en las relaciones en las que el autobts no compite con el ferrocarril,
la tarifa por kilémetro es mas elevada (Beria y Bertolin, 2019). El principal impacto de la
apertura del mercado sobre las tarifas habria sido el de provocar una mayor dispersion de
precios (Bergantino, Intini y Larosa, 2019). Lunkar, Beria y Tolentino (2022) muestran la
evolucion de los precios en Italia entre 2017 y 2020, a partir de datos obtenidos del portal
checkmybus.it para el conjunto del pais (sin relaciones con aeropuertos). Tomando la media
entre los dos semestres para cada afio, resultan unos valores de 0,062 €/km en 2017, 0,058 €/
km en 2018 y 0,057 €/km en 2019. En el afio 2020, bajo los efectos de la pandemia COVID-19,
el precio habria aumentado hasta 0,077€/km (Beria, Lunkar y Tolentino, 2022)°.

2.5. Portugal

Antes de la liberalizacidn, los servicios de larga distancia estaban limitados a empresas
que operaran servicios urbanos regulares en la misma ruta. Las licencias se otorgaban en
régimen de exclusividad para cada linea. Si bien existian mas de 70 empresas con licencia para
operar algun servicio de larga distancia, el principal operador (Rede Expressos, del grupo
Barraqueiro) contaba junto a sus empresas asociadas con una cuota de mercado del 70 por
100 (OCDE, 2018).

* Estos precios no son los efectivamente pagados por los usuarios, sino el resultado de tratar los “clicks” de los usuarios
de la mencionada plataforma de busquedas como adquisiciones, ignorando otros mecanismos de compra.
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El mercado portugués se liberalizé en diciembre 2019 tras la entrada en vigor del Decreto
Ley 140/2019. Previamente, en 2018, la Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT),
habia llevado a cabo un analisis en el que exponia las distintas distorsiones anticompetitivas del
sistema vigente y proponia la liberalizacion del mercado de larga distancia. Desde entonces,
cualquier operador puede optar a una autorizacién que le permita operar en rutas de mas de
50 km., sujeta al cumplimiento de requisitos técnicos. Las autorizaciones, que incluyen el acceso
alas terminales de autobus, deben ser renovadas cada cinco afios, y estan condicionadas a que
el servicio propuesto no afecte al equilibrio econémico de los operadores locales o regionales
que presten servicios definidos como obligaciones de servicio publico. En los casos en los que
las autoridades locales perciban que ello pueda ocurrir, la AMT es la encargada de realizar
un “andlisis econdmico simplificado’, que tenga en cuenta aspectos como las caracteristicas
geograficas de los mercados, los recorridos de los servicios subvencionados, las posibles
mejoras de servicio o los ahorros de costes del nuevo servicio que solicita la autorizacidn,
asi como la existencia de acuerdos de explotacién conjunta de ambos tipos de servicios. En
abril de 2022 se comunicaron los resultados de tres analisis de este tipo, uno de los cuales fue
favorable a la autorizacién (Braga-Sistelo), mientras que los otros dos fueron desfavorables
(Arcos de Valdavez a Oporto y a su aeropuerto) por coincidencia con un servicio publico
subvencionado en parte del trayecto (Arcos de Valdavez-Braga) (AMT, 2022a).

La apertura del mercado ha tenido como consecuencia la entrada de nuevos operadores,
como Flixbus, quien comenz6 a operar rutas nacionales de forma inmediata. En 2021
conectaba cuarenta ciudades. Empresas como Alsa también prestan servicios internos. Sin
embargo, la liberalizacién también ha provocado que Red Expressos cuya red de alcance
nacional se apoyaba en subvenciones cruzadas entre los servicios rentables y aquellos no
rentables, haya reducido la cobertura de servicios en zonas del interior del pais, con una
demanda inferior a la de los trayectos de la costa.

Bajo el sistema de libre acceso, los operadores tienen libertad de fijacién de precios, pero
deben comunicar a la AMT los criterios bajo los que se fijan dichas tarifas. La AMT admite
modificaciones tarifarias basadas en la estacionalidad o en las sinergias que genere el uso de
la red.

En 2022 la AMT ha evaluado el funcionamiento del mercado liberalizado, considerando
que ha generado numerosas ventajas al haber eliminado las barreras de entrada a nuevos
prestadores de servicios y, en paralelo, ha delimitado las diferencias entre los servicios
liberalizados y los que quedan sujetos a obligaciones de servicio publico. A pesar de dicha
valoracién positiva, la AMT considera necesario reforzar las actividades reguladoras en
distintos &mbitos, como la garantia de acceso a las terminales (AMT, 2022b).

2.6. Noruega
En Noruega, a pesar de que por su geografia muchos de los trayectos no son aptos

para los modos de transporte de alta capacidad, los servicios de autobus interurbanos estaban
fuertemente regulados para proteger el ferrocarril. De forma similar a Alemania, para abrir
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una nueva ruta de autobus el operador tenia que demostrar que no competia directamente
con el ferrocarril. El mercado se empez6 a desregular en 1999, y en 2003 se liberaliz
completamente la entrada para los servicios interregionales, es decir, aquellos que sirven dos
o mas regiones. En general, estos servicios operan sin subvencién publica. El resultado de la
liberalizacién en Noruega tiene interés por ser un pais con largas distancias en los recorridos
y baja o muy baja densidad de poblacién.

Seglin Aarhaug y Fearnely (2016), los datos disponibles para un conjunto de rutas
representativas muestran un notable crecimiento del nimero de viajeros a partir del afio 2000,
que practicamente se dobla cuando se eliminan las restricciones de entrada al mercado y es
mucho mds intenso en las rutas de corto recorrido. El aumento de la demanda se relaciona,
por un lado, con la aparicién de nuevas rutas y, por el otro, con la implementacién de servicios
exprés y de calidad dirigidos a viajeros frecuentes, asi como al trafico de commuting hacia y
desde las principales ciudades. Aunque la red de largo recorrido también se expandio, lo hizo
de forma mucho menos intensa. En conjunto, entre 2000 y 2007, el nimero de lineas pasé de
14 a 37,y el namero de pasajeros se increment6 de 2 a 5,6 millones anuales.

Sin embargo, después de una fase inicial de fuerte crecimiento, la expansion se frené
para dar lugar a un estancamiento y a una posterior caida tanto en el numero de rutas como
en el de pasajeros. Si bien la estabilizacién de la demanda después de una fase de despegue
es comun en muchos paises, la particularidad de Noruega es el fuerte retroceso a partir del
afio 2012 tanto en el niimero de rutas como en el niimero de viajeros. A modo de ejemplo, el
nimero de lineas disminuye desde un méximo de 37 en 2007 a 22 en el afio 2018.

Respecto la estructura del mercado se observa tanto un proceso de concentracion a
partir de adquisiciones y fusiones como la desaparicién de pequefias empresas no rentables,
sobre todo a partir de 2012. Antes de la desregulacién, el mercado estaba dominado por una
empresa (Norway bussekspress, NBE) que agrupa un conjunto de operadores bajo una misma
marca. El crecimiento del sector estuvo acompaiado de un proceso de fusiones entre empresas
y adquisiciones de las compaiiias mas pequefias, de manera que entre 2001 y 2015 el nimero
de operadores se redujo de 30 a 12. El dominio de NBE finalizé en 2013, cuando la principal
empresa de la agrupacion, Netbuss, empez6 a operar por su cuenta. Actualmente, estas dos
empresas se reparten el mercado aproximadamente al 50 por 100. Una particularidad del
caso noruego es que la mayoria de las empresas ofrecen los servicios interurbanos como una
actividad secundaria de los servicios locales subvencionados, incluso cuatro de ellas tienen
una participacion municipal mayoritaria. Segin apuntan Aarhaug y Fearnely (2016), el
proceso de concentracion de empresas se explica mds por la implementacion de un sistema de
licitacién en el mercado local ~como consecuencia de la aplicacién del Reglamento 1370/2007
de la UE- que por la desregulacion del mercado interurbano.

La experiencia noruega muestra que practicamente no se ha desarrollado competencia
entre compaiiias para una misma linea. Son muy pocos los casos en que dos 0 mas empresas
ofrecen el mismo servicio. Por el contrario, si que existe competencia intermodal con el avidn,
ferrocarril, embarcaciones de alta velocidad y servicios de ferry. Ademas, en las distancias
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cortas, los servicios interurbanos se solapan con el transporte urbano subvencionado. El
desarrollo de esta competencia intermodal ha afectado en gran medida a la rentabilidad, y
en algunos casos supervivencia, de los servicios de autobus interurbano. En primer lugar, la
entrada en el mercado de la compaiiia aérea Norwegian en 2002 captd una parte considerable
del mercado de larga distancia entre las ciudades mas pobladas. En segundo lugar, los
gobiernos regionales han potenciado el transporte publico interregional —-que opera con
subvencién- estableciendo nuevas lineas que compiten directamente con precios mas bajos
con las lineas del servicio exprés interurbano. En tercer lugar, a partir de 2012 se mejor¢ la
calidad del ferrocarril de media distancia (también subvencionado) con mayores frecuencias
y menor tiempo de viaje. Por tltimo, las inversiones en infraestructuras viarias han favorecido
mds al automoévil privado que al autobus, dado que para este ultimo se ha mantenido el limite
de velocidad a 80 kilometros por hora. Asi, pues, la competencia del ferrocarril y el autobus
subvencionado en trayectos de media distancia y del transporte aéreo en la larga distancia
explican la caida del numero de viajeros del transporte interurbano y el consiguiente cierre de
lineas por falta de rentabilidad. Aarhaug et al. (2018) atribuyen también parte de la caida
de la demanda al aumento de la renta que ha favorecido a los modos de transporte mas caros
y al proceso de concentracion residencial de la poblacién.

Actualmente, la cuestiéon que preocupa es que la falta de rentabilidad del autobus
interurbano deje sin conexién a grupos de poblacién que se beneficiaban de los menores
precios que ofrece el autobus y a zonas de baja densidad de poblacién no cubiertas por otros
modos de transporte. El tema a debate es si estos servicios deberian ofrecerse con algun tipo
de subvencién. La competencia intermodal, la centralizacién de la poblacién y el aumento de
la renta ponen en riesgo la supervivencia de un modo de transporte que operaba con menores
costes y sin subvencion.

La autoridad de defensa de la competencia ha actuado contra acuerdos entre operadores
para ofrecer un unico servicio. El caso mas conocido fue la larga batalla legal que tuvo
lugar entre tres de los mayores operadores y la autoridad de defensa la competencia por la
cooperacion de los primeros en la ruta Oslo-Stavanger, que se consider6 anticompetitiva. Después
de diversas apelaciones fue el gobierno quien resolvi6 el caso en favor de las compaiias
argumentando que existia competencia del automévil, que una nueva empresa competidora
habia entrado en el mercado y que los beneficios de la cooperacién en términos de una mayor
eficiencia en el uso de los recursos compensaban los efectos negativos (Aarhaug y Fearnely,
2016).

2.7. Espana

Taly como se ha apuntado enla introduccidn, en Espafia el mercado no se haliberalizado,
por lo que rige un sistema de operacion en exclusiva de los servicios por parte de empresas
adjudicatarias de un contrato o concesion. Este sistema se conoce como “competencia por
el mercado’, frente a la “competencia en el mercado” que se ha descrito en las secciones
anteriores.

306



CAPITULO XIV: Liberalizacién del transporte interurbano por carretera. Ensefianzas de la experiencia europea para el caso espafiol

Los servicios de autobus interurbano estin regulados por la Ley de Ordenacién
del Transporte Terrestre (LOTT)* de 1987, la cual establece que los servicios de autobus
interurbanos tienen la consideracion de servicio publico y que se ofreceran de acuerdo con
un sistema de licitacion, segtn el cual la empresa ganadora explotard el servicio de manera
exclusiva durante un periodo de tiempo determinado. Las concesiones, o contratos de
gestion, se otorgan por rutas, aunque una misma concesion puede incluir mas de una ruta.
Este es el sistema mayoritario en todo el pais, aunque las rutas interregionales dependen
del Ministerio de Transporte (MITMA), mientras que los servicios interiores de cada
comunidad auténoma dependen del gobierno de cada una de ellas. El sistema concesional
para estas rutas es similar al estatal. No obstante, cada comunidad auténoma puede fijar sus
propios criterios en los pliegos de condiciones y, por lo tanto, en las caracteristicas de los
concursos.

En la red dependiente del MITMA las empresas concesionarias operan el servicio a
su riesgo y ventura, sin estar previstas, por lo tanto, subvenciones directas para los servicios
deficitarios. En ocasiones, dentro de un mismo contrato de gestién se agrupan trayectos
rentables junto a otros deficitarios, de tal forma que se establece implicitamente un mecanismo
de subvenciones cruzadas entre trayectos. Esto permite que el conjunto del sistema funcione
habitualmente sin necesidad de transferencias publicas. No obstante, recientemente, el
gobierno ha autorizado una compensacioén econémica para garantizar la viabilidad de cuatro
concesiones’. Se trata de concesiones deficitarias cuyos resultados se han visto agravados por
la crisis sanitaria ocasionada por la COVID-19. La subvencion, otorgada por obligacion de
servicio publico, se justifica para mantener la conexidn entre nucleos de baja densidad
de poblacién y garantizar asi la cohesion territorial.

La Figura 3 muestra la evolucion de la demanda de pasajeros en las rutas operadas bajo
contratos del MITMA. Las cifras de pasajeros son claramente superiores a las que se observan
en los casos de Francia o Alemania (véanse las Figuras 1 y 2). Sin embargo, la demanda
tiene un comportamiento relativamente estable. La tendencia decreciente que se observa en
la primera mitad de la década se interrumpe entre los ailos 2014-2016, y desde esa ultima
fecha se observa una ligera recuperacion, tanto en términos de pasajeros (+9,2 por 100) como
pasajeros-km (+7,6 por 100).

La LOTT define las condiciones generales bajo las cuales se licita una concesién o
contrato, pero es el MITMA quien, para cada licitacion, especifica las condiciones del pliego
y las puntuaciones que se otorgan a los criterios de valoracion. La relacion de criterios ha
variado a lo largo del tiempo, pero incluye, entre los més relevantes, el precio, el numero de
expediciones (equivalente a la frecuencia de paso), la seguridad, asi como variables de calidad
y confort del vehiculo. Las empresas presentan sus ofertas cerradas y el contrato se otorga a
* Esta ley ha sido modificada en varias ocasiones, entre las que cabe destacar la modificacién necesaria para la
transposicion del Reglamento 1370/2007.

® Setrata de los contratos VAC-249 (Madrid-Molina de Aragon-Teruel-Valencia), VAC-251 (Pedro Bernardo-Talavera
de la Reina), VAC-252 (La Adrada-Talavera de la Reina) y VAC-253 (Hontanares-Talavera de la Reina).
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Figura 3.
Pasajeros en contratos MITMA. Espana, 2010-2019

Fuente: MITMA (2021).

la que obtiene mayor puntuacién de acuerdo con un sistema de valoracién preestablecido
y publico.

Con la aprobacién de la LOTT en 1987, las concesiones existentes se prolongaron por
un periodo de 20 afios, mientras que salieron a concurso 25 nuevas rutas, que bien no tenian
contrato o eran de nueva creacién. La mayor parte de las nuevas licitaciones atrajeron un
elevado nimero de competidores con el resultado de unos precios inferiores a los de las
rutas existentes. En 2007, justo antes de que los primeros de estos contratos expiraran,
el entonces denominado Ministerio de Fomento aprobé los pliegos bajo los cuales licitar
los contratos. El disefio de estos pliegos, que habian sido previamente negociados con las
empresas operadoras de los servicios de autobus regulares, los sindicatos, las asociaciones
de consumidores y los fabricantes de vehiculos, fue calificado por la Comisién Nacional de
la Competencia como claramente anticompetitivo®. Los criterios establecidos para la
fijacién de precios y frecuencias otorgaban una clara ventaja al operador establecido, a la vez,
que los requisitos exigidos a la entrada practicamente exclufan a cualquier empresa que
no estuviera operando en alguno de los mercados. A partir de entonces tuvo lugar un
proceso de sucesivas modificaciones de los pliegos para eliminar los criterios que frenaban
la competencia. Entre 2007 y 2019, se aprobaron siete tipos distintos de pliegos (2007, 2009,
2011, 2014, 2016, 2018 y 2019). Cabe decir que dichas modificaciones fueron forzadas casi
siempre por la anulacién de los concursos por parte de distintos tribunales de justicia
por contener elementos contrarios a la competencia, después de que algunos potenciales
competidores interpusieran recursos contencioso-administrativos y los tribunales fallaran
a su favor.

¢ Para un analisis de estos pliegos y de sus componentes anti-competitivos ver CNC (2008).
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De manera progresiva, se eliminaron de los criterios establecidos en la licitacién los
elementos contrarios a la competencia’. Asi, por ejemplo, aumenté la ponderacién otorgada a
las dos principales variables de competencia: precios y frecuencia; se eliminaron los limites
a las pujas en precios y frecuencias (a excepcion de las consideradas temerarias); se suprimié
la preferencia explicita por el operador establecido; se suavizaron las restricciones a la entrada
y se redujo el peso de los criterios no objetivables. La Tabla 1 resume la ponderacién otorgada
a los criterios de evaluacién incluidos en cada tipo de pliegos. Cabe observar que el peso de
los dos criterios claramente objetivables (precio y frecuencia) pas6 de un 15 por 100 en los
primeros concursos a un 60 por 100 en los dltimos®. En los ltimos contratos, no obstante,
persisten algunas condiciones que pueden tener implicaciones negativas sobre la competencia.
Entre estas, destaca la obligacion del contratista de adscribir a la prestacion del servicio una
dotacién minima de personal de acuerdo con lo que se establezca en las condiciones del pliego.
Ademas, el adjudicatario debera subrogarse como empleador en las condiciones laborales del
antiguo contratista. En este punto existe un trade-off entre la proteccién a los trabajadores
y la fijacién de unos costes de partida que limita las ganancias en eficiencia en costes que
permitiria la competencia. Esto es debido a que el operador establecido puede contar con
la ventaja de que sus rivales tendrdn que aceptar los costes y condiciones laborales que ¢él
haya negociado con su plantilla. Un segundo aspecto es que se mantiene como requisito de
competencia técnica la necesidad de tener experiencia durante los tres ltimos afios con un
nimero minimo de vehiculos. Un tercer elemento que destacar es la fijacién de una tarifa
maxima en los pliegos del concurso.

Tabla 1.
Pesos otorgados a distintos elementos en los pliegos
Pliegos Precio Frecuencia  Caracteristicas  Atencion al Otros Total
técnicas cliente
2007 10 5 38 13 34 100
7777 2000 15 8 3 13 29 100
7777 211 25 15 365 25 100
7777 2014 35 2 17 105 175 100
7777 2006 45 10 18 115 155 100
7777 2008 3 1219 9 27 100
7777 2019 40 20 17§ 2 100

Fuentes: Elaboracién propia a partir de Asensio, Matas y Ruiz (2016) y Asensio y Matas (2021).

Cabe mencionar que los pliegos aprobados en 2018 supusieron un retroceso en términos de incentivos a la com-
petencia. La anulacién de dos licitaciones por deficiencias en dos criterios y la advertencia de la CNMC de recurrir
el pliego ante lo contencioso administrativo llevaron al Ministerio de Fomento a desistir del resto de licitaciones
previstas y a plantear unas nuevas condiciones.

Asensio, Matas y Ruiz (2016) y Asensio y Matas (2021) revisan las caracteristicas de cada uno de los pliegos desde la
optica de la competencia.
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Asensio y Matas (2021) analizan si los sucesivos cambios en el disefio de los pliegos
han impulsado la competencia por el mercado y, en consecuencia, han resultado en
menores precios y mejores frecuencias. Sus resultados confirman que unos pliegos mads
competitivos aumentan la probabilidad de que una empresa participe en la licitacién vy,
por lo tanto, se incremente el nimero de concursantes. Ademads, la probabilidad de que el
operador establecido gane el concurso es menor en los disefios mds procompetitivos de
los contratos. Se dan pues las circunstancias para que haya una mayor competencia y ello
quede reflejado en los precios y frecuencias ofertados. El analisis de las pujas en tarifas y
frecuencias de cada operador en cada contrato muestra un comportamiento diferenciado
a lo largo del tiempo. En los concursos licitados entre 2007 y 2013, la tnica variable que
influye en la tarifa y la frecuencia ofertada es el valor de referencia establecido en los
pliegos. Por el contrario, a partir de 2014, con unos pliegos mas competitivos, se observa
que las tarifas ofertadas son sensibles a la ponderacién que se otorga a esta variable en
la puntuacién de cada proposicién. En concreto, para el periodo 2014-2019 se estima
que por cada 10 puntos adicionales de ponderacion la tarifa por kilémetro se reduce en
1,03 céntimos de euro. Para las frecuencias, aunque el impacto es positivo, el nivel de
significacién estadistico es bajo. Las empresas parecen responder mas a la ponderacion
dada a las tarifas que a la frecuencia. Ademds, los autores constatan que la elevacion
de la tarifa maxima a partir de 2014 habria compensado parcialmente la competencia
en precios y reducido las potenciales ganancias de bienestar que se derivan de unos
menores precios. Un resultado similar se observa para la frecuencia del servicio. A mayor
competencia, aumenta la oferta de servicio respecto al minimo establecido en los pliegos,
pero una parte significativa de la competencia en frecuencias estaria compensada por la
modificacién de los valores de referencia.

La anulacién de multiples concursos por sentencias judiciales favorables a los
demandantes, con la consecuente obligaciéon de cambiar las caracteristicas de los pliegos,
explica que en el afio 2020 existiera un notable retraso en la licitacién y que, de los 77
contratos vigentes, 41 se hallaran caducados y 7 anulados por los tribunales (MITMA,
2021). La intensa caida en la demanda provocada por la COVID-19 obligé al Ministerio a
replantear la rentabilidad de los contratos. Ese mismo aio se suspendieron los concursos en
marcha y el MITMA abrié un debate sobre el modelo concesional, como resultado del cual
se ha presentado, a principios de 2022, un nuevo mapa concesional. En este nuevo mapa los
contratos se agrupan en 22 rutas de las que se desagregan los traficos autonémicos. Dado
que estos ultimos tienden a ser deficitarios, la negociacién en curso con las comunidades
autonomas debera resolver el problema de su financiacién.

No obstante, en el mapa vigente la configuracién de las rutas no se ha mantenido
estatica. Frente a cambios en la demanda, algunas concesiones se han extinguido, otras se
han modificado suprimiendo trayectos de baja rentabilidad o anadiendo servicios ligados
a nuevas demandas, a la vez que se han fusionado algunas concesiones. A menudo, estos
cambios han tenido lugar a peticién de las empresas concesionarias y sin estar sometidos a un
proceso de licitacion.
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Los precios de los servicios ofrecidos en los contratos del MITMA han mostrado, en
términos de recaudacion por viajero-km (sin impuestos) una cierta estabilidad. Asi, si en el
ano 2010 la recaudacion era de 0,056 €/viajero-km, en 2015 se situaba en 0,061€/km y en 2019
en 0,062€/km (MITMA, 2021). No obstante, tal como se ha indicado, estos valores medios
esconden situaciones muy diversas segtin las caracteristicas del contrato y el tipo de pliegos
empleados para adjudicarlo.

Asimismo, la estructura empresarial del sector ha cambiado de forma radical. Aunque
tradicionalmente el transporte de viajeros por carretera se caracterizaba por una fuerte
atomizacion, en las ultimas décadas se ha producido un proceso de adquisiciones y fusiones,
con entrada de algunos grandes grupos con capital extranjero, que ha dado lugar a un aumento
significativo del grado de concentracién del mercado. En 2020, la primera empresa del sector
—ALSA, parte del grupo National Express- operd 20 de los 77 contratos, transportd el 46 por
100 de los viajeros y el 59 por 100 de los viajeros-km. Le siguen Avanza (del grupo Mobility
ADO), con 6 contratos y el 11 por 100 de los viajeros-km, y Samar (11 contratos, 7 por 100 de
viajeros-km). Asi, el grado de concentracion de las tres primeras empresas fue del 48 por 100
segun el numero de contratos, del 75 por 100 segun los pasajeros transportados y del 77 por
100 en relacién con los pasajeros-kilometro.

3. ANALISIS COMPARATIVO DEL FUNCIONAMIENTO DE LOS MERCADOS
NACIONALES

Con el objetivo de poder evaluar el comportamiento de los mercados nacionales mas
similares al caso espafiol, en esta seccion realizamos un ejercicio descriptivo de las principales
caracteristicas de cada uno de ellos basado en la informacion recogida sobre una muestra de
rutas en Portugal, Italia, Francia, Alemania y el Reino Unido, ademas de Espana. Ello nos
permite comparar el grado de cobertura de la red (nimero de ciudades conectadas entre si),
precios (definidos en euros por km) y frecuencias (nimero de servicios operados por sentido
y dia). La informacion recogida se basa en una muestra de grandes ciudades en cada pais’
para las que se ha observado la oferta de conexiones directas (que no requieren transbordo,
aunque pueden operar con paradas intermedias) en una fecha determinada’®. Al tratarse de
una muestra de viajes entre grandes ciudades, no puede considerarse representativa de las
redes nacionales de cada pais, pero si permite comparar los servicios que se prestan en cada
uno de ellos con caracteristicas similares.

Para cada pais, se ha escogido la capital y otras nueve ciudades situadas en los lugares 3°, 5°, 7°, ..., y 19° de la
clasificacién de tamaros (sin considerar municipios que forman parte de dreas metropolitanas mayores, o ciudades
muy préximas entre si, como Prato respecto a Florencia o varias ciudades alemanas en la cuenca del Ruhr). La
muestra estd compuesta por Madrid, Valencia, Zaragoza, Murcia, Alicante, Valladolid, La Corufia, Oviedo, Almeria
y Burgos en Espafia; Lisboa, Braga, Leiria, Viseu, Aveiro, Faro, Santarém, Guarda, Beja y Castelo Branco en Portugal;
Paris, Lyon, Montpellier, Burdeos, Toulon, Nantes, Rennes, Le Havre, Dijon y Nimes en Francia; Roma, Népoles,
Reggio Calabria, Bari, Florencia, Verona, Génova, Trieste y Parma en Italia; Berlin, Munich, Frankfurt am Main,
Stuttgart, Diisseldorf, Hannover, Duisburgo, Miinster, Dresden y Bremen en Alemania.

5

Los datos se obtuvieron realizando busquedas de servicios en la web del agregador ‘www.comparabus.com;, el cual
ofrece una amplia cobertura de rutas en todos los paises considerados. La fecha del viaje es el 6 de octubre de 2022,
con una busqueda con dos semanas de antelacion.
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La Tabla 2 resume la informacion recogida. Las tres primeras filas indican el numero
de conexiones existentes entre las ciudades de cada pais, que por construcciéon no puede
ser mayor que 45. Como se puede observar, la mayor conectividad se ofrece en Alemania
(38 rutas de 45 posibles), mientras que en Portugal o el Reino Unido no se llega a la veintena.
Espana se situa en una situacion intermedia, similar a la de Francia o Italia. Las conexiones
entre ciudades distintas a la capital se muestran en la segunda fila del cuadro, con una
ordenacién de paises similar. Sin embargo, en el caso de las conexiones con la capital, tanto
el sistema espafiol como el francés ofrecen una cobertura total, mientras que en Italia solo
existen servicios directos con Roma desde seis ciudades de la muestra.

Las filas siguientes muestran la distancia media de las rutas operadas en cada pais
(légicamente, las rutas mds cortas son las de Portugal), asi como el promedio de precios,
tanto en términos absolutos como por kildmetro recorrido''. En cada caso, se muestran dos
valores: el promedio de los precios medios en cada ruta y el de los valores minimos ofertados
en cada ruta.

Al comparar los precios por kildometro se observan en algunos paises valores
sustancialmente mds bajos que los recogidos por las fuentes empleadas en las secciones
anteriores. Ello puede deberse tanto a que la muestra de rutas aqui empleada este constituida
por rutas mas rentables y con costes inferiores a las del conjunto de cada pais, como a que
se trata de precios en los que los efectos de la pandemia COVID-19 y el posterior aumento
de la demanda de transporte durante el verano de 2022 puede haberse aminorado. En todo
caso, se trata de valores recogidos a partir de la misma fuente en la misma fecha de viaje, lo
cual permite llevar a cabo comparaciones entre sus distintos niveles. Asi, los 6,8 céntimos
de euro por km que paga el usuario del autobus espaiiol se sitian un 88 por 100 por encima de
los 3,6 de Francia o Italia, un 41 por 100 que el precio de Portugal, un 36 por 100 respecto al
de Alemania o un 28 por 100 que el del Reino Unido. Estas diferencias también se observan
si comparamos los precios mds bajos disponibles en cada ruta. En el mercado britanico se
observa la mayor diferencia relativa entre el precio medio y el minimo, lo cual es un indicador
de una mayor intensidad de la competencia entre los operadores de dicho mercado.

Por tltimo, la fila inferior muestra las frecuencias medias por ruta (numero de servicios
diarios en un sentido). En este caso, el mercado espaiol es el que ofrece un nimero mas
elevado de frecuencia diarias, con un promedio superior a cinco servicios diarios en las
rutas en las que presta servicio, inicamente superado por las casi siete del Reino Unido. Tal
como se ha mostrado en la seccién anterior, los volimenes de demanda de estos dos paises se
sittan muy por encima de los observados en los paises que han liberalizado su mercado mas
recientemente, donde parece previsible que la expansion del sector vaya acompanada de un
aumento de las frecuencias.

1" Los precios de viajes en el Reino Unido se convierten de libras esterlinas a euros en la pagina web en la que se realiza
la bsqueda, seguin el tipo de cambio vigente en el momento de la compra.
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Tabla 2.

Mercados nacionales. Conexiones, precios y frecuencias
(Muestra de rutas entre diez ciudades)

Espana Portugal Francia Italia Alemania  R. Unido
Conexiones:
Towl 26 ] 4 2 23 .38 ] 18
_Entre no capicales ] 7 7 o] 17 ] VAN ) U 10
Concapial 9 7 9 6 .. 7 8 ..
Distancia (km) 368 232 467 564 410,5 328
Precios:
_€/Viaje. Medio 2511 . 121 . 16,89 . 20,08 - 204 17,28
_€/Viaje. Minimo_ 2143 992 .. 1492 17,74 . 18,68 . 12,81
€/km. Medio . 0,068 . 0,048 0,036 __ 0,036 __ 0,050 . 0,053 __.
_€/km. Minimo 0,058 . 0,043 . 0,031 . 0,031 . 0,046 0,039 ___.
Frecuencias/dfa 5,6 3,3 4,2 49 3,1 6,8

Fuente: Elaboracién propia a partir de www.comparabus.com. Fecha de viaje: 6 de octubre de 2022, fecha
de compra: 22 de septiembre de 2022.

4. FACTORES DETERMINANTES DE LA COMPETENCIA EN LOS MERCADOS
DE AUTOBUS INTERURBANO

El examen de la experiencia internacional sobre mercados de transporte de viajeros de
superficie liberalizados permite concluir que la competencia por el mercado, en general, se
traduce en menores precios y un servicio mejor adaptado a la demanda. Los escasos estudios
académicos que existen sobre el tema apuntan a que la competencia en el mercado es factible
y, en determinadas circunstancias, puede ser la mejor solucién (Van de Velde, 2014; Nash y
Smith, 2020). No obstante, el intenso proceso de concentracion observado en todos los paises,
asi como el posible control de activos esenciales, como estaciones o talleres, por parte de algiin
operador puede afectar negativamente a la competencia, repercutiendo en mayores precios
y/o en una menor calidad del servicio. Por ello, al igual que en otros mercados liberalizados,
es preciso que las autoridades (reguladores y autoridades de defensa de la competencia)
supervisen el funcionamiento del mercado para evitar comportamientos anticompetitivos.

Quiza el ejemplo mas claro de las barreras a la entrada en el sector del transporte por
carretera sea el caso de las dificultades de acceso a las estaciones. Como se ha visto, este fue
un problema grave en los primeros afos de la liberalizacién en el Reino Unido, y también
es objeto de especial atencién por parte del regulador portugués. Las barreras debidas a la
existencia de redes de agencias de comercializacidn, que pudieron ser importantes hace
algunas décadas, han perdido relevancia gracias al desarrollo de multiples sistemas de venta
a distancia.

Un aspecto muy relevante de los procesos de liberalizacion en el transporte es el impacto
que puedan tener sobre la prestacion de servicios de larga distancia en territorios con baja
densidad poblacional y/o mds montafiosos, donde los mayores costes operativos y la menor
rentabilidad pueden provocar que ninguna empresa garantice la conectividad. En el caso del
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transporte regulado, lo habitual es que estos servicios se subvencionen de forma cruzada,
mediante el pago de precios mas altos por parte de los usuarios de otras rutas. No obstante,
también se pueden afrontar los déficits de determinadas rutas mediante transferencias
publicas, al igual que se hace con otros servicios publicos. La experiencia comparada muestra
que habitualmente las autoridades nacionales no han impuesto obligaciones de servicio
publico en trayectos de larga distancia, limitandose estas a las conexiones que garanticen el
acceso a nodos comarcales o regionales. Logicamente, esto provoca una disminucién de la
accesibilidad en aquellos paises en los que previamente a la liberalizaciéon un operador de
alcance nacional prestaba estos servicios apoyandose en subvenciones cruzadas, pero evita
que un gran nimero de usuarios deban hacer frente a precios mas elevados.

Una aparente ventaja de las subvenciones cruzadas es que dan lugar a que el sistema
no genere un aumento del gasto publico, al no tener reflejo presupuestario el hecho de que
algunos servicios se ofrezcan a precios inferiores a sus costes. Sin embargo, dan lugar a
pérdidas de bienestar que pueden ser muy significativas. Si bien una de las justificaciones de
un sistema de subvenciones cruzadas puede ser que la redistribucién a la que da lugar tenga
impactos progresivos, esto no es lo que ocurre en el caso del transporte por carretera de larga
distancia. Los usuarios mas habituales del autobus y, por lo tanto, aquellos sobre los que recae
la mayor parte del coste de las subvenciones, tienden a ser jovenes estudiantes o ciudadanos
de rentas bajas, sin posibilidad de acceder al vehiculo privado.

Una caracteristica recurrente de los procesos de liberalizacién que se han descrito ha
sido su rapida evolucién hacia un mercado con elevada concentracion. El caso mas claro es el
aleman, en el que una empresa ostenta una situacién practicamente equivalente al monopolio.
El hecho de que las sucesivas concentraciones empresariales que dieron lugar a dicha
situacion no fueran analizadas por las autoridades de defensa de la competencia como parte
de sus programas de autorizacion de fusiones revela una brecha en dichos procedimientos
que deberia ser resuelta. Ello no implica que las fusiones sean hayan sido necesariamente
anticompetitivas, pues el mercado puede tener caracteristicas que lo hagan impugnable por
parte de posibles entrantes, o permitir el facil acceso de nuevos operadores cuando una
empresa trate de ejercer un excesivo poder de mercado.

Un aspecto importante del desarrollo de la competencia en el mercado del transporte
por carretera es el papel que puedan jugar otros modos de transporte como servicios
sustitutivos y, por lo tanto, competidores del autobts. Bajo el supuesto de que sus usuarios no
disponian de acceso al vehiculo privado, el modo competidor habitualmente considerado era
el ferrocarril. Sin embargo, el desarrollo del mercado de vuelos operados por compaiiias de
“bajo coste” o, mas recientemente, la aparicion de plataformas que facilitan compartir viajes
en vehiculos privados, ha puesto de manifiesto que el mercado cuenta con un mayor abanico
de servicios que compiten con el autobus.

La competencia intermodal tiene un doble impacto en el mercado del autobus
interurbano. Por un lado, impulsa la competencia en precios (Fageda y Sansano, 2018),
evitando comportamientos anticompetitivos a medida que aumenta el grado de concentracion
del mercado. Por el otro, en algunos casos, la competencia reduce el margen de rentabilidad
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de las empresas de autobus y puede conducir a su desaparicion. En Noruega, la competencia de
autobuses regionales y del ferrocarril (ambos operados con subvencidn) ha eliminado del
mercado un buen niimero de rutas de autobus interurbano. Otro ejemplo, seria Francia donde
la competencia por parte de Ouigo y Blablacar explica la falta de rentabilidad de algunos
operadores de autobus. La cuestién que se suscita es si todos los modos compiten en igualdad
de condiciones. Es evidente que ello no es asi cuando algunos modos reciben subvenciones y
otros no, o cuando existen diferencias en la obligacién de hacer frente al pago por el uso de las
infraestructuras. No estd tan claro qué ocurre con la competencia ocasionada por el vehiculo
privado compartido haciendo uso de las plataformas.

El Anteproyecto de Ley de Movilidad Sostenible (aprobado en marzo de 2022) sigue
optando por un sistema de “competencia por el mercado” para adjudicar los contratos de
forma competitiva. Sin embargo, también prevé que el Consejo de Ministros podrd autorizar
la prestacion del servicio en régimen de libre competencia en las rutas propuestas por el
MITMA. De esta forma se deja una puerta abierta a la “competencia en el mercado” en partes
delared, en coexistencia con la “competencia por el mercado” en otras. Este paso, no obstante,
requeriria definir el marco regulatorio con mayor precision. Por ejemplo, serfa imprescindible
garantizar las condiciones de acceso a las estaciones o evitar que nuevos servicios compitan
con los urbanos o metropolitanos subvencionados.

Los argumentos a favor del actual sistema de contratos adjudicados para su operacion
en condiciones de exclusividad se apoyan principalmente en que garantiza la cohesién
territorial, entendido este concepto como el servicio a nicleos de poblacién con una demanda
insuficiente para ser rentables. Ademds, al ser la administracion quien disefia los itinerarios e
impone los horarios, también deberia hacer posible una mayor integracién entre los distintos
servicios y modos de transporte.

Sin entrar a valorar los detalles bajo los que se sustentan los anteriores argumentos, la
pregunta que debemos formular es si el mecanismo de licitaciones con exclusividad permite
obtener los beneficios que se observan en los mercados abiertos a la competencia. Existen,
esencialmente, dos elementos para el debate. El primero es si la “competencia por el mercado”
es suficiente para conseguir una combinacion de precios y calidad eficiente. El segundo es
si en un sistema planificado la oferta puede adaptarse de manera dindmica a los cambios
en la demanda. Otros argumentos a favor de la competencia regulada son garantizar la
seguridad del servicio, la eficiencia energética y la contaminacién ambiental. En este sentido,
entendemos, que estos objetivos también pueden alcanzarse en un mercado liberalizado a
través de algun tipo de regulacién cualitativa.

Respecto la combinacion precio-calidad, existe evidencia de que el resultado depende
de hasta qué punto las caracteristicas del contrato y del procedimiento de pujas incentivan la
competencia entre operadores cuando realizan sus ofertas. Ejemplos de trabajos que analizan
esta cuestion en el mercado de transporte por autobus son Beck y Walters (2013), Vigren
(2018), Iossa y Waterson (2019) o, para el caso espafiol, el ya citado de Asensio y Matas (2021).
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La segunda pregunta planteada se refiere a si en un sistema planificado la oferta puede
adaptarse de manera dindmica a cambios en la demanda. En el sistema de licitacién vigente
en Espana, el MITMA fija el origen, el destino, el itinerario y las paradas intermedias de cada
ruta, en lo que se conoce como “mapa concesional”. La agrupacién de distintas rutas de
dicho mapa constituye la base de los contratos que se licitan. La capacidad de las empresas
operadoras de llevar a cabo modificaciones de itinerarios u horarios estd muy limitada, puesto
que de otro modo se desvirtuaria el procedimiento de competencia descrito. Sin embargo,
resulta evidente que en la medida en que el mapa perdure en el tiempo el servicio ofrecido se
alejard de las necesidades de la demanda y algunas de las rutas resultaran obsoletas. Por ello,
esta forma de licitar dificulta que la oferta se adapte de manera rapida y flexible a los cambios
en la demanda y a los cambios en la oferta de los modos alternativos, tal y como ocurre en
los mercados liberalizados. En estos tltimos son las empresas quienes deciden acerca de las
rutas e itinerarios a ofrecer. Segin Van de Velde (2009), las mejoras en la configuracion de
determinadas redes de transporte regional estan muy relacionadas con la capacidad de la
empresa para realizar las adaptaciones necesarias a la demanda.

Un aspecto fundamental del “mapa concesional” es su combinacion de rutas deficitarias
con otras que pueden ser rentables. En este sentido, seria deseable clarificar qué parte de la red
es deficitaria y valorar su continuidad en términos de andlisis coste-beneficio, contemplando
formas alternativas de servir la demanda. Si bien el nuevo mapa propuesto por el MITMA
reducira los actuales desajustes entre oferta y demanda, permanece el problema de falta
de capacidad de la oferta para adaptarse a la demanda futura en un contexto de continuas
transformaciones tecnoldgicas, urbanisticas y migratorias.

5. CONCLUSIONES

La evidencia académica disponible apoya la tesis de que la liberalizacién del mercado
del autobus interurbano genera mas efectos positivos que negativos. Aunque el numero de
trabajos es relativamente escaso, se observa que la apertura a la competencia permite obtener
reducciones de precios y creacién de nuevas rutas, con efectos progresivos sobre el bienestar
dado el uso predominante del autobus interurbano por consumidores de rentas bajas. La
comparacién del caso espafiol con el de paises vecinos que han liberalizado su mercado
muestra diferencias de precios significativas.

No obstante, la liberalizacién por si sola no garantiza la existencia de mercados con
suficiente competencia. Pueden existir barreras a la entrada provocadas por restricciones en
el acceso a inputs esenciales (como las estaciones) y la concentracién empresarial puede dar
lugar a situaciones de monopolio que faciliten el bloqueo de la entrada de nuevos rivales.
En estos casos, es fundamental la actuacién de las agencias reguladoras y las autoridades de
defensa de la competencia.

Otro impacto negativo de la liberalizacién puede ser la pérdida de conexiones en areas
con baja densidad o elevados costes de operacion, donde la prestacion del servicio requiera
de subvenciones. Dado que en un mercado abierto a la competencia resulta inviable sostener
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estos servicios mediante subvenciones cruzadas pagadas por otros usuarios, debe valorarse
en cada caso si es necesaria una aportacion financiada con cargo al presupuesto, al igual que
ocurre con cualquier otro servicio publico deficitario.

Un analisis completo del mercado de transporte interurbano por carretera no puede
ignorar la existencia de competencia intermodal. Tanto el ferrocarril como el automdvil
compartido o incluso el transporte aéreo en determinadas distancias, pueden ser competidores
del autobus. La existencia de estos modos puede evitar la apariciéon de comportamientos
anticompetitivos, incluso cuando el grado de concentracién de los operadores de autobus
sea muy alto. No obstante, esta competencia intermodal puede verse distorsionada cuando
algunos modos de transporte reciben subvenciones o si los pagos que deben realizar por
utilizar sus respectivas infraestructuras no se calculan segtin unos criterios comunes.

El sistema de concesiones competitivas vigente en Espaila puede, en principio, alcanzar
equilibrios similares a las de un mercado liberalizado, siempre que las caracteristicas
del concurso detalladas en los pliegos incentiven el comportamiento competitivo de los
operadores al pujar por los contratos. Sin embargo, cuando este sistema se apoya en las
subvenciones cruzadas para garantizar el servicio de rutas deficitarias, el autobus se encuentra
con dificultades para competir con otros modos que no deben asumir dichos costes. Més dificil
es que el sistema de concesiones permita que la oferta se adapte a cambios en la demanda,
creando nuevas rutas, o aprovechando las que ofrezcan nuevas tecnologias. Ello es debido a
que las caracteristicas de los itinerarios son decididas de antemano por la administracién.
Otorgar flexibilidad a los concesionarios para modificar los contratos haria que se desvirtuase
el mecanismo competitivo empleado en su adjudicacién.
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CAPITULO XV

Reflexiones en torno a los estudios de la CNMC sobre
la distribucién mayorista y minorista de medicamentos*

Raquel Tarrega Lopez
Alfonso Camba Crespo

La CNMC publicé dos estudios, en 2015 y en 2022, que examinan la cadena de distribucién
de medicamentos desde la dptica de la competencia y regulacion eficiente, con el objetivo de
proponer una serie de medidas que, garantizando la proteccidn de la salud publica, mejoren
la competencia y la eficiencia en beneficio de la sostenibilidad del sistema sanitario y de los
pacientes. Del analisis realizado pueden extraerse una serie de conclusiones. Primera, el modelo
de ordenacién farmacéutica adoptado en Navarra increment6 el nimero total de farmacias,
favoreciendo la competencia, garantizando una cobertura similar o mayor a la existente en otras
CC. AA. y generando un aumento del empleo. Segunda, no esta adecuadamente justificada
la reserva de dispensacion de medicamentos y productos sanitarios no sujetos a prescripcion
médica a las oficinas de farmacia. Tercera, el sistema de retribucién del farmacéutico debe
desvincularse del precio de venta de los medicamentos y ligarse a servicios de atencién
farmacéutica proporcionados por las oficinas de farmacia. Cuarta, es necesario reforzar el
andlisis farmaco-econémico en los informes de posicionamiento terapéutico (IPT), y realizar
una evaluacién continua de la efectividad-coste de los medicamentos. Quinta, se podria
fomentar la competencia introduciendo un sistema de precios de referencia mas flexible, y
un sistema de retorno al SNS de los descuentos en el canal de distribucion (tipo clawback).
Por ultimo, un posicionamiento formal sobre la intercambiabilidad de los biosimilares y los
bioldgicos fomentaria la competencia.

Palabras clave: medicamentos de uso humano, Sistema Nacional de Salud, distribucién
de medicamentos, farmacias, promocion de la competencia.

JEL classification: H40, 111, 118, K20, K32.

" Las opiniones son las de los autores y no representan necesariamente la posicion de la CNMC.
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1. INTRODUCCION

Los medicamentos son esenciales para la salud de las personas, definida por la
Organizacién Mundial de la Salud como “estado de completo de bienestar fisico, mental y
social, y no solamente la ausencia de afecciones o enfermedades”. El concepto de salud, por
tanto, abarca tanto el ambito individual como el colectivo. En el primer caso, la importancia
de los medicamentos viene determinada porque preservan un valor fundamental para cada
individuo como es su salud. A su vez, también resultan vitales para la sociedad en su conjunto,
ya que una buena salud facilita el progreso social y econdmico de la misma. Y, por el contrario,
la extension de problemas de salud en las poblaciones puede causar graves perjuicios incluso a
aquellos que no se ven directamente afectados por enfermedades, como hemos visto durante
la pandemia por COVID-19. Lo anterior hace que exista un especial interés de la sociedad y
de las instituciones en todo el ciclo vital del medicamento, incluyendo su distribucion.

La distribuciéon de medicamentos presenta varias particularidades en comparacion
con otros sectores: un proceso habitual es que el medicamento lo prescriba o indique un
profesional sanitario, en su mayor parte médicos, lo venda la oficina de farmacia, lo pague
el Sistema Nacional de Salud (SNS) con una aportacién parcial del paciente' y, finalmente, lo
consuma el paciente. En esa cadena hay diversos agentes que toman decisiones que redundan
en beneficios y costes para el resto de involucrados (paciente, farmacia, empresa farmacéutica,
arcas publicas, etc.). Las decisiones en este dmbito también pueden repercutir mas alld, por
ejemplo, en el entorno de un paciente, en su capacidad para desempeiiar su actividad laboral,
o en el riesgo de contagio a terceros.

La relevancia de la actividad y sus particularidades motivan que autoridades de todo
el mundo intervengan el este sector a través de diversos mecanismos. La intervencién
publica tiene como objetivo, por un lado, garantizar la calidad, seguridad y eficacia de los
medicamentos y productos sanitarios. Por otra parte, busca facilitar un adecuado acceso
a los medicamentos y productos sanitarios a todas las personas que los necesiten. En este
sentido, la distribucién de medicamentos en Espafia no es una excepcion; se encuentra sujeta
a multiples normativas tanto a nivel nacional como autonémico. Por ejemplo, entre otras
muchas cosas, establecen una serie de criterios para abrir una oficina de farmacia.

Las 22.137 farmacias comunitarias con las que contaba Espaila a cierre del ailo 2020
ejercen un papel clave como distribuidores de medicamentos y productos sanitarios. También
son esenciales como referencia de informacidn y orientacidon a los pacientes a través de
consejos, consultas o indicaciones. En concreto, la Ley 16/1997, de 25 de abril, de Regulacién
de Servicios de las Oficinas de Farmacia, las define como establecimientos sanitarios privados de
interés publico. Ademas, entre sus funciones incluye la adquisicion, custodia, conservacion y
dispensacién de los medicamentos y productos sanitarios, la garantia de atencién en su zona
farmacéutica, la informacion y seguimiento de tratamientos a los pacientes o la colaboracién
con las administraciones publicas en cuestiones sanitarias. Cabe sefialar que el protagonismo
de las farmacias en Espafa es mayor que en otros paises de nuestro entorno. Esto se debe a

1

Mas informacion en https://www.sanidad.gob.es/estadEstudios/estadisticas/sisInfSanSNS/medProdSanit.htm
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que, en esos otros paises, médicos y hospitales tienen mayor peso en la labor de dispensacion
de medicamentos y a que la venta de medicamentos y productos sanitarios no sujetos a
prescripcion médica no se limita a las oficinas de farmacia, a diferencia de Espaia. El mayor
protagonismo se concreta en una presencia mayor de farmacias: al cierre de 2020 Espana
contaba con 2.144 habitantes por farmacia (CGCOEF, 2021), mientras que el promedio de la
UE es casi el doble, de 4.122 habitantes por farmacia (PGEU, 2022).

Las oficinas de farmacia, por su parte, se aprovisionan en gran medida de los
medicamentos y productos sanitarios a través de los canales mayoristas. Estos canales también
se hallan fuertemente regulados en numerosos aspectos, en linea con la ténica general del
resto del sector farmacéutico. Entre otros, estas normas afectan a las politicas de prescripcion
y dispensacién, y también a los margenes comerciales de la cadena de distribucién y
dispensacion y, en definitiva, a los precios finales de dichos productos. Todo esto tiene un
enorme impacto en el funcionamiento y sostenibilidad del sistema y, por tanto, en la salud
publica.

Dada la importancia de la actividad y el alto nivel de regulacion e intervencién publica
al que se encuentra sometida, la CNMC llev6 a cabo un Estudio, publicado en 2015, sobre el
mercado de distribucién minorista de medicamentos en Espafia (CNMC, 2015). El estudio
tenia como objetivo analizar las distintas restricciones a la competencia que afectan a este
mercado desde la Optica de la regulaciéon econdmica eficiente. En particular, se realiz una
evaluacion, a partir de criterios econémicos y juridicos, sobre la necesidad y proporcionalidad
de las restricciones presentes en ese mercado. Asimismo, el estudio ofrecia una serie de
recomendaciones con el objetivo de mejorar el funcionamiento de la distribucién minorista
de medicamentos en beneficio de los consumidores. La linea de trabajo se continué con la
reciente publicacién de un segundo estudio sobre la distribucién mayorista de medicamentos
en Espafia (CNMC, 2022) que completa el anilisis examinando las restricciones de la
comercializacion y distribucion de los medicamentos en Espaiia.

El presente articulo ofrece una reflexién sobre las contribuciones de esos estudios
con el objeto de ponerlos en contexto, revisar su aportacion y tratar de arrojar algo de luz
a la evolucion del sector en los ultimos afios. A tal fin, en el segundo apartado trataremos
los motivos que llevaron a esta linea de trabajo, el tercer apartado resumira sus principales
hallazgos, conclusiones y recomendaciones, el cuarto apartado presentara una breve reflexion
sobre el impacto de los estudios y la situacion actual y, finalmente, el quinto apartado expone
las conclusiones del presente articulo.

2. ¢POR QUE ESTUDIAR LA DISTRIBUCION MAYORISTA Y MINORISTA DE
MEDICAMENTOS?

El primer motivo que explica el interés de la CNMC en este sector es que se trata de un
ambito que tiene una gran incidencia sobre el bienestar de los consumidores y, particularmente,
sobre los consumidores mds vulnerables. También es relevante que, en Espafia, la actividad se
encuentra sometida a un importante grado de intervencién publica —en especial en lo relativo
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a la normativa de acceso y de ejercicio de la actividad, precios, politicas de prescripcion y
dispensacion, y los margenes de distribucion-, lo que incrementa el interés del analisis de cara
a valorar la necesidad y proporcionalidad de esas medidas de intervencién.

En la Unién Europea, no obstante, no existe un marco legal comin ni a nivel mayorista
ni minorista. En lo relativo a las restricciones al libre establecimiento de oficinas de farmacia,
la regulacién del ejercicio de la profesion de farmacéutico, al estar acogida a la excepcionalidad
relativa a la organizacién nacional de los servicios sanitarios, depende de los Estados
miembros. De acuerdo con el derecho de la Unién Europea, las restricciones a la libertad
de establecimiento solo son admisibles cuando: se aplican de forma no discriminatoria
(no discriminacidn), estan justificadas en razones de interés general (necesidad), permiten
alcanzar el objetivo que persiguen (idoneidad), son proporcionales a dicho objetivo
(proporcionalidad).

En este sentido, las restricciones geograficas y de propiedad de las oficinas de farmacia
fueron objeto en 2006 de Dictamen Motivado al Reino de Espaiia, en virtud del articulo
226 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea. La Comision considerd que los
limites cuantitativos al establecimiento de oficinas de farmacia son desproporcionados e
incluso contraproducentes para obtener los objetivos sanitarios perseguidos. Respecto a la
restriccion por la que el propietario de una oficina de farmacia tiene que ser farmacéutico,
la Comisién considerd que los objetivos de garantia de un servicio de calidad a los usuarios
pueden obtenerse con el respeto a las normas deontoldgicas (obligaciones profesionales de
los farmacéuticos) o con el ejercicio de una potestad publica de inspecciéon y control y, por
tanto, esta restriccion no serfa necesaria para obtener dicho objetivo. Aunque el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea decretd posteriormente que las restricciones geograficas para
la apertura de nuevas farmacias y la reserva de titularidad y explotacion de las farmacias a
los farmacéuticos en Espaiia no vulneraban el principio de libre establecimiento, la CNMC
considero relevante el analisis de estas restricciones desde el punto de vista de la competencia
y la regulacion econdmica eficiente.

De hecho, a raiz de la importancia de esta actividad y el alto nivel de regulacién e
intervencion publica, la CNMC y sus antecesores habian publicado varios analisis en este
ambito antes del Estudio de 2015, en su mayor parte informes de proyectos normativos.
Algunas autoridades de competencia regionales igualmente habian tratado esta cuestion, en
este caso a través de expedientes sancionadores’. El conocimiento adquirido a través de esos

Entre otros documentos, el IPN/CNMC/005/15 del Proyecto de Real Decreto Legislativo por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios, IPN 110/13
del Anteproyecto de Ley de Servicios Profesionales, IPN 085/13 del Proyecto de Real Decreto sobre Distribucion
de Medicamentos de Uso Humano, IPN 081/12 del Anteproyecto de Ley de Modificacién de la Ley de Garantias
y Medicamentos, IPN 018/09 de Reales Decretos Omnibus. Servicios Sanitarios y Farmacéuticos e Informe del
Tribunal de Defensa de la Competencia “La Competencia en Esparia: Balance y Nuevas Propuestas” (1995).

Entre ellos, Resolucion $/07/2014 Oficinas de Farmacia de Andalucia del Consejo de Defensa de la Competencia
de Andalucia, Resolucion (Expte. 10/2012, Servicios Farmacéuticos Residencias 2) de la Autoridad Vasca de
Competencia, Resolucion R 2/2012-Receta Electrénica del Consejo Gallego de la Competencia y Resolucion
(Expte. 2/2008 del Jurado de Defensa de la Competencia de Extremadura).
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documentos fue uno de los elementos que llevé a considerar la pertinencia de elaborar un
estudio en profundidad del sector. Desde la academia también se habia prestado atencion
a la distribucién de medicamentos; por ejemplo, documentando que las regulaciones al
establecimiento de farmacias no responden al interés general, como se indica en Borrell y
Fernandez-Villadangos (2009).

Otra consideracion es que se trata de un ambito que tiene un gran impacto sobre
las cuentas publicas. Segun datos del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, el gasto
en productos farmacéuticos y sanitarios para el conjunto de las administraciones publicas
alcanz6 los 27.235 millones de euros en 2021, una cantidad equivalente aproximadamente
a un 2,3 por 100 del PIB*. De esta cifra, 12.531 millones de euros correspondieron a gasto
en productos farmacéuticos y sanitarios por recetas médicas u orden de dispensacién. De
hecho, el importante peso presupuestario de los medicamentos fue una de las causas que llevo
a la adopcidn de diversas medidas para aumentar la eficiencia del gasto farmacéutico en los
afos posteriores a la crisis financiera de 2008; por ejemplo, introduciendo criterios de coste-
efectividad y de impacto presupuestario relativos a medicamentos financiados por el SNS.
Asi pues, fomentar la eficiencia y competitividad en este sector tiene el beneficio afiadido de
que puede promover la sostenibilidad financiera del SNS y, de la misma manera, reforzar las
cuentas del Estado.

Por dltimo, la distribucién de medicamentos no es ajena al fendmeno de la transformacion
digital y a la llegada de nuevas tecnologias. La posibilidad de vender productos farmacéuticos
y sanitarios por internet abrié un debate sobre los beneficios y problemas de permitir dichas
ventas. El debate se fundamenta sobre las ventajas para la poblacion que tiene el facilitar
canales de venta online de estos productos, frente al reto de garantizar la calidad y seguridad
del uso de los medicamentos y productos sanitarios al igual que se hace a través de las oficinas
de farmacia tradicionales. La acumulacién continua y masiva de datos, o big data, también
abre oportunidades determinantes de cara a realizar seguimientos regulares de la informacién
sobre el coste-eficacia de los medicamentos y productos sanitarios. Asi, el hecho de que las
prescripciones y dispensaciones queden reflejadas en las historias clinicas y que estos datos,
debidamente anonimizados y tratados conforme a las normas de privacidad, puedan cruzarse
con la evolucién clinica de los pacientes va a permitir, sin duda, una mejora continua de la
investigacion, informacién y seleccion de los tratamientos mas efectivos para los pacientes,
pudiendo ademas abordarse, entre otras cosas, un mejor ajuste y revision de los precios de
los medicamentos innovadores en funcidn de su efectividad terapéutica. Estas cuestiones
también se abordan en los estudios de 2015 y 2022.

En definitiva, las razones anteriores llevaron a que la CNMC considerara en su dia que
la distribucién minorista de medicamentos era un candidato adecuado para la realizaciéon
de un estudio, y que merecia la pena continuar el trabajo con otro estudio sobre la parte
mayorista en Espafia. A continuacién, repasaremos el contenido de estos estudios.

4 https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/EstabilidadPresupuestaria/Informacion A APPs/Indicadores-
sobre-Gasto-Farmac%C3%A9utico-y-Sanitario.aspx

327


https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/EstabilidadPresupuestaria/InformacionAAPPs/Indicadores-sobre-Gasto-Farmac%C3%A9utico-y-Sanitario.aspx
https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/EstabilidadPresupuestaria/InformacionAAPPs/Indicadores-sobre-Gasto-Farmac%C3%A9utico-y-Sanitario.aspx

3. ASPECTOS DESTACADOS DE LOS ESTUDIOS Y SUS RECOMENDACIONES

Este apartado expone de manera resumida los aspectos mas destacados de los citados
estudios, incluyendo sus recomendaciones. El analisis de los estudios se realizé teniendo
en cuenta la experiencia comparada, nacional e internacionalmente, de la regulacién y
configuracion del mercado de distribuciéon de medicamentos. En ambos estudios se sefialaba
que, en este ambito, la proteccion del interés publico es un objetivo particularmente esencial.
Cabe indicar que, ademas de las cuestiones de interés general, también concurren intereses
privados, perfectamente legitimos, ligados a fines tales como la rentabilizacién de las oficinas
de farmacia por parte de sus propietarios o el negocio de las empresas farmacéuticas. En todo
caso, la regulacion debe dar prioridad a la defensa del interés general, el cual incluye el interés
de los pacientes de tener a su alcance servicios farmacéuticos eficientes y competitivos, el
objetivo de incentivar la calidad y la innovacion, la promocién de la sostenibilidad financiera
del sistema y facilitar el acceso a los medicamentos y productos sanitarios a toda la poblacidn,
procurando una amplia disponibilidad de farmacias y las mejores ofertas y servicios posibles
en un marco que garantice la calidad, seguridad y eficacia de estos productos.

3.1. Aspectos destacados del estudio de 2015 sobre la distribucién minorista
de medicamentos

En el caso del estudio de 2015, se parte de que la normativa de las oficinas de farmacia
en Espana establece restricciones de acceso y de ejercicio de la actividad de la distribucién
minorista de medicamentos. Por ejemplo, las farmacias estdn sujetas a planificaciéon
territorial, de tal manera que solo se autoriza su apertura si se cumple con unos criterios
de distancia minima entre farmacias y si se alcanza un minimo de poblacion en el 4rea. En
cuanto a las restricciones para ejercer la actividad, las dos limitaciones mas relevantes son la
obligacién de ser titulado en farmacia y que el propietario de la oficina de farmacia deba ser
farmacéutico. Asimismo, para asegurar que la poblacién tenga acceso a los medicamentos
independientemente de su renta, el Estado ha regulado el precio de los medicamentos sujetos
a prescripcion médica y que pueden ser financiados por el Sistema Nacional de Salud (los
cuales alcanzan el 94 por 100 del total de medicamentos segtin se recoge en el estudio de
2015). Esta normativa de precios incluye la regulacion de margenes en el canal de distribucion
mayorista y minorista. El precio de los demas medicamentos, llamados publicitarios, es libre,
aunque con la obligaciéon de ser notificado al Ministerio de Sanidad.

Estas restricciones que encontramos en Espaia no son excepcionales. La mayor parte
de los Estados miembros de la UE tienen limitaciones a la libertad de establecimiento de las
farmacias, a pesar de que no existe marco normativo comun en la UE, ni para el establecimiento
de farmacias ni tampoco en cuanto al ejercicio de la profesion de farmacéutico. No obstante,
el estudio recoge que, en algunas economias avanzadas, hay otros modelos distintos. Por
ejemplo, Canadd y Estados Unidos no cuentan con estas restricciones. En esos casos, la
regulacion se enfoca a garantizar que las farmacias tengan los medios para ejercer su labor de
manera adecuada.
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La normativa especifica en Espaila que regula la distribucién minorista de
medicamentos, particularmente la que afecta a las oficinas de farmacia, es la Ley 16/1997,
de 25 de abril, de Regulacion de Servicios de las Oficinas de Farmacia. Esta ley establece una
serie de principios de ordenacién farmacéutica enfocados al objetivo de fomentar la calidad,
seguridad, eficacia y la accesibilidad a los medicamentos y productos sanitarios. A esto se
le afiade que las comunidades auténomas también tienen competencias importantes en este
ambito, principalmente la responsabilidad del desarrollo de los criterios de planificacion
para la autorizacién de oficinas de farmacia. En particular, la Ley 16/1997 establece que los
criterios de planificacién para la autorizacién de oficinas de farmacia deben considerar la
densidad demogréfica y las caracteristicas geograficas y de dispersion de la poblacion, con el
objetivo de garantizar la accesibilidad y calidad en el servicio, asi como la suficiencia en el suministro
de medicamentos, seguin las necesidades sanitarias en cada territorio. La concrecién de los
criterios de poblacién y distancia queda en manos de las CC. AA.

Elhecho de que exista una diversidad de modelos de planificacion farmacéutica entre las
comunidades auténomas permitié que el estudio examinara cuantitativa y cualitativamente
qué modelo facilita un mejor acceso de la poblacién a los medicamentos y productos
sanitarios, asi como el efecto de las restricciones sobre la competencia. Se plante6 que, incluso
en un entorno de precios regulados, contar con modelos de planificaciéon farmacéutica mas
competitivos puede reportar beneficios importantes a los pacientes y a la sociedad. Por
ejemplo, una mayor oferta de dispensacién farmacéutica podria tener efectos positivos sobre
la calidad y comodidad del servicio, més variedad en los tipos de farmacias, facilitar menores
distancias de desplazamiento, horarios mejores y mas adaptados a los pacientes, e incluso
promover descuentos en los medicamentos publicitarios.

El estudio muestra que el establecimiento de limites a la apertura de farmacias por
modulos de poblacion restringe la competencia en multiples municipios. No se observa que
esta restriccion sea necesaria para garantizar un acceso a servicios farmacéuticos adecuados,
conclusion que se alcanza a partir de la comparacion de la Comunidad Foral de Navarra con el
resto de CC. AA. De hecho, este caso ocupa un lugar central en el estudio: Navarra aplica desde
el afio 2000 un modelo menos restrictivo respecto a las distancias y mddulos de poblacion, lo
cual dio lugar a un aumento muy notable del nimero de farmacias inmediatamente después
de aligerarse las restricciones. En el estudio se indica que, en Navarra, también se observa
un efecto positivo en cuanto a la cobertura farmacéutica en municipios pequefios, y todo sin
incrementar el gasto farmacéutico navarro.

A la luz del anélisis anterior, el estudio realiza una serie de recomendaciones a las
autoridades publicas desde la dptima de la regulacion eficiente, con el objetivo de mejorar el
funcionamiento del sector en beneficio de los pacientes y de toda la sociedad. Se estima que las
recomendaciones podrian ayudar a aquellos que quieran poner una farmacia, y facilitaria el
ejercicio de la actividad y la situacién de propiedad y organizacion de las oficinas de farmacia.
Ademas, daria lugar a incentivos positivos en cuanto a la bisqueda de innovacién, calidad,
variedad de la oferta y precios competitivos.
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La primera de las recomendaciones es el levantamiento de las restricciones de acceso
al mercado que establece la normativa. En concreto, se indica que los mddulos de poblacion
y las distancias minimas obligatorias no son necesarias para alcanzar los objetivos de interés
general que tiene esta actividad.

La segunda recomendacién propone eliminar un conjunto de restricciones que afectan
al ejercicio de la actividad de dispensaciéon de medicamentos, que en Espafia corresponden
en exclusiva a las oficinas de farmacia. El estudio plantea ampliar los supuestos en los que
la dispensacién de medicamentos y productos sanitarios sujetos a prescripcion es posible a
través de hospitales y centros de salud, siempre que las condiciones sean adecuadas y exista el
asesoramiento de un técnico competente conforme a las condiciones recogidas en la Directiva
2005/36/CE. También recomienda no prohibir la venta de medicamentos y productos
sanitarios que no estén sujetos a prescripcion médica en otros establecimientos distintos a las
farmacias, cuando cumplan con una serie de requisitos sanitarios para garantizar la calidad
y seguridad de los bienes en cuestién. Asimismo, propone liberalizar la propiedad de las
paginas web y otros medios telematicos que venden medicamentos y productos sanitarios, de
tal manera que no sean de propiedad exclusivamente de farmacias fisicas.

Otra recomendacion es suprimir el requisito de que los propietarios y titulares de una
farmacia tengan que ser farmacéuticos colegiados. Ademas, se plantea permitir la propiedad
de mas de una oficina de farmacia, asi como la integracion vertical de dichos establecimientos.

Por otra parte, se recomienda valorar sistemas de retribucion de las farmacias distintos
al vigente, de tal forma que haya una correspondencia efectiva entre los servicios prestados
en las farmacias y la remuneracién que reciben. Particularmente, se plantea establecer
mecanismos que incentiven la mejora de la calidad del servicio, o remunerar las prestaciones
adicionales que puedan ofrecer las farmacias en beneficio de los pacientes.

El estudio también recomienda eliminar los obstaculos que dificultan la ampliacion
voluntaria de horarios de las farmacias, siempre garantizando la existencia de unos horarios
minimos y turnos de guardia con el fin de asegurar una adecuada atencién farmacéutica.

Lasextarecomendacién plantea suprimir las restricciones ala publicidad delas farmacias,
cuando esa publicidad sea respetuosa con los objetivos de salud publica y, en particular, con
lo establecido en el articulo 44 de la Ley 44/2003, de 21 de noviembre, de ordenacién de las
profesiones sanitarias. Esta norma establece, entre otras cosas, que la publicidad en servicios
y prestaciones sanitarias deben respetar rigurosamente la base cientifica de actividades y
prescripciones, debe ser objetiva, prudente y veraz. También indica que quedan excluidos de
la publicidad las actividades o productos sanitarios no autorizadas o sobre los que no exista
evidencia de beneficios para el ser humano.

La siguiente recomendaciéon propone que las CC. AA. eliminen los requisitos que
establecen los concursos de méritos para la apertura de nuevas farmacias que limitan
innecesariamente la competencia sin responder estrictamente a criterios sanitarios. También
se recomienda a las CC. AA. que eliminen las limitaciones a la competencia en el suministro
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de medicamentos sociosanitarios que no estén debidamente justificadas por criterios
estrictamente sanitarios.

Por otra parte, se propone la eliminacién de la colegiacion obligatoria para titulares
y farmacéuticos en oficinas de farmacia, de tal manera que la colegiacién sea voluntaria.
Por ultimo, el estudio plantea eliminar la reserva de actividad de los Colegios Oficiales de
Farmacéuticos en la facturacién y cobro de las recetas de medicamentos.

3.2. Aspectos destacados del estudio de 2022 sobre la distribucién mayorista

de medicamentos

La CNMC quiso completar el andlisis anterior mediante la publicacién, en 2022, de un
estudio sobre el mercado mayorista de comercializacién y distribuciéon de medicamentos de
uso humano sujetos a prescripcion médica y distribuidos a través de oficinas de farmacia.
Se enfoc6 en examinar si la regulacidn, estructura y funcionamiento del sector inhiben o
incentivan la competencia efectiva en este ambito. El estudio permiti6 la identificacién de una
serie de restricciones que afectan de forma significativa al nivel de competencia y eficiencia
en este mercado.

Por un lado, se detect6 la existencia de margen de mejora en cuanto a la transparencia
en el proceso de evaluacién econdémica de los medicamentos innovadores (protegidos bajo
patente) sujetos a prescripcion médica, asi como en la organizacién interna de REvalMed”.
Asimismo, se observo que, en algunos casos, el analisis del posicionamiento en terapéutica®
puede mejorarse para resultar mds completo y transparente. El estudio también incide en
la importancia de la evaluacién continua de los medicamentos innovadores en materia
terapéutica y econdmica, cuestion para la que se puede aprovechar el desarrollo del big data
registrado en los ultimos tiempos, todo lo cual puede facilitar evaluaciones mas completas y
agiles.

Respecto a aquellos medicamentos en competencia (originales, genéricos, bioldgicos’
y biosimilares®) sujetos a prescripcion médica, el estudio constata falta de flexibilidad en el
actual sistema de precios de referencia. De hecho, la tendencia a la coincidencia en precios
entre los medicamentos en competencia es sintoma que la concurrencia entre ellos es limitada.

REvalMed es la Red de Valoracién de los Medicamentos innovadores formada por el Ministerio de Sanidad, la
Agencia Espanola del Medicamento (AEMPS) y representantes de las CC. AA.

Lugar que debe ocupar un medicamento dentro del esquema terapéutico de una indicacién clinica o de un
problema de salud especifico.

<

Los medicamentos bioldgicos son aquellos que contienen uno o mas principios activos producidos o derivados
de una fuente bioldgica, ya sea humana, animal o de microorganismos. Se diferencian asi de los medicamentos
genéricos o de sintesis quimica, al tener un origen o fuente biolégica y no quimica.

Los medicamentos biosimilares son medicamentos biolégicos que contiene una version del principio activo de un
producto bioldgico original o producto de referencia, cuya patente ha expirado, frente al cual demuestra que las
diferencias fisicoquimicas y bioldgicas no afectan a la calidad, eficacia y seguridad del tratamiento.
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Por otro lado, en el estudio igualmente se sefiald que puede resultar de utilidad incidir mas
en la educacidn sanitaria a la poblacién para que se convierta, aun mas, en corresponsable
del uso racional de los recursos, en este caso sanitarios. También se indica que no existe un
posicionamiento general formal de la autoridad competente sobre la intercambiabilidad de
medicamentos bioldgicos y biosimilares durante el tratamiento.

Finalmente, se identifican un conjunto de restricciones que pueden resultar perjudiciales
para el funcionamiento eficiente y competitivo del mercado, que incluyen: i) la existencia
de ineficiencias en el sistema retributivo de méargenes mayorista; ii) el sistema de margenes
minoristas se halla orientado al producto, en vez de contar con un sistema mixto que
también se encuentre enfocado al paciente; iii) hay restricciones en cuanto a la posibilidad
de integracion vertical en la distribucién mayorista; y iv) no existe un sistema de retorno,
tipo clawback, que haga participe al SNS de los descuentos que se otorgan en la cadena de
distribucion. A partir de las restricciones y limitaciones anteriores, se pueden destacar, de
manera resumida, una serie de recomendaciones incluidas en el estudio de 2022 que, desde
el enfoque de la competencia y regulacion eficiente, tratan de ofrecer posibilidades de mejora
del sistema.

En primer lugar, el estudio recomendaba mejorar y reforzar los informes de
posicionamiento terapéutico (IPTs), en especial en la parte firmaco-econémica. Para lograrlo,
puede resultar de utilidad incluir un andlisis firmaco-econdmico integral de los medicamentos
y productos sanitarios, yaumentar la transparencia sobre REvalMed y el proceso de elaboracion
de los IPTs. Segundo, se recomienda que la evaluacién de los medicamentos innovadores se
realice de manera sostenida y repetida en el tiempo, en particular aprovechando las nuevas
tecnologias y el big data. Esto permitird ir ajustando la informacién sobre como optimizar el
uso de los medicamentos y productos sanitarios en beneficio de los pacientes y reevaluar su
coste-eficacia.

Tercero, se propone revisar el sistema de precios de referencia (SPR) con el fin de
promover una competencia real en precios entre los distintos laboratorios. Mayor flexibilidad
en el precio del medicamento fomentaria su abaratamiento. De este modo, los laboratorios
podrian, en general, fijar el precio de venta final libremente y serian retribuidos por el precio
de reembolso fijado por las autoridades sanitarias (o por el precio de venta en caso de ser
inferior al de reembolso). Esto no obsta para que las autoridades fijen los precios en casos
concretos en donde existan circunstancias excepcionales y razones de interés general que lo
hagan recomendable.

En cuarto lugar, el estudio recomienda modificar las politicas de prescripcion y
dispensacién. En particular, se propone que se prescriba en general por principio activo.
También, que la informacién se presente de forma clara en los sistemas de ayuda a la
prescripcion de los servicios de salud para asistir a los prescriptores en la labor de seleccionar
y prescribir los medicamentos con mejores capacidades y coste-eficacia. Igualmente, el
estudio sugiere que la dispensacion pueda hacerse por dosis personalizadas, ya sea elaboradas
manualmente o a través de robots. Ademds, se propone que el farmacéutico no tenga obligacion
de vender el medicamento con el precio menor dentro del conjunto de referencia, ya que esto
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ha fomentado la igualacion de precios y desincentivado la competencia. Asi, se recomienda
que los farmacéuticos solo estén obligados a dispensar alguno de los medicamentos que estén
por debajo del precio de reembolso, siempre que los hubiera.

Quinto, se propone definir los conjuntos de referencia de forma amplia y procompetitiva
(ATC4 o mas alld siempre que se pueda). Sexto, el estudio considera que puede ser positivo
que las autoridades realicen un posicionamiento formal cuando sea posible sobre la
intercambiabilidad de los biologicos y biosimilares. Para ello se les insta a revisar la evidencia
clinica existente con objeto de valorar la posibilidad de realizar dicho posicionamiento. En
séptimo lugar, se propone desarrollar campanas de educacién sanitaria sobre genéricos y
biosimilares. Octavo, el estudio sugiere, en linea con la recomendacién ya incluida en el estudio
previo de 2015, introducir un sistema de margenes de distribucion que también considere los
servicios prestados, de tal forma que se retribuya por la naturaleza o complejidad del servicio.
De esta manera, se estableceria un sistema de retribucion mixto mas orientado al paciente.
Asimismo, de cara a incentivar la dispensacion de medicamentos de bajo precio, se propone
que los farmacéuticos reciban un porcentaje de la diferencia entre el precio de venta y el de
reembolso, siempre que el primero sea inferior al segundo.

La novena recomendacion insta a establecer un sistema de retorno (tipo clawback), por
el que parte de los descuentos que tienen lugar a lo largo del canal de distribucién revierta
sobre el SNS, disminuyendo el coste para el erario ptiblico. Este mecanismo reduciria el gasto
farmacéutico y facilitaria la sostenibilidad del SNS. En décimo lugar, se propone revisar el
sistema de precios notificados para evitar las asimetrias regulatorias entre medicamentos y
productos sanitarios desfinanciados y sus competidores. Finalmente, la decimoprimera y ultima
recomendacioén sugiere revisar la normativa sobre integracion vertical mayorista y minorista,
ya que establece condiciones discriminatorias, segun el tipo de operador, en cuanto a la
posibilidad de integracion.

4. IMPACTO DE LOS ESTUDIOS Y SITUACION ACTUAL

Alcierre delafio 2020 habia en Espafia 22.137 farmacias (CGCOF, 2021),1o que representa
un incremento de unas 200 farmacias a nivel nacional desde 2015, afo de publicacion del
primer estudio sobre el que reflexiona este articulo. Esto supone que, a finales de 2020, habia
una media de 2.144 habitantes por farmacia en Espafia. No obstante, las diferencias regionales
son notables. En la actualidad, destaca Navarra como la comunidad con mayor presencia de
estos establecimientos, con 1.102 habitantes por farmacia, o 91 farmacias por cada 100.000
habitantes. En el otro extremo encontramos a Canarias, con 2.852 habitantes por farmacia
y 35 farmacias por cada 100.000 habitantes, y Ceuta y Melilla, que cuentan con unos 3.500
habitantes por farmacia o 29 farmacias por cada 100.000 habitantes.

Efectivamente, una de las cuestiones mds interesantes que plantea el estudio de 2015
es la comparacion de los resultados de las diferentes regulaciones que tienen las CC. AA.
En concreto, se analiza cémo la relajacién de las condiciones para el establecimiento de
farmacias en Navarra tuvo un impacto enorme. Asi, en apenas dos afos tras la modificacién
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normativa, el nimero de farmacias en Navarra aument6 de manera dréstica, pasando de 309 a
finales del afio 2000 hasta alcanzar las 501 al cierre del 2002. Este caso resulta muy ilustrativo
sobre las ventajas que podria tener una relajacion de las restricciones similar en el resto de
CC. AA. Dado su interés, vamos a actualizar parte del analisis sobre esta cuestion para ver qué
ha pasado desde entonces.

En primer lugar, tomamos el Grafico 23 del estudio de 2015, que comparaba la evolucién
de farmacias en Navarra y en el resto de Espaia desde 1990 y hasta 2013, y lo actualizamos
afladiendo los datos desde 2014 hasta 2020. La Figura 1 presenta la nueva version actualizada
de lo expuesto en el estudio de 2015. En concreto, esta Figura 1 muestra cdmo a partir del
afio 2000, y particularmente entre en 2000 y el 2002, hay un aumento extraordinario del
numero de farmacias en Navarra. En cambio, en el resto de Espaiia no se aprecia ninguna
variacion de la tendencia de los aflos anteriores y posteriores. Esa explosion en el nimero de
farmacias sucede tras la aprobacién de una nueva normativa en Navarra en el afio 2000, la Ley
Foral 12/2000, de 16 de noviembre, de Atenciéon Farmacéutica, que aligeré las restricciones
al establecimiento de farmacias, particularmente reduciendo la distancia minima entre ellas
a 150 metros.

Figura 1.

Evolucién del ndmero de farmacias,1990-2020
(En n.° indice, 1990 = 100)

Fuentes: Elaboracién propia a partir de la informacién contenida en CNMC (2015) y de datos del
Consejo General de Colegios Oficiales de Farmacéuticos (CGCOEF).

El estudio de 2015 también incluyd otro grafico (el Grafico 24) con las tasas de
crecimiento anuales comparativas entre Navarra y el resto de Espaia. Actualizamos dicho
grafico con la informacién hasta 2020 para examinar qué ha pasado desde entonces. La
Figura 2 presenta esta versién actualizada, en la que de nuevo se observa el crecimiento
extraordinario del nimero de farmacias en Navarra tras el cambio normativo del afio 2000,
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para volver posteriormente a tasas de crecimiento similares a las del resto de Espaila. Asi, el
grafico y la igura apuntan a que, una vez alcanzado en Navarra un nuevo nivel consistente con
las nuevas limitaciones establecidas tras el aflo 2000, no se observa una conducta distinta a
la del resto de Espaia. El estudio indica que no se han encontrado otros motivos o cambios
relevantes que justifiquen dicha diferencia, apoyando la conclusion de que la reduccién de las
limitaciones a la apertura de farmacias causé un gran aumento de su nimero.

Figura 2.

Tasa de variacién semestral e EE. SS. segiin tipologia en Espana
(Porcentaje)

Nota: A modo de referencia, las lineas punteadas y en gris representan los datos de las CC. AA. distintas
a Navarra.

Fuentes: elaboracion propia a partir de la informacién contenida en CNMC (2015) y de datos del Consejo
General de Colegios Oficiales de Farmacéuticos (CGCOF).

Los resultados del cambio normativo en Navarra explican que esta regién tenga
las mejores ratios de todas las CC. AA en cuanto a numero de habitantes por farmacia y
farmacias por cada 100.000 habitantes, segun datos del CGCOF (2021). En concreto, esos
datos muestran que la disponibilidad de farmacias es el doble en Navarra que el promedio
nacional. Destaca no solo el liderazgo de Navarra en estas cifras, sino también la importante
distancia respecto a la segunda regién en la clasificacion, que es Castilla y Ledn; en concreto,
el nimero de habitantes por farmacia es un 35 por 100 superior en Castilla y Leén que en
Navarra (1.488 y 1.102, respectivamente).

Teniendo en cuenta la importancia que tienen las farmacias para la poblacion de
mayor edad, cabe también revisar los datos tomando como referencia las personas mayores
de 65 aflos, que suponen casi un 20 por 100 de la poblacién navarra, una proporcién muy
similar a la media nacional. En este caso, y de nuevo a partir de los datos del CGCOF (2021),
otra vez Navarra lidera la estadistica, con 218 personas mayores de 65 afios por farmacia,
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aproximadamente la mitad que Espafia, que promedia 416 mayores de 65 afios por cada
oficina de farmacia. El liderazgo navarro respecto a la segunda clasificada de nuevo es notable:
Castilla-La Mancha le sigue en un segundo lugar como regiéon con mayor cobertura en este
ambito con 311 personas mayores de 65 afios por cada farmacia, lo que supone un 43 por 100
mas de mayores de 65 afos por farmacia que en Navarra.

Ademas de los beneficios que supone para los pacientes el tener un mejor acceso a
farmacias y un mayor nivel de competencia entre ellas, también cabe hacer una reflexiéon
sobre el impacto que una reduccidn de las limitaciones a la apertura de farmacias podria
tener sobre el empleo. La competencia y la regulacién eficientes pueden promover la
consecucién de un crecimiento inclusivo a través de diversas vias, entre las que se incluye
mas y mejores empleos y salarios (Tobias y Camba, 20021). Tomando como referencia el caso
navarro, se puede realizar un sencillo ejercicio de estimacion para aproximar el potencial de
creacion de empleo que tendria adoptar la normativa navarra en el resto de Espafia. Aunque
este sencillo ejercicio de estimacion se halle sujeto a mucha incertidumbre, puede resultar
util para aproximar las magnitudes potenciales de los beneficios de adoptar la via navarra en
términos de empleo, aprovechando ademads que, a diferencia de lo que suele ser habitual,
en este caso tenemos las cifras reales de Navarra como punto de partida.

Los datos muestran que, en Navarra, las farmacias aumentaron en un 62 por 100 entre
finales del aflo 2000 y finales del 2002. Si esto sucediera en el resto de Espaiia, la adopcién
de la normativa navarra podria elevar el numero de farmacias en nada menos que 13.353
farmacias en dos afos. Partiendo de los datos del CGCOF (2021), Espafia cuenta con un
promedio de 2,5 farmacéuticos por oficina de farmacia, de tal manera que, si se mantuviera
esa ratio, podrian crearse 33.383 nuevos empleos de farmacéuticos en dos afios. A esta cifra
habria que anadir varios miles de empleos afladidos de personal no farmacéutico que podria
ser contratado en oficinas de farmacia, ademas de un efecto positivo indirecto ligado al tir6n
sobre otros ambitos que tendria la apertura de farmacias y el crecimiento del empleo. Incluso
suponiendo que bajara la ratio de farmacéuticos por oficina de farmacia a un nivel mucho
mas bajo, pongamos que a 1,5 -la ratio menor hoy en dia a nivel provincial en Espafia-, la
creacion de empleos directos de farmacéuticos seria de 20.030 en dos aflos. Y a la vista de
los datos, si la tendencia fuera similar a la de Navarra a un plazo mayor de dos afios, este
efecto positivo aumentaria ain mds. En definitiva, esta estimacion apunta a que reducir las
restricciones utilizando una férmula ya probada, la navarra, permitiria crear decenas de miles
de empleos, en su mayoria cualificados, que se anadirian a otros beneficios sobre en bienestar
y la salud publica ligados a la extension del acceso a los servicios farmacéuticos y una mayor
competencia entre farmacias, fomentando mejores ofertas, mas calidad y mds innovacion.
Dado que el 72 por 100 de los farmacéuticos colegiados son mujeres (CGCOF, 2021), muy
probablemente este colectivo, que registra tasas de paro superiores a la media en Espaiia,
resultaria particularmente beneficiado por el alza en el empleo. Y, a la luz de la experiencia
navarra, todo esto sin incremento del coste sanitario; al contrario, muy posiblemente con
beneficios para las arcas publicas y la sostenibilidad financiera del SNS en virtud de los
mayores ingresos ligados a la expansion del empleo.
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Una de las preocupaciones principales de la reduccion de restricciones a la apertura
de farmacias es que haya un aumento en su numero, pero que dicho efecto se concentre en
zonas pobladas, mientras que en las zonas de menor densidad de poblacion el impacto sea
el contrario, y cierren farmacias. Este efecto es conocido como “descreme”. De suceder, la
relajacion normativa podria traer los citados beneficios del aumento de farmacias a las zonas
pobladas, pero causar perjuicios a las despobladas. El estudio de 2015 hace un analisis de
esta cuestion a partir del caso de Navarra, concluyendo que no se observa este fenémeno,
sino lo contrario, un aumento general de la cobertura de farmacias. Respecto a esta cuestion,
los datos del CGCOF (2021) no sugieren que Navarra se encuentre en la actualidad en una
situacion distinta al resto de Espafia en cuanto al nimero de farmacias en la capital y en el
resto de la region. En concreto, el 34 por 100 de sus farmacias estan en Pamplona, donde vive
un 31 por 100 de la poblacidn, y el 66 por 100 en el resto de la comunidad, donde habita un
69 por 100 de los navarros. El promedio espafol es bastante similar: un 35,6 por 100 de las
farmacias estan en las capitales de las CC. AA. donde habita un 32 por 100 de la poblacién,
mientras que el 64,4 por 100 de las farmacias se encuentran fuera de dichas capitales, donde
vive un 68 por 100 de los habitantes. En todo caso, si una reducciéon de los requisitos de
apertura de farmacias generara algin efecto “descreme” en alguna zona, existen muchas
herramientas publicas seguramente mucho menos costosas para afrontar y corregir este
problema, incluyendo apoyo publico directo a farmacias en las zonas que requieran mayor
cobertura. Asi, podria resultar mas efectiva la introducciéon de medidas concretas, cuando
sean necesarias y que estén adecuadamente proporcionadas, para apoyar la apertura y
permanencia de las farmacias rurales.

A la vista de lo anterior, y en comparacion con el resto de Espafia, el modelo navarro
ha dado lugar a un incremento del nimero de farmacias en Navarra y una adecuada
cobertura geografica de las mismas. Todo ello muestra que el sistema anterior, y que impera
en el resto de CC. AA., estaba provocando una escasez artificial en la oferta farmacéutica.
El modelo navarro, basado en una regulacién de minimos, favorece la competencia y ain
hoy garantiza, incluso en municipios menos poblados, una cobertura farmacéutica similar o
mayor a la existente en otras comunidades auténomas, con una regulacion mas restrictiva de
la competencia.

Pero no solo en Espana la experiencia de liberalizacién de las oficinas de farmacia ha
arrojado resultados positivos. Las experiencias de liberalizacién en el Reino Unido, Irlanda,
Holanda, Suiza, Dinamarca, Noruega o Suecia muestran que los més altos estandares de la
proteccion dela salud publica yla adecuada cobertura geografica delos servicios farmacéuticos
son compatibles con la competencia en la dispensacion de medicamentos. Una regulacién
mas eficiente en este servicio sanitario ha generado un aumento sustancial en el nimero de
farmacias en estos paises en el corto plazo, con tendencia a la concentracién en zonas urbanas,
pero sin desabastecimiento de las zonas rurales. Cuando de forma puntual ha sido necesario,
se han introducido mecanismos de apoyo para asegurar la prestacion farmacéutica en zonas
rurales, por ejemplo, mediante incentivos financieros en el Reino Unido o con acuerdos entre
el Estado y los operadores en Noruega (Vogler, Habimana y Arts, 2014).
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Cabe también hacer una reflexion sobre la recomendacién de permitir que los
medicamentos y productos sanitarios no sujetos a prescripcion médica puedan ser
distribuidos a través de otros establecimientos que cumplan con una serie de requisitos
sanitarios para garantizar la calidad y seguridad de estos productos. La pandemia otorgd a
esta cuestion cierto protagonismo en el debate publico. En particular, en torno a la venta
de test de antigenos o autodiagndstico: desde algunos dambitos se solicitd la autorizacién de
su venta en otros establecimientos distintos de las farmacias tales como supermercados.
Segun recogen Oleszkiewicz et al. (2021), la mitad de los paises de la UE, incluyendo Italia,
Dinamarca, Alemania, Portugal, Suecia o Paises Bajos, entre otros, no reservan en exclusiva la
venta de medicamentos y productos sanitarios a las farmacias. En cambio, la otra mitad, que
incluye, entre otros, a Espafia, Francia, Finlandia, Grecia o Austria, si aplican esa exclusividad.

En Espafia, los test de antigenos son considerados como un “producto sanitario para
diagnéstico «in vitro»”, cuya venta solo puede realizarse en farmacia, aun cuando no sea
necesaria prescripcion para su dispensacion (articulo 13 del RD 1662/2000). La CNMC no ha
evaluado especificamente la idoneidad de la reserva de dispensacion de los test de antigenos
en oficinas de farmacia. Sin embargo, si ha apreciado que la reserva de dispensacion de los
productos sanitarios a las oficinas de farmacia no estd justificada con caracter general,
de modo que deberia permitirse la dispensacién y suministro de estos productos en otros
establecimientos (ver, entre otros, IPN/CNMC/023/15 e IPN/CNMC/025/18).

Ademas, y en todo caso, para la cuestion concreta de los test de antigenos hubo algunas
autorizaciones a su venta en otros establecimientos incluso en paises en donde esto no es la
norma; por ejemplo, Francia autorizd su venta en supermercados. No es dificil encontrar
articulos de prensa publicados en los momentos de mayor demanda de este tipo de test en
donde en general se reportaba que los precios eran menores en aquellos paises en donde se
permitia la venta en otros establecimientos distintos a farmacias. Esta experiencia va en linea
con lo que se ha documentado en numerosas ocasiones: la apertura a la competencia favorece
menores precios y mayor disponibilidad de los productos.

Otra cuestion relevante, y ligada a la anterior, es la liberalizando de los canales de
distribucién minorista de medicamentos (o su venta) a través de sitios web. En Espaia, en el
caso de los medicamentos no sujetos a prescripcion médica, la venta a través de sitios web de
estos medicamentos solo la pueden realizar las oficinas de farmacia fisicas, abiertas al publico,
legalmente autorizadas, que hayan efectuado la notificacién de esta actividad conforme
a lo previsto en la normativa que regula este tipo de actividad, mientras que la venta de
medicamentos sujetos a prescripcion médica en sitios web esta totalmente prohibida. A este
respecto, la reserva de actividad de las oficinas de farmacia en la venta de medicamentos no
sujetos a prescripcion médica a través de sitios web configura una restriccion a la competencia
innecesaria y desproporcionada para asegurar la proteccion de la salud publica. Igualmente,
se deberia también permitir la venta de medicamentos sujetos a prescripcién médica a través
de sitios web, con el requisito de que la dispensacién del medicamento se realice por parte de
un técnico competente que garantice los intereses publicos afectados, sin necesidad que el
mismo sea propietario de la pagina web ni de una farmacia fisica. Una liberalizacién de la
venta online de medicamentos facilitaria la dispensacion a medicamentos a los pacientes mas
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dependientes, a aquellos que presenten dificultades motoras, a pacientes inmunodeprimidos
que podrian ver comprometida su salud al exponerse a patégenos externos, o al publico en
general en un contexto de pandemia como el de la COVID-19.

Asimismo, en el marco europeo pierden credibilidad argumentos tales como que
una regulacién mas procompetitiva, liberalizando los canales de distribucién minorista de
medicamentos y la venta a través de sitios web, pondria en riesgo la salud publica y favoreceria
la venta de medicamentos falsificados. Los europeos estamos protegidos gracias a la existencia
de un marco juridico en la Unién Europea que regula la calidad, eficacia y seguridad de
los medicamentos. Este marco estd constituido fundamentalmente por la Directiva sobre
farmacovigilancia y la Directiva sobre prevencion de la entrada de medicamentos falsificados
en la cadena de suministro legal, de aplicacién también en Espaiia.

Por otra parte, es necesario reflexionar sobre el sistema retributivo de la distribucién
minorista de medicamentos a través de oficinas de farmacia. En Espafa, el sistema
retributivo se basa en un margen que obtienen las oficinas de farmacia por la dispensacién
de medicamentos, el cual se calcula como un porcentaje sobre el precio de venta al publico
sin impuestos (si el precio es inferior a una determinada cantidad). A partir de ese precio,
el margen es una cantidad fija que varfa de forma creciente por tramos, a medida que va
aumentando el precio del medicamento. Con este tipo de retribucion, los ingresos de las
oficinas de farmacia aumentan cuanto mayor sea el precio de los medicamentos, con lo que
este sistema genera incentivos en los farmacéuticos a dispensar los medicamentos de mayor
precio.

Tal y como indica el estudio de 2015, si el objeto del margen de las oficinas de farmacia
es la remuneracién de la prestacion de servicios de atencién farmacéutica, es cuestionable
que la retribucién de éstas deba aumentar con el precio del medicamento, siendo la calidad
del servicio independiente de dicho precio. En este sentido, la CNMC se ha pronunciado en
favor de sistemas mas orientados al paciente (INF/CNMC/059/19) recomendando valorar
un sistema que retribuya por el valor sanitario aportado en la dispensacion, pasando de un
sistema orientado a producto a un sistema orientado al paciente. Parece asi evidente que
el sistema de retribucion del farmacéutico debe ser reexaminado para no determinarse segtn el
margen de beneficios o del volumen de ventas de los medicamentos, sino teniendo en cuenta
el servicio profesional que provee.

En relacion con los servicios que ofrecen las farmacias comunitarias, la pandemia por
COVID-19 ha puesto de manifiesto las debilidades de nuestro sistema de salud y ha reforzado
el papel de las farmacias comunitarias como estructura asistencial de primer nivel para los
ciudadanos. Asi, las 22.137 farmacias comunitarias (datos de 2020) que existen en Espafia
podrian prestar servicios adicionales que contribuyeran a la salud de la poblacién, actuando
de forma coordinada con las demas estructuras asistenciales de nuestro sistema de salud. De
este modo, no solo se potenciaria el papel de las farmacias, contribuyendo en mayor medida
a la salud de las personas y al propio SNS, sino que se aprovecharia su capilaridad geografica
para llegar a practicamente toda la poblacién, todo ello en beneficio del bienestar de las
personas.
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A modo de ejemplo, entre los servicios afiadidos que las oficinas de farmacia podrian
ofrecer, de forma continuada y no solo puntualmente en momentos de crisis sanitarias como
la pandemia por COVID-19, podrian prestar los siguientes servicios:

® Deshabituacion del consumo del tabaco entre la poblacion.

e Controles analiticos rapidos.

® Desarrollo de planes de formacién para los pacientes/ la sociedad.
o Cribados de enfermedades.

® Ayudas en campaiias de vacunacion o realizacion de test rapidos.

® Seguimiento de medicacién, contraindicaciones entre medicamentos prescritos a
pacientes, y seguimiento de la adherencia al tratamiento por parte de los pacientes.

e Participacion en estudios farmacoepidemioldgicos, en colaboracion con otros centros
asistenciales.

® Programas de prevencion y promocion de la salud, entre otros.

Por otra parte, y con el fin de reforzar este papel clinico y asistencial de las farmacias,
como parte fundamental de las estructuras sanitarias de nuestro sistema de salud, seria
necesario impulsar su digitalizacién para adaptarse a los profundos cambios que conllevan
las nuevas tecnologias a nivel social. Las farmacias deben adaptarse a las necesidades de los
pacientes del futuro, estableciendo una relacion tecnoldgica con sus pacientes. Las farmacias
deberan, asi, adaptar y orientar sus servicios a sus clientes, unos clientes que cada vez estaran
mas interesados en la busqueda del bienestar y en el conocimiento de su salud para cuidarla
y reforzarla, asi como coordinarse, cada vez mas, con los distintos centros asistenciales que
conforman los sistemas de salud. En este sentido, las farmacias disponen de gran cantidad
de informacién de sus pacientes y, por tanto, deberian aprovechar las tecnologias de la
informacioén y el big data para generar valor mas alla del ambito de la farmacia comunitaria.
Un adecuado tratamiento de esa informacidn, siempre respetando la privacidad individual,
resultaria de gran valor, no solo para las propias oficinas de farmacias, sino para las autoridades
sanitarias y los sistemas de salud. Todo ello en beneficio de la salud de las personas.

En cuanto al impacto del estudio de 2022, resulta muy dificil, por no decir imposible,
realizar una evaluacion sobre esto cuando apenas han pasado pocos meses desde su
publicacion. Sin embargo, se puede destacar que ya se ha adoptado alguna medida por el
Ministerio de Sanidad coherente con las recomendaciones. En concreto, el Ministerio ha
ido avanzando en materia de transparencia, publicando el Documento informativo sobre la
financiacion y fijacién de precios de los medicamentos en el que ofrece datos relevantes sobre
los mecanismos de fijacidon de precios, como las especialidades clinicas de los miembros de
REvalMed. Asimismo, el 19 de septiembre de 2022 la Agencia Europea del Medicamento y
los jefes de las Agencias de Medicamentos de la UE han emitido una declaracién conjunta
en la que confirman que los medicamentos biosimilares aprobados en la Unién Europea
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(UE) son intercambiables con su medicamento de referencia o biosimilar equivalente. Con
esta declaracion se cumple la recomendacion sobre medicamentos biolégicos y biosimilares
incluida en el estudio de 2022 de la CNMC.

Queda como ejercicio para el futuro, en todo caso, escribir otro articulo como este
dentro de unos afos en el que se examine la evolucion de la distribucion de medicamentos en
nuestro pais y se compare con lo recomendado en el estudio de 2022.

5. CONCLUSIONES

La enorme importancia de los medicamentos para la salud y el bienestar de la poblacion
hacen necesario plantearse cuales son las mejores regulaciones para proteger la salud publica y
el interés general. En este sentido, la distribucion de los medicamentos y productos sanitarios
es un ambito esencial por su influencia sobre la salud publica y sobre la sostenibilidad
del SNS.

En el caso concreto de las farmacias, lo primero es subrayar su enorme importancia.
Son establecimientos clave para el acceso a medicamentos y productos sanitarios, y ademas
proporcionan otros muchos servicios de gran relevancia para la salud publica. Por eso, es
fundamental fomentar un alto nivel de acceso y una elevada calidad en el servicio de estos
establecimientos. Igualmente, la relevancia del resto de operadores de la cadena de distribucién
es muy notable, ya que sin ellos faltarian piezas en el engranaje que facilita que los ciudadanos
accedan a los medicamentos.

Los estudios sobre la distribucién de medicamentos que publicé la CNMC en 2015
y 2022 analizaron este ambito con la intencién de ver qué restricciones le afectan y qué
recomendaciones podrian hacerse para conseguir un funcionamiento que redunde en mayor
bienestar para la sociedad. Asi, se examinaba hasta qué punto las restricciones que establece
la regulacién inhiben o incentivan la competencia y si dichas restricciones benefician a los
consumidores o, por el contrario, si dan lugar a perjuicios innecesarios para los pacientes y
para el sector publico, como financiador del sistema.

Una parte muy interesante del estudio de la CNMC de 2015 es el analisis sobre el
drastico aumento del numero de farmacias en Navarra tras la reduccién de las limitaciones
a su apertura en el aflo 2000. La actualizacién de dicho analisis con los datos de los ultimos
aflos muestra que no ha habido cambios relevantes en las tendencias o en las conclusiones
que se pueden extraer del analisis: Navarra sigue destacando por tener una disponibilidad
de farmacias mucho mayor que el resto de CC. AA. Esta experiencia resulta un ejemplo muy
relevante de cara a valorar qué podria pasar en el resto de Espaa si se adoptara el modelo
navarro, sugiriendo que dicha politica podria tener importantes beneficios desde el punto
de vista de acceso a farmacias, en el nivel de competencia entre ellas y también a nivel de
creacion de empleo en el sector.
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La experiencia del modelo navarro igualmente demuestra que uno de los argumentos
mas esgrimidos en favor de las restricciones de acceso a nuevas farmacias, segun el cual sin
contingentacién es imposible garantizar una adecuada cobertura geografica puesto que las
farmacias se concentrarian en las zonas urbanas y mas rentables desabasteciendo las zonas
rurales, no se corresponde con lo observado en la realidad. Las restricciones de acceso al
mercado no solo limitan la apertura de nuevos establecimientos, beneficiando a las farmacias
ya establecidas, sino que impiden el desarrollo de dindmicas competitivas con efectos
beneficiosos para los pacientes, en términos de niimero de farmacias disponibles o de calidad
del servicio.

Elestudio de 2015 también recomendaba permitir la venta de medicamentos y productos
sanitarios no sujetos a prescripcion médica en establecimientos distintos a las farmacias, que
cumplan con los requisitos necesarios para garantizar su venta en condiciones 6ptimas. Esta
cuestion tuvo cierto protagonismo en el debate publico a raiz de la alta demanda de test de
autodiagnostico de COVID-19, particularmente en torno a navidades de 2021. Hoy en dia,
Espafia mantiene la exclusividad de la venta de estos productos en las farmacias, como sucede
en aproximadamente la mitad de los paises de la UE. La experiencia de mayor disponibilidad
y precios menores en el caso de los test de autodiagnéstico que se observd en los paises de
nuestro entorno que permitieron su venta en otros establecimientos sugiere que esta medida
puede ser util para fomentar precios mas competitivos y mayor disponibilidad de este tipo de
productos.

Respecto a la venta de medicamentos a través de sitios web, el estudio de 2015
proponia liberalizar la propiedad de las paginas web para que no tuvieran que estar ligadas,
exclusivamente, a oficinas de farmacia fisicas. También proponia que se permitiera, tal y como
permite la normativa europea a nivel comunitario, la venta de medicamentos, tanto sujetos
como no sujetos a prescripcion médica, a través de sitios web. La venta a través de sitios
web no solo facilitaria la adquisiciéon de medicamentos por parte de consumidores-pacientes
especialmente vulnerables, sino que presenta una serie de ventajas anadidas como: ahorro de
tiempo, comodidad, privacidad, cobertura geografica total, y un mayor nivel de competencia
tanto entre las farmacias offline, como online, y un ajuste ceteris paribus del precio de los
medicamentos y productos sanitarios de venta libre.

Por otro lado, ambos estudios abogan por un sistema de retribucién del canal minorista
de oficinas de farmacias mas eficiente. Para ello se propone vincular las rentas derivadas de
la dispensacion de medicamentos con los beneficios sanitarios que aporta la farmacia
comunitaria al consumidor-paciente. Con ello, se pretende dejar atras el modelo tradicional
de farmacia comunitaria centrado en la dispensaciéon de medicamentos, para profundizar
en una farmacia orientada al paciente, en la que incide particularmente en complementar la
venta y la dispensacion con informacién y consejo experto, con la provision de gran cantidad
de servicios y programas de salud que otorguen valor aiadido al paciente y a los sistemas de
salud.

Para ello resulta imperativo reforzar el papel clinico y asistencial de las oficinas de
farmacia, asi como mejorar su digitalizacién. Con ello, las farmacias entrarian en una nueva
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era asistencial, prestando un mayor numero de servicios de salud a la poblacién, adaptandose
a las necesidades de sus pacientes, aportando valor y coordinandose con los demas centros
asistenciales del sistema de salud, y contribuyendo a la mejora del bienestar de las personas.
Estas son las claves para el futuro de la farmacia comunitaria.

En cuanto al estudio de 2022, sus recomendaciones incidian, entre otras cosas, en
que existe margen para mejorar el canal de distribucién de los medicamentos y productos
sanitarios. Por un lado, es posible adoptar mejoras en los sistemas que determinan cémo
se valoran y utilizan los medicamentos innovadores, facilitando un mejor uso y un mayor
protagonismo de los que ofrezcan mejor coste-eficacia. También se puede incrementar la
competencia en el resto de los medicamentos, fomentando que la prescripcion sea mas abierta
a la competencia, y que los laboratorios tengan incentivos a mejorar sus ofertas. Por dltimo,
en el Estudio se propone que los sistemas de retribucion tengan un mayor enfoque a paciente
y faciliten ahorros al SNS, ayudando a su sostenibilidad y a la mejora de la salud publica, en
beneficio de los pacientes y del conjunto de la sociedad.
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CAPITULO XVI

Los genéricos y la ardua batalla por desmonopolizar
los mercados farmacéuticos

Joan-Ramon Borrell*

Este trabajo muestra el conocimiento acumulado durante los Gltimos afios sobre la ardua y
permanente batalla de desmonopolizar mercados dominados por unos pocos laboratorios que
estan a punto de perder la proteccién que la patente ofrecia a algunos de sus medicamentos.
El trabajo explica como se requiere un intenso y diligente activismo de las autoridades de
regulacién y de competencia para conseguir que los consumidores y los servicios sanitarios
se beneficien plenamente del proceso competitivo que requiere una continua promocion y
defensa.

En los ultimos afios, este activismo se ha concretado en la decision de la Comision Europea
sobre ASPEN PHARMACEUTICAL, un precedente muy relevante de prohibicién y sancién
del abuso de posicién dominio por precios abusivos. El activismo requiere también continuos
cambios regulatorios en los procesos de autorizacién de comercializacidon y de precios de
reembolso de los medicamentos por parte de los servicios de asistencia sanitaria pablicos y
privados. Ademas, la Comision Europea ha articulado, una verdadera politica de fomento de
la entrada genéricos para evitar los acuerdos de pagos para retrasar la entrada de competidores
en el mercado en torno al momento de caducidad de las patentes. En Espaia, lamentablemente,
no se ha conseguido sacar el maximo provecho de la competencia en precio de los genéricos:
existen potenciales ahorros para el Sistema Nacional de Salud (SNS) desaprovechados.

Palabras clave: medicamentos, patentes, genéricos, regulacion y competencia.

JEL classification: 141, 143, L65, H51.
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1. INTRODUCCION

Para explicar como funcionan los mercados competitivos, nada mejor que acudir al
ejemplo de los medicamentos genéricos. La introduccién de las versiones genéricas en
un mercado estancado a una sola marca por derecho de patente nos permite visualizar
nitidamente conceptos abstractos que van desde el ejercicio de poder de mercado por parte de
un monopolio (relativo), a la competencia potencial, la competencia incipiente, el oligopolio
o competencia entre pocos, y la competencia (casi) perfecta entre muchos.

Y también permite realizar un analisis conjunto del efecto de las politicas de innovacién
y propiedad intelectual, las politicas de promocién de la competencia, las politicas de
regulacion de precios, las politicas de subvencidon publica, o las politicas de defensa de la
competencia en un mismo mercado.

El mercado de medicamentos es un ejemplo de manual que muestra de forma muy clara
y precisa que es la intervencion publica la que determina cudl es el mecanismo de mercado
que prevalece en los distintos momentos de la vida de un producto. Es la politica y el derecho
el que establece los limites a la cooperacion y las fronteras de la competencia entre los agentes
que participan en los mercados.

El cambio que estamos viviendo en el debate sobre la aplicacion de la politica de
competencia, especialmente marcado en Estados Unidos, pero también en Europa, incide
precisamente en este aspecto: los mercados no son creaciones espontdneas, sino espacios
diseniados y organizados por la politica y el derecho en los que tienen lugar las transacciones
y la creacion de riqueza en las economias contemporéneas.

Paul (2021) ofrece una interesante nueva perspectiva sobre los fundamentos de la
politica de competencia y sobre la organizacion de los mercados para entender la encrucijada
que esta viviendo la politica de competencia en los Estados Unidos actualmente. Esta
perspectiva interpretativa tiene un encaje muy adecuado para comprender el funcionamiento
de los mercados de medicamentos.

Es precisamente la politica de competencia la que establece en qué ambitos es preferible
la cooperacién (horizontal y vertical), y en qué ambitos la competencia para alcanzar el
bien comun (Paul, 2021). Y el propdsito tltimo de la politica de competencia es, desde esta
perspectiva, precisamente dispersar los derechos de coordinacién econdmica. Y este proposito
obliga segtin Paul (2021) a que la politica de competencia desarrolle tres tareas principales: 1)
contener la dominacion de unos pocos; 2) promover solo la coordinaciéon democraticamente
fundamentada; 3) y establecer las reglas de la justa competencia.

Esta vision tiene su origen en la tradicién de la common-law anglosajona y la prohibicién
delosactos derestriccion del comercio. Segun Paul (2021), esta tradicion ya veia alos mercados
como creaciones sociales y legales, y no como creaciones espontaneas autorreguladas. Desde
esta perspectiva, la common-law tenia por objeto precisamente distinguir entre la coordinacién
beneficiosa entre agentes y la coordinacién desviada. Y se trataba, por tanto, de hacer cumplir
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las reglas de una competencia justa. No se trataba de penalizar la coordinacién por si misma o
promover la competencia per se, sino de defender la competencia siempre que fuera el medio
adecuado para conseguir el bien comun.

La coalicién originaria que impulsé la primera ley de competencia del mundo, Ley
Sherman de los Estados Unidos, fue una coalicién antimonopolio de caracter agrario y laboral
tal y como relata Paul (2021), cuyo proposito era tanto contener la dominacién por parte de
unos pocos, como mantener la coordinacién que tuviera un apoyo democratico mayoritario.

Paul (2021) advierte que esta perspectiva moral, originaria de la Ley Sherman, parte de
que los mercados son mecanismos de coordinacién social, y que, por tanto, la cuestiéon moral
relevante no es si cada uno de los casos particulares de coordinaciéon son anticompetitivos de
forma abstracta, sino que se trata de analizar qué instancias de coordinacién son equitativas
y cudles no equitativas.

Aunque ahora el andlisis se dilucida en términos de si una conducta se califica como
competitiva o anticompetitiva, en el fondo, en la evaluacion de la naturaleza y los efectos de los
acuerdos entre agentes y de las conductas de dominacion estamos precisamente interesados
en saber si tienen un impacto positivo o negativos para el bienestar (del consumidor) en el
largo plazo, y por ello, Paul (2021) sostiene que se trata de una evaluacién de sus ultimos
efectos sobre la equidad de las acciones de coordinacién o dominacion.

Esta perspectiva es especialmente atractiva para analizar los mercados de medicamentos
en los que el derecho de la propiedad intelectual establece este marco de cooperacion entre
agentes para promover el desarrollo y lanzamiento de nuevos firmacos que tiene una
legitimidad moral y democritica.

Pero, este marco social y legal de cooperacion tiene un limite temporal: unos veinte afios
aproximadamente desde el descubrimiento de nuevas sustancias potencialmente terapéuticas,
unos diez afios desde el lanzamiento de nuevos medicamentos en el mercado si descontamos
los afios de cooperacion en la fase de investigacion y desarrollo del nuevo fairmaco.

Tras este periodo de monopolio, siempre relativo, y de cooperacién entre investigadores,
spin-offs, y empresas farmacéuticas, se abre siempre con grandes dificultades una etapa de
lucha por lo que Paul (2021) denomina dispersar la coordinacion econémica: 1) contener
la dominacién del laboratorio cuyos derechos exclusivos de comercializacién estdn a
punto de caducar; 2) promover la coordinacién democraticamente fundada por parte
de los compradores (servicios privados o publicos de asistencia sanitaria) y de los nuevos
competidores genéricos; 3) y establecer las reglas de la justa competencia entre el incumbente
y los nuevos competidores genéricos, y entre la diversas alternativas genéricas.

Este trabajo tiene como objetivo precisamente recoger el conocimiento acumulado
durante los tltimos afios sobre esta ardua y permanente batalla de desmonopolizar mercados
dominados por unos pocos laboratorios que estan a punto de perder la proteccién que la
patente ofrecia a algunos de sus medicamentos. El trabajo muestra como se requiere un intenso
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y diligente activismo de las autoridades de regulacion y de competencia para conseguir que
los consumidores y los servicios sanitarios se beneficien plenamente del proceso competitivo
que requiere una continua promocion y defensa.

Para ello, el trabajo se desarrolla en las siguientes secciones.

En la seccién se analiza cdmo la Comision Europea ha puesto limite recientemente al
ejercicio de poder de mercado de los medicamentos en el caso ASPEN PHARMACEUTICALS
en su reciente decision de 2021, uno de los pocos pero muy significativos precedentes de
abuso de posicién dominio por precios abusivos.

A continuacidn, en la seccion tercera se muestra cudl es la dinamica competitiva que
introducen los medicamentos genéricos al caducar la patente del medicamento original, y
como esta dindmica esta profundamente condicionada por las regulaciones sectoriales sobre
la autorizacién de comercializacion y sobre los precios de reembolso de los medicamentos por
parte de los servicios de asistencia sanitaria pablicos y privados.

En la cuarta seccién, dada la intensa dindmica de competencia en precios que
introducen los genéricos, se muestra como la Comisién Europea ha articulado, en los tltimos
diez afos, una verdadera politica de fomento de la entrada de competidores en mercados
de medicamentos con patentes en litigio para evitar los acuerdos de pagos para retrasar la
entrada de genéricos al mercado (pay for delay) en torno al momento de caducidad de las
patentes.

La secciéon quinta muestra que en Espaiia no se ha conseguido sacar el maximo
provecho de la competencia en precio de los genéricos: existen potenciales ahorros para el
Sistema Nacional de Salud (SNS) desaprovechados, un potencial que acaba de destacar muy
acertadamente la propia Comision Nacional de los Mercados y la Competencia en su ultimo
informe sobre este tema de 2022 (CNMC, 2022).

En la seccién sexta se ofrecen unas conclusiones sobre cudn ardua y permanente es la
batalla de desmonopolizar los mercados de medicamentos.

2. LOS LIMITES AL EJERCICIO DEL PODER DE MERCADO:
EL PRECEDENTE ASPEN

sPuede un laboratorio fijar el precio de un medicamento sin ningtn limite? El pasado
2 de febrero de 2021, la Comisiéon Europea senté un importante precedente limitando
el ejercicio de poder de mercado via precios de una compania farmacéutica: ASPEN
PHARMACEUTICALS (Comisién Europea, 2021). En una decision transaccionada con esta
compaiiia, la Comisién Europea cerré un expediente de posibles precios excesivos en relacion
con seis medicamentos contra el cancer en el Espacio Econémico Europeo, excepto en Italia.

En Italia, fue la Autoritd Garante della Concorrenza e del Mercato la que investigd
y sancioné a ASPEN por contravenir el articulo 102 del Tratado de Funcionamiento de la
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Unién Europea (TDUE) al seguir una conducta de abuso de posicién de dominio por fijar
precios abusivos de cuatro de sus medicamentos contra el cancer.

En su evaluacién preliminar de 19 de junio de 2020, la Comisién Europea concluyé
que ASPEN podria haber incurrido en precios no equitativos en los términos del articulo
102(a) del TFUE y del articulo 54(a) del Tratado EEA en forma de precios excesivos. ASPEN
incrementd de forma muy sustancial los precios de sus medicamentos contra el cancer a
mediados de 2012 (los multiplicd) obteniendo una muy elevada rentabilidad, y la Comisién
Europea analiz6 el periodo que va del 1 de julio 2012 hasta 30 de junio de 2019, aunque no se
acreditd en el procedimiento que la practica hubiera cesado.

Ante esta conclusiéon, ASPEN ofrecié unos compromisos para disipar las potenciales
restricciones a la competencia identificadas por la Comisién Europea en su evaluacion
preliminar: 1) una reduccién de precios de un 73 por 100 en promedio para todo el Espacio
Econémico Europeo por un periodo de diez afios comenzando el 1 de octubre de 2019 en
adelante, 2) continuar ofreciendo los medicamentos durante un periodo de cinco afios, y por
otros cinco afios mas ya sea por medios propios o por terceros.

Este es un importante precedente para el mercado farmacéutico, y en general para el resto
de los mercados, ya que las autoridades de competencia europeas abren comparativamente
muy pocos expedientes por precios abusivos. En EE. UU,, los jueces evitan estos casos ya que
no entienden que quepa calificar un precio muy elevado como abusivo y contrario al articulo 2
de la Ley Sherman que declara ilicita la monopolizacion o el intento de monopolizacion.
Y si fuera abusivo, entienden que su ilicitud solo puede declararse mediante una explicita
regulacion legislativa sectorial que establezca cudl es el limite maximo que pueden alcanzar
los precios.

En Europa, estos casos intentan precisamente que los consumidores no sufran un dano
directo. El Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) estableci6é cuando podia ser asi
en el caso de precios abusivos en United Brands: una empresa dominante ejerce dicho dafo
cuando obtiene beneficios que no podria haber obtenido si existiera una normal y suficiente
competencia efectiva en el mercado.

El punto de referencia es asi en un mercado efectivamente competitivo. El precio abusivo
es el que se aparta de dicho precio efectivamente competitivo.

En el caso ASPEN, las patentes de los seis productos bajo investigacion habian caducado
hacia mas de cincuenta afos, pero la Comision acredité que continuaban dominados por
estos productos a pesar de que ASPEN no gozaba de exclusividad alguna. El mercado de
versiones genéricas alternativas no se ha desarrollado para estos medicamentos esenciales en
el tratamiento del cancer, en particular de tumores hematolégicos. ASPEN compré en 2009
estos productos a GLAXO, laboratorio que los desarroll6 y los lanz6 al mercado. En 2011, se
completd la transaccién y ASPEN comenz6 a subir los precios.

En la investigacion preliminar de la Comision Europea (2021) fue clave que el mercado
relevante en el analisis de la competencia que afrontaba ASPEN se delimitara de manera
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que cada principio activo (o incluso principio activo y via de administracion) y cada Estado
miembro de la Unién Europea fuera considerado un mercado distinto. De esta manera, quedé
acreditado que ASPEN era dominante en los mercados asi definidos con cuotas de mercado
en rangos de entre el 70 por 100 y el 100 por 100.

También fue clave el andlisis de la rentabilidad excesiva que ASPEN obtenia con el
aumento de precio implementado. La Comision compard los costes de produccién con los
ingresos conseguidor por ASPEN, y evalud si los beneficios eran excesivos. En este aspecto,
la decision es también innovadora: se utilizé6 un método comparativo de rentabilidad con
productos similares. La Comision utilizo la rentabilidad de empresas que vendian productos
farmacéuticos similares durante el mismo periodo de tiempo para evaluar si los beneficios
de ASPEN se habian situado significativamente por encima de estas empresas y productos
comparables.

La decision es también innovadora al delimitar de forma precisa como se deben calcular
y atribuir los costes de produccién de una empresa multiproducto a cada uno de los articulos
investigados. La Comision traslada los métodos, conceptos e instrumentos analiticos
desarrollados en el ambito del andlisis de los precios predatorios al analisis de los precios
abusivos.

Asi, la Comision Europea, tiene en cuenta los costes directos de producir cada uno de
los productos y los costes indirectos o costes comunes que deben ser atribuidos a cada uno
de los productos.

A diferencia de los casos de predacion, en estos casos de precios excesivos, son las
propias empresas investigadas las que ardientemente defienden que es necesario atribuir
los costes comunes indirectos a los precios de sus productos mediante alguna férmula de
atribucién que respete el principio de libertad de empresa, y el principio del derecho a plena
repercusion de los costes sobre los precios de sus productos.

En Borrell y Bustos (2021) argumentamos que sensu contrario, en los casos de precios
predatorios, las empresas investigadas intentan también arduamente evitar que se atribuyan
costes comunes a los productos cuyos precios se investigan por predatorios. De esta manera,
intentan rebajar del estandar de coste que se compara con el precio, y pretenden asi mostrar
que los precios del producto investigado quedan por encima de sus costes directos, a los que
se suma la minima parte posible de los costes comunes. Suelen argumentar que la empresa
recupera los costes comunes mediante los margenes que cargan en los precios del resto de
productos, o en ocasiones ni eso, violando la regla nimero 4 del articulo seminal de Baumol
(1996) sobre precios predatorios (la regla de las pruebas combinatorias que aseguran que las
empresas sean viables y sostenibles a largo plazo).

En los parrafos 108 a 114 de la decision ASPEN, la Comision Europea (2021) claramente
destaca que ha tomado en consideracion todos los costes de produccién de ASPEN, tanto los
directos como los indirectos. Tal y como dice la Comisién, “los indirectos son costes comunes
en los que ASPEN ha incurrido en la oferta de mas de un producto”
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La Comisién Europea (2021) discute tres opciones sobre como se deberian atribuir estos
costes comunes indirectos a los distintos productos: (1) segtn la proporcion de ingresos; (2)
segun la proporcion de volumen, o (3) segtin la proporcion de costes directos que representen
cada producto respecto al total.

La Comision Europea (2021) descarta la opcién (1) de atribucién segtn el peso de los
ingresos de cada producto porque, tanto en casos de predacién como de precios abusivos,
estas proporciones de ingresos por productos pueden estar afectados por el ilicito.

La Comisién Europea (2021) cree que la atribucion segtiin volumen (2) seria adecuada
en principio, a no ser que las unidades de medida de los productos sean muy heterogéneas,
como es el caso de una farmacéutica como ASPEN.

Por ello, apuesta en el caso de ASPEN por una atribucién (3) en proporcion a los
costes directos, aunque por falta de datos, suplementa esta atribucién de costes comunes por
productos con los pesos segun volumenes de los productos.

Asi, esta decision avala que la atribucién de costes comunes segin volumen es la mas
adecuada en casos en los que la unidad de medida de volumen sea comun y homogénea,
o bien, en los casos de falta de otros datos detallados relativos a los costes directos de cada
producto.

La detallada explicacién de la Comision Europea (2021) sobre los métodos de atribucién
de costes comunes a los diversos productos de una misma empresa en el caso ASPEN es muy
sélida y fundamentada en los principios de Economia que deben ser aplicados tanto en el
ambito de precios abusivos como en el de precios predatorios (parrafo 111 y siguientes).

Recordemos que la cuestion central es la que expone Baumol (1996) su articulo seminal
sobre este tema: al realizar las pruebas de predacion se debe respetar el principio de libertad
que deben gozar las empresas de repercutir los costes comunes en aquellos productos que
mas les interese.

Este principio proviene del anélisis que realizaron Ramsey (1927) y Boiteux (1956).
Una empresa que se guie por la maximizacién de beneficios sujeta a la restriccion de cubrir
todos sus costes, incluso sus costes comunes, conseguira su objetivo siempre y cuando cargue
un margen mas elevado sobre los productos para los que su demanda es menos sensible a
este recargo (demanda mas rigida o inelastica). Y en cambio, la empresa debe cargar una
proporcién menor de costes comunes a aquellos productos para los que la demanda es mas
sensible a los aumentos de margen y precios (demanda mas eldstica).

La Comisiéon Europea (2021) en el caso ASPEN propone calcular el estandar de coste
unitario relevante denominado Long Run Average Incremental Cost (LRAIC) atribuyendo los
costes comunes segun el peso relativo del volumen de cada producto respecto al volumen
total cuando las unidades de medida de los distintos productos son homogéneas, o cuando no
se dispone de suficientes datos sobre los costes directos de cada producto.



Se trata de dividir los costes comunes por el total del volumen de la empresa, y aiadir la
cantidad resultante en euros por unidad al coste directo o coste evitable medio de cada unidad
para obtener asi el LRAIC.

La Comisién Europea (2021) en ASPEN sigue la regla nimero cuatro de Baumol (1996),
laregla de distribucién completa de costes. En Borrell y Bustos (2021) advertimos precisamente
que el uso del concepto de LRAIC no puede ser aplicado solo a uno de los productos de las
empresas multiproducto investigadas, sino que debe aplicarse cuidadosamente en el estudio
del conjunto de precios de la empresa investigada utilizando las que ahora conocemos
como reglas combinatorias de Baumol (1996) que aseguran que las empresas sean viables
y sostenibles a largo plazo de manera que cubren la totalidad de sus costes: los costes son
completamente asignados (fully distributed incremental costs principle).

Este principio de recuperacion completa de costes (directos y comunes) se utiliza
profusamente en el dambito de la regulacion de precios. Ver por ejemplo la regulacién de
precios de los servicios de telecomunicaciones de la CNMC disponibles en el siguiente enlace:
https://www.cnmc.es/ambitos-de-actuacion/telecomunicaciones/concrecion-desarrollo-

obligaciones#modelos-de-costes

Una vez calculados los costes y contrastados con los ingresos por productos, la Comisién
Europea (2021) utiliz6 dos medidas de rentabilidad:

e Los margenes brutos: ventas netas menos costes directos, sin considerar costes
comunes indirectos.

o Los margenes EBITDA: ventas netas menos costes directos e indirectos (LRAIC) con
excepcion de los costes de amortizacion y depreciacion, que pueden ser imputados de
forma diversa entre las empresas investigadas y las similares dificultando asi la com-
paracion de margenes.

La Comisién Europea (2021) concluyé que el rango de rentabilidad de ASPEN en
productos analizados fue del 80-90 por 100, tanto en mdrgenes brutos como en margenes
EBITDA, frente a margenes brutos medianos del 54 por 100 y del 23 por 100 de las empresas
similares de comparacion.

Y observando los beneficios obtenidos por ASPEN respecto a lo que seria razonable de
acuerdo con los méargenes de empresas comparables, llegd a la conclusidon que los incrementos
de precios habian sido abusivos por no encontrar una razén legitima que pudiera justificar
por qué ASPEN los habia aumentado de manera tan desproporcionada: los beneficios de
ASPEN tras los aumentos de precios no estaban relacionados con ninguna actividad de riesgo
comercial que los justificara, tampoco con ninguna innovacién, inversién o mejora material
en los productos que ASPEN hubiera llevado a cabo (parrafo 176).

De esta manera, la Comisién Europea (2021) limit6 los precios de ASPEN y sentd el
importante precedente que restringe los aumentos de precios en mercados farmacéuticos
delimitados a nivel de producto terapéutico y Estado miembro que sean dominados por un
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solo fabricante ya sea gracias a alguna exclusividad (patentes o certificados de exclusividad
temporal), o ya sea por la falta de competencia efectiva de alternativas genéricas o terapéuticas.

3. COMPETENCIA GENERICA TRAS LA CADUCIDAD DE LA PATENTE

Si en la seccién anterior hemos visto como las autoridades de competencia pueden
evitar o limitar los efectos daiinos de la dominancia en forma de precios abusivos, en esta
seccion veremos que una forma de prevenir los abusos de explotacién por precios excesivos
es asegurar que efectivamente los mercados de medicamentos devienen competitivos una vez
caduca la patente.

Como hemos visto en el caso ASPEN, el problema de base es que no se ha desarrollado
un mercado de productos alternativos efectivamente competitivo a pesar de que las patentes
de este laboratorio ya estan caducadas.

Tras la caducidad de la patente, lo mds habitual es que laboratorios competidores
desarrollen productos equivalentes a los que han disfrutado de la proteccién de la patente, y
tras obtener la certificacion de equivalencia y la correspondiente autorizacién por parte de las
autoridades sanitarias, lancen al mercado las versiones genéricas del medicamento a precios
menores.

Desde la aprobacién de la regulacion de los medicamentos genéricos en EE. UU. en 1984,
son muchos los estudios que han mostrado la dindmica de competencia en precios, disipacién
de rentas, y ganancia de cuota de mercado de los genéricos frente a los correspondientes
medicamentos de marca tras la caducidad de su patente.

Los trabajos pioneros de Frank y Salkever (1992), Scott Morton (1999), Aronsson,
Bergman y Rudholm (2001), Hollis (2002), Reiffen y Ward (2005), Hollis (2005), Reifefn
y Ward (2007), Regan (2008), Yu y Gupta (2008) y Kong (2008) muestran claramente la
dindmica competitiva que desencadenala caducidad de la patente y la entrada de competidores
genéricos.

También todos los trabajos que en los ultimos afios han estudiado esta dindmica
muestran los efectos beneficiosos de la competencia de los genéricos como el de Arcidiacono
et al. (2013), Kanavos (2014), Tenn y Wendling (2014), Vandoros (2014), Olson y Wendling
(2018), y Serra-Sastre et al. (2020).

Ademds, Scott Morton (2018) ha mostrado que también es posible un incremento
significativo de la competencia en el mercado de los medicamentos bioldgicos con la entrada
de los medicamentos biosimilares.

El trabajo de Reiffen y Ward (2005) estima con precisién la dindmica de los precios de
los medicamentos de marca y de sus versiones genéricas tras la caducidad de la patente para
una primera cohorte de medicamentos que afrontaron la competencia de genéricos ya que las
patentes de los medicamentos originales caducaron entre 1985y 1992.
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La FDA (2019) ha realizado este analisis para la ultima cohorte de medicamentos para la
que se disponen de datos con entrada de medicamentos genéricos entre 2015y 2017. A partir
de estas estimaciones, hemos representado la dindmica de la relacion entre el precio medio de
venta de laboratorio y el precio que tenia el medicamento de marca justo antes de la caducidad
de la patente en la Figura 1.

Esta relacion toma valor 100 por 100 en este momento de caducidad de la patente.
Reiffen y Ward (2005, cuadro 1, pagina 43) muestra que el simple paso del tiempo reduce de
forma muy moderada el precio del medicamento de marca tras la caducidad de la patente.

Figura 1.

Relacién del precio medio de venta del laboratorio respecto al precio
del medicamento de marca justo antes de la caducidad de la patente
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Fuentes: Elaboracién propia a partir de las estimaciones de Reiffen y Ward (2005, cuadro 1, primera
columna, pdgina 43) y FDA (2019).

La primera linea de la figura muestra esta caida del 100 por 100 a solamente el
90 por 100 tras quince afios de apertura del mercado. Este resultado es coherente con lo
visto en los mercados en los que, por diversos motivos, el medicamento de marca no afronta
la competencia de versiones genéricas. Solo afronta la competencia lejana de productos
terapéuticamente distintos.

Este moderado ajuste de precio corresponde a la reaccion del laboratorio incumbente
ante la introduccién de otros medicamentos que tienen similitudes desde el punto de vista
terapéutico, pero frente a los que tiene ventajas en cuanto a eficacia y seguridad en su
uso por parte de toda o una parte de los pacientes, lo que los economistas denominamos
diferenciacién de producto en cuanto al perfil de eficacia y seguridad para el tratamiento de
las enfermedades para el que estd indicado médicamente.
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Frente a esa dinamica, en la Figura 1 he proyectado como seria la ratio del precio medio
de laboratorio respecto al precio previo a la caducidad de la patente ante dos dindmicas de
entrada y competencia en precios de versiones genéricas en EE. UU.: (1) la estimada por
Reiffen y Ward (2005) para esta primera cohorte de medicamentos con competencia genérica
entre 1985y 1992; (2) la estimada por la FDA (2019) para la tltima cohorte de medicamentos
que afrontaron la competencia de los genéricos entre 2015 y 2017.

En primer lugar, muestro la dindmica de precios estimada por Reiffen y Ward (2005).
Suponiendo que para cada medicamento se produjo la comercializacién de un genérico al
afo, la dinamica de reduccién de precios es significativa: caida de precios del 20 por 100 en
dos afos, del 30 por 100 en seis afios y hasta el 45 por 100 a partir de once ailos o mas.

Reiffen y Ward (2005) estiman que los precios medios competitivos ya no se ajustan
mas a la baja cuando el nimero de genéricos es de once o més. A partir de este nimero de
genéricos en el mercado, ya solo se reducen los precios por el paso del tiempo. Con esta
dindmica de entrada de un genérico al afio, se alcanza en el aflo 11 la tendencia general de
caida de precios, pero con una distancia muy significativa afio a afio entre los precios en el
contrafactual sin genéricos y los precios con tal entrada de genéricos. En el afio 2, los ahorros
de precios son ya del 20 por 100 (ratio 80 por 100), en el afio 6 del 30 por 100 (ratio 70 por
100), y en el afio 13 ya son del 45 por 100 (ratio 55 por 100).

Sin embargo, esta dindmica de caida de precios es moderada respecto a lo que se ha
conseguido mas recientemente. En EE. UU., los precios de los medicamentos de marca
son libres y la sustituciéon de un medicamento de marca recetado por un médico por un
medicamento genérico solo se realizaba si lo establecian las organizaciones de asistencia
sanitaria (privadas y federales) y las regulaciones estatales lo permiten.

Asi, el trabajo de Reiffen y Ward (2005) hace referencia a mercados para los que los
medicamentos de marca pudieron mantener mayoritariamente sus precios y una parte
importante de sus cuotas de mercado. De hecho, en esta etapa se identifico la paradoja de
los genéricos, segtin la cual, los medicamentos de marca incluso aumentaron sus precios al
quedarse solamente con las ventas a los segmentos mds inelasticos de la demanda mientras
que perdian cuota de mercado frente a las nuevas versiones genéricas mas baratas.

Las regulaciones y politicas en EE. UU. y en el resto de los paises se han ido modificando
de manera que las caidas de precios por la competencia genérica son mucho mas importantes
actualmente.

El reciente trabajo sobre esta materia de la CNMC (2022) recoge el estudio de 2019 de
la FDA que acredita que “la entrada de un medicamento genérico en competencia con un
original supone una reduccién del precio (PVL) del medicamento del 39 por 100. Con dos
competidores genéricos, el precio (PVL) se reduce un 54 por 100, con cuatro competidores de
genéricos un 79 por 100 y, con seis 0 mas competidores, se muestran reducciones de precios
(PVL) de mas del 95 por 100 en comparacién con los precios del original”
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Asi, con seis 0 mas competidores, los ajustes de precios medios son muy significativos.
Para ilustrar esta dinamica, esta reduccion serfa equivalente a la que conlleva una reduccion
del precio anterior a la patente de 40 euros hasta precios que se aproximan de solamente
2 euros por envase: reducciones de precios medios de hasta el 95 por 100 (ratio del 5 por
100) que pueden estar revelando los verdaderos costes unitarios de producciéon de estos
medicamentos.

La tercera linea de la Figura 1 muestra esta nueva y mas reciente dindmica de caidas de
precio gracias a la entrada de genéricos en el mercado de EE. UU. Suponiendo de nuevo que
cada aflo se comercializa un nuevo genérico, en un solo afo la reduccién es casi del 40 por 100,
un porcentaje que no se conseguia ni con once genéricos o mas en la cohorte anterior de
caducidades de patentes estudiada por Reiffen y Ward (2005) de la etapa 1985-1992.

Asi, mas recientemente en EE. UU. y otros paises, los medicamentos de marca se ven
forzados a bajar sus precios conforme entran las versiones genéricas a menor precio, para
asi no perder volumen de ventas financiadas con fondos de la asistencia sanitaria publica y
privada.

En resumen, la Figura 1 también nos muestra que la dindmica de ajuste a la baja de
precios gracias a la competencia efectiva que aportan los genéricos puede depender en gran
medida de las regulaciones relativas a la autorizaciéon de las versiones genéricas y de las
politicas sobre como se fijan los precios de los medicamentos de marca y de los medicamentos
genéricos tanto en el dmbito de la asistencia sanitaria privada como en las prestaciones
sanitarias publicas.

El ultimo informe de la CNMC (2002) advierte acertadamente que la regulacion de los
precios de reembolso (el sistema de precios de referencia) y de los descuentos esta impidiendo
que en Espafa se produzca una sana y efectiva competencia en precios y descuentos que
beneficie a pacientes y a las arcas de la sanidad publica.

Existe una amplia literatura que ha estudiado como estas regulaciones y politicas
afectan a la dindmica de entrada, precios y reembolso por terceros de los medicamentos de
marca y sus correspondientes genéricos, incluyendo los sistemas de precios de referencia:
Lépez-Casasnovas y Puig-Junoy (2000); Kyle (2007); Puig-Junoy (2007); Brekke, Kénigbauer
y Straume (2007); Brekke, Grasdal y Holmaés (2009);Brekke, Holmas y Straume (2011 y 2013),
Moreno, Puig-Junoy y Borrell (2009).

Espafia se ha caracterizado por tener una regulaciéon de los precios de reembolso de
los genéricos por parte del Sistema Nacional de Salud (SNS) que ha ido a remolque de los
cambios que se estaban sucediendo en otros mercados.

La siguiente Figura 2 muestra una dindmica de precios que se impuso con la introduccién
del sistema de precios de referencia en el afio 2000. A pesar de que la regulacion pretendia que
la competencia por la comercializacién de versiones genéricas condujera a la caida de precios,
el sistema, por su rigidez administrativa en cuanto a la autorizacién y fijacién del precio de los
nuevos genéricos, sigue unas reglas aproximativas de caracter administrativo.
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El Ministerio de Sanidad, en la aprobacién anual de nuevos genéricos, estableci6 que el
precio de los nuevos genéricos tenia que ser un 10 por 100 inferior al precio del medicamento
de marca o de los genéricos autorizados previamente. Y debido al gran niimero de genéricos
que tenfan que ser autorizados inicialmente y a la limitada capacidad administrativa del
Ministerio, la caida de precios se puede aproximar a la senda estimada por Reiffen y Ward
(2005) para los primeros genéricos en EE. UU.: una trayectoria de reduccién de precio de solo
un 5 por 100 anual aproximadamente.

Sin embargo, con el paso del tiempo, el Ministerio tuvo mayor capacidad y decision en
administrar las autorizaciones y revision de los precios de los genéricos.

Segun recoge el reciente estudio publicado porla CNMC (2022, pag. 50) “en Espafia, pese
a no contemplarse en la regulacion vigente, en la practica, la entrada al mercado del primer
medicamento genérico se produce con un precio un 40 por 100 inferior al que presentaba
el medicamento original de referencia (...), para después integrarse en los conjuntos de
referencia”

Figura 2.

Relacién del precio medio de venta del laboratorio respecto al precio
del medicamento de marca justo antes de la caducidad de la patente
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Fuentes: Elaboracién propia a partir de las estimaciones de Reiffen y Ward (2005, cuadro 1, primera
columna, pégina 43), FDA (2019) y Kanavos (2014).

De igual manera, Rodriguez de la Cuerda (2019) muestra que en Espafia la introduccién
de genéricos de Simvastatina desde 2002 en adelante, de Amlodipino desde 2003 en adelante, de
Enalaprilo de 2000 en adelante y de Omeprazol de 1999 en adelante ha conllevado una
reduccién de entre el 91,4 por 100 y el 95,6 por 100 del precio anterior a la entrada de los
genéricos al precio en 2017 (periodo de entre 14 y 18 aios).
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Estos resultados en términos de precios conseguidos en Espaila se pueden aproximar
con una regla de reduccion de precio del 40 por 100 con la entrada del primer genérico como
la que sefiala el informe de la CNMC (2022) que aplica el Ministerio de Sanidad, y del 15 por 100
anual con la entrada de los siguientes genéricos. Con una regla de este tipo, se alcanzaria
la reduccién de entre el 91,4 por 100 y el 95,6 por 100 a los quince afios de caducidad de la
patente.

La Figura 2 muestra que este cambio en las reglas no escritas ha facilitado que de nuevo
en Espafia se consigan reducciones de precios similares a la de EE. UU. o de otros paises
con mejores regulaciones de los sistemas de precios de reembolso. Ahora bien, la aplicacion
de reglas administrativas rigidas lleva a la vinculacién de las reducciones de precios con la
aprobacién de un nimero mayor de versiones genéricas.

Por ejemplo, en el caso de Omeprazol ha sido necesaria la aprobacién de mas de treinta
versiones genéricas de las formulaciones mas demandas de este medicamento para conseguir
reducciones de precios de hasta el 95 por 100, mientras que en otros paises con solo seis u
ocho versiones genéricas ya se alcanzan estas maximas reducciones de precios de hasta el
95 por 100.

Y, ademas, la rigidez del sistema de precios de referencia en Espaiia no permite que
se alcancen los descuentos del alrededor del 70 por 100 en 24 meses que se producen en el
Reino Unido, Suecia o Dinamarca tal y como identifica Kanavos (2014, también citado por la
CNMC 2022).

Tal y como detalladamente aporta y discute la CNMC (2022, pag. 120), el informe
anual de comparacién internacional de precios de medicamentos de la Agencia Sueca TLV
(Dental and Pharmaceutical Benefits Agency) de 2021 identifica a Espaila como el cuarto
pais, junto con Irlanda y Chequia, con precios medios mas elevados de los medicamentos en
competencia, con un precio promedio un 20 por 100 mds caros que la media de los paises de
la UE analizados.

Se ha anadido en la Figura anterior 2 una dindmica de caida de precios como la del
Reino Unido, Suecia y Dinamarca como referencia de mejor funcionamiento de la regulacién
y la competencia de versiones genéricas. Esta es una senda competitiva todavia no alcanzada
en Espaiia.

4. PAGOS ANTICOMPETITIVOS PARA RETRASAR LA ENTRADA DE GENERICOS

Tras analizar la dindmica competitiva que puede llegarse a desencadenar tras la
autorizacion de los genéricos, veremos en esta seccion que la Comisién Europea también ha
mantenido un gran activismo para asegurar que los mercados farmacéuticos no estuvieran
bajo el dominio del laboratorio incumbente una vez caduca la patente y existen potenciales
competidores genéricos entrantes.
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Con bajadas de precios tan sustanciales tras el lanzamiento de medicamentos genéricos,
la dindmica de entrada de estos nuevos competidores es determinante para conseguir
importantes ahorros en la prestaciéon farmacéutica. La comercializacién de genéricos
representa también un riesgo muy elevado de pérdida de rentas para el laboratorio incumbente
durante los primeros afios de pérdida de la exclusividad.

En este sentido, la CNMC (2022) advierte que en Espaia que la nueva comercializacion
de genérico se demora comparativamente mas de lo adecuado segun el analisis realizado por
ATReF (2019). Tal y como sefialala CNMC (2022, pag. 113): “En Espafia, el 32,1 por 100 de las
moléculas de genéricos se lanzan durante los 24 meses después del vencimiento de la patente,
frente al 46,4 por 100 en Portugal y el 46,7 por 100 en Reino Unido (AIReF 2019)”

Este elevado riesgo de pérdida de ingresos por parte del laboratorio incumbente es el
que ha llevado a que ganen tanta importancia los litigios sobre la fecha de caducidad de las
diversas patentes con las que los laboratorios farmacéuticos intentan mantener la exclusividad
en la comercializacion de su producto, y retrasar lo maximo posible la entrada de los genéricos.

En 2009, la Comisién Europea lanzé una importante investigacion sobre el mercado
farmacéutico europeo en la que concluyd que habia retrasos en la introduccién de genéricos
debidos a posibles acuerdos ilicitos de transaccion extrajudicial entre los laboratorios que
defendian la validez de sus patentes en los tribunales frente a los intentos de compaiiias
competidoras de lanzar versiones genéricas.

Estos acuerdos extrajudiciales pueden ser beneficiosos para las partes y no comportar
riesgos para terceros, pero pueden incluir clausulas anticompetitivas que alzan los precios y
perjudican a los pacientes y los financiadores de las prestaciones farmacéuticas.

Sauri (2015) resume detalladamente la literatura tedrica sobre cudndo los acuerdos
entre las partes en los litigios sobre la caducidad de las patentes pueden tener un impacto
positivo y cuando pueden tener efectos adversos sobre el bienestar. La cuestion clave es que
no conocemos cudl es la duracion de la exclusividad, solo conocemos la fecha de caducidad
que defiende el laboratorio que detenta la patente.

El litigio precisamente se produce porque existe uno o varios laboratorios productores
de genéricos que cree que la fecha de caducidad es anterior a la que aduce el laboratorio
que goza de la exclusividad. Y por ello, los jueces tienen finalmente que tomar la decisiéon
sobre la fecha de caducidad. La fecha que deciden los tribunales se encuentra en un punto de
este rango de fechas: el aducido por el entrante y el defendido por el incumbente. Cualquier
acuerdo que fije la fecha de entrada méds alld de la fecha que seria esperable, desde el punto de
vista probabilistico, que resolviese el litigio seria un acuerdo que retrasa la entrada esperable
del genérico, y por ello, puede ser perjudicial para el bienestar social.

Tal y como explica Sauri (2015), la literatura académica distingue claramente dos

tipos de acuerdos: los acuerdos que comportan un pago del incumbente al entrante (transferencia
de valor), y los pactos que no comportan dicho pago. Y tal y como sefala Sauri (2015), los
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acuerdos que no comportan transferencia de valor (pagos) entre empresas no comportan
retraso en la entrada del genérico: estos pactos sin pagos entre las partes se producen si
las expectativas sobre el litigio son realistas por ambas partes, y tenderan a fijar la fecha de
lanzamiento del genérico sin retraso respecto a la fecha de desenlace del litigio, que se espera
que fije el juez. Ambas partes se ahorran los costes adicionales del litigio, y llegan a un acuerdo
sobre la fecha de caducidad de la patente en dicho rango entre la fecha que aduce el entrante
y la que defiende el incumbente.

La literatura académica es también concluyente, tal y como detalla Sauri (2015), en el
caso de pagos entre litigantes (transferencias de valor). Como hemos visto anteriormente,
la entrada de un genérico reduce significativamente el precio: en un 70 por 100 segun los
dltimos estudios en el Reino Unido, Suecia o Dinamarca (Kanavos, 2014).

Esa reduccién de precio reduce asi las rentas del laboratorio incumbente en proporcién
a la reduccién de su precio y de su capacidad de retener volumen de ventas a pesar de la
presion a la baja en precios y en cuota de mercado que supone la entrada de un o varios
competidores genéricos.

Por ello, el laboratorio incumbente esta dispuesto a pagar por retrasar esta pérdida de
rentas. Ese pago puede alterar la fecha de acuerdo extrajudicial del litigio entre el incumbente
y el entrante. Y, a mas pago del incumbente al entrante, mayor puede ser el retraso en la
entrada del primer genérico en el mercado, y mayor es el efecto dafino del pacto para el
bienestar social.

El propio importe del pago nos puede indicar precisamente, tal y como destaca Sauri
(2015), la magnitud del impacto anticompetitivo del acuerdo extrajudicial: el valor de las
rentas que la competencia hubiese disipado si dicho acuerdo no se hubiera producido y el
entrante hubiese entrado en la fecha esperada de resolucion del litigio.

Siotis (2019) advierte que la Comisién Europea tuvo conocimiento de los llamados
pagos compensatorios inversos (reverse settlement payments) o pagos para retrasar la
comercializacion de genéricos (pay for delay) antes de iniciar la investigacion sobre el sector
farmacéutico de 2009. Entre 2003 y 2006 llevé a cabo inspecciones por sorpresa al laboratorio
LUNDBECK a raiz de unas denuncias notificadas por la autoridad danesa de la competencia.
Sin embargo, no inicié el procedimiento sancionador contra LUNDBECK hasta completar
la investigacion sobre el sector farmacéutico y publicar su opinidn sobre estos tipos de pagos
entre laboratorios en litigio por la caducidad de patentes.

Después de publicar la investigacion del sector farmacéutico, la Comisiéon Europea
tomd importantes decisiones sancionnado los acuerdos de pagos del laboratorio incumbente
al potencial entrante para conseguir retrasos en el lanzamiento de nuevos genéricos: los casos
LUNDBECK, Fentanyl y SERVIER.

Tal y como la propia Comisién Europea (2019) explica en su informe sobre sus
investigaciones en el sector farmacéutico, en sus decisiones fue clave que se encontraron
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las siguientes palabras textuales extraidas de un documento interno de una de las empresas
investigadas: el laboratorio productor de genéricos “obtenia una parte del pastel” conseguido
gracias al mantenimiento de los precios altos de forma artificial.

La Comision Europea declard ilicito por contrario al articulo 101 del TFUE el acuerdo
entre LUNDBECK y un grupo de laboratorios de medicamentos genéricos en junio de
2013: acuerdo de pago por retrasar la entrada de las versiones genéricas del medicamento
antidepresivo Citalopram. El Tribunal General de la Unién Europea confirmé la decisién
de la Comision Europea en 2016. Gand asi firmeza la decisién de declarar el acuerdo como
restrictivo de la competencia y contrario al mercado unico.

En diciembre de 2013, la Comisién Europea sanciond a las empresas JOHNSON &
JOHNSON y NOVARTIS por acordar que NOVARTIS retrasaria el lanzamiento de la versién
genérica del analgésico Fentanyl en el mercado holandés. Tal y como detalla Sauri (2015), “la
filial holandesa de J&J, JANSSEN-CILAG, y la filial holandesa de NOVARTIS para genéricos,
SANDOZ, firmaron un acuerdo de copromocioén que contenia incentivos importantes para
que SANDOZ retrasara el lanzamiento de su genérico.” Este acuerdo se firmé incluso sin que
hubiera un litigio sobre la caducidad de la patente de JOHNSON & JOHNSON. La Comisién
declard también este acuerdo como contrario al articulo 101, y la decisién no fue apelada
deviniendo firme.

Y finalmente, un tercer caso de sancién ha sido también muy significativo. En julio de
2014 la Comisién sancioné al laboratorio francés SERVIER y a cinco empresas de genéricos
(NICHE/ UNICHEM, MARTIX, TEVA, KRKA AND LUPIN) por los acuerdos que retrasaron
el lanzamiento de las versiones genéricas del medicamento contra la hipertension Perindopril.
Ver los detalles del caso en Sauri (2015). Estos acuerdos incluian pagos de SERVIER a los
laboratorios de genéricos que se comprometieron a retrasar el lanzamiento de sus productos.

Por vez primera la Comisién Europea no solo declar6 estos acuerdos contrarios al
articulo 101 (acuerdos restrictivos de la competencia y contarios al mercado tnico) sino
también declaré que la conducta de SERVIER fue contraria al articulo 102 del TFUE por
consistir en un abuso de posicién de dominio.

Siotis (2019) ofrece los detalles del caso que incluye el hecho de que SERVIER habia
patentado una nueva versiéon de Perindopril (producto de segunda generacién) ya que el
producto original perdia su patente en 2003 en la mayor parte de los paises de la UE. En
el Reino Unido, SERVIER no pudo evitar la entrada de genéricos, y el precio de su producto
estrella cay6 en un 90 por 100 en 2007.

Tanto Sauri (2015) como Siotis (2019) advierten que la decisiéon fue recurrida al
Tribunal General y que la cuestién sobre si la Comisién habia acertado o no en la definiciéon
del mercado relevante y en sancionar a SERVIER por abusar su posicién de dominio seria una
cuestion importante.

Pues bien, el 12 de diciembre de 2018, el Tribunal General de la UE ha resuelto que
efectivamente los acuerdos de SERVIER vy los laboratorios genéricos fueron contrarios al
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articulo 101 del TFUE por restrictivos de la competencia en el mercado interior (Ver Tribunal
General 2018).

Pero, por el contrario, el Tribunal General (2018) ha anulado partes de la decisiéon
SERVIER de la Comisién Europea de 2014: considera que no ha quedado acreditado que la
conducta de SERVIER fuera ilicita por contraria al articulo 102 del TFUE consistente en un
abuso de posicién de dominio.

El Tribunal General (2018) ha entrado en el fondo del asunto sobre la definicion del
mercado relevante. Recordemos que el articulo 102 del TFUE declara que son ilicitas las
conductas abusivas protagonizadas por empresas que detenten una posicién de dominio en el
mercado relevante a efectos de la aplicacion de la politica de competencia.

Asi, es un requisito que las autoridades de competencia comprueben, primero, si
efectivamente la empresa investigada detenta dicha posiciéon de dominio, antes de analizar si
la conducta es abusiva.

En este caso, como en muchas de las investigaciones de conductas potencialmente
restrictivas de la competencia en el sector farmacéutico, la Comision Europea (2014) establecié
que el mercado relevante en el que se estaban produciendo las conductas investigadas era el
mercado del medicamento original contra la hipertension Perindopril comercializado por
SERVIER vy todas las versiones genéricas del mismo que contenian el mismo principio activo,
las que eran asi equivalentes a la version original cuya patente caducé en 2003.

Recordemos que el ejercicio de definicion del mercado relevante requiere identificar
donde se producirian las presiones competitivas si el mercado no estuviera afectado por
ningun ilicito: se trata de delimitar con qué productos efectivamente competiria el producto
de la empresa investigada.

Solo los productos que son percibidos como sustitutivos perfectos o imperfectos desde
el punto de vista de la demanda deberian pertenecer a un mismo mercado. O bien, podrian
también incluirse la presion competitiva de otros productos que se pudieran comercializar en
menos de un ano por parte de empresas competidoras (sustitutivos reales o potenciales desde
el punto de vista de la oferta).

Frente a esta definicién del mercado relevante como el que incluye solo al producto
innovador y sus versiones genéricas, SERVIER defendié que su medicamento contra la
hipertensiéon también competia con otros medicamentos cuyos principios activos eran
distintos al Perindropril pero que terapéuticamente pertenecian al grupo de inhibidores de la
Encima Convertidora de la Angiotensina (ECA).

Sostuvieron que los médicos tenfan asi la opcion de prescribir el Perindropril o bien
uno de estos otros inhibidores de la ECA. Ademis, los médicos también podian recetar
otros medicamentos para el control de la presion arterial. Por ello, SERVIER defendi6 que el
mercado relevante era mas amplio, y que en dicho mercado no gozaba posicién de dominio:
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su cuota de mercado quedaba por debajo de umbrales de entre el 50 por 100 y el 90 por 100
que demostraban posicién de dominio segun la Comisién Europea (2014).

El Tribunal General (2018) ha dado la razén a SERVIER en este aspecto. Y la decision
del Tribunal es importante porque critica la forma en la que la Comision ha delimitado el
mercado relevante ciiéndose en exceso en factores relativos a la sustitucion por diferenciales
de precios. El Tribunal General (2018) establece que la Comision debe incluir en su analisis
factores no relacionados con los precios como es la sustitubilidad entre productos desde el
punto de vista terapéutico, la existencia o no de inercia en el uso de unos productos frente a
otros, la existencia o no de propension al cambio de medicacion, o incluso, los esfuerzos de
promocién para conseguir un cambio de medicacién.

El Tribunal General (2018) en este caso concluye que la Comisién Europea (2014) errd
en sus valoraciones. En particular en las siguientes apreciaciones (ver la discusion detallada al
respecto, y sobre el conjunto de la decision en Tepper, 2019):

m La Comisién errd por dar demasiada importancia a la baja elasticidad de la demanda
de Perindropril al precio, dicha baja elasticidad no puede ser el unico factor en la
definicion del mercado sin atender a otros factores no relacionados con el precio que
determinan la dindmica de la sustituibilidad entre medicamentos.

m La Comisién erré al considerar que el Perindropril no podia ser sustituido por otros
medicamentos inhibidores de la ECA que eran sustitutivos desde el punto de vista
terapéutico al tener el mismo efecto terapéutico y similares efectos adversos.

m La Comision erré al considerar que los pacientes y los médicos tenia una significa-
tiva inercia en continuar el tratamiento con Perindropril que frenaba su propension
de cambio a otros medicamentos por el temor a los posibles efectos adversos de los
medicamentos alternativos. El Tribunal pone en cuestion esta conclusién ya que en
el procedimiento se acredité que otros inhibidores de la ACE tenian mas cuota de
mercado, y que se habian producido fluctuaciones en las cuotas de los medicamentos
alternativos que mostraban que no habia existido tal inercia en favor del Perindropril.

m La Comisién errd al considerar que los esfuerzos promocionales de SERVIER conse-
gufan eficazmente reducir la sustitucién de Perindropril frente a medicamentos alter-
nativos. El Tribunal, en cambio, considera que al no existir inercia y existir propen-
sion al cambio, los esfuerzos promocionales de SERVIER mostraban precisamente su
vulnerabilidad frente a las presiones competitivas del resto de medicamentos inhibi-
dores del ACE.

Asi, el Tribunal General (2018) no cree probado que el mercado relevante sea el
circunscrito al medicamento incumbente de SERVIER vy sus versiones genéricas y, por
el contrario, concluye que el mercado relevante es el que incluye al resto de medicamentos
inhibidores de la ECA en el que SERVIER no tiene posicién de dominio. Y al carecer de
posicion de dominio, no puede haber existido abuso en los términos del articulo 102 del
TFUE.
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En conclusién, las importantes decisiones de la Comision Europea han sentado doctrina
en la UE sobre la ilicitud, por ser contrarios al articulo 101 del TFUE, de los acuerdos entre
laboratorios incumbentes y nuevos entrantes genéricos que llevan al pago de los primeros a
los segundos de manera que se retrasa la fecha esperada de entrada de versiones genéricos
de los medicamentos en el momento de caducidad de la patente.

Asi, la efectiva entrada de genérico y dinamica de reduccién de precios dependerd de
la efectividad de la politica de competencia, y también de las regulaciones y politicas por
las cudles las entidades de asistencia sanitaria (tanto publicas como privadas) consiguen
que la competencia se traslade en forma de menores precios pagados por las terapias de
medicamentos genéricos en la financiacién de la prestacion farmacéutica.

A continuacién, vamos a mostrar que en Espafa estas politicas y regulaciones no
consiguen que la competencia en precios que aportan la entrada de genéricos se desarrolle
con la prontitud y dindmica deseada.

5. COMPETENCIA GENERICA: POTENCIAL DESAPROVECHADO EN ESPANA

En Espafia, las regulaciones relativas a los precios de los medicamentos mantienen
inercias que hacen que las bajadas de precios por la entrada de medicamentos genéricos se
retrasen mas alla de lo posible.

Ademas, estas regulaciones tienen una rigidez administrativa que no permiten que los
pacientes ni las administraciones sanitarias consigan los ahorros que la competencia genérica
desencadena en forma de descuentos de los laboratorios a los mayoristas y a las oficinas de
farmacia.

Esta importante cuestion sobre los descuentos en la cadena de distribucién de
medicamentos ha sido abordada por diversos informes de las autoridades de competencia:
DG Competencia de Catalufia (Borrell y Merino, 2007), ACCO (Puig Junoy, 2009), CNMC
(2015 y 2019), ACCO (2020) y el informe acabado de publicar por la CNMC (2022).
Lamentablemente, son ya muchos los afios los que han pasado desde la introduccién de los
primeros genéricos en Espafia en 1998 y del establecimiento del sistema de precios de referencia en
2000 hasta la actualidad durante los cudles se ha desaprovechado el potencial de la competencia
en el mercado farmacéutico.

El reciente estudio de la CNMC (2022, pag. 12) tiene precisamente como “objeto evaluar
hasta qué punto las medidas implementadas en los tltimos aflos, asi como la regulacién o la
propia estructura y funcionamiento del sector, inhiben o incentivan la competencia efectiva
en el mercado de comercializacién y distribuciéon de medicamentos a través de oficinas de
farmacia’.

Y del estudio, la CNMC (2022, pag. 13) concluye que el actual sistema de precios de
referencia deberia reformarse con el fin de fomentar una mayor competencia efectiva entre
los operadores del mercado. Su rigidez actual no permite que cumpla su funcién de forma
adecuada.
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La CNMC (2022, pags. 13 y 14) identifica “una serie de restricciones que resultan
ineficientes y perjudican la competencia y el interés general’, de entre la cudles creo que es
especialmente importante y significativa la siguiente:

“la falta de implantacién de un sistema de retorno, tipo clawback, el cual contribuiria a
mejorar la eficiencia del sistema de retribucidn, a reducir el coste publico de la prestacion
farmacéutica y a liberar recursos para facilitar la sostenibilidad del sistema o la financiaciéon
de otros tratamientos.”

El sistema de precios de referencia se introdujo en Espana en diciembre de 2000. Tal y
como sefiala la CNMC (2022), “bajo el sistema de precios de referencia actual, los operadores
tienen garantizado un precio de reembolso que, en un inicio, es un 40 por 100 menor al precio
del medicamento original en el momento de perder su patente. Esto elimina los incentivos
a ofrecer descuentos o precios iniciales inferiores porque la administracién reembolsa el
precio de referencia completo a los laboratorios. A nivel de canal mayorista o minorista, sin
embargo, los laboratorios si que tienen incentivos a ofrecer descuentos, u otros incentivos,
con objeto de aumentar su presencia en el mercado, beneficidndose los operadores mayoristas
y minoristas de esos descuentos, y no las administraciones publicas o los pacientes.”

Esto es una paradoja. Un sistema administrado de precios cuyo objetivo es precisamente
conseguir que la competencia aflore unas reducciones de precios que no consigue dicho
objetivo. Por el contrario, el sistema abona la existencia de cuantiosos descuentos de
los laboratorios a mayoristas y oficinas de farmacia que no se trasladan ni a los pacientes
ni al SNS.

La CNMC (2022) también cuestiona el sistema de los precios de referencia vigente en
Espaiia por su rigidez. Propone (CNMC, 2022 pag. 16) establecer un sistema mas flexible que
permita a los laboratorios fijar el precio de su medicamento de forma libre, mientras que el
sistema de precio de referencia fijaria el precio de reembolso maximo. Asi, en el caso de que
el precio fijado por cada laboratorio fuese menor que el de referencia, el SNS reembolsaria ese
precio menor, y se tendria en cuenta ese menor precio para el calculo del copago por parte
del paciente.

En caso contrario, si el precio fuese mayor que el de referencia, la CNMC (2022, pag.
16) propone que no se sustituya obligatoriamente el medicamento recetado. La CNMC
plantea que se reembolse es precio de referencia, y que el paciente decida si cubre la diferencia
mediante un copago evitable o bien si opta por la sustitucién por un genérico de igual o
menor precio que el de referencia.

Esta reforma propuesta por la CNMC (2022) podria ofrecer una mayor variedad de
precios de medicamentos alternativos del laboratorio incumbente y de las versiones genéricas.
El medicamento de marca y los genéricos mas conocidos podrian no bajar precios confiando
en la fidelizacién de sus pacientes, mientras que los nuevos entrantes podrian ofrecer
descuentos de precios para conseguir ganar cuota de mercado. La CNMC (2022, pag. 114)
propone dar un mayor margen de decisién a los pacientes.
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La CNMC (2022) analiza muy someramente también el sistema de precios seleccionados
que podria utilizarse para seleccionar las ofertas de los laboratorios que estén dispuestas,
durante un tiempo, a suministrar los medicamentos a un mejor precio, como los conocidos
“concursos” que tuvieron lugar en Andalucia entre 2012 y 2019. Desde mi punto de vista,
estos concursos pusieron de manifiesto que el sistema centralizado de precios de referencia
no estaba consiguiendo las bajadas de precios que eran potencialmente posibles y que se
manifestaron en los concursos.

Ahora bien, desde mi punto de vista, la reforma de mayor calado y viabilidad que
propone la CNMC (2022) para la mejora de la competencia de los medicamentos genéricos
es la de introducir un mecanismo de devolucién parcial de descuentos o clawback. El estudio
de la ACCO (2020, pag. 52) también proponia introducir este mecanismo.

La existencia de importantes descuentos de laboratorios a los operadores mayoristas y
a las oficinas de farmacia se remonta al trabajo realizado por Borrell y Merino (2007) gracias
al impulso de la entonces Direccién General de Defensa de la Competencia del Gobierno
de la Generalitat de Catalunya. Este estudio estd disponible en la pagina web de la ACCO
y publicado en el Anuario de Competencia de 2006 (Fundacién ICO, Marcial Pons, pags.
153-172).

En este estudio identificamos descuentos y bonificaciones de enero de 2003 a mayo
de 2005 en Catalufia para 16 principios activos de los laboratorios y mayoristas a las oficinas de
farmacia. Los descuentos medios mensuales identificados iban del 17 por 100 al 50 por 100,
con una media para todo el periodo del 34 por 100.

Tal y como recoge la CNMC (2022, pag. 94), seguidamente la ACCO encargd y publicé
el estudio realizado por Puig-Junoy (2009). Con datos de Cataluiia para el primer semestre
de 2008, Puig-Junoy (2009) identifica de nuevo descuentos: del 40,8 por 100 para los ocho
principios activos mas recetados (rango mensual por principio activo del 10 por 100 al
70 por 100).

La CNMC (2022, pag. 20) aboga acertadamente en su Recomendacion Novena por
introducir un sistema de retorno o clawback: “Se recomienda el establecimiento de un
mecanismo de devolucién (tipo “clawback”), segun el cual una parte delos descuentos ofrecidos
a los distribuidores mayoristas y a las oficinas de farmacia en el canal de distribucién sobre
los medicamentos financiados se trasladase como un menor coste al SNS. Ello contribuiria a
reducir el coste publico de la prestacion farmacéutica, a liberar recursos para la financiacion
de otros tratamientos y beneficiaria a los consumidores finales”

La situacion legal de los descuentos de laboratorios a mayoristas y oficinas de farmacia en
Espaiia contintia siendo irregular después de la introduccién de los medicamentos genéricos
en 1998 y de los precios de referencia en 2000. Actualmente esta legalmente previsto que se
ofrezcan descuentos en la cadena de distribucién de medicamentos, pero deberia comunicarse
mediante un registro interconectado telematicamente con el Ministerio de Sanidad. A la
CNMC (2022, pag. 82) no le consta que exista dicho registro y, por tanto, que el Ministerio
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disponga de esta informacién. Y el Ministerio no puede disponer asi de la informacion sobre
los descuentos realizados dentro del canal de distribucion’.

Asi, tal y como constata la CNMC (2022, pag. 82) “dada la prohibicién a las oficinas
de farmacia de ofrecer descuentos en el caso de los medicamentos sujetos a prescripcién
médica, las reducciones de precio derivadas de la dindamica competitiva dentro de la cadena
de distribucién en ningtin caso llegan al eslabén final”

La CNMC (2022, pag. 94) atribuye el mayor margen que obtienen las oficinas de farmacia
respecto al margen minimo regulado a la existencia de estos descuentos y bonificaciones.
Segtin ASPIME (2019), los margenes de las oficinas de farmacia para 2019 arrojaban cifras
crecientes segun el nivel de facturacién, que oscilaban entre el 28,7 por 100 para aquellas
de menor facturacién (inferior a 300.000 euros anuales) y el 32 por 100 para aquellas de
facturaciéon mayor de 2 millones de euros. Estos son mdrgenes superiores a los margenes
regulados, que consiguen especialmente las farmacias de mayor facturacion.

Tal y como sefiala la CNMC (2022), este sistema de retorno de descuentos (clawback)
se ha introducido con éxito en otros paises, como Reino Unido. Ya fue objeto de detallada
discusién en el informe CNMC (2019) y en el informe ACCO (2020). En Borrell (2012) ya
mostramos que este era uno de los mecanismos apropiados para trasladar parcialmente los
descuentos de precios en forma de ahorros para los pacientes y el SNS.

En el informe CNMC (2022), se recoge que “actualmente, en el Reino Unido el nivel
medio de devolucién o clawback en todos los productos a los que se le aplica este sistema es
de aproximadamente el 8 por 100 (calculado sobre el valor mensual de los medicamentos
dispensados).”

Paraddjicamente, una iniciativa en este sentido ya se recogia en el Plan de accion para
fomentar la utilizacién de los medicamentos reguladores del mercado en el SNS: biosimilares y
genéricos aprobado por la Comisiéon Permanente de Farmacia del Consejo Interterritorial del
SNS en septiembre de 2019. Pero esta iniciativa contintia sin ser implementada a pesar de que
la CNMC inform¢ favorablemente al respecto (CNMC 2019, INF/CNMC/059/19).

Tal y como acertadamente sefiala la CNMC (2022, pag. 151), “para favorecer una
dinamica competitiva, no se deberia configurar una devolucién completa de los descuentos,
ya que los incentivos a ofrecer descuentos se diluirian o eliminarian. Asi, el disefio del
clawback deberia ser tal que el SNS solo recibiera una parte de los descuentos obtenidos en la
cadena del medicamento, con el fin de no desincentivar la negociacién de dichos descuentos
por parte de las oficinas de farmacia”

El informe de la CNMC (2022) no entra en el detalle sobre el disefio de la devolucion
parcial de los descuentos (clawback). Solo sefala, también acertadamente, que el disefio

! Articulo 4.6 del Real Decreto Legislativo 1/2015, de 24 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios.
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deberfa hacerse con cautela para asegurar que ni los laboratorios, ni los mayoristas ni los
minoristas pudieran acceder a informacidén comercial sensible de sus competidores que les
permitiera coordinar sus acciones y restringir la competencia, dado ademas que existen
algunos precedentes de restricciones de la competencia por coordinacién horizontal en
expedientes sancionadores previos en el sector farmacéutico.

Desde mi punto de vista, la opcién de creacién de un registro de descuentos por la
que se decantd el articulo 4.6 del Real Decreto Legislativo 1/2015, de 24 de julio, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y
productos sanitarios, ha hecho muy dificil implementar un sistema de devolucién parcial de
descuentos (clawback).

El registro es un instrumento de control ex ante de una practica comercial hasta el
momento prohibida, que se trata como excepcional y objeto de supervisiéon. La propia
existencia del registro envia una sefial contradictoria a los laboratorios, mayoristas y
farmacéuticos titulares de oficinas de farmacia: se establece el registro para comunicar la
existencia de descuentos, pero los operadores de la cadena farmacéutica no conocen qué
consecuencias tendra dicha comunicacién de descuentos. La incertidumbre es disuasiva a la
propia comunicacion de la concesion de descuentos por el riesgo a que la conducta de ofrecer
descuentos sea explicita o tacitamente penalizada.

Los sistemas de clawback como los del Reino Unido o Holanda se han implementado a
partir de la informacion fidedigna de una practica comercial legitima y legal a todos los efectos
que queda reflejada en las facturas. El sistema parte del andlisis de las facturas vinculadas a
las cuentas financieras anuales de las empresas y profesionales bajo los mismos principios de
contabilidad y/o auditoria por la que se rigen las propias cuentas.

El retorno parcial de los descuentos se calcula a partir de una muestra representativa de
las facturas de aprovisionamiento entre las oficinas de farmacia y los laboratorios/mayoristas
relacionadas con los medicamentos genéricos reembolsados por el respectivo servicio
nacional de salud.

Todos los operadores del sector farmacéuticos (laboratorios, mayoristas y minoristas)
estan sometidos a la obligacion legal general de reflejar en factura los importes y volumenes
efectivamente transaccionados. Y en base a esta informacion del trafico ordinario, el servicio
de salud puede encargar la confeccion de un proceso de auditoria general de caracter muestral.
La comparacion de los precios de referencia o lista y los precios efectivamente pagados en
factura por las oficinas de farmacia permite calcular el descuento promedio que obtienen los
farmacéuticos de sus proveedores.

A cada oficina de farmacia se le exige una devolucidn parcial por el importe promedio
de descuento, y asi se mantienen los incentivos, elemento importante destacado por la CNMC
(2022). Las farmacias que consiguen mayores descuentos en sus aprovisionamientos retienen
el mayor margen comercial conseguido con su esfuerzo de negociacién con los proveedores.
Y las farmacias que no alcanzan el promedio, tienen incentivos a presionar a sus proveedores
para conseguir mayores descuentos que les acerque a dicho promedio.
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Conseguir descuentos de los proveedores no es algo sospechoso que genere suspicacias
como en Espaiia, sino que se valora como la manifestacién de una buena practica comercial
que forma parte de las funciones profesionales de los titulares de oficinas de farmacia, y como
tal, competitivamente remunerada.

De esta manera, tal y como concluye la CNMC (2022, pag. 151), “el establecimiento de
un mecanismo de devolucién (tipo “clawback”), segtin el cual una parte de los descuentos
ofrecidos a las oficinas de farmacia en el canal de distribucién sobre los medicamentos
financiados se trasladase como un menor coste al SNS, contribuiria a reducir el coste publico
de la prestacion farmacéutica, a liberar recursos para la financiacion de otros tratamientos y
beneficiaria a los consumidores finales”

6. CONCLUSION

Elanalisis realizado en este trabajo me permite concluir que la batalla de desmonopolizar
los mercados de medicamentos es ardua y permanente, y en el caso de Espafia, todavia
incompleta tras mas de 20 afios de experiencia en la introduccién de los genéricos y sistemas
de precios de referencia.

El caso ASPEN y el activismo de la Comision Europea en perseguir, sancionar y disuadir
la fijacién de precios abusivos por parte de laboratorios farmacéuticos incumbentes que
comercializan medicamentos para los que no existen alternativas genéricas pone de manifiesto
que, en dltimo término, las autoridades de competencia deben vigilar que la intrinseca falta
de competencia y monopolizacién de una parte significativa de los mercados farmacéuticos
no comporte abusos de precios.

El impulso de la comercializacién de versiones genéricas es sin duda la mejor opcién
para evitar estas situaciones de abuso. Sin embargo, la experiencia en EE. UU. y en la UE nos
ha demostrado que ha sido un camino tortuoso el proceso para conseguir que la entrada de
nuevos laboratorios de genéricos lleve hacia una dindmica de significativas reducciones
de precios hasta hacerlos converger a sus costes unitarios.

Esta es una tarea recurrente que las autoridades de competencia y de regulacion sanitaria
deben impulsar, sostener y defender de manera que se consigan dindmicas competitivas tras
la caducidad de las patentes que lleven a sustanciales reducciones de precios.

Y de la misma manera, las decisiones de la Comisién Europea de perseguir y sancionar
los acuerdos de pagos por retrasar la comercializacién de genéricos, aunque sea por unos
meses 0 pocos afos, han sido determinantes para disuadir una practica que retrasaba
efectivamente la consecucion de los ahorros que ofrece la comercializacién de los genéricos
en detrimento de pacientes y servicios de asistencia sanitaria.

En Espaiia, la tarea de conseguir que la dinamica competitiva que aportan los genéricos

se traduzca en ahorros para los pacientes y el SNS ha quedado incompleta. El sistema de
precios de referencia es demasiado rigido y solo ha conseguido éxitos tardios por comparacién
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de precios obtenidos por los sistemas mas flexibles de paises como los EE. UU., Reino
Unido, Suecia o Dinamarca. Las reglas administrativas no escritas han marcado la senda de
reducciones de precios, pero siempre se han quedado cortas respecto a lo conseguido en estos
otros sistemas mds flexibles.

El préximo reto es conseguir que los farmacéuticos titulares de oficinas de farmacia
ejerzan no solo el papel sanitario que les corresponde, sino también el rol econémico para el que
estan perfectamente habilitados y posicionados: conseguir ahorros en sus aprovisionamientos
y trasladar solo una parte de estos ahorros a sus pacientes y al SNS.
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CAPITULO XVII

Propuestas para mejorar la competencia y eficiencia
en los servicios urbanos de agua*

Lara Tobias Pena
Cristina Vallejo Gil

En 2020, la CNMC publicé un estudio de mercado sobre los servicios de abastecimiento
y saneamiento de agua urbana en el que se identifican deficiencias en su regulacién y
gobernanza que afectan negativamente a la competencia y la eficiencia. El analisis realizado
concluye que la introduccién de herramientas de competencia por el mercado, transparencia,
y competencia comparativa favoreceria una prestacion de los servicios de agua urbana mas
eficiente y contribuiria a su sostenibilidad econdémica y medioambiental, tal y como muestra
la experiencia de otros paises, beneficiando asi a los ciudadanos y contribuyendo a los retos
relacionados con la escasez de agua y el cambio climatico.

Palabras clave: externalidades, monopolio natural, agua, servicios publicos, buena regulacion,
servicios de agua urbana. competencia comparativa, competencia por el mercado.

JEL classification: D62, L12, L43, L51, L95, L98.

* Los puntos de vista expresados en este articulo son responsabilidad exclusiva de los autores y no reflejan necesa-
riamente las de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC).
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1. INTRODUCCION

La gestion del agua urbana forma parte de las conocidas como industrias de red,
tradicionalmente consideradas monopolios naturales, lo que ha condicionado histéricamente
sumodelo de gestion y provision. Se trata ademas de unos servicios esenciales parala vida y el
desarrollo de las actividades econoémicas, por lo que una gestion eficiente resulta fundamental
para el bienestar general.

El sector del agua urbana no formoé parte de la ola de liberalizaciones de las industrias
de red que se produjo a partir de los afios 1980, salvo algunas excepciones. Es el caso de
Reino Unido, que liberalizé el sector a partir de 1989' introduciendo competencia en algunos
segmentos de actividad del ciclo urbano del agua, y de algunos estados de EE. UU. y Australia
(Marques, 2010). En Espafia no se han acometido reformas relevantes y el sector de la gestién
del agua urbana presenta problemas relacionados con sus caracteristicas de monopolio
natural -y otros fallos de mercado- y la ausencia de competencia en el mismo, en un contexto
de escasez hidrica y cambio climatico. Algunas de las reformas y practicas introducidas en los
paises de nuestro entorno, de mayor o menos calado y adaptadas a las caracteristicas propias
de cada territorio pueden resultar del méximo interés para abordar posibles reformas.

Asi, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC) publicé en enero
de 2020 el Estudio sobre los servicios de abastecimiento y saneamiento de agua urbana
(E/CNMC/07/19)% donde analiza el ciclo urbano del agua desde una perspectiva de competencia
y regulacién econdmica eficiente y formula una serie de recomendaciones para lograr una
prestacion eficiente de los servicios e impulsar la competencia en el sector. Su aplicaciéon
contribuiria, ademas, a la sostenibilidad econémica y medioambiental de los servicios y, en
definitiva, al bienestar de los ciudadanos.

2. COMO Y QUIEN PRESTA LOS SERVICIOS DE AGUA URBANA

El ciclo urbano del agua se refiere a las actividades necesarias para disponer de agua
corriente en las ciudades y su devolucion en buen estado al medio natural. Se descompone en
dos fases: el abastecimiento, que abarca las actividades de captacion, transporte, potabilizacién
y distribucién del agua desde su fuente hasta los edificios y viviendas; y el saneamiento,
que incluye las actividades de alcantarillado, depuracién de las aguas y devolucién al cauce
natural. Las actividades de captacion y devolucion al medio se conocen como abastecimiento
y saneamiento “en alta’, respectivamente. Las demas, integran el llamado abastecimiento y
saneamiento “en baja” (ver diagramas 1y 2).

! Department for Environment Food & Rural Affairs (Gobierno britanico) (2015): Impact Assessment (Defra
1346). Introducing Retail Competition in the Water Sector.

2 https://www.cnmc.es/expedientes/ecnmc00719
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Diagrama 1.

Fase de abastecimiento

Captacién ’ Potabilizacién . N Distribucién hasta
Almacenamiento en )
L. las acometidas
Transporte depésitos urbanos )
particulares
Abastecimiento en alta Abastecimiento en
baja

Fuente: CNMC (2020).

Aunque el art. 25.2.c) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (LRBRL) indica que son competencia de los municipios “el abastecimiento de
agua potable a domicilio y evacuacién y tratamiento de aguas residuales’, en la practica estos
generalmente solo organizan la prestacion de los servicios en baja. Las actividades en alta estan
vinculadas a infraestructuras que suelen ser declaradas de interés general o regional, por lo
que son el Estado o las comunidades auténomas (CC. AA.) los que asumen la responsabilidad
sobre las mismas.

Diagrama 2.
Fase de saneamiento
Alcantarillado — 3| Depuracién en las —— | Devolucién al medio
EDAR natural
Transporte
~ ~
Saneamiento en baja Saneamiento en alta

Fuente: CNMC (2020).

Existen dos formas en las que los municipios pueden prestar los servicios de
abastecimiento y saneamiento: pueden prestarlos directamente a través de la propia entidad
local o a través de un organismo auténomo local, una entidad publica empresarial local o
una sociedad mercantil local cuyo capital social sea de titularidad publica (gestién directa),
o pueden optar por la gestién indirecta, sacando la prestacion de los servicios a subasta
mediante un contrato de concesion de servicios, recogido en la Ley 9/2017 de Contratos del
Sector Publico. De acuerdo con datos de AEAS (Asociacion Espaiiola de Abastecimientos de
Agua y Saneamiento), principal asociacién del sector, en 2016 el 57 por 100 de la poblacién
recibia los servicios de abastecimiento de empresas privadas o mixtas, es decir, elegidas
mediante licitacién’, reduciéndose dicho porcentaje al 27 por 100 en el caso del saneamiento.

* En el caso de empresas mixtas, mediante la licitacion se elige al socio privado.
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Las contraprestaciones que deben satisfacer los usuarios finales del agua urbana son
competencia de los entes locales, con la particularidad de que cuando en la prestacion del
servicio participa una empresa privada los precios estin sometidos al régimen de precios
autorizados. En virtud del mismo, pasan un doble control: primero, los ayuntamientos deben
aprobar las contraprestaciones propuestas por los gestores del servicio; superado este filtro, se
elevan al 6rgano autonémico competente en materia de precios autorizados (generalmente, la
comision de precios) para que dé el visto bueno, siempre que los precios propuestos respondan
a variaciones en los costes de los operadores o de las caracteristicas del servicio.

3. ANALISIS DEL MODELO ESPANOL DESDE EL PUNTO DE VISTA
DE LA COMPETENCIA

La CNMC analiza en su estudio las posibilidades de fomentar y mejorar la competencia
en los servicios de abastecimiento y saneamiento de agua urbana. Si bien es cierto que solo
existird competencia por la prestacion de los servicios cuando los municipios se decanten
por la gestién indirecta, esto no significa que la Administraciéon no pueda generar mayor
tension competitiva e incentivar una mayor eficiencia en todos los casos, incluso cuando los
ayuntamientos presten directamente estas actividades.

En el ciclo urbano del agua la regulacién juega un papel fundamental por la existencia
de fallos de mercado. En primer lugar, la infraestructura es un monopolio natural: se trata de
redes fijas, especificas, con elevados costes fijos y hundidos y que no es econdmicamente
eficiente reproducir. Ademas, son actividades que generan externalidades, tanto sanitarias
como medioambientales (Finger, Allouche y Luis-Manso, 2007). Por otro lado, existen
importantes asimetrias informativas, entre los reguladores y los operadores y entre los
operadores y los consumidores (OCDE, 2015). Por dltimo, pueden considerarse como un
bien publico parcial porque su consumo es no rival (al ser el coste de extender el servicio a
una persona mas cercano a cero) (Marques, 2010).

Para corregir esos fallos de mercado, es necesario regular. Sin embargo, no serd suficiente
cualquier tipo de regulacion, sino que su disefio debe tener en cuenta las caracteristicas
econdmicas de las actividades (OCDE, 2004). De hecho, como se ha mencionado, el ciclo
urbano del agua es practicamente la Gnica industria de red que se ha “escapado” de la ola de
liberalizaciones que se inicié en los afios 1980 y que abri6 a la competencia los sectores de la
energia y las telecomunicaciones. Se debe a que el sector presenta una serie de rasgos que no
permite replicar los procesos de liberalizacién llevados a cabo en otras industrias de red*.

La principal caracteristica es que son actividades con elevados costes fijos e importantes
economias de escala. Son, ademas, costes asociados a activos especificos (como las plantas
potabilizadoras y depuradoras) y, por tanto, hundidos. Las estimaciones sittian los costes
hundidos alrededor del 70-80 por 100 del total de los costes de la industria (Gee, 2004;

* Hoffjan, Miiller y Reksten (2014): “No es ni factible ni deseable simplemente trasladar el modelo de competencia
en electricidad a la industria del agua” Balance y Taylor (2005): “La afirmacion de que el agua es como el gas o la
electricidad y deberia ser reformada es considerablemente exagerada”
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Hoffjan, Miiller y Reksten, 2014). La mayoria estan vinculados al transporte, siendo esta la
principal diferencia entre el ciclo urbano del agua y otras industrias de red. Mientras que en
la electricidad y el gas el transporte supone en torno al 5 por 100 y 2,5 por 100 de los costes,
respectivamente (Gee, 2004), en el ciclo urbano del agua ese porcentaje asciende al 50 por 100
(Hofljan, Miiller y Reksten, 2014; Gee, 2004), de manera que no es posible transportar agua
largas distancias a costes razonables, quedando muy limitado el tamafio de los potenciales
mercados, a una escala regional o local (Cabrera y Cabrera, 2017; OCDE, 2004; Hoffjan,
Miiller y Reksten, 2014; Balance y Taylor, 2005). Otra consecuencia es que los costes de las
actividades aguas abajo estan condicionados por los elevados costes aguas arriba, lo que
reduce el margen de beneficio de las actividades minoristas de agua y, por tanto, el margen
para competir en este segmento (Balance y Taylor, 2005; Department for Environment, Food
and Rural Affairs, 2013).

En segundo lugar, el abastecimiento y saneamiento de aguas presenta economias de
alcance, de manera que es habitual que se presten conjuntamente, asi como con otro tipo de
servicios (tipicamente, electricidad y gas)®.

Por ultimo, la demanda y la oferta son ineldsticas. En el caso de la demanda, aunque las
estimaciones son escasas®, los valores de elasticidad-precio mas habituales a nivel internacional
oscilan entre -0,1 y -0,25 por 100 (OCDE, 2009). La estimacién mas citada para el caso de
Espana es algo mayor, -0,56”. En cuanto a la oferta, es ineldstica porque no es posible variar
de forma répida la disponibilidad de agua en determinadas circunstancias, como las sequias,
al no existir mercados de agua de escala suficiente, entre otros motivos por la escasez de redes
de transporte a gran escala.

El estudio de la CNMC muestra que la regulacién actual de los servicios de
abastecimiento y saneamiento de agua urbana en Espafia es inadecuada porque no tiene
en cuenta las caracteristicas y rasgos seflalados anteriormente. Desde un punto de vista
estrictamente de competencia, al ser estas actividades en su mayoria un monopolio natural,
solo puede existir competencia por el mercado a través de licitaciones. Sin embargo, como
se ha indicado anteriormente, los municipios pueden optar por la gestiéon directa, en cuyo
caso no se dard esa competencia por el mercado. No obstante, esto no debe llevar a equivoco,
pues existen herramientas que permiten generar tensién competitiva incluso en ausencia
de licitaciones, particularmente los instrumentos de competencia referencial y la regulacién de
precios, que son sensu stricto herramientas regulatorias pero con una finalidad de impulso
de la competencia. Por lo tanto, para maximizar la competencia en el ciclo urbano del agua,
la regulacion juega un papel fundamental: por un lado, en el disefio y supervisiéon de los
procesos de licitacién cuando existe gestion indirecta; pero también en la regulacion general

Asi ocurre, por ejemplo, en Inglaterra y Gales (abastecimiento y saneamiento conjunto) o en Alemania (prestacién
conjunta de servicios de agua, electricidad y/o gas).

Ministerio de Medio Ambiente (2007a): “el analisis detallado de como los precios afectan a la demanda de agua
en los hogares esparioles es una tarea pendiente”.

Ministerio de Medio Ambiente (2007a). Esta estimacion se refiere a un estudio piloto econométrico con datos a
nivel municipal de la elasticidad de la demanda en la Cuenca del Jucar.
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de los servicios (independientemente de su forma de gestidn), especialmente de los precios, y
mediante la introduccién de instrumentos de competencia comparativa.

Como paso previo a cualquier modificacién regulatoria, la CNMC identifica en su
estudio un problema estructural en el ciclo urbano del agua que debe ser abordado para
garantizar la eficiencia en la prestacion de los servicios: la escala a la que se prestan. Si bien
todavia no se han realizado andlisis rigurosos sobre la escala optima de prestacién de los
servicios, la literatura coincide en que, en general, en Espaia la escala actual es insuficiente
(Cabrera, 2017), dados los elevados costes fijos asociados a estas actividades y el pequefio
tamafio de la mayoria de los municipios espaioles®. De hecho, AEAS estima que existen
alrededor de 2.500 sistemas de abastecimiento y saneamiento. Alcanzar una escala éptima es
imprescindible para una prestacion eficiente de los servicios y un requisito indispensable para
sacar el maximo partido a la competencia por el mercado cuando los ayuntamientos optan
por la gestion indirecta. Una escala de los servicios ineficiente desincentivara la participacion
de potenciales licitadores, reduciendo el nivel de competencia.

El segundo lugar, la CNMC apunta a la existencia de serios problemas de informacion.
De hecho, el sector se caracteriza por su falta de transparencia: ninguna de las administraciones
competentes recopila, analiza y publica informacion del sector de forma periddica, lo que
impide dibujar una imagen completa de la situacidon de las actividades (por ejemplo, de la
escala de prestacion de los servicios) y obstaculiza tanto la posibilidad de valorar la efectividad
de la regulacién que ya existe como la de disefiar una nueva regulacion eficiente que corrija
las deficiencias de la actual. Ademas, se observan importantes asimetrias informativas
entre los distintos agentes del ciclo urbano del agua (operadores, administraciones ptblicas
y consumidores) que afectan negativamente al grado de competencia por el mercado. Las
asimetrias informativas dan ventajas competitivas a determinados operadores y se traducen
en un mal disefio y ejecucion de las licitaciones, asi como una mala supervisién de los términos
de las concesiones y una mala revision de los precios, lo que impide el aprovechamiento de
las ventajas derivadas de la competencia por el mercado. Por tltimo, la falta de informacién
publica acerca de la calidad de los servicios hace que los consumidores no tengan la capacidad
de valorar su calidad y exigir mejoras.

En tercer lugar, la actual regulacion de precios en el ciclo urbano del agua es inadecuada.
En presencia de un monopolio natural, la regulacién de precios es necesaria para evitar que el
monopolista aproveche su poder de mercado en detrimento de los consumidores asegurando,
al mismo tiempo, que los precios son suficientes para garantizar la sostenibilidad del servicio.
En Espana, no se cumple ninguna de estas caracteristicas: los precios no solo no logran
cubrir costes, sino que su estructura no estimula la eficiencia ni en la produccién ni en el
consumo. Comenzando con la cobertura de costes, las tltimas estimaciones disponibles para
usos urbanos (Ministerio de Medio Ambiente, 2007b) sitdan la recuperacion de costes en los
servicios urbanos de aguas entre el 57 por 100 (en la antigua cuenca hidrografica del Norte®)
y el 96 por 100 (en la cuenca hidrografica del Jucar), correspondiendo una alta proporciéon de
8 E1 95 por 100 de los municipios espaioles tiene menos de 20.000 habitantes (INE).

° En 2008, la cuenca hidrografica del norte fue segregada en la cuenca del Cantébrico y la del Mifio-Sil.
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los costes no recuperados a los costes medioambientales. En cuanto al disefio de los precios,
se observa que las estructuras tarifarias no responden a las caracteristicas econdmicas de los
servicios. Desde el punto de vista productivo, una tarifa eficiente deberia tener una cuota
fija, dirigida a cubrir los costes fijos, y una cuota variable. Sin embargo, la CNMC muestra
que todavia existen tarifas monomias (carecen de cuota fija el 2 por 100 de las tarifas de
abastecimiento, el 19 por 100 de las de saneamiento y el 32 por 100 de las de depuracién). En
cuanto al consumo, para estimular un consumo eficiente, las tarifas deberian ser progresivas
e incluir criterios de escasez, como pueden ser las tarifas estacionales o bonificaciones por
reduccién del consumo, condiciéon que no siempre se cumple (CNMC, 2020). Ademas,
todavia es habitual que las facturas de los servicios urbanos de agua incluyan conceptos no
relacionados, tipicamente la tasa de recogida de basuras, generando un consumo ineficiente
al desvincularse el importe pagado del volumen consumido. Por tltimo, actualmente no se
utiliza la regulacion de precios como una herramienta para estimular la eficiencia dindmica de
los operadores. En concreto, aunque existe una revision de los precios (por parte inicamente
de los ayuntamientos cuando hay gestién directa; y por parte de los ayuntamientos y de las
CC. AA. cuando la gestion es indirecta),la CNMC no tiene constancia de que la administracion
aproveche dicha revision para exigir mejoras de eficiencia a los operadores, sino que se sigue
un criterio meramente incrementalista, autorizando aumentos de tarifas propuestos por los
operadores que no superen la inflacién.

Precisamente, el no aprovechamiento de la regulacién de precios como instrumento
para estimular la eficiencia y la competencia es una de las principales carencias de la
regulacion identificadas en el estudio de la CNMC. En mercados como los servicios de
agua urbana, donde no es posible la competencia en el mercado, y donde existen a lo
largo del territorio multitud de pequeiios monopolistas potencialmente comparables,
existen dos herramientas regulatorias fundamentales para impulsar la competencia: los
ejercicios de benchmarking y la competencia referencial (yardstick competition)'®, métodos
recomendados por la OCDE!.

El benchmarking consiste en la elaboraciéon y publicacion de estudios en los que
se compara y ordena a los operadores monopolistas en base a una serie de criterios de
eficiencia y calidad para que la administracién y los consumidores puedan conocer el
rendimiento relativo de cada uno e introducir asi tensiones competitivas entre ellos
(sunshine regulation). Se basan, por tanto, en la légica del “name and shame” y sus resultados
son maximos cuando la participacién de los operadores en los ejercicios es obligatoria y en
los resultados publicados se identifica a los operadores mas/menos eficientes (resultados
no anénimos). Para maximizar el numero de participantes y, asi, la efectividad del ejercicio
es conveniente que la elaboracién y difusion de los estudios recaiga sobre un ente publico
nacional independiente (Marques, 2010).

1 Descritos por primera vez en Shleifer (1985) y, aplicados al sector del agua, Littlechild (1988).

I OCDE (2004): “Las dos principales alternativas para introducir competencia en el mercado van dirigidas funda-
mentalmente a aumentar la eficiencia productiva [...]. Las alternativas son la competencia via concesiones y la
competencia via benchmarking.”
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Los ejercicios de benchmarking estan en la base de la competencia referencial (yardstick
competition), cuyo mayor exponente es la regulacién de precios a través de la figura del
IPC-X, en base a la cual a los operadores monopolistas se les permite un incremento de
precios inferior al IPC en una cuantia “X”. Esa cuantia recoge la ganancia de eficiencia que el
regulador exige al operador hasta la siguiente revision de precios. Dado el tope regulatorio al
incremento de precios, si el operador no alcanza esa eficiencia, incurrira en pérdidas; por el
contrario, si logra una eficiencia mayor, dado que el tope de precios se mantiene fijo hasta la
siguiente revision, conseguira aumentar sus ganancias. Para calcular la “X”, son esenciales los
ejercicios de benchmarking porque el regulador toma como referencia los costes del operador
mas eficiente del mercado. Otra alternativa para su calculo es usar una empresa sombra cuyos
costes reflejen la productividad media de la industria (Shleifer, 1985). Los costes de la empresa
mas eficiente y de la industria en su conjunto se estiman por regresion a partir de una serie de
caracteristicas observadas y, sobre esta base, los precios maximos permitidos a cada operador
(OCDE, 2004).

El éxito de las herramientas de competencia referencial reside en que con relativamente
pocos requerimientos informativos resuelven gran parte de los fallos de mercado del sector:
por un lado, estimulan la eficiencia estatica y dinamica, premiando a los operadores mds
eficientes, independientemente de su naturaleza juridica; por otro lado, dotan al sector de
mayor transparencia y resuelven las asimetrias informativas entre agentes (Marques, 2010),
empoderando al consumidor para reclamar un buen servicio tanto del operador como de
la administracion y facilitando la rendicién de cuentas por parte de las administraciones
competentes.

La aplicacién de un esquema de regulacion basado en la competencia referencial en
precios en Espafa es todavia prematura, teniendo en cuenta la distribucion de competencias
sobre los servicios de agua urbana, porque requiere la centralizacién de esta competencia en
un ente de ambito superior al municipal, idealmente de 4mbito nacional (Marques, 2010),
para abarcar a todos los operadores y ampliar las referencias. Ademads, su aplicaciéon es
técnicamente compleja, tanto en términos de recopilacién y procesamiento de informacién,
como en términos de desarrollo de los instrumentos, lo que aconseja encomendar la tarea a
un dérgano independiente y especializado.

Por ultimo, el estudio de la CNMC identifica potenciales problemas regulatorios en
mercados conexos, en particular, en las actividades de instalacién, mantenimiento y lectura de
contadores, que no presentan caracteristicas de monopolio natural. A menudo, la regulacién
incluye restricciones para la instalacién, mantenimiento y lectura de contadores innecesarias
o desproporcionadas, que reducen la competencia.

Los problemas y soluciones identificados por la CNMC para el sector del agua urbana
en Espafia tienen su reflejo en la experiencia de muchos paises del entorno. De hecho, el
analisis de las experiencias internacionales permite observar como reformas encaminadas
a obtener una escala optima de prestacion de los servicios, mejorar los problemas de
informacion, disefiar de forma eficiente las estructuras tarifarias, e introducir instrumentos
de benchmarking y competencia referencial han tenido un impacto muy positivo en la calidad
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y eficiencia tanto de la produccién como del consumo. Para ello, en muchos casos ha sido
necesario crear organismos supervisores y reguladores especializados e independientes,
generalmente de dmbito nacional, como se estudia a continuacion.

4. EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

La realizacion de un andlisis comparado de los modelos de gestién del agua urbana a
nivel internacional es un ejercicio que permite extraer conclusiones sobre las reformas mas
habituales y un compendio de buenas practicas para abordar futuras reformas en nuestro pais.
La CNMC realiza en su estudio un andlisis exhaustivo de algunos de los casos mas relevantes,
entre los que destaca el caso de Reino Unido, como primer caso de liberalizacién a nivel
mundial y inico en el que se ha introducido competencia en el mercado y por ello constituye
el ejemplo paradigmatico que incluye todas las potenciales reformas y herramientas mas
frecuentes.

Si se repasan cada una de estas, encontramos en primer lugar aquellos paises que han
llevado a cabo restructuraciones de la industria orientadas a aumentar la escala de prestaciéon
de los servicios. Ademas de Reino Unido (concretamente Inglaterra y Gales), destacan los
casos de Portugal, los Paises Bajos, Italia y Francia. En Reino Unido, y previo al proceso
de introduccién de competencia en el segmento de servicios minoristas de abastecimiento
y saneamiento de agua a clientes no domésticos, se produjo una progresiva disminucién
del nimero de operadores en el mercado. En 1973 se crearon diez Autoridades Regionales
de Agua (Regional Water Authorities), que asumieron todas las competencias en materia de
gestion de los recursos hidricos, asi como la prestacion de los servicios de abastecimiento y
saneamiento de agua, que posteriormente fueron privatizadas, junto con las infraestructuras,
hasta entonces de titularidad publica. Se convirtieron asi en prestadoras monopolistas de
los servicios de agua en un determinado ambito territorial, junto con empresas privadas
preexistentes, que también fueron encomendadas para la prestacién del servicio. Se
paso asi de mas de 100 operadores en el mercado a 32 (Ofwat, Water Services Regulation
Authority). Por su parte, Portugal y Paises Bajos han llevado cabo procesos de consolidacion
en la prestacion de servicios, que han supuesto la reduccion del nimero de operadores, al
menos en algunos de los segmentos. Asi, en Portugal, desde la reforma de 2015 el nimero
de operadores se ha reducido a tres en los servicios de abastecimiento y saneamiento en alta.
Por su parte, en Paises Bajos, el gobierno ha impulsado sucesivas fusiones entre empresas
hasta llegar a la situacién actual, en la que solamente operan diez empresas. Las experiencias
de Italia y Francia también resultan de interés, no obstante, las reformas planteadas no han
tenido una implantacién 6ptima a dia de hoy. Italia aprob6 en 1994 una extensa reforma de
los servicios de agua urbana en la conocida como Ley Galli, lo que impulsé la creacién
de las Areas Territoriales Optimas (ATO), pasando los 8.000 sistemas de aguas prexistentes a las
64 ATO de la actualidad. Sin embargo, esto no se ha traducido todavia en una reduccion del
nimero de operadores. En Francia, la reforma de los sistemas de aguas que contempla la Ley
Notre (2015) todavia no se ha puesto en marcha por la oposicién politica que ha generado.

Por otra parte, el estudio de la CNMC repasa como la aplicacién de ejercicios de
benchmarking resulta ser una pieza fundamental en la arquitectura de las reformas del sector,
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que en muchas ocasiones ha acompanado a la restructuracién de la escala de prestacion
del servicio. Asi, el estudio de la CNMC muestra cdmo existe evidencia empirica de que la
eficiencia en la prestacion de los servicios es mayor en paises en los que se aplican sistemas
de regulacion basada en incentivos, ya sea benchmarking, sunshine regulation o yardstick
competition (De Witte y Marques, 2010). Son varios los casos de éxito en la aplicacion de este
tipo de instrumentos, siendo de nuevo el mas destacado el caso de Reino Unido (Inglaterra
y Gales), pero también otros paises como Portugal, Paises Bajos o Alemania. En cuanto a
Reino Unido, la privatizacion seiialada con anterioridad fue seguida de la implantacion de
un marco regulatorio mediante un esquema de IPC-X y ejercicios de benchmarking, lo que
ha permitido, segtin estimaciones de la OCDE, que los precios sean un 30 por 100 inferiores
a lo que serian en ausencia de dicha regulaciéon (OCDE, 2014). En Portugal, la elaboracion
de ejercicios anuales de benchmarking por parte del regulador, ERSAR'", se ha traducido en
mejoras de calidad, particularmente en relaciéon con el volumen de agua no registrada, la
eficiencia energética o la rehabilitacion de las infraestructuras®. En Alemania', la publicacion
desde 2002 de ejercicios de benchmarking a nivel regional ha permitido que el incremento de
los precios del agua urbana sea menor a la inflaciéon (BDEW - Bundesverband der Energie-
und Wasserwirtschaft (2013). La OCDE considera que también han tenido un impacto
positivo sobre la industria en los Paises Bajos (OCDE, 2014).

Otro elemento fundamental al respecto de la aplicacion de este tipo de herramientas
es la de la creacién de un organismos reguladores o especializados. Dada la complejidad de
estas, la gestion por parte de un organismo independiente y especializado se revela como la
alternativa mas eficiente y asi se desprende del andlisis de la experiencia en otros paises. En
este sentido, la CNMC muestra que, a pesar de que presentan una gran heterogeneidad en
cuanto a competencias, configuraciéon administrativa o grado de independencia, el niimero
de organismos reguladores a nivel internacional se ha incrementado mucho, sobre todo en
los dltimos 25 afos. En general, los paises que mds han impulsado las reformas citadas han
terminado creando 6rganos de estas caracteristicas. El caso mds destacado, de nuevo, es el
de Reino Unido, cuyo regulador econdémico, Water Services Regulation Authority (Ofwat),
se constituye como un organismo independiente encargado de supervisar el mercado del
aguay su regulacion, mediante, entre otros, la aprobacién de normativa, el otorgamiento de
licencias y la regulacion de precios (en los servicios minoristas) aplicando las herramientas
mencionadas anteriormente. El andlisis de la CNMC muestra que, actualmente, en el
ambito de la UE, en la mayoria de los Estados miembros existen organismos independientes
reguladores del ciclo urbano del agua, siendo la mayor parte de cardcter multisectorial,
junto con otros servicios publicos, tipicamente relacionados con la energia. Solo seis Estados
miembros presentan reguladores exclusivos.

Cabe sefialar que, en fechas muy recientes, se ha anunciado en Espana la creacion del
Observatorio de la Gestién del Agua en Espafia en el marco del Proyecto Estratégico para la

12 Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos.

3 WAREG.

4 En Alemania, la competencia de los servicios urbanos de agua es municipal, aunque los municipios pueden optar
por prestar los servicios por si mismos o delegarlos a terceros (ya sean empresas publicas, mixtas o privadas).
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Recuperacién y Transformacion Econémica (PERTE) de Digitalizacion del Ciclo del Agua®.
Si bien es cierto que se trata de un organismo orientado a la mejora de la gobernanza de las
concesiones “aguas arriba’, su implantacion podria suponer un primer paso hacia una mejora
en la gestion de las actividades de gestiéon de agua urbana (“aguas abajo”), por lo que puede
resultar del maximo interés.

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE MEJORA

Elandlisis del sector y el repaso a las experiencias internacionales, permiten concluir que
existe margen de mejora en la gestion de este mercado, a través del fomento de la competencia
en los servicios de abastecimiento y saneamiento de agua urbana. Los problemas de escala en
la prestacion de los servicios, asi como el disefio inadecuado de las tarifas y la ausencia de
instrumentos de competencia comparativa, son algunos de los problemas que presenta el
sector y que pueden ser abordados desde la dptica de la regulaciéon econdmica eficiente.

Asi, la CNMC, en su Estudio sobre los servicios de abastecimiento y saneamiento de agua
urbanay alaluz delas conclusiones derivadas del analisis, emite una serie de recomendaciones
dirigidas a las administraciones publicas, que se pueden sistematizar como sigue:

m Recopilar y publicar informacion sobre el ciclo urbano del agua de forma sistematica:
la publicacién sistematica de datos sobre, entre otros, el nimero de sistemas de agua
y su ambito territorial, la eficiencia en la prestacion del servicio, los criterios seguidos
para el disefio de las tarifas y su posterior revision por parte de las administraciones
autondmicas, los procesos de licitacion o el estado de las infraestructuras contribuiria
a mejorar el conocimiento del sector y reducir las asimetrias informativas, redundan-
do positivamente sobre todos los agentes (administraciones, empresas y usuarios) y el
funcionamiento del mercado.

m Restructurar la organizacion de los servicios de agua urbana cuando sea preciso para
alcanzar una escala 6ptima en su prestacion: la experiencia de otros paises europeos
con una configuracion del ciclo urbano del agua similar a la espafiola muestra que un
incremento de la escala puede contribuir a una mayor eficiencia. Por eso, es necesario
realizar un estudio riguroso y detallado de la eficiencia de los servicios de agua urbana
en términos de escala en Espaia y adoptar, en los casos necesarios, medidas organiza-
tivas para alcanzar la escala dptima y lograr la méxima eficiencia en la prestacion del
servicio.

m Usar herramientas de competencia comparativa para generar mayor presiéon competitiva:
dado el marco organizativo actual del ciclo urbano del agua, la CNMC recomien-
da utilizar la sunshine regulation, mediante la elaboracién y publicacién de ejercicios
de benchmarking que comparen a los distintos operadores de agua urbana entre si e
indiquen la posicion relativa de cada uno de ellos en base a indicadores de eficiencia

* Ver nota de prensa aqui: https://www.miteco.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/el-gobierno-aprueba-el-perte-
de-digitalizaci%C3%B3n-del-ciclo-del-agua-para-modernizar-el-sector-y-avanzar-hacia-una-gesti%C3%B3n-
m%C3%A 1s-eficiente-y-sostenib/tcm:30-538429

385


https://www.miteco.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/el-gobierno-aprueba-el-perte-de-digitalizaci%C3%B3n-del-ciclo-del-agua-para-modernizar-el-sector-y-avanzar-hacia-una-gesti%C3%B3n-m%C3%A1s-eficiente-y-sostenib/tcm:30-538429
https://www.miteco.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/el-gobierno-aprueba-el-perte-de-digitalizaci%C3%B3n-del-ciclo-del-agua-para-modernizar-el-sector-y-avanzar-hacia-una-gesti%C3%B3n-m%C3%A1s-eficiente-y-sostenib/tcm:30-538429
https://www.miteco.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/el-gobierno-aprueba-el-perte-de-digitalizaci%C3%B3n-del-ciclo-del-agua-para-modernizar-el-sector-y-avanzar-hacia-una-gesti%C3%B3n-m%C3%A1s-eficiente-y-sostenib/tcm:30-538429

y calidad. La efectividad de estos ejercicios sera maxima si la participacion en los
mismos es obligatoria y los resultados son publicados de forma no anénima.

m Elaborar una metodologia comun de referencia para un disefo eficiente y procompetitivo
de las tarifas: con el objetivo de orientar a las administraciones competentes sobre la
estructura, composicion y revision de las mismas para lograr una mayor transparen-
cia, el cumplimiento de criterios de eficiencia en la produccién y en el consumo en
toda Espaila, y facilitar la participacién de mas empresas en procesos de licitacién y,
por tanto, la competencia por el mercado, al tener las empresas mayor facilidad para
anticipar los ingresos del servicio.

m Revisar la gobernanza del ciclo urbano del agua: los retos asociados al ciclo urbano
del agua requieren de la coordinacién de distintos niveles administrativos en la confi-
guracion actual de competencias.
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CAPITULO XVIII

La regulacién econdmica de servicios de agua:
de la universalidad a la seguridad hidrica a largo plazo
y la adaptacién al cambio climatico

Gonzalo Delacamara
Marta Rodriguez

En el contexto de un sistema de provisién de servicios del ciclo urbano del agua como el de
Espaiia, con cobertura universal, alto nivel de tecnificacion y algunos modelos de provisiéon
considerados como mejores practicas internacionales, podria dar la sensacién de que los
desafios en la gestion del ciclo urbano del agua son inexistentes. Sin embargo, en la practica,
la provision de estos servicios se ve afectada por altos niveles de atomizacién (dado el alto
nimero de municipios en el pais y el hecho de que las competencias legales son municipales),
dificultades en el reemplazo de activos, debilidad en la recuperacidn de costes y restricciones
crecientes como resultado de la dificultad para garantizar la seguridad hidrica a largo plazo en
un contexto de adaptacion al cambio climatico en no pocas cuencas hidrograficas del pais. A
ello se suma un elemento central, dificil de encontrar como tal en paises de nuestro entorno:
ante la ausencia de principios tnicos de regulacién que, como se argumenta en este trabajo, es
mas determinante en si que la ausencia de un ente regulador unico especifico, estos servicios
publicos se prestan en un contexto de hiperregulaciéon (via ordenanzas municipales), que
genera no pocas disfuncionalidades. Los criterios de regulacién econémica de los servicios
de agua han respondido hasta el momento a un modelo de inversion basado en la garantia de
cobertura universal; ahora, una vez conseguida ésta hace décadas, el desafio es bien diferente
y pasa por proteger (y financiar adecuadamente para ello), dos bienes publicos que no han
recibido la atencién necesaria: la seguridad hidrica a largo plazo y la adaptacion.

Palabras clave: regulacion, seguridad hidrica, cambio climatico, economias de escala, incentivos.

JEL classification: G18, L95, Q25.
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1. LOS SERVICIOS DEL CICLO URBANO DEL AGUA EN EL CONTEXTO
DE LOS RECURSOS HIDRICOS

Los recursos hidricos, disponibles en la naturaleza (aguas superficiales y subterraneas) o
producidos a través de tratamientos avanzados de agua (reutilizacién de aguas regeneradas
o desalacién de agua salobre o marina), y los servicios que de ellos se derivan, son criticos
para el desarrollo econémico y social incluso en regiones del planeta donde el recurso es un
activo relativamente abundante.

La gestion del agua esta relacionada con la cohesion social y territorial (Clifton, Diaz-
Fuentes y Fernandez-Gutiérrez, 2016), el desarrollo espacial (Wiering e Immink, 2006), la
localizacion geografica de las actividades econdmicas (McDonald et al., 2014), el desempeiio
macroecondmico (incluida la productividad y la competitividad) (Ibarraran et al, 2009),
la equidad social (Pefia, 2011), la sostenibilidad de los patrones de desarrollo, la simbiosis
industrial como parte de los enfoques de economia circular (Lawal et al., 2021), la seguridad
alimentaria (Young et al., 2021), los desplazamientos forzosos de poblaciones (ya sea
como migrantes o refugiados) (Whitman, 2019), la generacién de energia final (como, por
ejemplo, la creciente produccion de hidrégeno verde: Beswick, Oliveira y Yan, 2021), la salud
publica (Andrés, Joseph y Rana, 2021), la conservacién de la biodiversidad y los servicios
de los ecosistemas (Maasri et al., 2021), la mitigacién y adaptacion al cambio climatico
(Sharifi, 2021).

En el contexto de las economias menos desarrolladas, el agua también explica mayores
oportunidades para una vida significativa, diferentes niveles de igualdad de género (Coles
y Wallace, 2020), posibilidades de eliminacién de la pobreza (Unver y Mansur, 2019),
la intensidad de los flujos migratorios entre el campo y la ciudad (Niva, Taka, y Varis, 2019), la
emergencia y la persistencia de conflictos geopoliticos (Zeitoun, Mirumachi y Warner, 2020)
o el comportamiento de economias orientadas a la exportacién (Donoso, 2021), etcétera.

Convertir el recurso en diferentes servicios (riego para la agricultura, refrigeraciéon de
equipos industriales o centrales térmicas de conversion de energia, provision de agua potable
y saneamiento de aguas residuales o reutilizaciéon de aguas regeneradas...), demanda no
pocos esfuerzos por parte de la sociedad. En esencia, es un caso equivalente (pero desde
luego no idéntico), al de transformar recursos de energia primaria (petroleo, gas natural,
carbdn, biomasa, radiacién solar, viento, uranio enriquecido...), en energia final (electricidad,
calor, frio, combustible para el transporte de mercancias y personas). De modo especifico,
los servicios del ciclo urbano del agua, en los que se centra este trabajo, se refieren a un
bien vital, afectan por lo tanto a todos los ciudadanos de modo directo y estdn considerados,
bajo el amparo de Naciones Unidas, derechos humanos (desde el 28 de julio de 2010, por
resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas —el 17 de diciembre de 2015- el
saneamiento fue reconocido como derecho vinculado pero independiente) (A/RES/64/292 y
A/RES/70/169).

Con frecuencia, los analisis del ciclo urbano del agua hacen abstraccién de los aspectos
relativos a la gestion del recurso, como si el agua en alta (antes de ser clorada) estuviese
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garantizada de modo estable y la descarga de efluentes con diferentes niveles de tratamiento
no tuviese una repercusion significativa aguas abajo. Ninguna de las dos afirmaciones es cierta.
Las preocupaciones sobre la seguridad hidrica a largo plazo han evidenciado la necesidad de
integrar la gestion del recurso en las inquietudes sectoriales sobre los servicios de agua potable
y saneamiento en asentamientos humanos, incluso cuando la aproximacién institucional,
por una cuestiéon de competencias regulatorias, como en el caso de la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC), esté sesgada hacia al segmento minorista de la
prestacion de servicios (ver CNMC, 2020).

La cantidad de agua disponible de modo sostenible a largo plazo esta heterogéneamente
distribuida en el territorio y en el tiempo (Rauschenbach, 2016), un hecho que desde hace
ya décadas se ve amplificado por los efectos del cambio climatico (Bates et al, 2008). Eso
explica que, aunque buena parte de la literatura sobre el ciclo urbano del agua se haya ido
desvinculando del sistema natural que lo soporta, a medida que los avances tecnoldgicos
se haclan mds sofisticados (Zhang et al, 2020), los desafios actuales y futuros hacen
imprescindible, a nuestro juicio, no perder de vista los ecosistemas acuaticos como fuente de
servicios (Maasri et al., 2022).

El régimen de precipitaciones (cudnta agua cae, con qué intensidad, cuando, dénde), la
geomorfologia (la forma que adopta la superficie terrestre) y las funciones de los ecosistemas
(es decir, el deposito de materiales como el carbono, el agua, los nutrientes minerales y una
serie de procesos en forma de energia y materia), intervienen determinando la cantidad,
calidad y disponibilidad de agua en las principales fuentes convencionales de agua: el agua
de escorrentia superficial y el agua subterrdnea (Hall, Stuntz y Abrams, 2008). Estos recursos
hidricos se gestionan en la Unién Europea y en algunos otros paises a nivel de cuenca
hidrografica algo que, en Espaiia, como se indica en CNMC (op. cit.) incluye la gestion intra
e intercomunitaria (Real Decreto 1/2016, Real Decreto 11/2016 y Real Decreto 701/2015).

Teniendo en cuenta la vulnerabilidad de los rios y los acuiferos en numerosas zonas
del planeta (y, desde luego, en amplias zonas del territorio espafiol) o, los casos en los que
interviene un conjunto de presiones que derivan en impactos significativos sobre los
ecosistemas acudticos (Rockstrom et al., 2014; Padowski, Carrera y Jawitz, 2015; Richey et al.,
2015), se ha ido haciendo progresivamente necesario recurrir a otras fuentes de agua (Gude,
2017). Como recursos no convencionales (unicamente en el sentido de complementarios a
las dos fuentes basicas mencionadas), la reutilizacion de aguas regeneradas, la desalacion y la
captura de agua de lluvia juegan un papel desigual en la aportacion de recursos adicionales en
funcién del balance hidrolégico de cada territorio: la reutilizacién (incorporacién de nuevo
al ciclo de agua ya utilizada y regenerada), restringida para determinados usos, ha alcanzado
un mayor nivel de desarrollo en los paises sometidos a mayor estrés hidrico, como Australia,
China, Chipre, Espaiia, Estados Unidos, Grecia, Israel, Italia, Japon o Singapur (Lee y Jepson,
2020). De la misma manera, la desalaciéon de agua marina contribuye a incorporar recursos
hidricos adicionales en los territorios costeros con menos recursos hidricos disponibles, por
ejemplo, en Arabia Saudi, Australia, China, Emiratos Arabes Unidos, Espafia, Estados Unidos
o Israel (Curto, Franzitta y Guercio, 2021). Por tltimo, la captacion de agua de lluvia destaca
como fuente menos habitual (pero no por ello méas nueva) en paises en los que existe alta
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variabilidad en el régimen de precipitaciones tales como Estados Unidos, Indonesia, Japon,
Malasia o Tailandia (Preeti y Rahman, 2021).

2. LA ORGANIZACION DEL SECTOR

A nivel mundial, pero de modo especialmente claro en las economias mas avanzadas
como Espaiia, el ciclo urbano del agua se organiza en torno a un marco institucional y
financiero que establece las reglas, formales o informales, de funcionamiento, como ocurre
en otros sectores.

En diversos paises, la respuesta inicial a la prestacion de servicios publicos por empresas
fue confiar en el mercado; es decir, en los proveedores privados y la competencia (Prasad,
2006). No obstante, muy pronto se hizo evidente cierto escepticismo respecto a los méritos
de los mercados: la competencia no era practica cuando se trataba de servicios publicos en
red (Pérard, 2009); la duplicacion de instalaciones no era eficiente desde el punto de vista
econdémico (Ballance y Taylor, 2005).

Los servicios de agua y saneamiento siguieron siendo municipales en la mayoria de los
paises, perdiendo economias de escala y de alcance (Klien y Michaud, 2019), como en el caso
de Espana, como se enfatiza en CNMC (2020). Las excepciones fueron escasas durante mucho
tiempo, pero en todo caso notables. En las tltimas décadas, el Reino Unido (Inglaterra y Gales,
para ser mas precisos) y Chile evolucionaron de formas municipales a formas regionales de
organizacion industrial para los servicios de agua, entre otras cosas para capitalizar economias
de escala y alcance, derivadas de la aglomeracion de la actividad (Bel y Warner, 2015). En el
caso del Reino Unido, parece claro que el proceso en si fue disefiado, entre otras cosas, para
cumplir con los objetivos de la Directiva Marco del Agua de la Unién Europea (2000/60/CE),
que nunca se hubieran cumplido (o no al mismo coste), sin la regionalizacion y el aumento
de escala.

La experiencia de diferentes paises muestra que hay diversos factores institucionales
y econdmicos relevantes para la provision exitosa de servicios de agua, es decir de modo
equitativo, eficiente, pero también sostenible: algunos de ellos estan relacionados con el
contexto, otros directamente con el sector. Estos incluyen cuestiones que tienen que ver con
la gobernanza general (es decir, con el modo de tomar decisiones a nivel mas amplio en la
sociedad), el desempefio macroecondmico, la economia del sector, la regulacion, la integridad,
los tratados de proteccién juridica de la inversion (cuando participan inversores extranjeros)
y la planificacion estratégica, por mencionar algunos de los mas importantes.

3. LA REGULACION ECONOMICA DE LOS SERVICIOS DEL CICLO URBANO
DEL AGUA PARA UNA MEJOR GOBERNANZA

Con caracter general, la regulacion de servicios publicos juega un papel imprescindible

alineando intereses individuales y objetivos colectivos. En el ciclo urbano del agua, la regulacién
se disefia asi para responder a la necesidad de equilibrar intereses econdmicos, sociales y
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ambientales. La aparicion de principios reguladores de los servicios del ciclo urbano del agua
ha sido siempre parte, sin embargo, de reformas mds amplias para proteger el interés general,
hacer a los proveedores de servicios mas responsables en la prestacion de estos servicios
publicos cuando eso era necesario y establecer mecanismos independientes de fijacién de
precios, de supervision de planes de inversién y de resolucion de conflictos. Para conseguirlo,
teniendo en cuenta la complejidad del sector, uno esperaria del regulador que promoviese la
transparencia, la coherencia y la coordinacién de politicas, la continuidad, predictibilidad y
credibilidad de la toma de decisiones, y la rendicién de cuentas a los usuarios, algo que debe
tener su reflejo en el nivel de los servicios del agua (Dobbie, Brown y Farrelly, 2016).

En un pais como Espaiia, donde los retos técnicos ya no son determinantes en el sentido
de que no son restricciones vinculantes, la mayor parte de los desafios estan vinculados a
eso que genéricamente se da en llamar gobernanza. Ahora bien, la gobernanza no se limita
a la transparencia y la rendicién de cuentas (Berg, 2016) la participacion significativa de
los ciudadanos (Marques, da Cruz y Pires, 2015) o la integridad (Neto y Camkin, 2022),
siendo todas ellas condiciones imprescindibles. Tampoco, en realidad, tiene que ver con
un marco institucional para la toma de decisiones que articule a los diferentes niveles de la
Administracion publica (locales, supramunicipales, regionales, nacionales, supranacionales),
de modo sensato y eficiente (Li, von Eiff y An, 2021). También ésta es una condicion necesaria,
pero no suficiente, orientada a asignar y distinguir roles y responsabilidades en el disefio y
ejecucion de politicas, en la gestion operativa de los servicios, en la regulacién econémica de
los mismos, etcétera.

En realidad, una buena gobernanza debe garantizar al tiempo la gestion de los servicios
en diferentes escalas espaciales y temporales; asegurar la coordinacién de politicas sectoriales
(ambiental, salud publica, energia, agricultura, industria, planificacién territorial...)
(Trein et al., 2021); adaptar las competencias de los responsables del disefio, la ejecucion y
la evaluacién de la gestion del ciclo urbano del agua (Li, von Eiff y An, op. cit.); gestionar
mediante tecnologias avanzadas la cantidad ingente de datos asociada a estos servicios
(Eggimann et al., 2017); proporcionar un marco financiero estratégico que no sélo garantice
la suficiencia del capital sino la financiacién de los gastos operativos y la recuperacion de
costes ambientales (Greer, 2020); favorecer la innovacién (y no sélo tecnoldgica sino
financiera, social, institucional) (Vairavamoorthy, 2008); y, desde luego, redisefiar incentivos
para promover la recuperacién de costes financieros y econdmicos, asi como la eficiencia
en el uso del recurso y la seguridad hidrica a largo plazo, donde se pone énfasis mas adelante en
este trabajo (Hoekstra, Buurman y Van Ginkel, 2018).

En torno a esos diferentes desafios de gobernanza es posible identificar al tiempo una
parte de los retos regulatorios mas importantes para el sector. A ellos, se suman las dificultades
que derivan de algunas de las consecuencias de una gestion responsable de grandes éxitos
(cobertura universal, reduccién significativa del consumo de agua por persona y dia o del
agua no registrada, creciente diversificacion de fuentes de oferta, una digitalizacion incipiente
en el sector...) (AEAS, 2023), pero también con fallas: el aumento del grado de obsolescencia
de algunas infraestructuras criticas por tasas de reposicion insignificantes y por insuficiente
gestion de activos (Cantos y Juran, 2019); disfuncionalidades entre la regulacion ambiental
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(del recurso) y econdémica (de los servicios); creciente incertidumbre asociada a eventos
climaticos y meteoroldgicos extremos (Leigh y Lee, 2019); la insuficiente comprensiéon de
que no hay vias de mitigacién del cambio climatico sin vias de adaptaciéon (Sharifi, 2021);
la ausencia del agua como politica de Estado; el deterioro del estado ecoldgico de una parte
importante de las masas de agua del pais (Kristensen et al., 2018).

4. LA AUSENCIA DE PRINCIPIOS UNICOS DE REGULACION

Algunas caracteristicas especialmente importantes de la gobernanza del ciclo urbano del
agua en el andlisis comparado son la independencia y la profesionalidad de los proveedores;
la existencia, autonomia (financiera, operativa, organica) y las capacidades reales de los
reguladores; la prioridad real del sector en la politica publica y la continuidad de la propia
politica publica. Debido al tiempo que toma ejecutar inversiones y reformas institucionales en
el sector, o a sus periodos de madurez y sus costes, las politicas de servicios de agua exitosas
son por definicion politicas de Estado que transcienden el ciclo politico.

Un desafio comtn en la gestion del ciclo urbano del agua, al que no escapa Espaia, es la
fragmentacion de drganos con poder de decision en la gestion del agua en general y el sector
del abastecimiento y saneamiento urbano en particular (Mullin, 2020). El disefio de politicas
adaptadas a cada realidad local hace dificil, cuando no imposible, resolver retos a escala regional
o nacional, como por ejemplo los planes de gestion de sequias o riesgo de inundaciones, o la
armonizacion de la estructura tarifaria y los niveles de precios de estos servicios (Guerreiro
et al., 2018), por no hablar en si de la adaptacion al cambio climatico, un desafio imposible de
abordar con sesgos sectoriales o desde un tnico nivel de la Administracién del Estado.

En la Unién Europea, las decisiones sobre la operacion de los servicios relacionados
con el agua son competencia exclusiva de las autoridades de los Estados miembros. La
prestacion de estos servicios es, en general, responsabilidad de las autoridades locales, que
son las mas cercanas a los ciudadanos y sus preocupaciones, un claro ejemplo del principio
de subsidiariedad comunitario. Ahora bien, es precisamente la dialéctica, la tension, entre
ese principio de subsidiariedad y la necesidad de integracién la que determina uno de
los principales retos regulatorios del sector en Espaia: ;como regular en un sistema tan
atomizado? ;Como regular en un contexto con competencias a tantos niveles? ; Cémo regular
en ausencia de principios unicos de regulacion a nivel estatal?

En Espaiia, la Constitucién no define de modo preciso qué son los servicios publicos,
pero en el articulo 128.2 los identifica con servicios esenciales, de ahi que la titularidad de la
prestacion pasa a ser de las administraciones publicas. Segun el Articulo 8 de la Ley 27/2013,
de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion local, la competencia del servicio de
agua urbana es municipal (distribucion del abastecimiento, alcantarillado y depuracién). Los
estatutos de autonomia de las CC. AA. recogen las competencias que corresponden a éstas
que, respetando las competencias municipales sobre la gestion del ciclo urbano, que deben
basarse en criterios de sostenibilidad y eficiencia (Articulo 21 de la Ley 27/2013), pueden
establecer objetivos y tributos en materia de salubridad publica y control de la contaminacién
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del agua o responder a la demanda de actuacién supramunicipal, de forma subsidiaria. Esto
resulta de facto en 8.131 municipios, a 1 de enero de 2023, con competencias en servicios de
abastecimiento y saneamiento, que no estdn regulados a nivel nacional, mas alla de la gestién
del recurso cuyas competencias corresponden a los organismos de cuenca, coordinados por
el Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto Demografico.

El hecho de que las competencias estén fragmentadas dificulta el sistema de gestion. La
OCDE destaca que Espaia es uno de los paises analizados por ella en los que existe un mayor
nimero de retos en su sistema de gestion del agua y un mayor nimero de obstaculos para la
ejecucion de politicas de agua (solapamiento de competencias, descoordinaciéon de politicas,
falta de incentivos para la cooperacidn, etc.) (Woodhouse y Muller, 2018).

5. EL DESAFIO DE LA SEGURIDAD HIDRICA Y COMO DA LUGAR A NUEVOS
RETOS REGULATORIOS

El término “seguridad hidrica” ha sido empleado desde los afios noventa en trabajos
cientificos, primero en areas de ciencias naturales, después, también en ciencias sociales
(Marcal, Antizar-Ladislao y Hofman, 2021), y cada vez mas desde el ambito de la politica.
La definicién mas citada es la que propusieron Grey y Sadoft (2007): “disponibilidad de una
cantidad y calidad del agua aceptables para la salud, la supervivencia, los ecosistemas y la
produccién, asumiendo un nivel de riesgos aceptable para la poblacién, el medio ambiente y
la economia’, en la que se pone en evidencia la importancia no sélo de la cantidad disponible
sino también la calidad del agua como recurso (pues ambas, cantidad y calidad, no pueden
disociarse), la demanda, la vulnerabilidad asociada y la sostenibilidad.

La literatura en este sentido refleja la multidimensionalidad del desafio con trabajos que
se refieren a la planificacion estratégica y la optimizacion del uso de los recursos hidricos,
mediante la llamada gestién integrada de los recursos hidricos (Badham et al, 2019), el
fortalecimiento del sistema de gobernanza para crear capacidad institucional y opciones
innovadoras para la gestion del recurso y la financiacién de los servicios (Lago et al., 2015),
la integracién de sectores para tomar decisiones que consideren de modo claro trade-offs
y sinergias (nexo agua-energia-alimentacion-medio ambiente, Rasul y Sharma, 2016), y el
desarrollo tecnolégico que ayuden a predecir situaciones y ejecutar acciones.

A partir de la escasez cronica de agua en amplias zonas del territorio nacional y el aumento
del riesgo de sequias cada vez mas frecuentes e intensas como resultado del cambio climético,
se ha enfatizado crecientemente sobre la oportunidad para el desarrollo de tecnologias que
permitan utilizar fuentes alternativas de agua (Boretti y Rosa, 2019). Sin embargo, es bien
sabido que esas tecnologias no son capaces de desarrollar su funcion y contribuir a mayores
niveles de resiliencia y seguridad hidrica salvo en presencia de los incentivos adecuados (Lago
et al., op. cit.).

En Espana, el tratamiento que se venia haciendo de la escasez estructural y el riesgo
e incidencia de sequias, una restriccion cada vez mas evidente para los operadores de los
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servicios del ciclo urbano del agua, se fundamentaba en la creencia de que el agua no era un
recurso escaso, sino simplemente mal distribuido, fomentando politicas sesgadas por el lado
dela oferta (trasvases y otras grandes obras hidraulicas), con importantes consecuencias sobre
la cohesion territorial y el medio ambiente, ademas de las repercusiones positivas buscadas
en términos de desarrollo productivo. Durante mucho tiempo, la politica de agua no fue mas
que la politica de desarrollo agricola sublimada: llevar agua desde donde hay hasta donde se
necesita. Solamente con el paso del tiempo se fueron haciendo evidentes otros objetivos de
politica publica y un enfoque mas multisectorial o integrado.

Por su parte, la gestion de inundaciones en relacion a la seguridad hidrica y la gestién
de los servicios del agua se ha enfrentado en muchas ocasiones con una dptica tecnoldgica
(Munawar, Hammad y Waller, 2021), en muchos casos tratando especificamente la gestion del
agua de tormenta, el drenaje de aguas pluviales, el desarrollo de infraestructuras verdes y el
modelo de urbanizacién y artificializacién de la costa.

Mas alld de la gestion de la escasez o el exceso de agua, la seguridad hidrica también
tiene que ver con cuestiones como la calidad del agua y la sostenibilidad ambiental, necesarias
para asegurar el buen funcionamiento del ciclo del agua completo (Sadoff, Borgomeo y
Uhlenbrook, 2020).

Del mismo modo que los modelos de inversion que han explicado la evolucion del sector
en las dltimas seis décadas en Espaia estaban orientados a garantizar la cobertura universal
de los servicios, priorizando asi la construccién de redes de abastecimiento y saneamiento,
colectores, plantas de tratamiento de agua potable o de depuracién de aguas residuales, etc.,
la seguridad hidrica a largo plazo en un contexto de adaptacién al cambio climatico demanda
de modo explicito, por el lado de la demanda, una apuesta decidida por la eficiencia en el uso de
agua (pero no solo en las redes urbanas sino en las cuencas en su conjunto), complementado
por la diversificacion de las fuentes de oferta, en un esfuerzo analogo al del sector energético.

sPor qué la vulnerabilidad a la escasez y la sequia ha aumentado a lo largo del tiempo y
en qué sentido eso plantea, a nuestro juicio, la necesidad de redefinir los objetivos regulatorios
y avanzar hacia principios unicos de regulacién compatibles (al menos con el actual statu quo
institucional), con las competencias municipales y adaptables a cada realidad local?

Espana enfrenta una mayor escasez de agua, que en buena parte del territorio nacional
es de caracter estructural, y mayores niveles de exposicién a la sequia (Vargas y Paneque,
2019). Las razones para ello son, al menos, tres.

Por un lado, una meteorologia desafiante para el desarrollo econémico y social, cuyos
desafios se ven acentuados por la emergencia climatica. Excepto en el norte y varias zonas
del centro de Espaiia, el suelo es arido o semidrido, con precipitaciones inferiores a la
media nacional y pocos recursos disponibles de modo sostenible a largo plazo por unidad
de superficie y per capita (Baigorri, Montafiés y Simoén-Fernédndez, 2022). Ademas, lo que
probablemente sea mds importante: existe una gran variabilidad entre afios humedos y secos.
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Las respuestas publicas y privadas a estas limitaciones en Espaia hacen que la gestion del agua
sea singular en el contexto europeo.

Por otro lado, hay poderosos incentivos econdémicos que conducen a un mayor uso
del agua a corto plazo. El agua es el factor limitante para movilizar las ventajas comparativas
predominantes para el desarrollo de una agricultura préspera y una economia turistica entre
las mds importantes del mundo, asi como para seguir avanzando en las necesidades crecientes
de los sectores de energia, construccién y de la industria manufacturera, que deriva, entre
otras cosas, en presiones adicionales sobre el ciclo urbano del agua. El agua, ademas, no sélo es
valiosa en si misma, sino también por su potencial para aprovechar el valor de otros insumos:
por ejemplo, cuando disminuye la disponibilidad de agua en las cuencas, el potencial de
produccién de energia hidroeléctrica existente queda parcialmente ocioso. Ademas, el agua
tiene una importante capacidad para multiplicar los ingresos, las oportunidades de empleo y la
produccion de bienes y servicios. Por ejemplo, el acceso al agua es el factor critico que explica
la diferencia entre el rendimiento de los cultivos y las ganancias en la agricultura de regadio
frente a la de secano, con todas las repercusiones macroecondémicas y en términos de cohesion
social y territorial que eso conlleva. Dado que los incentivos econémicos vigentes conducen
a la demanda de cantidades de agua cada vez mas dificiles de satisfacer, también lo hace la
demanda de mas y mejores respuestas publicas para diferentes propésitos, entre los que uno
no menor es resolver los déficits locales y regionales que son dificiles de compatibilizar entre
si a nivel nacional; al uso de la mayor cantidad de agua posible practicamente con caracter
generalizado; y también al compromiso de extracciones adicionales de aquellos recursos que
aun no estdn bajo el control publico total (las aguas subterraneas).

En tercer lugar, debe mencionarse, a nuestro entender, el relativo fracaso en el rango de
respuestas de politica publica a la escasez de agua que no han sido del todo capaces de coordinar
las decisiones individuales de todos los usuarios con los objetivos generales de la politica del
agua. A pesar de la falta de evaluaciones integrales de las respuestas gubernamentales a la
escasez de agua, existe evidencia circunstancial pero clara y convincente del efecto limitado
que podrian haber tenido para frenar la escasez o reducir la vulnerabilidad a la sequia. Las
restricciones para el uso de aguas superficiales, por ejemplo, son menos efectivas cuando los
usuarios tienen la opcién de compensar los déficits de agua a través de la sobreexplotacion
(a veces ilegal) de aguas subterraneas y esto puede conducir a una dindmica hacia una mayor
escasez de agua y una menor resiliencia a la sequia en el futuro, que termina dafando la
seguridad hidrica de algunas de las principales areas metropolitanas y ciudades del pais.
Hacer que el uso del agua sea técnicamente mas eficiente podria resultar en menores retornos
fisicos de agua de la agricultura de riego; el agua ahorrada a nivel de parcela bien podria
ayudar a cubrir los déficits estructurales de agua con un impacto positivo sobre la economia
a corto plazo, pero no tiene ningun efecto significativo en la mitigacion del agotamiento
del agua a escala de cuenca, afiadiendo tensiones al ciclo urbano del agua. En otro ejemplo,
la capacidad comprobada para desarrollar nuevas fuentes de agua mediante tratamientos
avanzados, no se ha completado con una estrategia financiera para poner en uso todos esos
recursos adicionales y la mayoria de los usuarios todavia percibe los mismos como costosos,
debilitandose la posibilidad de que sean usados no sélo de modo coyuntural sino estable.
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6. EL CAMBIO EN EL MODELO INVERSOR Y EL REDISENO DE INCENTIVOS

Este trabajo pretende sefalar un punto critico: las tendencias actuales en el uso del
agua Unicamente pueden abordarse y cambiarse si se implementa un conjunto adecuado de
incentivos, un elemento en el que la regulacién econémica de los servicios ptblicos del ciclo
urbano del agua tiene un papel destacado que jugar. La restriccion no es evidente en los nucleos
poblacionales, en gran medida, pero si en muchas de las cuencas del pais, lo que a medio y
largo plazo terminard afectando a la seguridad hidrica en las ciudades también (Bernabé-
Crespo, Gil-Meseguer y Gémez-Espin, 2019). La regulacion deberia avanzar en la definicion
de incentivos para que los usuarios individuales de agua decidan por qué y cudnta agua usar
y estar disefiados de tal manera que las decisiones adoptadas por cualquiera de ellos sean
compatibles con los objetivos generales de la politica de agua y con otros objetivos sociales
igualmente legitimos (la calidad ambiental, la salud publica, etc.). Los fallos de gobernanza
antes mencionados hacen evidente la necesidad de poner los incentivos en el centro de las
discusiones sobre las mejores respuestas de politica publica a la seguridad hidrica a largo
plazo.

Precisamente por la misma razén, los incentivos econémicos son elementos centrales
de cualquier alternativa de politica del agua que se centre mas en opciones no estructurales de
gestion del agua que en soluciones basadas en la inversion en capital fisico. Una vez que se ha
desarrollado el potencial para nuevas infraestructuras, las alternativas disponibles para hacer
compatible la disponibilidad y la demanda de agua, reducir la escasez, aumentar la resiliencia
ala sequia y mejorar, en fin, la seguridad a largo plazo deben encontrarse en una combinacién
de nuevas alternativas, como la gestién de la demanda de agua, el aumento en la eficiencia
técnica con que se aplica el agua a cualquier uso econémico y/o el desarrollo de fuentes no
convencionales.

Y llegamos a un tema central en cualquier reflexién sobre posibles reformas del
marco regulatorio de los servicios del ciclo urbano del agua: las tarifas y otros instrumentos
financieros y econémicos. Los precios de los servicios de agua no son correctos o incorrectos
en si mismos, sino mds bien debido a su capacidad para conseguir diferentes objetivos: la
recuperacion de costes, que requiere que los precios se fijen a un nivel adecuado y la capacidad
para inducir cambios (voluntarios) en los hogares y otros usuarios de agua urbana, que a
su vez implica que los precios estén disefiados deliberadamente para lograr un objetivo de
politica de agua (eficiencia, descontaminacién, economia circular, etc.).

Bajo estas premisas, la discusién sobre incentivos requiere una definicién previa
de cuales son los objetivos relevantes que deben servir la estructura tarifaria y otra serie de
incentivos.

Por un lado, parece imprescindible el reconocimiento de la necesidad de gestionar de
otra manera en cuencas hidrograficas ya sometidas a un alto estrés hidrico. Si no se reconociera
el problema, la inevitable transicién desde fuentes de agua financieramente baratas (aunque
escasas y poco fiables), a fuentes de agua mas costosas (aunque abundantes y fiables), tendria
efectos nocivos significativos para la economia. Calificar estas fuentes de agua como baratas o
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caras es algo limitado y engafioso, y no es mas que el reconocimiento de un fallo en la fijacién
de precios del agua en alta (es decir, el hecho de que se minusvaloran los costes ambientales
y de recursos), con sus repercusiones en las tarifas en baja.

Por otro lado, se han hecho progresos considerables a través de los planes de gestiéon
de la sequia. Esos planes hicieron que la respuesta a las sequias se anticipase (en lugar de ser
discrecional y reactiva) y se planificase (en lugar de ser improvisada), pero no abordaron
el problema real: la falta de control sobre una parte importante de los recursos hidricos
disponibles (sobre todo, las aguas subterraneas).

Por ultimo, muchas decisiones de gestién se ven condicionadas por la ausencia de un
sistema capaz de transferir informacion sobre la relativa abundancia o escasez de agua, hasta
el punto de que las tarifas del ciclo urbano del agua no son dindmicas y en el corto plazo no
responden a las variaciones en la disponibilidad.

7. CONCLUSIONES

Los desafios regulatorios en un contexto desafiante parala seguridad hidricaalargo plazo
y la adaptacién al cambio climatico, son variados. Destacan algunos como la necesidad de hacer
frente al envejecimiento e insuficiente mantenimiento y reposicién de activos, vinculados a
cuestiones financieras (restricciones financieras publicas y privadas, recuperacion de costes
via tarifas) pero también de gestion (débil gestion de activos, mas alla del calculo de vidas
utiles). También la disparidad territorial en los precios del agua o la claridad respecto al agua
no registrada, concepto opaco que incluye problemas de gestién (por ejemplo, conexiones
ilegales a la red) y pérdidas fisicas. Hay desafios asociados a la digitalizacién del sector, como
por ejemplo el uso de nuevas tecnologias que permitan controlar pardmetros de calidad del
agua en relacion con el aumento de la concentraciéon de contaminantes emergentes. Persisten
numerosos desafios sobre la depuracién de aguas residuales, especialmente en municipios
de menor tamaio, sobre todo para garantizar el cumplimiento de las Directivas europeas en
cuanto a calidad del agua potable, depuracién de aguas residuales urbanas y recuperacion
de costes. La armonizacién de los principios de regulacién deberia igualmente contribuir
a la mejora de la percepcion publica en cuanto a transparencia y el modelo de gestion, el
aprovechamiento del potencial de las nuevas tecnologias en general y, en particular, sobre
la monitorizacién final del consumo y la calidad del agua. En un contexto de creciente
incertidumbre, se impone la necesidad de nuevas técnicas de decisién para hacer frente
a desafios nuevos (contaminantes emergentes, adaptacién al cambio climatico, eventos
meteoroldgicos extremos, incertidumbre, resiliencia, etc.) o de avanzar en la gestion conjunta
de energia y agua o en el uso de infraestructuras naturales como elemento clave en la gestion de
aguas pluviales y como complemento de las infraestructuras convencionales.

Este trabajo, sin embargo, pone su énfasis en el necesario vinculo entre los servicios
del ciclo urbano del agua y la gestion del recurso, en un contexto de aumento progresivo del
coste del agua en alta, como resultado del aumento de la inseguridad hidrica en las cuencas y
la necesidad de adaptacion al cambio climético. Los desafios de seguridad hidrica en algunas
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ciudades, fundamentalmente aquellas situadas en zonas con mayor escasez estructural y
donde confluye mucha actividad econémica (arco Mediterraneo, archipiélagos, etc.), ponen
de manifiesto la necesidad de profundizar en la gestiéon de la demanda como complemento de
los tradicionales enfoques de oferta. Eso exige no sélo reconocer las debilidades que se derivan
de la pérdida de escala en la prestacion de los servicios, por la fragmentacion del sector, sino
entender y redisefiar los incentivos, sobre todo en el contexto de una potencial armonizacién
de la estructura tarifaria que garantice no sdlo el objetivo financiero (la recuperacion de costes de
capital y operacion), sino también que se inducen comportamientos mas eficientes y se
garantice la seguridad hidrica a largo plazo.
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