REGULACION
Y DESREGULACION
DE LOS SERVICIOS

En este articulo, Antonio Argandofia analiza una serie de
problemas relacionados con la regulacion y la
desregulacion en el sector servicios. El autor discute, en
la primera parte, las principales actividades reguladoras y
las diferentes formas que la regulacion adopta. Estudia
después cinco subsectores cuya reglamentacion presenta
especiales caracteristicas: telecomunicaciones, comercio
al por menor, publicidad, profesiones colegiadas y
seguridad privada. Finalmente, presenta unas breves e
interesantes conclusiones. En un recuadro aparte, explica
el profesor Argandona los problemas actuales de «La
liberalizacion del comercio mundial de servicios» (*).

INTRODUCCION

A actitud de los economis-

tas, de los politicos y del

publico en general acerca
de la regulacién, y en concreto
de la regulacion de los servicios,
ha experimentado cambios im-
portantes en los ultimos anos, de-
bido a una amplia variedad de
causas. La competencia, por
gjemplo, es ahora mayor en mu-
chos sectores, y su naturaleza ha
cambiado. La prestacion de ser-
vicios es ahora supranacional, en
detrimento de la reglamentacion
por los gobiernos nacionales, al
paso que esa globalizacion exi-
ge otro tipo de regulacion. Las
innovaciones tecnologicas han
contribuido también a cambiar el
objeto de la regulacion. Ha me-
jorado nuestro conocimiento de
las potencialidades y fallos tanto
del mercado como del gobierno.
Y la misma ideologia intervencio-
nista, comun en los sesenta, ha
dado paso a una manera de pen-
sar mas orientada hacia la liber-
tad (1).

Se pasa aqui revista a algunos
caracteres y problemas relacio-

nados con la regulacion, des-
regulacion y re-regulacion en el
sector servicios, con especial re-
ferencia a Esparia. No pretende-
mos ser exhaustivos, sino mas
bien ofrecer un conjunto de ar-
gumentos e ideas que ayuden a
clarificar los problemas, tomando
ocasion de unos cuantos casos
de estudio significativos. No se
hace referencia a la regulacion
del transporte, por ser objeto de
otro articulo en este mismo volu-
men, ni a la de las instituciones y
mercados financieros, que han
sido suficientemente tratados en
anos recientes en esta misma Re-
vista (2).

En los ultimos anos, hemos pre-
senciado cambios importantes en
los objetivos e instrumentos de
la politica de regulacion, también
en los servicios. En un extremo,
se privatizan las empresas publi-
cas, en lo que constituye una
(des)regulacion estructural; pero
en el otro extremo, y dado que la
privatizacion supone un cambio
en las reglas del juego, se inten-
sifica la {re)regulacion de la con-
ducta de los nuevos actores.

En el primer extremo senalado,

se pueden privatizar (casi) todos
los servicios publicos: no solo los
tradicionales —red ferroviaria, co-
rreos, telecomunicaciones, sumi-
nistro de agua, gas y electricidad,
limpieza urbana, etc.—, sino tam-
bién los mas proximos al ejercicio
de la autoridad, como la seguri-
dad y policia —incluyendo la pro-
teccion de personas y edificios y
el cuidado de las carceles—, la
administracion —mediante la sub-
contratacion—, la justicia —tri-
bunales voluntarios, comisiones
de arbitraje y negociacion—, et-
cetera.

Y en el otro extremo, contem-
plamos numerosos cambios en
el alcance y contenido de la re-
gulacion. En el mundo financiero,
por ejemplo, las prolijas regula-
ciones acerca de las operaciones
gue puede llevar a cabo un
banco, los tipos de interés que
puede cobrar o pagar, los plazos
permitidos a sus operaciones, et-
cétera, se han revelado cantrarias
a la eficiencia. Ahora bien, el
riesgo de desestabilizacion de un
sistema financiero totalmente
libre aconseja introducir otro tipo
de controles, de tal manera que
se garantice una conducta com-
petitiva y ética, la solvencia de la
institucion, el control de la poli-
tica monetaria, etc. Una desre-
gulacion va acompanada de otra
re-regulacion.

POR QUE LA
REGULACION

Por regulacion entendemos
«un conjunto de reglas generales
o de acciones especificas, im-
puestas por la autoridad o por
una agencia administrativa, que
interfieren directamente el meca-
nismo de asignacion de recursos
en el mercado, o indirectamente,
alterando las decisiones de de-
manda y oferta de los consumi-
dores y de las empresas» (3).
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La regulacion se justifica, tra-
dicionalmente, por alguna de las
siguientes razones:

1) Poder de mercado. Porque
la limitacion en la competencia
provoca una ineficiente asigna-
cion de recursos. El caso tipico
es el del monopolio natural: dado
el tamano del mercado, la tecno-
logia empleada en, p.ej., la ex-
plotacion de una red telefonica
puede dar lugar a un coste mar-
ginal decreciente. En tal caso, la
consecucion del optimo puede
exigir gue sea un solo productor
el que atienda la demanda, con
el consiguiente riesgo de que el
precio sea superior al coste mar-
ginal, lo que nos aleja del 6ptimo
paretiano, mientras que la impo-
sicion de un precio igual al coste
marginal impide la cobertura de
los costes totales de la em-
presa (4).

Las situaciones de monopolio
natural son frecuentes en mu-
chas empresas de suministros o
servicios publicos —agua, gas, te-
lecomunicaciones, electricidad, et-
cetera—, y también en transpor-
tes (ferrocarril, canales). Hay,
ademas, otros muchos casos de
poder de mercado, desde los mo-
nopolios provocados o soste-
nidos por la autoridad hasta un
amplio elenco de barreras de en-
trada, actuaciones colusivas, et-
cetera. Y, desde el otro extremo,
la defensa de la supuesta com-
petencia «excesiva» (que sirvio
para justificar, p.ej., algunas re-
gulaciones financieras).

2) Externalidades. Cuando la
actuacion de un agente en el mer-
cado genera efectos sobre otros
agentes sin gue exista una tran-
saccion economica entre ellos,
no se cumplen las condiciones
de méaxima eficiencia economica.
En los servicios no faltan situa-
ciones de este tipo, como los efec-
tos externos debidos a la investi-

gacion o a la educacion, o la
congestion de lineas telefonicas
0 de vias de transporte. La de-
fensa de la intimidad del usuario
—muy importante en ciertos ser-
vicios— es una forma de protec-
cion de una externalidad.

3) Internalidades. Tienen lu-
gar cuando en una transaccion
se generan para las partes cos-
tes o beneficios no incluidos en
lo pactado. Se deben, habitual-
mente, a elevados costes de tran-
saccion, o a informacion insufi-
ciente o asimétrica—cuando una
de las partes no puede disponer
de la informacion necesaria, o no
puede evaluarla adecuadamente.

Las internalidades mas estudia-
das son las que hacen referencia
a la calidad, a la seguridady a la
sanidad (5) del producto o servi-
cio, y a la seguridad e higiene en
el puesto de trabajo, pero hay
otros muchos casos interesantes.
En los seguros, por ejemplo, son
frecuentes situaciones de selec-
cion adversa (el cliente que redine
las condiciones mas desfavora-
bles para el asegurador tiene in-
centivos mayores para suscribir
el contrato) y riesgo moral (una
vez suscrito el contrato, las con-
ductas mas arriesgadas son in-
centivadas). Otro conjunto de si-
tuaciones relevantes se da en las
profesiones: si cualquier persona
puede presentarse como médico,
arquitecto o asesor financiero, el
coste de adquirir informacion so-
bre sus cualidades profesionales
puede ser muy alto para el cliente
potencial.

4) Hay adn otros argumen-
tos, como la proteccion del em-
pleo o de sectores nacientes
(mas frecuente en la industria,
pero no desconocido en los ser-
vicios), la defensa de la soberania
del pais y de su identidad cultural
(un argumento aireado en los de-
bates sobre la liberalizacion del

comercio internacional de servi-
cios), el equilibrio de la balanza
de pagos, etcétera (6).

El esquema 1 recoge, de forma
resumida, las principales activi-
dades reguladoras, segun sus ob-
jetivos, con especial referencia a
los servicios. El esquema 2 de-
sarrolla las diversas formas de re-
qulacion (7). La informacion con-
tenida en ambos se solapa vy, al
mismo tiempo, no pretende ser
exhaustiva.

LOS COSTES
DE LA REGULACION

Aungue, en teoria, la regula-
cion puede llegar a cumplir efec-
tivamente sus objetivos sin coste
alguno, en la practica esto es im-
posible: todas las regulaciones
presentan problemas y dificulta-
des. Por ello, mas que hacer un
inventario de los costes de la re-
gulacion, procede comparar, en
cada caso concreto, las ventajas
de la regulacion (la eliminacion
0 la reduccion del fallo del mer-
cado) con sus inconvenientes.
No nos estamos refiriendo, ob-
viamente, a ciertas regulaciones
gue no tienen razon de ser, como
la existencia de empresas publi-
cas en sectores en que no hay
fallo del mercado, o la introduc-
cion de controles burocraticos
sin razon suficiente.

He aqui algunos de los pro-
blemas, dificultades y costes de
la regulacion que hay que tomar
en consideracion:

1) Laregulacion puede cam-
biar las motivaciones de los afec-
tados, con resultados distintos de
los esperados. Por ejemplo, la
existencia de reglas de compor-
tamiento en un servicio, o de es-
tandares o normas de calidad,
puede provocar el cumplimiento
fiel de esas normas aungque no
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ESQUEMA 1
PRINCIPALES ACTIVIDADES REGULADORAS

Propiedad Teoricamente Forma tradicional de regulacion del monopolio natural
natural publica son innecesarias
No garaniiza la informacion ni las motivaciones adecuadas.
Empresa privada Fijacion piblica Maximos, minimos, ﬁjos‘
o publica regulada de precics En relacion con costes, precios historicos, etcétera.
Incluyen salarios, rentas, tipos de interés, etcetera.
Problema: fijacion de criterios para las tarifas.
Riesgo de «capturan de |a oficina reguladora por i monopolista
Subvenciones P. &j.. para suministros de teléfono o electricidad a zonas rurales no rentables.
Subvenciones Precio bajo de un servicio financiado con e precio alto de otro {manteniendo el
cruzadas monopolic en este dltimo: poco aconsejable).
Limitacion del P. &), monopolio de la red (ferroviana, telefonica, eléctrica, ...) y competencia en
monopolio ¢l uso de la red, o en el suministro de terminales, etceétera
Hace falta una regiamentacién que asegure el libre acceso de los competidores a
la red.
Limitacion de la Supuesto riesgo de competencia excesiva (gj: statu quo bancario)
entrada
Frecuentemente, ampara los intereses def sector.
Libre competencia Subsidios o regulacion Cuando es socialmente mas ventajoso tener varios oferentes, a pesar de los
de precios mayores costes.

Suele exigir una regulacion para impedir la colusién o monopolizacion del servi-
cio.

Franquicia o licencia

Licitacion entre oferentes potenciales, para hacerse con el derecho a prestar el

competitiva servicio en régimen de monopolio (temporal o permanente).
Problemas: cuando hay inversiones cuantiosas que se pierden si no sé renueva fa
licencia; posible colusion entre oferentes potenciales; indeterminacion de la calidad
cuando el precio es fijo; costes de negociacion y de cumplimiento de Ia licencia,
etcétera.
Monopolio, cligopafio Politica de competencia Todas las acciones tipicas de esta politica: autorizaciones previas, declaracion,
barreras de entrada, acciones judiciales, ventajas a competidores potenciales, prohibiciones, etc.
otras limitaciones
no naturales e
la ia
8 Ipampeion competencia exterior
Supresion de la barrera P. &, cuando la barrera es legal.
No hacer nada Con economias de escala, si los mercados son contestables; con diferenciacion

de producto, si no constituye una barrera importante: con ventajas absolutas de
costes, si proceden de la innovacion y la eficiencia, etc.




ESQUEMA 1 (continuacion)
PRINCIPALES ACTIVIDADES REGULADORAS

Congestion Limitacion del nimero Por razones técnicas. Ej.: reparto de frecuencias de radio.
de oferentes
Problema: mantenimiento de fa compelencia. «Caplura» por €l regulado
Franquicia competitiva Ya comentada.
Regulacion del derecho Ej.: derecho de usuarios a conexion a una red {incluyendo Ios que prestan servicios
al servicio de valor anadido), interconexion obligatoria de redes, etc.
Impuestos/subsidios Soluciones tradicionales
Otres efectos Coeficientes de
externos: garantia o solvencia
(confianza)
Prestamistas de
ultima instancia
Seguro de depositos
Capital minimo, etc.

Falta de informacion
o informacion
asimétrica

Legislacion comiin
sobre cumplimiento
de los contratos

Poco practica si hay dificultades para precisar que es un mal servicio, si la respon-
sabilidad del vendedor es limitada, si hay altos costes de reclamacion judicial 0 el
proceso es lento, efc.

Estandarizacion de Ej: transporte, seguros, entidades financieras, etc.
los contratos
Estandares sobre De calidad, seguridad, sanidad, etc.

el producto o servicio

Sobre produccion, comercializacién, ... Tecnicos.
Referidos a los inputs (ej.: titulacion de los profesionales, horarios comercia-
les,

ik
Referidos al servicio final (e].: cobertura de un seguro).
Sobre los resultados (emision de contaminantes).
Operaciones permitidas/prohibidas (ej.: bancos),
Normas de higiene y seguridad en el trabajo, horarios laborales. etc.
Reguiacion estatal.
Reguiacion por estatuto (e].: las normas de un colegio profesional adquieren
fuerza legal).
Autorregulacion (por una asociacion de productores, 0 por cada empresa, inch-
yendo «defensores del clientes, ...).
(La autorregulacion reduce los costes de regulacion y de su seguimiento, garantiza
una mayor proximidad al hecho controlade, mejor conacimiento de las circuns-
tancias, mayor fiexibilidad en la actuacion, efc. Tiene el riesgo de «capturas por
los reguiados. Suele acompanarse de regulacion oficial. en cuyo caso la autorre-
gulacién suele ofrecer unas reglas mas estrictas y unos menores cosles de segui-
miento).
Aprobacion Previa (g). publicidad financiera).
Informacion o declaracion.
Inspeccion.
Denuncia
Los estandares no garantizan la satisfaccion de la demanda, sino sélo el cumpli-
miento de la norma.




ESQUEMA 1 (conclusion)
PRINCIPALES ACTIVIDADES REGULADORAS

PROBLEMA

REGULACIONES
BASICAS

Normas de conducta

REGULACIONES
COMPLEMENTARIAS

COMENTARIOS

Ej:: dentro de un colegio profesional
Ej: Ley del Mercado de Valores (normas que deben observar los agentes)

Riesgo de retriccion de la competencia No garantizan la calidad del servicio, sino
solo el cumplimiento de 1a normativa.

Licencias

Son una forma de estandarizacion del servicio (por el lado de los inputs).
Ej.: licencias de profesionales.

No garantizan la calidad. sino solo el cumplimiento de unos requisitos previos.
Riesgo de restriccion de la competencia.

Certificaciones

Establecen diversos tipos de oferentes o de servicios, segun ciertos criterios (gj.:
ratings financieros; clasificacion de hoteles, campings, cines, etc.).

Proporcionan més informacion que las licencias, pero no garantizan mayor calidad
del servicio, s6lo el cumplimiento de unos requisitos.

Sometimiento a
pruebas previas

De los inputs (€].: examen de cualificacion de un profesional).

De los productos (ej.: contenido, peso, resistencia, verificacion de medicamentos,
efc.)

Pruebas publicas. privadas o a cargo de asociaciones de usuarios.

Posible retraso en la oferta del producto o servicio.
Posible barrera de entrada o restriccion de la compelencia.

Facilitar informacion

Sobre los inpuls (ej. colegiacion de los profesionales, requisitos de titulacion).
Sobre los outputs (ej.: etiquetaje: contenido, fabricante, fecha de caducidad, etc.).

Sobre los precios (e} tipos de interes cobrados o pagados por las entidades
financieras).

Otras informaciones {gj- informacion contable de empresas cotizadas en Bolsa;
contenido de los contrates, etc.). Inscripcion en registros

Voluntaria {marcas, franquicias, €tc.).

Obligatoria (subvencionada o no).

Facilitada por el oferente.
Facilitada por las autoridades

Facilitada por otras personas (ej.: asociaciones de usuanios, ratings financieros,
auditorias, ...).

Dificultades en la seleccion del tipo de informacion relevante para el cliente

Participacion Agentes de la propiedad inmobiliaria
de especialistas Sociedades y Agencias de valores.
Notarios, etcétera.
Garantias de los especialistas.
Mecanismos de reclamacion.
Reputacion del No es una reglamentacion publica, pero cumple la misma funcion
oferente

Ejs. marcas. franquicias, etc.; prestigio de los colegios profesionales, ...

No siempre es un incentivo suficiente, suele acompanarse de la regulacion formal




ESQUEMA 2

FORMAS DE REGULACION

CARACTERES

Trata de crear condiciones que eviten las conductas indeseables, con normas sobre la propiedad,
numero de empresas, requisitos exigidos a éstas, actividades que pueden desarrollar, etcétera.

Propiedad publica
{nacionalizacion)

Es la forma tradicional de reguiacion del rnonopolio natural.

Se supone que elimina la necesidad de otras regulaciones, pero queda muy lejos del ideal de empresa
publica movida por el interés coman y dirigida con criterios de eficiencia.

Actuaimente, se tiende a la privatizacion, siempre que resulta posibie.

Restricciones
a la propiedad

Exclusion de socios extranjeros (por —supuestas— razones de seguridad nacional), limitacion de parti-
cipacion (ej.: de bancos en otras entidades financieras), comunicacién de participaciones (Ley del Mercado
de Valores), etcétera.

Regulaciones
de entrada

Limitacion del numero de oferentes: por razones técnicas (emisoras de radio o television); por supuesto
riesgo de competencia excesiva (sfatu gquo bancario); por presiones del sector (taxis).
Se tiende a suprimirla, para fomentar la competencia.

Requisitos para el desarrollo de una actividad (pago de la licencia fiscal, colegiacién, titulacion, obtencion
de una licencia o autorizacién, inscripcién en un registro. etc.; condiciones del equipo —p. ej., en el
transporte—; capital minimo, etcétera).

Tendencia a mantenerlos y aun a intensificarlos.

Legislacion antimonopolic (condiciones para la absorcion, fusion, concentracion, etc., de empresas).
Legislacion sobre el mercado de valores (informacion o limitaciones sobre el control de empresas, OPAs,
etcétera).

Legislacion fiscal (ventajas para las fusiones y absorciones).

Se mantienen, y ain proliferan,

Condiciones especiales de ciertos sectores (servicios pablicos, telecomunicaciones, instituciones financieras,
educacion, etcétera).

Regulacion del derecho
a desempeiiar la actividad

Regulaciones
de la conducta

Limitacion del tipo de actividades que pueden llevarse a cabo (ej.: instituciones financieras, companias
de seguros, etcétera.).

Separacion de actividades dentro de una empresa (ef.: para evitar la informacion privilegiada, para
mantener la solvencia de instituciones financieras, para evitar la reduccion de la competencia, etc_; por
razones de higiene —venta de pan—, ...).

Requisitos especificos para cierlas actividades (empresas de seguridad, transporte escolar, pirotecnia y
armas de fuego, expedicién y transporte de productos alimenticios. etcétera).

Hacen referencia a como se lleva a cabo la actividad regulada.

Se prefieren a las estructurales: aunque éstas son mas sencillas, imponen mayores costes y son mas
facilmente un freno a la competenciay a la innovacion, Por ello, la desregulacion estructural (privatizacion,
p- €).) se acompaina de una re-regulacién de la conducta.

Fijacion de precios

Conectada a medidas de politica social, o a la lucha contra la inflacion, etcétera.
Se tiende a abandonarlos, por su negativa incidencia sobre 1a eficiencia.

Establecimiento de estandares
o normas del servicio,
licencias, certificaciones, etc.

No siempre los estandares son la medida mas apropiada. Puede ser preferible la legislacion general
(sobre calidad, fraudes, curnplimiento de contratos, etc.), acompafiada quizas de procedimientos rapidos
y baratos. La existencia de normas lleva a veces mas al cumplimiento estricto de las mismas que a la
debida atencion del cliente. Los regulados prefieren los estandares, porque su cumplimiento les exime de
responsabilidad; también la opinion publica los prefiere, por parecer que protegen mejor al usuario o
consumidor.

A veces son una barrera de entrada. Y cabe el riesgo de «capturas por los requlados. Gran desarrolio en
anos recientes.

Facilitar informacion

Muy utilizada, pero aun podria desarrollarse mas, en sustituciéon de otras formas de reglamentacion.



lleven a la calidad o a las condi-
ciones de servicio deseadas, o
supongan un freno a la innova-
cion.

2) El modo de regulacion
empleado puede ser fuente de
ineficiencias, bien porque afecte
a las motivaciones (segun se
senala en el parrafo anterior) o
porque introduzca restricciones
a la conducta. Asi, una regulacion
de precios basada en costes his-
toricos sera, con toda seguridad,
ineficiente, como también un sis-
tema de subvenciones cruzadas
cuando exige el mantenimiento
de una situacion de monopolio
(p.gj., cuando los beneficios de
la explotacion de una linea de
transporte se utilizan para cubrir
las pérdidas de otra).

3) Hay que considerar tam-
bién los costes directos de la re-
gulacion, en tiempo o en dinero,
para el productor, el consumidor,
etcétera (incluyendo, p.gj., retra-
sos en la fabricacion, someti-
miento a controles, tramites ad-
ministrativos, etcétera).

4) A veces, la regulacion
tiene efectos sobre la competen-
cia. Asi, la limitacion de funciones
de un intermediario financiero, o
el requisito de colegiacion de un
profesional, pueden suponer una
barrera de entrada. Para el con-
sumidor o usuario, esto se tra-
ducird en precios mas altos, y
para el productor, en una renta.

5) No hay gque olvidar que
ciertas regulaciones vienen exi-
gidas por la existencia de otras
regulaciones previas. Tal es el
caso de la extension del coefi-
ciente de caja a un numero cada
vez mayor de pasivos y de insti-
tuciones, o de los controles de
precios de ciertos bienes en em-
presas multiproducto o integra-
das verticalmente.

6) A menudo, la regulacion

lleva consigo varios problemas y
costes inherentes al proceso po-
litico. De este tipo es la proli-
feracion de agencias u oficinas
reguladoras, o la multiplicidad
de instancias que intervienen
en una misma regulacion. O, en
otro orden de cosas, los costes
—privados y sociales— de la de-
fensa contra la regulacion, antes
de que se introduzca; de la adap-
tacion a ella y, a menudo, tam-
bién del intento de su conserva-
cion, cuando, pasado el tiempo,
se anuncia la desregulacion. O
la ineficiencia en las relaciones
entre ciudadano, gobierno, agen-
cia reguladora, regulado y con-
sumidor o usuario, derivada de
la diversidad de motivaciones y
de los defectos de informacion.
De este tipo es la dependencia
del regulador respecto del regu-
lado en cuanto a informacion y,
como caso extremo, la «captura»
de aquél por éste.

LAS POSIBILIDADES
DE LA REGULACION
Y DE LA
DESREGULACION

A pesar de las privatizaciones
llevadas a cabo recientemente en
muchos paises, avanzados 0 no,
no se puede hablar de una ten-
dencia unica en el proceso de
regulacion y desregulacion. He-
mos adquirido una mayor con-
ciencia de las funciones del mer-
cado y de la regulacion, de los
fallos del primero y de los costes
de la segunda. Y de ahi se deri-
van algunas tendencias que, sin
animo de exhaustividad, expon-
dremos seguidamente:

1) Siempre que resulta posi-
ble, se tiende a privatizar un sec-
tor de propiedad publica. Esto se
lleva a cabo con diverso empuje
e interés segun los paises y los
sectores. En todo caso, se reco-

noce la inutilidad de la propiedad
publica en sectores que no cons-
tituyen un monopolio natural,
incluyendo diversas formas de
transpotte y comunicaciones y
una amplia gama de industrias y
servicios.

2) La privatizacion no se
opone a la regulacion, sino que
mas bien la exige. La ausencia
de propiedad publica, en efecto,
reclama alguna forma de regla-
mentacion del sector que garan-
tice la competencia, al menos
cuando se trata de monopolios
naturales.

3) Si hay un fallo del mer-
cado, procede, en principio, una
regulacion. Esto, sin embargo,
exige muchas cualificaciones,
porgue no toda regulacién es
igualmente eficiente, ni son los
mismos sus efectos sobre los in-
centivos, los costes y la innova-
cion. Por eso, se debe estudiar
con detalle cada caso para en-
contrar el tipo de regulacion ade-
cuado y los mecanismos para
que funcione bien.

4) Siempre que es posible, se
prefiere la regulacion de la con-
ducta a la de la estructura, por-
que minimiza los efectos contra-
rios. Por supuesto, hay numero-
sas excepciones a esta regla.

5) Una vez introducida una
regulacion, los costes de su mo-
dificacion pueden ser altos a
corto plazo. De ahi que las regu-
laciones tiendan a «cristalizar
con el paso del tiempo, y que se
generen mecanismos de mante-
nimiento de las regulaciones exis-
tentes. Esto debe tenerse en
cuenta a la hora de disenar un
sistema regulatorio, compaginan-
dolo con la necesaria flexibilidad,
sobre todo en las primeras fases
de su introduccion.

6) Se debe estudiar cada
caso por separado, segun sus cir-
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cunstancias. Por ejemplo, hay mo-
tivos para separar las funciones
de auditoria y consultoria, o las
operaciones por cuenta propia y
por cuenta ajena en algunos in-
termediarios financieros, pero no
tiene objeto excluir de la banca
comercial, p.ej., 1as operaciones
de banca industrial.

7) Siempre que sea posible,
es preferible un mecanismo de
autorregulacion (con o sin esta-
tuto publico), o procedimientos
internos {marcas reconocidas,
reputacion del oferente, etc.),
mas baratos y flexibles, apoyan-
dolos, en su caso, con regula-
ciones que actuen como red de
seguridad.

8) Finalmente, van ganando
aceptacion entre los expertos los
mecanismos competitivos de re-
gulacién, como la subasta de li-
cencias, la competencia entre ofi-
cinas reguladoras, etcetera.

CINCO CASOS
DE ESTUDIO

El estudio de la regulacion de
los servicios resultaria extrema-
damente largo y farragoso si se
intentase con cierto detalle. Aqui
nos limitaremos a contemplar
cinco sectores, con caracteres y
problemas muy diversos, que nos
sirvan para reflexionar sobre los
problemas y las realidades de la
regulacion en el area que nos
ocupa. El sector de telecomuni-
caciones combina razones de se-
guridad nacional e industria de
punta con un progreso tecnolo-
gico muy rapido, que deja pronto
obsoletas las regulaciones pasa-
das. El comercio al detall es un
sector en rapido crecimiento y
con intensos cambios, que cho-
can con una estructura tradicio-
nal. La publicidad refleja la im-
portancia de la informacion y

unos mecanismos autorregulado-
res incipientes, pero muy intere-
santes. Las profesiones han sido
reguladas desde antiguo con una
estructura colegial, que permite
«capturar» en favor de los aso-
ciados algunas de las ventajas de-
rivadas de la limitacion de la com-
petencia; pero este sector esta
experimentando importantes cam-
bios por la libre movilidad en la
CEE. Finalmente, el sector de se-
guridad tiene también un creci-
miento muy fuerte, motivado por
el incremento de un efecto ex-
terno que justifica su regulacion,
gue, no obstante, aun esta incom-
pleta.

1. Telecomunicaciones:
un sector de punta

La regulacion del sector de te-
lecomunicaciones es particular-
mente interesante por la plurali-
dad de influencias que se dan
en él.

1) Al pais le interesa disponer
de servicios abundantes, baratos
y tecnologicamente avanzados,
como input basico para otros mu-
chos sectores. Esto aconseja su
liberalizacion.

2) Es un sector en el que la
investigacion avanza continua-
mente, por 1o que resulta atrac-
tivo para politicas de fomento de
I+ D, incluyendo la posible crea-
cion de ventajas comparativas ar-
tificiales. Segun la situacion del
pais, esto puede aconsejar poli-
ticas de liberalizacion o de pro-
teccion; en Espana predominan
las segundas, aunque con resul-
tados muy discutibles.

3) Las economias de escala
son importantes, aconsejando vo-
lumenes de mercado superiores
al que permite un pais no pe-
queno. Ello aconseja acciones a
nivel supranacional —por ejem-

plo, dentro de la CEE— que pue-
den chocar con actitudes nacio-
nalistas.

4) Los gobiermnos suelen in-
tentar alguna forma de control,
por razones de seguridad e in-
dependencia nacional, integridad
social y cultural, etcétera.

5) Asimismo, suelen tenerse
en cuenta otros factores, como
la proteccién de la intimidad de
las personas y la privacidad de
las informaciones, el acceso a da-
tos de interés publico, etcétera.

El sector ha sido regulado de-
talladamente desde antiguo, si
bien en anos recientes ese pro-
ceso esta siendo revisado ante
la rapidez del progreso tecno!o-
gico (nuevos productos y servi-
cios), la necesidad de conectar
internacionalmente las redes (mas
aun con obijetivos integradores,
como el del mercado unico euro-
peo), el deseo de mantener la
competitividad, etcétera.

La Ley de Ordenacion
de las Telecomunicaciones (8)

En Espana, la reordenacion del
sector tiene lugar a partir de la
Ley de Ordenacion de las Tele-
comunicaciones (LOT), de di-
ciembre de 1987. Sus principios
fundamentales son: 1) garantizar
el acceso y uso de los servicios
de telecomunicaciones, conside-
rando a esta actividad como un
servicio publico esencial de titu-
laridad estatal (9), y 2) garantizar
la defensa y secreto de las tele-
comunicaciones, como establece
la Constitucion.

La Ley enuncia como respon-
sabilidades propias del Estado la
coordinacién y promocion de las
actividades del sector, a partir de
una planificacion integrada de los
servicios (Plan Nacional de Te-
lecomunicaciones). El Estado se
reserva la autorizacion de las in-
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versiones en las redes de teleco-
municaciones y la aprobacion de
las especificaciones técnicas que
garanticen la eficiencia de los ser-
vicios y su infraestructura.

La LOT identifica los siguientes
servicios de telecomunicaciones:

1)  Servicios finales, que pro-
porcionan una capacidad com-
pleta de comunicacion entre
usuarios, incluidas las funciones
del equipo terminal, y que nor-
malmente requieren elementos
de conmutacion (p.gj., teléfono
fijo y movil, telégrafo, télex, tele-
fax, burofax, datafax, videotexto
y videoteléfono). Estos servicios
se prestan en regimen de mono-
polio (aungue los equipos termi-
nales que cumplan las normas
técnicas que se especifiquen po-
drén ser libremente adquiridos
por los usuarios).

2) Servicios portadores, que
permiten la transmision de sena-
les entre puntos terminales de la
red, con independencia del tipo
de comunicacién gue lleve a
cabo el usuario. Son, pues, ser-
vicios de infraestructura para
otros servicios finales y de valor
anadido. Se explotan en regimen
de monopolio, sometidos a cier-
tas condiciones para la defensa
del usuario: a) cobertura de todo
el territorio nacional con una ca-
lidad uniformé; b) compatibilidad
en la prestacion de servicios de
las diferentes generaciones de
equipos; ¢) acceso al servicio de
todos los equipos gue reunan los
requisitos establecidos; d} posi-
bilidad de intercambio y envio de
la informacién sin mas limitacio-
nes que las que establezca la ley;,
e) garantia del secreto de la in-
formacion, y f) aplicacion de ta-
rifas homogeneas por servicios
equivalentes (aprobadas por el Mi-
nisterio de Transportes, Turismo
y Comunicaciones).

3) Servicios de valor aradido

que, utilizando como soporte los
servicios finales o portadores,
aporten nuevas facilidades o sa-
tisfagan nuevas necesidades de
telecomunicacion (acceso a in-
formacion almacenada, envio, tra-
tamiento, depdsito y recupera-
cion de la informacion, etc.).
También pertenecen a este grupo
los servicios que utilizan como
soporte una red propia con la
correspondiente concesion admi-
nistrativa, y que llevan a cabo
prestaciones que no pueden rea-
lizarse con los servicios finales o
portadores existentes. Estos ser-
vicios se prestan en régimen de
competencia, asegurando el cum-
plimiento de las especificaciones
establecidas. Cuando se utilicen
directamente conexiones a los
servicios portadores, sera nece-
saria una concesion administra-
tiva (10).

4) Servicios de difusion, en
los que la transmision tiene lugar
en un solo sentido, desde el
punto de emision a varios puntos
de recepcion simultaneamente.
Su gestion requiere concesion ad-
ministrativa (11).

5) Equipos terminales. Son
de libre adquisicion por el usua-
rio, siempre que hayan sido
debidamente homologados (12)
para su conexion y cumplan
las especificaciones estableci-
das (13).

Como puede observarse, la
LOT se ha inclinado por un es-
quema bastante intervencionista,
que mantiene el regimen de mo-
nopolio en los servicios béasicos
(finales y portadores), y de con-
cesion administrativa en algunos
de los de valor anadido y difu-
sion, dejando solo liberalizados
los de valor anadido y los equi-
pos terminales (14), aunque su-
jetos a homologacion, y todos
ellos con la posibilidad de exclu-
sion de la competencia en casos
no especificados. Ademas de in-

troducir una incertidumbre que
puede frenar la inversion, este es-
guema supone una marcha muy
lenta hacia la liberalizacion a
causa del poder monopolistico
retenido por la CTNE y del gran
poder discrecional reservado a la
Administracion, que puede dar
un $esgo mas o menos interven-
cionista a la interpretacion de la
LOT, segun desee.

El papel de la Compania Te-
lefénica Nacional de Espana
(CTNE) viene definido por el
nuevo contrato que respaldaré su
monopolio de la red y de los ser-
vicios basicos (15). La CTNE tam-
bien puede prestar servicios de
valor anadido, en competencia
con las empresas privadas, lo que
exigira las debidas garantias de
igual acceso a la red y de ausen-
cia de privilegios. La Ley preve
el traspaso a la Administracion
de ciertas reglamentaciones de
instalaciones, redes y servicios
que ahora corresponden a la
CTNE, lo que resulta logico al
entrar aquella en competencia
con el sector privado en algunos
servicios. La capacidad de la
CTNE para mantener y garantizar
la infraestructura para la presta-
cion de servicios y la incorpora-
cion de tecnologias avanzadas es
todavia una incégnita que su si-
tuacion de monopolio de propie-
dad publica no despeja.

Las directrices comunitarias

La legislacion espanola debe
sequir, en este terreno como en
otros muchos, las directrices de
la Comunidad Econdémica Euro-
pea, que ha prestado particular
atencion a la politica de teleco-
municaciones de cara al mercado
unico de 1992 (16). Las lineas ge-
nerales de esta politica son:

1) Normalizacion y reconoci-
miento entre los diferentes paises
y apertura de los mercados pl-
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blicos, con el fin de lograr un mer-
cado comun de equipos, tanto
de red como terminales.

2) Proyectos de coordinacion
de los desarrollos futuros y de la
infraestructura comuan, con prio-
ridad para la Red Digital de Ser-
vicios Integrados (RDSI), para las
comunicaciones digitales moviles
y para las de banda ancha.

3) ProgramaRACE, de | + D,
destinado a la promocion de tec-
nologias para comunicaciones in-
tegradas de banda ancha.

4) Promocion de las presta-
ciones a las regiones menos fa-
vorecidas.

5) Elaboracion de una poli-
tica comun europea que potencie
y mantenga la competitividad del
sector.

El Libro Verde de 1989 esta-
blecié una serie de propuestas
para la consecucion de los obje-
tivos comunitarios (17):

a) Aceptacion de la continua-
cion de los derechos especiales
de provision exclusiva para las
administraciones telefonicas en
relacion a la provision y opera-
cion de la infraestructura de la
red. Se reconoce asi el monopo-
lio publico (y la actitud favorable
de las autoridades nacionales
para que continue).

b) Aceptacion de la continua-
cion de los derechos especiales,
o de provision exclusiva, de un
numero limitado de servicios ba-
sicos. Esa exclusividad debe in-
terpretarse con caracter restric-
tivo y revisarse periodicamente,
y no puede suponer una amplia-
cion del monopolio ahora exis-
tente.

La provision exclusiva de al-
gunos servicios parece un requi-
sito necesario si se desea dar via-
bilidad economica a la red, tal

como se menciona en el apar-
tado anterior. Notese la interpre-
tacion restringida del concepto
de oferta exclusiva por el ope-
rador de la red, que reduce el
numero de servicios reservados,
separandose de la tradicion euro-
pea del servicio publico universal
con monopolio natural (18).

c) La provision libre, sin res-
tricciones, de los demas servicios
competitivos, incluyendo en par-
ticular los de valor anadido, en
cada estado miembro y en el con-
junto de la Comunidad.

Podria surgir aqui un conflic-
to entre el derecho de propie-
dad (publica) de la Administra-
cion sobre la red, y la extension
libre de su uso por los proveedo-
res de servicios competitivos, que
puede verse limitado por las con-
diciones impuestas por la pro-
piedad. Esto exige una regula-
cion estricta de los limites
juridicos de la propiedad reser-
vada (infraestructura) bajo el cri-
terio del interés economico ge-
neral, lo gue puede resultar dificil
en un mundo en continuo pro-
greso tecnoldgico.

d) Establecimiento de requi-
sitos estrictos en relacion con los
estandares de la infraestructura
de red y de los servicios sumi-
nistrados, para conseguir la inter-
operabilidad total entre los paises
miembros.

e} Definicion clara, por una
directiva comunitaria, de los re-
quisitos generales que las ad-
ministraciones telefonicas im-
pongan a los proveedores de ser-
vicios competitivos para el uso
de la red, sobre estandares, fre-
cuencias y tarifas.

f}  Provision libre, sin restric-
ciones, de equipos terminales, su-
jetos solo a su homologacion. Se
puede excluir la provision del pri-
mer aparato telefonico (conven-

cional). El gobierno espanol ma-
nifestd su proposito de recurrir
ante el Tribunal de Justicia de la
CEE la propuesta de directiva so-
bre este tema presentada por la
Comision con fecha 7 de julio de
1989 (DOCE, de 17 de agosto).

g) Separacion de las activi-
dades operativas y regulatorias
de las administraciones telefoni-
cas. Esto viene exigido por el ac-
ceso libre a la red de los presta-
dores de servicios competitivos,
que estaran sujetos a licencias,
controles de homologacion, dis-
tribucion de frecuencias y vigi-
lancia de las condiciones de uso
de la red por una autoridad que
debe ser distinta de la que com-
petira con ellos. No obstante, este
puede ser un requisito mera-
mente formal si es, de hecho, la
misma agencia la que controla
ambas actividades.

h} Estricta revision continua
de las actividades comerciales de
las administraciones telefonicas,
para evitar la practica de los sub-
sidios cruzados. Para ello, las ta-
rifas deben aproximarse, en lo po-
sible, a los costes (lo cual no
resulta de facil implementacion).

i) Estricta revision continua
de los proveedores de servicios
competitivos, para evitar el abuso
de posiciones dominantes (lo que
puede chocar con la necesidad
de una dimension suficiente para
aprovechar las economias de es-
cala).

J) Aplicacion plena de la po-
litica comercial comun a las tele-
comunicaciones, para el mante-
nimiento de la competencia.

Dentro de la Comunidad se
mantienen dos posturas discre-
pantes: por una parte, los parti-
darios de una liberalizacion casi
plena (Alemania Federal, Gran
Bretana) y, por otra, los defen-
sores de un servicio publico po-
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tente (Francia, Italia, Espana). No
obstante, el 8 de diciembre de
1989 los ministros del ramo lle-
garon a un acuerdo para progre-
sar en la linea de la liberalizacion
de los servicios de telecomuni-
caciones, excluidos el teléfono y
el télex, suprimiendo los dere-
chos exclusivos a partir de 1991
(aunque podran mantenerse en
las redes numéricas y de inte-
gracion). Se desbloquearon tam-
bién las grandes lineas de la fu-
tura armonizacion de las normas
del sector.

Conclusiones

A modo de conclusion, pode-
mos senalar algunos puntos en
los que este sector presenta
mayor interes desde el punto de
vista de la regulacion:

— Se mantiene el monopolio
en la propiedad de lared y en la
prestacion de ciertos servicios ba-
sicos, con la justificacion del ser-
vicio publico, del monopolio na-
tural y de la defensa de otros
intereses nacionales.

— 8e regulan las relaciones
del monopolio con los usuarios,
bajo la figura del servicio publico.

— Se liberalizan ciertos servi-
cios (de valor anadido) y equipos
para disfrutar de las ventajas de
la competencia y del progreso tec-
nologico.

— En otros servicios, se recu-
rre a la concesion administrativa.

— Se homologan los equipos
y se someten a normas técnicas.

— Se establecen reglas que re-
gulen el acceso de los prestado-
res de servicios competitivos a la
red de propiedad publica, incluso
en competencia con los servicios
prestados por el titular de la red.

— Se separa la autoridad en-
cargada de la regulacion del sec-

tor de la propietaria de la red y
explotadora de los servicios.

— Las normas deben suje-
tarse a las exigencias de los mer-
cado internacionales y, sobre
todo, a la consecucion del mer-
cado unico.

— Contintan vigentes las re-
glamentaciones tradicionales —u
otras especificas— sobre com-
petencia.

— La LOT espariola esta en
la linea de las directrices comu-
nitarias, aunque con un énfasis
menor en la competitividad y en
la coordinacion con la CEE.

2. El comercio minorista:
un sector tradicional

La regulacion del comercio
al detall

El comercio minorista ha cum-
plido desde antiguo una im-
portantisima funcion social y
economica, siendo objeto de re-
gulacion publica por varias razo-
nes. Primero, por la importancia
de un abastecimiento regulary a
precios razonables en un mer-
cado en que suelen comerciarse
bienes de primera necesidad, y
que pesan notablemente en el in-
dice del coste de la vida. Se-
gundo, por la relevancia de la
competencia en ese mercado,
combinada con la tendencia del
sector a reducirla y con la fre-
cuente y facil aparicion de nue-
vos competidores. Y tercero, por
la importancia de los efectos ex-
ternos (salud, higiene, seguri-
dad, etc.) y de la asimetria de
la informacion, que han dado
lugar a disposiciones sobre eti-
quetado y embalado, publicidad,
precios, y otros muchos extre-
mos (19).

También al comercio al detall

ha llegado la innovacion, provo-
cando cambios que afectan a su
regulacion. De un lado, el des-
plazamiento hacia negocios in-
tegrados en grandes superficies
(del comerciante no especiali-
zado al especializado, autoservi-
cio, superservicio, supermercado,
hipermercado, etc.) ha cambiado
notablemente las ventajas com-
petitivas dentro del sector. Algu-
nos de los cambios en la regula-
cion tienen que ver con estos
fenomenos, alrededor de cues-
tiones como el mantenimiento de
la competencia, los horarios co-
merciales, el adecuado servicio
al cliente y las demandas de pro-
teccion de los comerciantes ya
establecidos.

En segundo lugar, se han de-
sarrollado las estructuras asocia-
tivas (establecimientos de des-
cuento, cadenas y grupos de com-
pras, etc.) y cooperativas, para
aprovechar las economias de es-
cala en el abastecimiento, el al-
macenamiento y la distribucion.
De nuevo surgen asi cuestiones
referentes al mantenimiento de
la competencia que las autorida-
des locales, a través de la conce-
sion de permisos y de los planes
urbanisticos, pueden tratar de in-
fluenciar.

Tercero, el progreso tecnolc-
gico ha llegado también al sector,
con numerosas manifestaciones:
normalizacion y simbolizacion
(codigos de barras); terminales
de pago en puntos de venta (en
colaboracion con instituciones fi-
nancieras); utilizacion sistematica
del ordenador para las compras,
control de almaceén, operaciones
financieras, etc., continuando en
la linea de los cajeros electrome-
canicos y electronicos; introduc-
cion y desarrollo de la venta a
distancia (utilizando el televisor
o un terminal de ordenador), que
se suma a las tradicionales for-
mas de venta por correo y a do-
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micilio, que han conocido un
nuevo auge; etc. Todo esto ha
motivado también cambios en la
regulacion (por ejemplo, para ga-
rantizar la calidad de los produc-
tos anunciados en la venta a dis-
tancia, el mantenimiento de los
precios, los plazos de entrega y
la garantia de devolucion, etce-
tera).

También el consumidor ha
cambiado. Suele tener menos
tiempo para sus compras, con-
centrandolas en los fines de se-
mana y en establecimientos in-
tegrados, lo que afecta al horario
comercial, uno de los puntos tra-
dicionales de la reglamentacion
del sector (20). Ha aumentado
también la preocupacion por la
calidad, lo que se traduce en re-
glamentaciones técnicas y técni-
co-sanitarias mas exigentes.

El desempleo elevado ha dado
lugar al florecimiento de la venta
ambulante, que tiene también
otras motivaciones. De ahi que
se haya reglamentado detallada-
mente (21). A veces, el legislador
ha tratado de restringir la venta
ambulante para proteger al ten-
dero tradicional; pero otras veces
ha hecho de ella un comple-
mento del comercio sedentario
(Bélgica) o para la atencion de
zonas rurales (Luxemburgo). Las
autoridades locales suelen regu-
lar las zonas autorizadas para el
comercio ambulante, los puestos
fijos en la calle, la venta en ca-
miones, los mercadillos popula-
res y ferias, etc. Finalmente, son
importantes las reglas de seguri-
dad e higiene y otras formas de
proteccién del consumidor.

La reglamentacion en Espana

En Espana, el sector ha sido
objeto de reciente revision,
cuando las distintas comunida-
des auténomas —que tienen

transferida la competencia en
este campo— han elaborado su
legislacion propia. No procede
aqui detallar las regulaciones exis-
tentes, sino solo senalar algunas
de sus lineas maestras.

— La intervencion directa en
el sector se dirige, principal-
mente, a la ayuda para la moder-
nizacion de las estructuras, estu-
dio, financiacion (subvenciones,
crédito oficial y avales), asistencia
técnica y formacion profesional,
fomento de movimientos asocia-
tivos, de las cooperativas y de la
artesania, etcétera (22).

— Se mantienen las actuacio-
nes de intervencion coyuntural
en los mercados para asegurar
el suministro, reducir los precios
y combatir practicas abusivas.

— En general, no se obstacu-
liza la evolucion del sector hacia
grandes superficies y comercios
integrados, aunque no faltan ac-
tuaciones que intentan proteger
al pequeno comerciante (de este
tipo son algunas disposiciones li-
mitando el horario comercial, li-
beralizado en 1985, y que fueron
recurridas).

— Se establecen, como prin-
cipios reguladores de la legisla-
cion comercial, la libertad de mer-
cado (libertad de establecimiento
y actuacion, asi como de circu-
lacion de mercancias) sin discri-
minacion y la defensa del con-
sumidor.

— El ejercicio de las activida-
des comerciales se sujeta a la
concesion de licencias o autori-
zaciones administrativas, que se
anotan en un registro. Las licen-
cias suelen darse en el ambito
local, salvo para grandes super-
ficies. No hay evidencia de que
se utilicen las licencias como ba-
rrera de entrada, aunque el poder
discrecional de las comunidades
autonomas es mas patente en las
grandes superficies.

— Se establecen normas, mas
o menos detalladas, para las ven-
tas especiales (en rebajas, de
saldo, a perdida, en liquidacion,
con descuento, con aplazamiento
de entrega, ambulante, a domi-
cilio, a distancia, en ferias, etcée-
tera) (23). Las condiciones que
se establecen tienen por objeto
proteger al consumidor (aunque
no cabe duda de que, a menudo,
limitan la competencia).

— Las autoridades locales tie-
nen un papel particular, tanto en
la ordenacion del territorio a efec-
tos comerciales como en la re-
gulacion de las ventas ambulan-
tes, ferias, etcétera.

— La proteccion del consumi-
dor, en lo referente a salud, hi-
giene y condiciones tecnicas, se
lleva a cabo mediante las regla-
mentaciones técnicas y técnico-
sanitarias, de ambito nacional, asi
como en otras regulaciones (24).

— Se consagra el principio de
libertad de precios, salvo en los
productos sometidos a otro ré-
gimen. Se establecen requisitos
de publicidad del precio, tanto
en las ventas ordinarias como en
las de rebajas, saldos, etcetera.

— Los horarios comerciales
suelen someterse a una limita-
cion global por semana, con ex-
cepciones en periodos de reba-
jas, Navidad y Ano Nuevo.
Paralelamente a ellos, estan las
reglamentaciones sobre horarios
de trabajo del personal, descanso
dominical, etcétera.

— EI sector no parece que
vaya a estar sometido a una com-
petencia relevante por parte de
otros paises de la CEE, salvo en
lo referente a inversiones extran-
jeras, absorciones, etc. En gene-
ral, la armonizacion con la legis-
lacién comunitaria se esta lle-
vando a cabo sin dificultades.
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3. Publicidad:
regulacion versus
autorregulacion

La publicidad es objeto de re-
gulacion por varias razones. En
primer lugar, facilita informacion
acerca del producto o servicio,
sus caracteres y condiciones, pre-
cio, etc.; en este sentido, tiene
ciertos caracteres de un bien pu-
blico, con efectos positivos, pero
tambiéen potencialmente negati-
vos. La regulacion busca, pues,
reducir los costes para el consu-
midor de una informacion falsa
0 inapropiada.

En segundo lugar, la publici-
dad anima 0 mueve a la compra
de un bien o servicio; en este or-
den de cosas, la reglamentacion
atiende a las condiciones en que
se produce el impacto publicita-
rio: argumentos utilizados, uso de
medios ilicitos, incitacion (espe-
cialmente cuando se trata de
nifios o adolescentes), conformi-
dad con valores estéticos, éticos,
culturales o religiosos, etc. Esta-
mos ante otro caso de efectos
externos.

Finalmente, se trata de un me-
dio de diferenciacion del pro-
ducto y de accion competitiva,
lo gue exige el sometimiento a
las reglas de la competencia leal.

La regulacion de la publicidad
en Espana

En Espana, la publicidad esta
regida por la Ley 34/1988, Gene-
ral de Publicidad, de 11 de no-
viembre de 1988 (25), elaborada
de acuerdo con la legislacion co-
munitaria. Se recoge en ella un
conjunto de supuestos de publi-
cidad ilicita —que atenta contra
la dignidad de la persona, o vul-
nera los derechos reconocidos
en la Constitucion, o resulta en-
ganosa, desleal o subliminal— (ti-

tulo 1) y las normas generales
de la contratacion publicitaria (ti-
tulo I11). En esas situaciones, seria
posible la aplicacion de la legis-
lacion ordinaria, pero con costes
elevados y resultados inciertos.
La Ley intenta explicitar, de un
lado, los efectos externos nega-
tivos —publicidad ilicita (26)—, y
de otro, los caracteres de los con-
tratos publicitarios, con objeto de
reducir los costes de transaccion.

El titulo IV de la Ley contempla
los procedimientos que se pue-
den utilizar para obligar a cesar
una publicidad ilicita o rectificar
sus errores. Se trata de procedi-
mientos lentos y costosos, de efi-
cacia dudosa en muchos casos.
Por ejemplo, ante un anuncio que
una persona considere ilicito, el
interesado solicitara por escrito
al anunciante que cese en su ac-
cion; éste tiene tres dias para ha-
cerlo, pasados los cuales, si no
accede a ello, el perjudicado po-
dra acudir a la jurisdiccion ordi-
naria, previa justificacion de ha-
ber efectuado la solicitud de
cesacion —art. 26—; a partir de
ese momento, se sigue el proce-
dimiento de los juicios de menor
cuantia, con algunas peguenas
diferencias —arts. 29 a 31 (27).

La autorregulacion

Es por ello por lo que, en mu-
chos paises, se han desarrollado
formas de autorregulacion de la
publicidad, que reducen los cos-
tes de informacion y transaccion.
Se trata de organismos creados
conjuntamente por los anuncian-
tes, los medios y las agencias
para su defensa ante la Adminis-
tracion, los consumidores y el pu-
blico en general, mediante la con-
secucion de estandares altos de
moralidad, veracidad y respon-
sabilidad social de la publici-
dad (28). Para ello, establecen
sus propios codigos éticos (29)

y unas normas sencillas de aten-
cion de las reclamaciones (30).

El interés de un sistema de
autorregulacion es, como ya he-
mos senalado, su menor coste
en términos de tiempo, recursos
economicos e imagen. Ante una
reclamacion —a iniciativa de la
propia oficina autorreguladora,
de un usuario o consumidor, de
una asociacion de éstos, de un
anunciante, etc.—, se solicita la
informacion relevante por parte
del anunciante, se estudia el tema
y se dictamina la procedencia o
no de la reclamacion, facilitando,
en su caso, los medios para una
solucion amistosa. En todo caso,
queda abierta la via judicial, en
los términos previstos en la Ley
General de Publicidad (31).

Como en todo caso de auto-
rregulacion, la clave esta en el
adecuado equilibrio entre los in-
tereses de los autorregulados y
los del publico en general. A las
agencias, medios y anunciantes
les interesa un ambiente social
favorable a la publicidad, sin pro-
testas generalizadas ni actuacio-
nes judiciales, que, ademas de
ser costosas, deterioran la ima-
gen del sector. Por ello, les con-
viene establecer reglas mas
exigentes que las legales y pro-
cedimientos rapidos para la re-
solucién de conflictos sin llegar
a la via judicial. La autorregula-
cion es, pues, un sustituto de la
reglamentacion.

Para el resto de los interesados
—consumidores y usuarios, y sus
asociaciones; otros anunciantes;
etcétera—, la autorregulacion
también reduce costes. No obs-
tante, su credibilidad es decisiva:
si el organismo autorregulador se
convierte en un medio de defensa
gremial, deja de ser de utilidad;
por otro lado, tampoco puede ser
demasiado gravoso para los re-
gulados. Por eso, las medidas de
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autocontrol suelen potenciarse
con las regulaciones oficiales: és-
tas constituyen un minimo, o
marco de referencia para el con-
trol privado, en tanto que éste
supone un acicate para el proce-
dimiento oficial.

En septiembre de 1989 el Ins-
tituto Nacional del Consumo
(INC), junto con varias asocia-
ciones de empresas publicitarias
y organizaciones de consumido-
res, acord¢ establecer una co-
mision para el seguimiento de los
contenidos publicitarios de radio,
television y publicaciones perio-
dicas, con un objetivo parecido
al de la institucion mencionada.
En su constitucion intervinieron
la Federacion Nacional de Aso-
ciaciones Provinciales de Agen-
cias, dos organizaciones de con-
sumidores —UCE y ASGECO—
y los representantes del Instituto
Nacional del Consumo y de la
Direccion General de Medios de
Comunicacion.

4. Las profesiones:
el impacto de la CEE

La existencia de informacion
asimetrica, en asuntos en los que
un error puede tener costes ele-
vados, aconseja alguna forma de
contrastacion de la calidad del
servicio. Esta es la justificacion
ultima de la regulacion de los ser-
vicios profesionales, que, por es-
tatuto legal, se delega en los co-
legios. Pero, al tratarse éstos de
organismos de defensa de la pro-
fesion, surge un posible conflicto
entre la proteccion del cliente y
la del oferente del servicio. De
ahi que en las profesiones la re-
gulacion —o autorregulacion—
vaya siempre acompanada de,
por lo menos, un intento de res-
triccion de la competencia (32).

Al propio tiempo, la autorre-
gulacion establece unas normas

etico-deontologicas, mas o me-
nos independientes de la regla-
mentacion oficial, por las que la
profesion ejerce su autocontrol
e intenta excluir tanto las interfe-
rencias estatales como las deman-
das de nuevas reglamentaciones
en defensa de los usuarios.

En nuestro analisis, tomaremos
como referencia la medicina, tal
como esta reglamentada actual-
mente en Espana a travées de la
Organizacion Médica Colegial
(OMC) (33). Esta es una corpo-
racion de derecho publico, inde-
pendiente de la Administracion
del Estado, cuyos fines son: 1) la
representacion exclusiva de la
profesion médica, la ordenacion
de la actividad profesional de los
colegiados y la defensa de sus
intereses profesionales; 2) la sal-
vaguardia y observancia de los
principios deontologicos y ético-
sociales de la profesion y de su
dignidad y prestigio; 3) la pro-
mocion de la mejora del nivel
cientifico, cultural, econdémico y
social de los colegiados, y 4) la
colaboracion con los poderes pu-
blicos en la proteccion de la sa-
lud y en la regulacion de la asis-
tencia sanitaria (arts. 1y 3 de los
Estatutos).

La colegiacién es obligatoria
para todos los médicos que ejer-
zan su profesion en cualquier mo-
dalidad, sea de forma indepen-
diente, en entidades publicas o
privadas o al servicio de alguna
Administracion publica (articu-
lo 1) (34). El acceso se consigue
mediante la titulacion de Licen-
ciado en Medicina (arts. 35 y 37).
Este es el medio empleado para
resolver el problema de la asi-
metria de informacion (35), aun-
que solo lo resuelve garantizando
una calidad minima: la del titulo
universitario de acceso.

Para conseguir su finalidad en
el plano regulador, el Colegio

debe garantizar ciertos estanda-
res en la practica profesional, asi
como procedimientos poco cos-
tosos de solucion de conflictos.
Lo primero se consigue a tra-
ves de los codigos deontologi-
cos (36) y las prohibiciones y de-
beres contenidos en los Estatutos
(37); lo segundo, mediante sus
procedimientos de sancion (38).
Precisamente, la existencia de
unos estandares elevados se uti-
liza como un medio para mini-
mizar el recurso a otra via de pro-
teccion del cliente: la exigencia
de responsabilidades ante los tri-
bunales (39), gue ha sido poco
desarrollada en Espana, aunque
va adquiriendo mayores propor-
ciones en la practica (con la opo-
sicion de los colegios, que actuan
aqui como mecanismo de de-
fensa de la profesion).

A cambio de ello, el Colegio
recibe el monopolio de la repre-
sentacion y defensa de los inte-
reses de sus colegiados. Es 16-
gico, pues, que a la sombra de
esa atribucion se puedan desa-
rrollar practicas de restriccion de
la competencia (ademas de la
persecucion del intrusismo pro-
fesional). A modo de ejemplo, los
colegiados deben solicitar auto-
rizacion al Colegio para cualquier
publicidad de sus actividades pro-
fesionales que deseen llevar a
cabo (art. 43}, norma que en el
Codigo se convierte en simple
prohibicion (art. 65) (40), lo que
lleva consigo una probable res-
triccion de la competencia y una
pérdida de informacion para el
cliente (41).

En cuanto a los honorarios,
aunque se parte del principio de
libertad de precios (arts. 71y 72
del Codigo), corresponde a los
colegios provinciales la fijacion
de honorarios minimos (art. 34,
de los Estatutos), considerandose
falta menos grave «el abuso ma-
nifiesto en la nota de honorarios
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0 que éstos sean inferiores a los
establecidos como minimosn» (art.
64, 2.d, de los Estatutos; cfr.: arts.
75 y 76 del Codigo). La fijacion
de precios minimos es una forma
de restriccion de la competencia.
En otros colegios se dan normas
orientadoras, no obligatorias, so-
bre honorarios. También es fre-
cuente la prohibicion de publici-
dad de los honorarios cobrados
por los profesionales, con el
mismo resultado de reduccion de
la competencia.

Las profesiones en la CEE

El art. 52 del Tratado de Roma
declara la libertad de estableci-
miento para el ejercicio profesio-
nal en otro pais de la Comunidad,
siempre que se cumplan los re-
quisitos establecidos en el propio
Estado para el acceso a esa pro-
fesion (42). Asimismo, preve el
Tratado la libre prestacion de ser-
vicios, sea desde el pais propio a
personas de otro pais de la CEE,
sea ejerciendo esos servicios en
el otro pais (43), que acompana
al derecho de los nacionales de
un pais a recibir servicios de pro-
fesionales de otro pais de la Co-
munidad.

Lo anterior significa que el ejer-
cicio de una profesion en Espana
esta abierto a los profesionales
de otros paises de la Comunidad
que retinan los requisitos exigi-
dos en su pais para su ejercicio
(asimismo, los profesionales es-
panoles pueden ejercer en el
resto de la CEE). Obviamente, se
les podra exigir la colegiacion en
Espana, en identidad de condi-
ciones con los espanoles. Y esto
no dejara de tener efectos sobre
las profesiones, no por una ava-
lancha de extranjeros que vengan
a trabajar a Espana, sino mas
bien por un cambio en las técni-
cas, en la formacion y en la com-
petitividad.

Para facilitar la ejecucion de la
libertad de establecimiento y de
prestacion de servicios dentro de
Europa, la Comunidad ha dictado
varias directivas que regulan ese
derecho entre los meédicos, en-
fermeros de cuidados generales,
dentistas, veterinarios, comadro-
nas, farmacéuticos, abogados (re-
ferido solo a la prestacion de ser-
vicios, no al establecimiento) y
arquitectos. El criterio seguido ha
sido el de reconocimiento del ti-
tulo nacional en cada caso.

El problema se ha trasladado
asi a la homologacion de los es-
tudios de rango superior a que
se refiere la Directiva de 6 de di-
ciembre de 1988, de reconoci-
miento mutuo de diplomas de
educacion superior, que esta-
blece la regulacion comun a to-
das las profesiones que no sean
objeto de un tratamiento especi-
fico. Esta Directiva supone un
cambio importante en la orienta-
cion de la armonizacion, gue
hasta entonces se habia basado
en directivas para cada profesion.
En esa Directiva se establece la
aceptacion de los titulos y diplo-
mas del otro pais sobre la base
de la confianza mutua, asi como
dos mecanismos de adaptacion
de la formacion universitaria: de
complemento de estudios de du-
racion o contenido insuficiente
(por ejemplo, para pasar de un
titulo de tres anos a otro de
cinco), y de complemento para
la practica profesional (stage).

5. Seguridad privada:
un sector nuevo en vias
de regulacién

El sector de la seguridad pri-
vada tiene interés para nosotros
por tratarse de una actividad de
reciente creacion, en fase de cre-
cimiento, y en la que la regula-
cion es aun incompleta.

La adopcion de medidas de se-
guridad produce efectos directos
sobre la proteccion de personas
y bienes; pero son también im-
portantes sus efectos externos,
que justifican su reglamentacion.
El cliente de un banco no desea
ser sorprendido por un atraco
mientras va a realizar sus opera-
ciones financieras; el ciudadano
sabe que las medidas de segu-
ridad en una joyeria o en el trans-
porte de caudales mejoran la
seguridad ciudadana. Pero la in-
suficiencia de las medidas de se-
guridad, o el mal uso de esos
medios, pueden tener efectos
aun mas desagradables.

Originalmente, se consideroc
que correspondia a los cuerpos
y fuerzas de seguridad del Estado
la garantia del orden y la seguri-
dad de personas y bienes. Ahora
bien, esa seguridad tiene mucho
de bien privado —aunque con im-
portantes efectos externos—; por
ello, parece razonable la provi-
sion privada de ese servicio en el
mercado, sea por el propio usua-
rio, sea por empresas especiali-
zadas, por obvias razones de
coste y eficacia. Con la atribucion
al sector privado de la seguridad
de bancos y cajas de ahorros, en
1974, se inicia el crecimiento del
sector (excepto en lo que se re-
fiere a medios fisicos: cajas, ce-
rraduras, etcétera, actividad que
viene de antiguo).

Con el aumento de la insegu-
ridad ciudadana, hace ya unos
anos, se ha desarrollado un im-
portante sector de servicios pri-
vados de seguridad, que incluye
en Espana a unas 1.600 empresas
registradas —215 en 1980 (44).
Los servicios prestados pueden
clasificarse en: a) transporte y ma-
nipulado de caudales y valores;
b) vigilancia y celaduria; ¢) pro-
duccion e instalacion de sistemas
de seguridad, tanto fisicos (ca-

J maras acorazadas) como electro-
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nicos (centrales de alarma, cir-
cuitos cerrados de television...);
d) consultoria de seguridad (in-
cluyendo seleccion, formacion y
reciclaje de personal para empre-
sas no especializadas, y cursos
y seminarios de seguridad).

Regulacion de la sequridad
privada

La regulacion del sector es, por
ahora, incompleta. Falta una Ley
General de Seguridad, asi como
disposiciones especificas acerca
de servicios tan importantes
como la escolta de personas o
los servicios de seguridad sin ar-
mas. Los criterios que parecen,
haberse seguido en la reglamen-
tacion son: responder a las ne-
cesidades de grandes sectores de
usuarios y reglamentar las acti-
vidades que, de algun modo, pue-
den presentar conflictos con los
cuerpos de seguridad del Estado,
0 que implican a éstos. Seguida-
mente revisaremos brevemente la
legislacion vigente (y la que adn
falta).

1) Medidas de seguridad en
entidades y establecimientos pu-
blicos o privados. Se regula en
el Real Decreto 1.388/1984, de 4
de julio, que sustituye a las dis-
posiciones anteriores sobre me-
didas de seguridad en bancos,
cajas de ahorros y entidades de
credito, por una parte , y en pla-
terias y joyerias, por otra. En con-
creto, se contempla la siguiente
gama de servicios:

a) Servicios y medidas de se-
guridad en general, para toda
clase de establecimientos indus-
triales, comerciales o de servicios
y entidades publicas o privadas
(cap. 1), establecidos obligatoria-
mente cuando «la naturaleza o
importancia de la actividad, la lo-
calizacion de sus instalaciones,
la concentracion de sus clientes,
el volumen de los fondos o valo-

res que manejen, el valor de los
bienes muebles y objetos valio-
S0s que posean, o cualquier otra
causa justificada asi lo hacen ne-
cesarion (art. 2).

L.as medidas pueden consistir
en: 1) la creacion de un Departa-
mento de Seguridad; 2) un servi-
cio de vigilantes jurados, organi-
zado por la propia empresa o
entidad o contratado a una em-
presa de seguridad; 3) dispositi-
vos de alarma y proteccion, de-
bidamente homologados, y 4) la
conexion de dispositivos de
alarma con las centrales policia-
les o de la Guardia Civil.

b) Algunas entidades tienen
un tratamiento especial. En con-
creto, los bancos, cajas de aho-
rros y demas entidades de crédito
deben tener su propio Departa-
mento de Seguridad, su servicio
de vigilantes jurados (propio o
contratado a una empresa de se-
guridad) y ciertos dispositivos de
alarma, camaras fotogréaficas, ca-
jas fuertes de seguridad con aper-
tura retardada, etc. —capitu-
lo Il— (45); las joyerias y platerias
deben tener también los disposi-
tivos de seguridad correspondien-
tes (cap. Ill), y las estaciones de
servicio, oficinas de farmacia, ad-
ministraciones de loteria y admi-
nistraciones de apuestas mutuas
tienen asimismo su propia regla-
mentacion (cap. IV).

c) Lasempresas o entidades
pueden organizar voluntaria-
mente su propio Departamento
de Seguridad (art. 3) o contratar
un servicio de vigilantes jurados
con empresas de seguridad (art.
4), excepto en los casos contem-
plados en los apartados a) y b)
anteriores.

d) Se establecen medidas es-
pecificas para el transporte de fon-
dos y efectos en vehiculos espe-
ciales, bajo la proteccion de
vigilantes jurados, y comunican-

dolo a las fuerzas de seguridad
del Estado en algunos casos (ca-
pitulo V).

2) Prestacion privada de ser-
vicios de seguridad. Se regula en
el R. D. 880/1981, de 8 de mayo,
y en las ordenes de 1 de julio de
1981 y de 28 de octubre del
mismo ano. Se refieren a la pres-
tacion de esos servicios por las
empresas beneficiarias de los mis-
mos © por companias especiali-
zadas.

Los servicios que se regulan
son: a) vigilancia y proteccion de
toda clase de bienes muebles e
inmuebles; b) vigilancia y protec-
cion de certamenes, ferias, con-
venciones o actos similares; c¢)
fabricacion, desarrollo, comercia-
lizacion y mantenimiento de apa-
ratos y sistemas de seguridad; d)
proteccion, conduccidn, traslado
y manipulacion de fondos, valo-
res, caudales, joyas y otros bie-
nes y objetos valiosos, y e) ase-
soramiento y planificacion de
instalaciones de seguridad (ar-
ticulo 1 del R. D.).

Los trazos principales de la re-
glamentacion de estas empresas
de seguridad son los siguientes:

a) Inscripcion en un registro
especial (art. 2 del R. D., y sec-
cion 1 de la O. 28-10-81).

b) Requisitos de nacionalidad
espanola y limitacion de la parti-
cipacion de capital extranjero en
ciertas actividades y servicios de
seguridad (arts. 3y 4 del R. D.).
Las acciones deberan ser nomi-
nativas (art. 3) y se deberan co-
municar a la Direccion de la Se-
guridad del Estado los nombres
de los miembros del Consejo de
Administracion y del personal di-
rectivo, asi como de los vigilantes
jurados (art. 6del R. D, y art. 18,
0. 28-10-81). El Jefe de Seguri-
dad, tanto en las empresas espe-
cializadas como en las que pro-
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vean sus propios servicios de
seguridad, debera tener la con-
formidad de la Direccion de la
Seguridad del Estado (art. 6 del
R. D., y art. 18, O. de 28-10-81).
Se pueden contratar personas ex-
tranjeras, pero con autorizacion
especial (art. 19, O. 28-10-81).

¢) No se establece un capital
minimo, sino solo que «debera
ser suficiente para llevar a cabo
los fines propuestos» (art. 5, O.
de 28-10-81); pero si unos deter-
minados recursos fisicos y hu-
manos, segun el tipo de actividad
(O.1-7-81,yarts.6a9, 0. 28-10-
81). Los requisitos minimos son
realmente reducidos; esto puede
explicar el elevado numero de em-
presas del sector, a pesar de los
fenomenos de concentracion ya
senalados (46).

d) Los medios técnicos (apa-
ratos, vehiculos, equipos e ins-
trumentos) deberan ser homolo-
gados (art. 8del R. D; art. 1, O.
1-7-81, y art. 8, O. 28-10-81). Las
centrales de alarmas también
deberan sujetarse a requisitos
especiales de instalacion, revision
y funcionamiento (arts. 9-13
del R. D,y arts. 14 a 17, O. 28-
10-81).

e) Se regula el uso de vehi-
culos blindados y vigilantes jura-
dos para el transporte de fondos
y valores (arts. 14 a 16 del R. D,,
y O. 1-7-81).

f) Las fuerzas de seguridad
del Estado controlaran el cum-
plimiento de estas reglamen-
taciones (art. 17 del R. D., y sec-
cion 1V, O. 28-10-81).

g) Los contratos firmados con
los clientes se recogen en un re-
gistro especial, visado por la Po-
licia (art. 17 del R. D, y art. 21, O.
28-10-81).

3) Vigilantes jurados. Se re-
gulan por R. D. 629/1978, de 10
de marzo, y O. de 14 de febrero

de 1981, principalmente. Las re-
glamentaciones mas relevantes
son:

a) Se exige la nacionalidad
espanola y una edad entre 21 y
40 anos (art. 1 del R. D.), que
puede extenderse a 55 anos para
los que pertenecieron a los cuer-
pos de Guardia Civil, Policia Ar-
mada o Policia Municipal (Dis-
posicion transitoria 1.%) (47).

b) Se regula detalladamente
la solicitud, comprobacion de ap-
titud, nombramiento, ejercicios
de tiro, condicion fisica, uniforme,
distintivo, licencia de armas, et-
cétera, de los vigilantes (R. D.
629/1978, R. D. 738/1983, de 23
de febrero, y O. 14-2-81).

¢) Se limitan sus actividades
a las entidades bancarias y cre-
diticias, las empresas y organis-
mos en los que se establezcan
departamentos de seguridad, y
las empresas de seguridad (art.
7, O. 14-2-81). De ahi el vacio
legal que existe sobre el resto de
las actividades de seguridad, ya
mencionado.

4) Guardas de seguridad. No
van armados, y se limitan al con-
trol del acceso de personas a ins-
talaciones. No tienen capacidad
legal para actuar en caso de atra-
cos o robos. Su reglamentacion,
diferenciada de la del celador,
esta todavia por publicar.

5) Guardaespaldas o escol-
tas. Ya hemos senalado que esta
actividad no esta regulada, y no
parece haber intencion de ha-
cerlo en breve.

6) Autorregulacion. Como en
casi todos los sectores, tambien
las empresas de seguridad han
organizado sus propias asocia-
ciones: AES (Asociacion de Em-
presas de Seguridad), especial-
mente integrada por instaladores
de equipos, y APROSER (Aso-
ciacion Profesional de Empresas

Privadas de Servicios de Seguri-
dad). No obstante, tratandose de
un sector nuevo, de gran creci-
miento, sometido a fuertes pro-
cesos de concentracion y muy
afectado por la innovacion tec-
nologica, no parece que vaya a
desarrollarse un intenso proce-
so de autorregulacion, ni es pro-
bable que, por ahora, puedan
llevarse a cabo acciones protec-
cionistas importantes, salvo me-
diante su participacion en la
legislacion futura, participacion
que en el pasado apenas ha te-
nido lugar (48). La creacion de
una imagen de calidad es muy
importante para el sector.

Es de esperar, en el futuro, un
desarrollo de las reglamentacio-
nes que relacione la seguridad
con el conjunto de instalaciones
de los edificios, en la linea de los
«edificios inteligentes», asi como
una mayor vinculacion de las me-
didas de seguridad con el sector
del seguro, rompiendo un olvido
que se da en Espana, pero no en
otros paises (49).

CONCLUSIONES

La sensibilidad de las econo-
mias occidentales modernas ha-
cia la regulacion es un fenomeno
relativamente reciente que tiene
que ver con la conciencia de sus
costes, la pérdida de eficiencia
resultante de las reglamentacio-
nes inadecuadas y una particular
actitud hacia la injerencia de la
autoridad en las esferas de ac-
cion propias de la persona. Pero,
al propio tiempo, el conocimiento
de los fallos del mercado deja en
pie la necesidad de una accion
positiva en este campo.

En anos recientes, hemos asis-
tido a un cambio de énfasis en
las regulaciones. Las de caracter
estructural, sobre todo las basa-
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das en la propiedad publica, tien-
den a dejar paso a las relativas a
la conducta, aungue con nume-
rosas excepciones. En general,
se prefiere dar informacion, es-
tandarizar y homologar, a practi-
car intervenciones mas directas.
Y al mismo tiempo que se priva-
tizan las empresas publicas, se
someten a nueva regulacion las
estructuras resultantes.

Los servicios son particular-
mente atractivos para el regula-
dor, tanto por su auge como por
un conjunto de situaciones —ca-
lidad, asimetria de informacion,
congestion, etc.— que suelen po-
nerse como ejemplo de una in-
tervencion necesaria. Espana no
ha sido una excepcion, y si hasta
la década de los sesenta hubo
mas intervencion que regulacion,
en anos recientes la lectura de
los diarios oficiales muestra el
gran auge de la regulacion de
los servicios. La desnacionaliza-
cion ha sido escasa, sobre todo
si se compara con otros paises,
como Gran Bretana, pero tam-
poco han proliferado las nuevas
nacionalizaciones. El grado de re-
gulacion ha crecido considera-
blemente, en parte por imperativo
de los tiempos y del desarrollo
economico, pero también por la
pervivencia de una mentalidad in-
tervencionista (patente, p.gj., en
las telecomunicaciones), que se
manifiesta asimismo en el man-
tenimiento de un poder discre-
cional ultimo, quiza con el pro-
posito de no usarlo nunca, pero
que pende siempre como espada
de Damocles sobre los sectores
afectados.

El crecimiento de la regulacion
ha respondido mas a intereses
de los grupos afectados que a
una planificacion racional de con-
junto (y el sector de la seguridad
puede servir de ejemplo). No ra-
ras veces ha sido una catéastrofe
O un suceso importante el que

ha provocado la regulacion de
urgencia de un fenomeno antes
insuficientemente atendido (y
hay muchos ejemplos de ello,
desde la contaminacion hasta los
incendios en edificios publicos).
Sea como fuere, la regulacion ha
ido extendiendose a nuevos sec-
tores, y también se ha adaptado
a las nuevas circunstancias, no
sin retrasos y costes (que a me-
nudo hay que medir por el enca-
recimiento de los inputs o por el
retraso en la adaptacion del sec-
tor, y de nuevo las telecomuni-
caciones sirven de paradigma).

El acceso a las Comunidades
Europeas esta dando un nuevo
vigor al proceso regulador. La
CEE no es un paraiso liberal ni
mucho menos, pero frecuente-
mente sus reglamentaciones son
mas racionales que las nuestras
—o0, al menocs, menos interven-
cionistas. Sea como fuere, hay
ya mucho adelantado en el pro-
ceso de armonizacion regula-
dora, incluso desde antes de
1986. Queda, sin embargo, mu-
cho camino que recorrer, sobre
todo porque la Comunidad esta
embarcada en ambiciosos pro-
yectos de homologacion y estan-
darizacion que nos afectan muy
directamente. Los sectores en
gue la tarea es mayor, como las
instituciones financieras y el trans-
porte, son precisamente los que
menos atencion han ocupado en
nuestro estudio.

La regulacion acaba, en oca-
siones, en proteccion del sector,
como hemos senalado al hablar
del comercio y de las profesio-
nes. Sin embargo, la sensibilidad
por la competencia lleva también
a las autoridades y a la sociedad
espanola a una actitud mas li-
beral, a la que no es ajena la pre-
sion de la CEE y la competencia
que, inevitablemente, nos llega
de Europa.

El consumidory el usuario se
han hecho mas sensibles a la ca-
lidad, a la seguridad, a la sanidad,
a la proteccion de sus derechos,
etcétera, en un movimiento lento
pero continuado. Esta es ahora,
quiza, la mas importante fuen-
te de regulaciones en el sector
de servicios. Paralelamente, se
tiende a liberalizar los procesos
productivos y, sobre todo, la fija-
cion de precios (un campo en el
que, a pesar del progreso reali-
zado, estamos aun muy lejos del
mercado plenamente libre).

Finalmente, asistimos a dos
procesos de descentralizacion de
la regulacion. Uno esta conec-
tado con el traspaso de compe-
tencias a las comunidades auto-
nomas y a los entes locales, que
ha provocado también una ex-
pansion de la actividad regula-
dora en anos recientes, como
muestra el crecimiento de los dia-
rios oficiales autonomicos. El otro
es la autorregulacion, una me-
dida a medio camino entre la re-
gulacion oficial y la proteccion
del sector, que tiene interesantes
resultados: mayor proximidad al
fendmeno regulado, mas flexibi-
lidad, reglas mas estrictas y me-
nores costes de transaccion y
cumplimiento. Por ello, la auto-
rregulacion —junto con fenome-
nos como la «regulacion a me-
dida», 0 yardstick requiation, y la
competencia entre oficinas regu-
ladoras— va a seguir siendo un
fenomeno digno de estudio en
los afnos proximos.
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NOTAS

(") El autor agradece los comentarios de
los profesores Jordi Gual y Joan Enric Ricart a
un borrador de este articulo. Obviamente, ellos
no son responsables de los errores que queden.

(1) Cir. A. Argandona: «Regulacion y libe-
ralizacion en la economia espanolas, PAPELES
pe Economia EspanoLa, n.* 21 (1984).

(2) PsapeLes pE Economia EspafoLa, n.” 3
(1980), 7 (1981), 9 (1981), 18 (1984), 19 (1984),
32 (1987) y 36 (1988).

(3) D.F. Spulber: Regulation and markets,
Londres, MIT, 1989, pag. 37.

(4) No basta que el coste marginal sea de-
creciente para concluir que es procedente la
regulacion. Todavia puede ser socialmente pre-
ferible la existencia de varios oferentes con pre-
cios subvencionados. Ademas, el monopolio
de la televisién puede abrirse a la competencia
de la television por cable, y el monopolio de la
red telefénica puede serlo a la produccion de
equipos, 0 a la venta de servicios de valor
anadido, etcétera.

(5) La seguridad hace referencia al riesgo
del uso del bien o servicio una vez (p.gj., que
explote una bombona de butano o que se
rompa el cable de sujecion de un ascensor), y
la sanidad, a largo plazo (contraer enfermeda-
des por vivir en viviendas malsanas o por con-
sumir alimentos con ciertos aditivos).

(6) Aunque las medidas reguladoras y des-
reguladoras suelen tener efectos importantes
sobre la distribucion de la renta y de la riqueza,
rara vez se toman con fines directamente re-
distributivos.

(7) Cfir. J. Kay y J. Vickers: «Regulatory Re-
form in Britain», Economic Policy, n.° 7, octubre
1988.

(8) He utilizado ampliamente la informacion
recogida en J. Gual y J. E. Ricart: Les poten-
cialitats industrials de Catalunya en les tecno-
logies de telecomunicacions, Barcelona, Divi-
sion de Investigacion, IESE. enero de 1989. La
responsabilidad, no obstante, es solo mia.

(9) No estan incluidos los servicios privados
prestados en una propiedad privada, sin cone-

xion exterior ni uso del dominio radiceléctrico
publico; las instalaciones de seguridad o inter-
comunicacion en un inmueble o comunidad
de propietarios, sin conexion con el exterior ni
uso del dominio radioeléctrico publico; fos ser-
vicios de las companias eléctricas o de ferro-
carriles, en relacion con su propia actividad y
usando su propia red, y los que incorporan
valor anadido y utilizan como soporte los ser-
vicios finales de telecomunicaciones.

(10) En algunos casos, €l servicio puede
excluirse del régimen de competencia si no
hay iniciativa privada, si la dimension optima
de la empresa imposibilita la competencia, ©
cuando lo exija el interés publico o social del
servicio.

(11) La television se considera un servicio
basico de difusion, y se rige por una legislacion
distinta.

(12) Sobre normalizacion y certificacion,
véase el R. D. 1.614/1985, de 1 de agosto.

(13) Cuando las condiciones del servicio
lo requieran, se podran mantener algunos equi-
pos terminales en régimen de monopolio.

(14} Al estar sujeta la homologacion a la
aprobacion de los respectivos reglamentos téc-
nicos, el retraso en su promulgacion crea pro-
blemas adicionales a la industria nacional frente
a la competencia extranjera. Otro problema
puede derivarse de la escasez de medios téc-
nicos y humanos de la Administracion para
llevar a cabo la tarea de homologacion.

(15) Laley prevé que la CTNE pueda soli-
citar que algunos servicios sean declarados de
utilidad publica en el futuro; de modo que el
titular del monopolio puede ser el inductor de
su ampliacion

(18) Veanse, principalmente, el Programa
de Actuacion de la Comisién en materia de
Telecomunicaciones (18 de mayo de 1984) y
el Libro Verde sobre €l desarrollo del mercado
comun de los servicios y equipos de telecomu-
nicaciones (30 de junio de 1987).

(17) Cir. E. Lera: «La politica de telecomu-
nicaciones y el mercado Unico europeos, Bo-
letin del Circulo de Empresarios, n.” 42, 2.° tri-
mestre, 1988.

(18) E. Lera. (op. cit), critica estos princi-
pios en lo que pueden tener de pérdida de

dimension y fragmentacion de las redes. en
detrimento de las economia de escala y del
aprovechamiento conjunto de la 1+D.

(19) Una forma de garantizar la calidad de
los productos, muy desarrollada en anos re-
cientes, es la franquicia. en la que se aprovecha
una marca, un know-how y unas especifica-
ciones sobre contenidos y calidades para dar
un mejor servicio al consumidor.

(20) En el comercio al detall, los horarios
de trabajo suelen presentar diferencias notables
con los de los establecimientos industriales,
con su correspondiente reflejo en la regulacion.
Al propio tiempo, abundan los trabajos a tiempo
parcial.

(21) En Holanda se exige, ademas, un curso
de formacion previo; en Luxemburgo se esta-
blece una edad minima. Estos requisitos tienen
bastante de barrera de entrada.

(22) Cir. J. Casares: «Comercio interior,
en Enciclopedia de la Economia Espariola y
Comunidad Economica Europea, Barcelona, Or-
bis. 1985, cap. 99: y «Algunas reflexiones sobre
la situacion actual de la politica de moderniza-
cion del comercio interior, Informacion Co-
mercial Espariola. 644, abril 1987.

(23) Por ejemplo, en las ventas en rebaja
se limita su duracion, € incluso la época del
ano en que pueden llevarse a cabo, se obliga a
senalar el precio antiguo y el nuevo, se exige
que no sean productos adquiridos especial-
mente para esa venta, que no estén deteriora-
dos, etc. (los productos deteriorados o en
desuso se pueden vender como saldos, espe-
cificando esas condiciones).

(24) Porejemplo, se suele prohibir la venta
domiciliaria de productos alimenticios no en-
latados; se establecen condiciones particular-
mente exigentes respecto de la comercializa-
cion de pan, confiterias y pastelerias, helados,
aceites y grasas, pirotecnia, etcétera.

(25) Ciertos bienes y servicios estan sujetos
a regulaciones especificas: bebidas alcohdlicas,
tabaco, materiales y productos sanitarios, me-
dicamentos, estupefacientes, etc. En algunos
de estos casos se prevé un regimen de autori-
zacion administrativa previa (art. 8.5 1), en otros.
se prohiben ciertas formas de publicidad (ar-
ticulo 8.7, 4 y 5).
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(26) Se distinguen varios supuestos. aj La
publicidad que atente contra la dignidad de la
persona o vulnere los valores y derechos reco-
nocidos en la Constitucion. b} La publicidad
enganosa, que induzca o pueda inducir a error,
pudiendo afectar al comportamiento econémico
del usuario, o que perjudique o sea capaz de
perjudicar a un competidor, asi como la que
silencie datos fundamentales de los bienes, ac-
tividades o servicios, cuya omision induzca a
error. ¢} La publicidad desleal, que provoque
el descrédito, denigracion o menosprecio de
otras personas o empresas, o de sus productos;
0 que induzca a confusion con otras empresas
© sus productos; o que haga uso injustificado
de |la denominacion, siglas, marcas o distintivos
de otras empresas o instituciones; o que sea
contraria a las normas y buenos usos mercan-
tiles, asi como la publicidad comparativa,
cuando no se apoye en caracteristicas esen-
ciales, afines y objetivamente demostrables de
los productos o servicios. d) La publicidad su-
bliminal, que, mediante técnicas de produccion
de estimulos de intensidades fronterizas con
los umbrales de los sentidos o analogas, pueda
actuar sobre el publico destinatario sin ser cons-
cientemente percibida (arts. 3 a 7).

(27) Las condiciones para la rectificacion
son similares (art. 27).

(28) En Espafia existe Autocontrol de la Pu-
blicidad, una entidad privada sin fines lucrativos,
independiente de la Administracion, creada en
1977 por empresas anunciantes, medios infor-
mativos y agencias de publicidad, con el pa-
trocinio de la Asociacion Espafola de Anun-
ciantes y del Instituto Nacional de Publicidad.

(29) En Espana los hay sobre publicidad
de productos alimenticios, de bebidas alcoho-
licas, publicidad que afecta al nifo, etc. Estos
codigos tienen la ventaja de su facil revision
cuando cambian las circunstancias, lo que di-
ficilmente puede lievarse a cabo en la legisla-
cion.

(30) Aparte de otros servicios: dictamenes
sobre campanas, asesoria previa, etcétera.

(31) En ocasiones, el organismo autorre-
gulador disfruta de atribuciones propias de la
Administracion, recibidas por estatuto.

{32) N todas las profesiones lo consiguen,

por supuesto. En definitiva, se debe tratar de
servicios de demanda rigida, esto es, sin susti-
tutivos proximos, sea porque la ley los excluye,
sea porque se restringe efectivamente ia en-
trada, o por otras razones. A largo plazo, sin
embargo, es probable que, salvo monopolio
legal, aparezcan siempre sustitutivos.

{33) Cfr. Real Decreto 1.018/1980, de 19 de
mayo, por el que se aprueban los Estatutos de
la Organizacion Médica Colegial y del Consejo
General de Colegios Oficiales de Médicos (en
adelante, Estatutos).

(34) Esto no ccurre en todas las profesio-
nes.

(35) La mejora del nivel profesional de los
colegiados es, teoricamente, otro medio para
conseguir este fin, aunque resulta poco rele-
vante en la practica.

(36) Cfr. Codigo de Deontologia Médica,
Madrid, Consejo General de Colegios Oficiales
de Médicos, abril 1987 {en adelante, Codigo).

(87) Las prohibiciones incluyen- ofrecer la
eficacia garantizada de procedimientos curati-
vOs 0 de medios personales que no hubiesen
recibido la consagracion de entidades cientifi-
cas o profesionales médicas de reconocido pres-
ligio; utilizar las recetas como medio de anuncio
de preparados o de empresas farmacéuticas;
vender o administrar a los clientes, utilizando
su condicion de médico. medicamentos de pro-
duccion propia; prestar su nombre para activi-
dades que no asescren o dirijan personalmente;
aceptar remuneraciones 0 beneficios en con-
cepto de comision; realizar practicas dicotomi-
cas; emplear para el tratamiento de sus enfer-
mos medics no controlados cientificamente y
simular o fingir la aplicacion de elementos diag-
nosticos y terapéuticos; etc. (art. 44; véase tam-
bién Codigo, cap. X). Todas estas prohibiciones
estan mas ¢ menos directamente relacionadas
con la informacion asimétrica.

(38) Estatutos, titulo VII.

(39) Cfr. Ley 26/1984, de 10 de julio. Gene-
ral para la Defensa de los Consumidores y Usua-
rios, ademas de la legislacion penal o adminis-
trativa relevante.

(40) Cfr. Codigo, cap IX.

(41) ElI mismo significado tiene la prohibi-

cion de emplear reclutadores de clientes (art.
44, g, de los Estatutos).

(42) Con algunas limitaciones: cuando el
ejercicio de la profesion implica un poder pu-
blico o cuando haya razones de orden, seguri-
dad o salubridad publica.

(43) Se deben cumplir los requisitos exigi-
dos (con caracter general y ordinario) en el
pais en que se ejerce la profesion, sin que ello
pueda dar lugar a discriminacion por razones
de nacionalidad o residencia. Se reconoce tam-
bién el derecho a hacer viajes para prestar esos
servicios (o del cliente para recibirlos), y a con-
verlir en la divisa propia y repatriar los fondos
obtenidos en el ejercicio profesional (Directiva
63/340, de 31-5-63); asimismo, el derecho a
establecer un vinculo profesional estable con
el cliente, y a crear establecimientos filiales. Se
suprimen también otras formas indirectas de
discriminacion, como la exigencia de autoriza-
ciones especiales. cartas de identidad particu-
lares, etc. Los servicios de transporte, banca,
seguros, etc., se regulan separadamente.

(44) Aunque se han llevado a cabo nume-
rosas fusiones y absorciones entre ellas.

(45) La seguridad y proteccién de estable-
cimientos financieros habia sido ya objeto de
disposiciones anteriores, desde un Decreto de
4 de mayoc de 1946.

(46) Las empresas grandes del sector soli-
citan una mayor exigencia en los requisitos de
capital y medios materiales y humanos, lo que
las favorecenia frente a las empresas pequenas.
En el pasado, se han dado casos de empresas
mas 0 menos «sumergidass.

(47) La limitacion de edad ya sugiere que
el empleo en el sector es mas bien transitorio.
Los costes de formacion son elevados.

(48) EI R. D. 1.338/1984 contempla, en su
disposicion adicional 27, la creacion de comi-
siones mixtas para la elaboraciéon de criterios
para lograr la necesaria coordinacién entre los
interesados en la seguridad. con participacion
de las asociaciones de empresas.

(49) En Espana. las companias de seguros
no suelen conceder primas mas bajas a las
empresas dotadas de adecuadas medidas de
seguridad. Esto encarece el seguro y desanima

la adopcion de este tipo de medidas.



