Resumen

El articulo examina el presente y las pers-
pectivas de la politica europea de la compe-
tencia. En particular, se presta atencién a la
competencia derivada de las iniciativas de
construccion del mercado interior europeo, a
las industrias de red, a la politica de defensa
de la competencia y a la agenda de la presi-
dencia espanola del Consejo de la Unién Eu-
ropea. La conclusion principal subraya el ago-
tamiento del Programa del Mercado Interiory
la amenaza de pérdida de vigor de la politica
de la competencia, lo que hay que poner en
relaciéon con la debilidad de las instituciones
comunitarias.
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Abstract

The article examines the present and futu-
re prospects of the European competition po-
licy. Particular attention is paid to competition
stemming from initiatives for construction of
the European internal market, to network in-
dustries, defence of competition policy, and
the Spanish presidency of the European Coun-
cil. The main conclusion underlines the obso-
lescence of the Internal Market Programme
and the ineffectiveness of the competition po-
licy, which has be viewed in relation to the
weakness of the Community institutions.
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INTRODUCCION

A competencia es una de las

senales distintivas del proceso

de construccion de Europa.
Aungue algunas politicas comuni-
tarias son manifiestamente incom-
patibles con las reglas de la compe-
tencia, la unién econémica euro-
pea se ha basado esencialmente en
la voluntad politica de eliminar las
fronteras econdmicas nacionales y
de potenciar el uso de los mecanis-
mos competitivos. Como conse-
cuencia de lo anterior, la referencia
a la politica europea de la compe-
tencia es imprescindible para en-
tender la situacion y la evolucion de
la industria y de una buena parte
del sector servicios de los paises eu-
ropeos. La politica de la competen-
cia en el ambito comunitario abarca
tres aspectos principales: la liberali-
zacion de las actividades econémi-
cas, es decir, la supresion de obs-
taculos de caracter administrativo;
las reformas estructurales dirigidas
a la introduccion de competencia
en las industrias de red, en las que
algunas actividades no pueden ser
desarrolladas en régimen de com-
petencia, y, finalmente, la politica
de defensa de la competencia, es
decir, la represion de las conductas
anticompetitivas de las empresas y
de las administraciones publicas.
Este articulo repasa los rasgos prin-
cipales de la situacion actual en ca-
da uno de esos ambitos, para con-
cluir con una reflexion sobre la proé-
xima presidencia espanola de la
Union Europea (UE).

I. LA COMPETENCIA DESPUES
DEL ACTA UNICA

Sin duda, la iniciativa europea
mas importante de los ultimos
veinte anos en favor de la compe-
tencia en Europa fue el Acta Unica,
que entré formalmente en vigor en
1987 (1). Mas alla de la valoracion
de sus efectos, lo cierto es que la
estrategia dibujada en aquellos
anos muestra sintomas de estanca-
miento.

La Comision Europea (1997) va-
lord, en sumomento, el grado y rit-
mo de consecucion de los objetivos
contemplados en el Programa del
Mercado Unico. En primer lugar, el
balance de las medidas anunciadas
es hoy muy desigual: algunas de
ellas no han visto aun la luz; el Pro-
grama se desarrollé con un ritmo
inferior al previsto y, desde luego,
no estuvo en pleno vigor en 1993.
En segundo lugar, la traduccion po-
litica de las iniciativas técnicas, que
exigia el tramite del Consejo de Mi-
nistros de la Unién, desnaturalizo
una buena parte de las mismas, en
bastantes ocasiones por la necesi-
dad de alcanzar las mayorias politi-
cas requeridas. Finalmente, los es-
tados miembros han venido apro-
bando, al margen del Programa,
iniciativas que suponen el estableci-
miento de nuevas restricciones a la
actividad econémica, en ocasiones
con el amparo (forzado) de la Co-
mision Europea. El ultimo ejemplo
es la instauracion de regimenes de
limitacion de los derechos politicos
de los accionistas en las sociedades
que desarrollan actividades en sec-
tores «estratégicos» y/o que han si-
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do privatizadas por los estados
mipmbros. No debe extranar, en
consecuencia, que el descontento
llevara, en 1997, a la adopcion del
Plan de Accion para el Mercado
Unico (PAMU), y en 1999 a la pro-
puesta de una nueva Estrategia pa-
ra el Mercado Interior, con el propo-
sito comun de mantener vivo el em-
pefio politico del Acta Unica. En
general, la historia institucional del
Mercado Interior tiene mucho que
ver con la fortaleza o la debilidad de
la Comision frente al Consejo de
Ministros de la Union Europea.

El PAMU y la Estrategia para el
Mercado Interior estructuraron, de
nuevo, un repertorio amplio de pro-
puestas de la Comision Europea. El
grueso de las iniciativas contempla-
das se centra, por una parte, en la
introduccion de competencia en las
industrias de red —a las que nos re-
feriremos mas adelante— vy, por
otra, en la eliminaciéon de una am-
plia gama de obstaculos al comer-
cio entre los estados miembros, a
través, por ejemplo, de la adopcién
de un cédigo sobre OPA transfronte-
rizas, el fomento de la apertura de
los mercados publicos a empresas
de otros estados, y el desarrollo de
una patente comunitaria (2).

Con todo, los resultados norma-
tivos de la intensa actividad de pro-
puesta desplegada por la Comision
en los ultimos afos han sido, hasta
ahora, limitados. La falta de acuer-
do politico en los consejos de mi-
nistros europeos ha impedido la
aprobacién de una buena parte de
las propuestas de mayor significa-
cion. Ademas, en ocasiones, el Par-
lamento Europeo ha rechazado
normas que disfrutaban de acuer-
do en el Consejo; nos referimos, a
titulo de ejemplo, a lo acaecido
con el codigo sobre OPA transfron-
terizas, bloqueado después de doce
anos de deliberaciones. El ritmo in-
satisfactorio del avance registrado
obedece, en parte, a desacuerdos
politicos entre los estados miem-
bros, aunque conviene subrayar la

importancia, creciente, de la pre-
sion de diversos lobbies, cuya in-
fluencia se deja sentir en el proceso
de elaboracion de las normas co-
munitarias.

Es cierto, sin embargo, que la si-
tuacion actual podria verse modifi-
cada como consecuencia del nota-
ble deterioro de las expectativas
economicas en la zona euro. La re-
cesion economica vy las limitaciones
de las politicas macroeconémicas ,
por ejemplo del Programa de Esta-
bilidad Fiscal de la Zona Euro, quiza
den lugar a un nuevo impulso a la
adopcién de reformas estructurales
orientadas a la profundizacion del
mercado Unico y a la extension de
las reglas de la competencia. Por
ahora, es mas una necesidad que
una prevision fundada.

El éxito del mercado Unico se mi-
de, en ultima instancia, por el grado
de integracion efectiva de los mer-
cados nacionales (3). Los indicado-
res fundamentales del grado de inte-
gracion se refieren, en primer lugar, a
la evolucién de los flujos comercia-
les intracomunitarios a lo largo de
los ultimos afos, asi como al nivel
de integracion de los mercados de
bienes y servicios comunitarios en
comparacion con el observado por
los mercados nacionales. En segun-
do lugar, los indicadores habituales
prestan atencion a la dispersion es-
pacial de los precios. La conclusion
mas general es que el mercado Uni-
Co no es aun una realidad, y que
existen obstaculos a la competencia
que aislan los mercados nacionales
de la competencia exterior.

Asi, a pesar de que en los ulti-
mos treinta anos los oferentes na-
cionales de la Unién Europea han
sufrido una disminucion de sus cuo-
tas de mercado en beneficio de ofe-
rentes de otros paises de la Union o
de paises terceros, la tendencia no
se ha reforzado desde la culmina-
cion del Programa del Mercado
Interior, especialmente en el caso
de los paises de mayor tamano. Es

cierto, sin embargo, como demues-
tran Allen et al. (1998), que el des-
mantelamiento de las barreras no
arancelarias ha podido dar lugar a
una disminucién significativa de los
margenes de beneficio de las em-
presas en los sectores mas protegi-
dos de la competencia. Con todo,
sigue en pie la conclusién mas rele-
vante (4), es decir, que con caracter
general el Programa del Mercado
Interior no ha eliminado las distor-
siones derivadas de la existencia de
fronteras.

El analisis comparado de la frag-
mentacion nacional de los merca-
dos europeos y del nivel de integra-
cion de los mismos mercados den-
tro de cada estado miembro permite
evaluar la importancia economica
de las fronteras. Algunos estudios
recientes ofrecen evidencias de in-
terés sobre el efecto de las fronteras
en la configuracion de los flujos co-
merciales, tanto entre Estados Uni-
dos y Canada como entre los esta-
dos miembros de la Union Europea
(5). Asi, se sabe que los flujos co-
merciales entre las provincias cana-
dienses son entre 10 y 20 veces su-
periores a los que vinculan esas pro-
vincias con los estados de Estados
Unidos. La estimacion del factor
frontera se basa, naturalmente, en
el control previo de las distancias
geograficas, que presumiblemente
determinan los costes de transporte
y de obtencion de informacion, y
que por tanto podrian explicar la
desviacion de comercio hacia el
mercado nacional.

Helliwell (1998) concluye que el
efecto frontera también es signifi-
cativo entre los paises de la Union
Europea, aunque su magnitud es
notablemente menor. El efecto se
estima en 6,5 veces, reduciéndose
hasta 3,7 si el andlisis se realiza so-
bre unidades geograficas que com-
parten un mismo idioma. Lamenta-
blemente, no hay evidencias robus-
tas sobre la evolucion en los Ultimos
veinte anos del efecto frontera en la
Union Europea.
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CUADRO N.° 1

MERCADO EUROPEO DE LA ELECTRONICA DE CONSUMO

Productos

Diferencias regionales (*)
‘ de precios (Porcentaje)

Diferencias nacionales (**)
de precios (Porcentaje)

Philips-audio ......cccooooiiiiiiiiii.
| Sony-audio
| Videocamara Canon......................
| Lector portatil CD Panasonic ..........
Lector portatil CD Philips..........
Lector CD Pioneer ..........
Televisor Philips (36 cm) ...
Televisor Panasonic (63 cm)............
Televisor Philips (63 €M) .....ccccveee.
Lector video JVC
Lector video Panasonic...................
Lector video SONY .......cccceeeveeiiene.

20 28
25 38
6 32
11 40
20 56
12 34
22 41
24 25
49 61
16 36
26 22
25 44

Fuente: Comision Europea (2001b)

(*) Diferencia porcentual media entre el mayor y menor precio en las regiones de Espana, Suecia, Bélgica, Dinamar-
ca, Holanda, Francia, ltalia, Portugal, Reino Unido, Austria, Alemania
(**) Diferencia porcentual entre el mayor y el menor precio registrados entre los mismos paises europeos

El segundo grupo de indicado-
res de integracion presta atencion a
la dispersion espacial de precios en
el seno de la Union. En un mercado
integrado rige la ley del precio uni-
co; en ausencia de costes de trans-
porte, la competencia asegura que
en cada momento todas las tran-
sacciones de un determinado mer-
cado se realicen a un precio similar.
Los estudios de dispersion de pre-
cios consisten, basicamente, en la
comparacion de los precios de de-
terminados bienes de consumo
(marcas) en una muestra de ciuda-
des europeas. Estos estudios cons-
tatan que existen diferencias siste-
maticas entre paises, que superan
las registradas en el seno de cada
Estado-miembro (6). Se constata
también que el efecto frontera es
menos importante en el caso de los
paises pequefos y entre paises cuyas
monedas han estado vinculadas por
tipos de cambio estables. Sin embar-
go, la fragmentacion del mercado
Unico europeo no responde sola-
mente a la variabilidad histérica de
los tipos de cambio, pues afecta a
paises como Alemania, Bélgica y
Holanda, cuyas monedas han man-
tenido tipos de cambio fijos en los
Ultimos anos. Con todo, conviene
subrayar que la fragmentacion en la
UE es inferior a la medida, con me-

todologias similares, entre Estados
Unidos y Canada, o en el conjunto
de paises de la OCDE.

En este sentido, un estudio re-
ciente de Serres, Hoeller y Maison-
neuve (2001), basado en una
muestra de precios de productos
manufacturados, observados en un
numero amplio de ciudades de 11
estados miembros, demuestra que
las diferencias de precios entre esta-
dos son, en promedio, un 20-25
por 100 mas elevadas que las dife-
rencias intranacionales. Esta esti-
macion resulta después de haber
eliminado los efectos de la distancia
geogréfica y de las caracteristicas
de las ciudades donde se hicieron
las tomas de precios (cuadron.® 1).

Desde una perspectiva mas am-
plia, hay evidencias sélidas de que,
en un conjunto amplio de produc-
tos de consumo, especialmente de
alto valor, las empresas adaptan
sus precios a las peculiaridades de
los diferentes mercados naciona-
les. Naturalmente, ello es posible
por la existencia de barreras comer-
ciales y de restricciones verticales
que afectan a los canales de distri-
bucién. A este respecto, la disper-
sion internacional de precios en el
seno de la Union Europea apenas

descendié en el periodo 1993-98,
lo que demuestra una cierta fatiga
del proceso de convergencia eco-
némica, si bien es cierto que algu-
nas evidencias apuntan a una recu-
peracion de la tendencia historica
en los dos ultimos anos (7).

El hecho de que la dispersion
internacional de precios duplique la
dispersion intranacional ofrece opor-
tunidades obvias para mejorar el
funcionamiento de la economia. La
aceleracion del proceso de conver-
gencia de precios hacia los niveles
mas bajos registrados hoy propicia-
ria, de acuerdo con algunos analisis,
una disminucién de los precios en
torno a un 3 por 100 a lo largo de
los proximos cinco anos en la zona
euro, y un porcentaje algo superior
en la Union Europea (8).

No es facil evaluar con precision
los obstaculos que aislan en el mo-
mento actual los mercados nacio-
nales (9). Cabe citar tres clases de
obstaculos especificos: técnicos,
econémicos y politicos.

La Unién Europea ha utilizado
hasta la fecha tres enfoques distin-
tos para eliminar los obstaculos téc-
nicos: la armonizacion de normas
mediante la adopcion de estanda-
res Unicos sobre productos determi-
nados; el reconocimiento mutuo
entre estados miembros sobre tales
normas, y la fijacion a escala comu-
nitaria de obligaciones minimas. En
términos generales, cada enfoque
se corresponde con la tercera parte
del comercio intraeuropeo de pro-
ductos manufacturados. Es eviden-
te que los dos ultimos enfoques son
mucho mas flexibles que el primero
y permiten avanzar mas rapida-
mente en la construccién del mer-
cado unico. Pues bien, la extension
real del reconocimiento mutuo,
medida por el porcentaje de comer-
cio asociado al mismo, tiende a dis-
minuir; de la misma manera, el nu-
mero de quejas presentadas por los
estados miembros por el incumpli-
miento del principio de reconoci-
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miento mutuo parece observar una
tendencia al alza. Ello es asi espe-
cialmente en los sectores de servi-
cios a las empresas, productos de
alimentacion y bebidas, y sector del
automovil. Se constata, por tanto,
un cierto agotamiento del esfuerzo
de eliminacion de los obstaculos
técnicos.

En cuanto a las medidas para
evitar los obstaculos econdmicos,
destacan por su importancia la
apertura de los mercados publicos,
el control de las ayudas publicas y la
reduccion de las disparidades en la
fiscalidad indirecta. Los mercados
publicos suponen aproximadamen-
te el 14 por 100 del PIB comunitario.
A pesar de que la neutralidad de los
concursos publicos convocados por
las administraciones de los estados
miembros parece haber mejorado
de forma significativa en estos ulti-
mos anos, lo cierto es que la trans-
parencia es limitada. Ademas, es
obvio que la neutralidad de los mer-
cados publicos debe ir acompanada
de la instauracion de mecanismos
que impidan conductas anticompe-
titivas por parte de las empresas
que concurren a esos mercados pu-
blicos, ambito en el que apenas se
han registrado avances.

Uno de los ejes fundamentales
de la politica de la competencia es
el control de las ayudas otorgadas
por los estados miembros a las em-
presas; normalmente, las ayudas
tienen efectos perniciosos sobre la
competencia. En general, el balan-
ce mas reciente es satisfactorio. A
pesar de que las ayudas publicas a
la industria manufacturera en la
Union Europea suponen un porcen-
taje significativamente mayor que
las registradas en Estados Unidos y
Japoén (1,9 por 100 del valor anadi-
do, frente al 0,2 por 100 de Estados
Unidos o el 0,6 por 100 de Japoén),
la tendencia apunta a una disminu-
cion importante desde 1986. Sin
embargo, ello ha sido compensado
en parte por un incremento de las
ayudas otorgadas a otros sectores

de actividad. Con todo, el régimen
comunitario de las ayudas de Esta-
do viene mostrando signos de debi-
lidad frente a los estados miembros
con ocasion de dificultades secto-
riales o empresariales. Nos referi-
mos a las ayudas otorgadas por
Francia y Espana en el afio 2000 al
sector pesquero como consecuen-
cia del incremento de los precios de
los carburantes; las ayudas presta-
das por Alemania en los anos no-
venta en forma de garantias e in-
yeccion de recursos al sector finan-
ciero; la prorroga de las ayudas al
carbon en varios paises europeos, o
lo acaecido después del 11 de sep-
tiembre de 2001 en el sector del
transporte aéreo.

Finalmente, cabe citar una ter-
cera clase de obstaculos de caracter
economico que se refiere a la dispa-
ridad de los impuestos sobre el con-
sumo, especialmente en lo que res-
pecta a las obligaciones administra-
tivas impuestas a las empresas.
Desde 1993, se aplica en Europa el
principio del pais destinatario, que
beneficia a éste del IvA facturado
por una empresa de otro estado
miembro. Cuando tal principio se
aplica a las ventas a consumidores
finales, la gestién fiscal es relativa-
mente compleja, lo que da lugar a
que la disparidad de regimenes na-
cionales sobre el IVA opere como
un arancel importante (10). Se ha
arglido a este respecto que la ma-
nera mas sencilla de eliminar este
cuasi-arancel podria consistir en
transformar el principio del pais
destinatario en un principio de pais
de origen; sin embargo, ello perju-
dicaria a los paises importadores
netos y exigiria una mayor armoni-
zacion de los regimenes fiscales na-
cionales.

Los obstaculos de caracter politi-
co y cultural son muy variados. En
general, el ritmo de trasposicion a
los ordenamientos juridicos nacio-
nales de las directivas del mercado
interior sigue siendo notoriamente
insuficiente. Asi, como sefala la

Comision (Tableau d‘affichage du
marché intérieur), mas del 11 por
100 de las directivas no han sido
trasladadas todavia al conjunto de
estados miembros. Es cierto, sin
embargo, que el déficit medio de
trasposicion, que relaciona el nu-
mero de directivas no traspuestas
en plazo con el nimero total de di-
rectivas que deberian estar tras-
puestas ha disminuido de forma
significativa en los Ultimos afnos, pa-
sando del 6,3 por 100 en 1977 al
2,5 por 100 en mayo de 2001. Con
todo, el porcentaje de directivas
traspuestas en plazo en todos los
estados miembros apenas se ha in-
crementado en los Ultimos anos. En
definitiva, es dudoso que se pueda
dar cumplimiento al mandato del
Consejo Europeo de Estocolmo, se-
gun el cual el déficit registrado en el
Consejo Europeo de primavera de
2002 no deberia ser superior al 1,5
por 100. Espafa, que no es el pais
peor situado en el ranking de paises
incumplidores, tendria que traspo-
ner mas de treinta directivas antes
de esa fecha para reducir su déficit
hasta el objetivo del 1,5 por 100
(cuadron.°2).

Il. LAS REFORMAS
ESTRUCTURALES
DE LAS INDUSTRIAS
DE RED

En una buena parte de las activi-
dades econémicas —la industria, la
agricultura y los mercados de capi-
tales, por ejemplo— la introduccion
de competencia se deriva directa-
mente de la eliminacion de las ba-
rreras al comercio. Hay, sin embar-
go, un conjunto de sectores en los
gue la liberalizacion es solo una par-
te del proceso de introduccion de
competencia porque existen activi-
dades que no pueden ser realizadas
en un régimen competitivo. Asi, el
acceso al consumidor final por par-
te de las empresas potencialmente
competidoras requiere que éstas
tengan la posibilidad de usar los re-
cursos que constituyen un mono-
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polio natural. Una de las caracteris- | [ S
ticas comunes de todos estos secto- CUADRO N.° 2
res es que se asientan sobre una
infraestructura fisica, o red, cuyo | AVANCE DEL MERCADO INTERIOR
empleo eSté SUjetO d rendimientos Déficit de Directivas Infracciones Resolucion precoz
de esca]a Crecientesl NOS referimos trasposicion a trasponer al Mercado Interior de infracciones
alos oleoductos, gasoductos, lineas o o1 ad “” FameRi
de transporte de electricidad, in- Alemania........... 2,8 75 185 29
fraestructuras ferroviarias y carre- AUSIE. ..o 3.2 8¢ 40 48
teras. Tal peculiaridad es aplicable a L e 73 123 3
las telecomunicaciones, electricidad Dinamarca. 1.2 ol i oV
! A Espafa............... 1,8 57 200 34
gas, transporte por ferrocarril y Finlandia....... 14 60 43 57
otros. Francia............... 3,5 92 254 34
Grecdia............... 4,8 114 151 32
La reforma de las industrias de Irlanda.... 3,3 84 119 37
red va mas alla de la eliminacion de falla 2,6 80 251 3
las barreras al comercio, la liberali- huxlemdb“rgo """ 5'8 gg ?g ;2
zacion de precios y el desmantela- | | oot o0 27 82 8 2
miento de los obstaculos a la entra- ReinG Unido..... 33 90 93 48
da de nuevos competidores. Com- Suecia............... 0,5 39 46 48
porta' adem.as' la reorga.mzaoo,n (a) Indica la relacion de las directivas no traspuestas en plazo y el total de directivas a trasponer
vertical Yy horizontal de la industria (b) Antes de la primavera de 2002, para que en la fecha el déficit de trasposicion sea nulo
para Separar |aS aCtiVidadeS pOten— E;)) ,;‘nﬂ\n(gr%?’2\;r;i;arfgr?{liseﬁwor:Ltl’riseegst‘jce‘ogr;téz:jalrg\eeI?ti(a)ioreosjep\‘tlgica‘:?e’:éz”e?vt\i al Tribunal de Justicia y el nimero
Cia'rlne”te COTpgtm"aS de 'I‘?S que sy e by T
no lo son, y la desmonopolizacion

de las actividades sujetas al régimen
competitivo. Finalmente, la reforma
requiere el desarrollo de un nuevo
marco regulatorio de las actividades
monopolisticas. Paraddjicamente, la
consecuencia de lo anterior es una
regulacion mas detallada y compleja.

Hasta los afos ochenta, y desde
la segunda guerra mundial, existia
un consenso politico y técnico so-
bre la conveniencia de que los ne-
gocios de la electricidad, el gas o las
telecomunicaciones fueran desa-
rrollados, en cada pais, por mono-
polios verticalmente integrados, en
razon de la existencia de fallos de
mercado. El monopolio resolvia el
problema de que algunas de las ac-
tividades desarrolladas en esos sec-
tores estén sujetas a economias de
escala. A menudo, los monopolios
eran de propiedad publica, lo que
facilitaba su regulacion a través de
mecanismos de control directo y la
planificacion del desarrollo de las
infraestructuras de red. La integra-
cion vertical permitia trasladar al
consumidor final los riesgos asocia-
dos a la inversion en activos especi-
ficos.

Tal enfoque comienza a entrar
en crisis en los anos ochenta, inicial-
mente a raiz del desarrollo de los
programas de privatizacion del Rei-
no Unido, que era uno de los paises
donde el modelo de monopolio pu-
blico verticalmente integrado se ha-
bia desarrollado mas extensamen-
te. Razones presupuestarias y eco-
némicas —evidenciadas por un
persistente estancamiento de la
economia— e ideoldgicas conduje-
ron al gobierno de este pais a trans-
ferir a manos privadas la propiedad
de ciertas industrias de red. Natural-
mente, la privatizacion dio lugar a
gue comenzaran a ensayarse for-
mulas de introduccion de compe-
tencia. Primero, fue la constitucion
de Mercury, como operador rival de
British Telecom; después vinieron la
Ley de Competencia de 1980, la
Ley del Petréleo y del Gas de 1982,
la Ley de Energia de 1983, y poste-
riores reformas que afectaron al fe-
rrocarril, electricidad e incluso al su-
ministro de agua. Estos primeros
empenos liberalizadores estaban
inspirados por tres ideas basicas:
dar a los consumidores el derecho

de elegir la compania suministrado-
ra; separar primero y regular des-
pués las actividades que, por consti-
tuir monopolio natural, no son sus-
ceptibles de ser desarrolladas en
condiciones de competencia, y ase-
gurar a los agentes en competencia
el derecho de acceso y uso de los
activos que constituyen monopolio
natural.

Pronto, la experiencia britanica
atraveso el Canal de la Mancha. El
Acta Unica Europea de 1987 y el
Programa del Mercado Unico Euro-
peo contemplan, por vez primera
en el proceso de construccion euro-
pea, la apertura a la competencia
de algunos servicios publicos como
las telecomunicaciones, la energia o
el servicio postal. De manera gra-
dual, y no sin dificultades de todo
tipo, el Consejo de Ministros de la
Unién Europea aprobd primero, y
los Estados miembros trasladaron
después al ordenamiento juridico
nacional, directivas cuya matriz se
apoya esencialmente en las tres
ideas basicas que antes habian ins-
pirado las liberalizaciones britani-
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CUADRO N.° 3
RANKINGS DE LIBERALIZACION EN EL MERCADO UNICO (a) ‘
8 4 8 1 4 2 2 3
10 6 7 " - — N 9 [
13 "1 9 9 6 5 4 8
14 3 6 5 5 4 3 6
6 9 2 8 2 6 6 5
2 5 5 12 10 7 6 7
Gredia....occveeeereene. /. 14 10 - 11 - - 1
Irlanda ........ccooveinn 11 10 - 3 8 8 7 8
17 | [[- ——— 5 8 - 10 12 9 8 10
Holanda 4 2 - 2 9 — - 3
Portugal 9 12 4 7 7 ~ - 9
Reino Unido.............. 1 1 1 6 1 1 2 2
SUECIA ..o 3 7 3 4 3 3 1 1
Estados Unidos (c)..... = 1 3 5 2 2 2
(a) Los rankings parciales reflejan (de mayor a menor) la intensidad de la liberalizacion, de acuerdo con los indices establecidos en GONENC et al. (2000)
(b) El ranking global es la ordenacion de paises resultante de la agregacion aritmética de rankings parciales.
(c) Posicion que ocuparia Estados Unidos en el ranking de los paises europeos considerados.

cas. En paralelo, en Estados Unidos,
la Ley de Telecomunicaciones de
1996 v la instruccion 888 de la Fe-
deral Energy Regulation Commis-
sion (FERC) de 1996 habian poten-
ciado y propiciado la transicion a la
competencia de los sectores de te-
lecomunicaciones y eléctrico ameri-
canos, respectivamente. Todas es-
tas iniciativas politicas, auspiciadas
por organismos multilaterales co-
mo la OCDE, se reflejaron de inme-
diato en otras economias avanza-
das, entre las que cabe citar Austra-
lia, Nueva Zelanda o Canada.

Europa no ha liderado los proce-
sos de liberalizacion de las indus-
trias de red, con la excepcion del
Reino Unido y, después, de los pai-
ses escandinavos. A partir de la ba-
se de datos de la OCDE sobre regula-
cion (OECD International Regulation
Database), Gonenc et al. (2000)
han elaborado un conjunto de indi-
cadores de liberalizaciéon y compe-
tencia en diferentes sectores que
agregan valoraciones relativas a las
barreras a la entrada, regulacion
administrativa de precios y presen-
cia de empresas con capital publico.
El cuadro n.° 3 indica los rankings
sectoriales de liberalizacion en la

Unioén Europea que resultan de esos
indicadores. Junto a la evidencia de
la desventaja global de Europa res-
pecto de Estados Unidos, cabe,
ademas, establecer otra sobre la
posicion de nuestro pais, que se si-
tUa en un lugar intermedio de la ta-
bla de paises considerados. Es cier-
to que Espana aventaja a los paises
mediterraneos, aunque el cuadro
no refleja los avances registrados
recientemente en ltalia, pero esta
por debajo de los paises del centroy
Norte de Europa.

La experiencia de los procesos
de liberalizaciéon de las industrias de
red puede resumirse en tres conclu-
siones principales. Primero, las re-
formas producen, en lineas genera-
les, los efectos esperados. Los pre-
cios y, en particular, los margenes
beneficiarios de las empresas sue-
len disminuir en términos reales;
ademas, se producen cambios sig-
nificativos en las estructuras de pre-
cios, en razon de la desaparicion de
subsidios cruzados entre grupos de
consumidores y de la adopcion por
parte de las empresas de politicas
de discriminacion de precios muy
sofisticadas. La oferta, al igual que
el consumo efectivo, se incrementa

en términos de volumen y gama de
los servicios. Finalmente, las refor-
mas dan lugar a un incremento de
la productividad empresarial. Ejem-
plos bien conocidos de estos cam-
bios son los sectores de las teleco-
municaciones y el sector de trans-
porte aéreo (11).

Segundo, el alcance real de los
beneficios de la reforma depende
crucialmente de que se verifiquen
ciertas condiciones relativas a la es-
tructura de mercado. La separa-
cion vertical efectiva de los mono-
polios de red y la «desmonopoliza-
cion» horizontal de las actividades
que se desarrollan en competencia
son condiciones necesarias para que
se produzcan los efectos menciona-
dos. La reestructuracion sectorial co-
rrespondiente tropieza con dificulta-
des de caracter politico, entre las
que cabe citar la falta de experiencia
e instrumentos publicos de reestruc-
turacion que permitan crear estruc-
turas de mercado consistentes con
la competencia, especialmente en el
continente europeo.

Tercero, el desarrollo de una
competencia efectiva en las indus-
trias de red es un proceso lento y di-
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CUADRO N.° 4

SERVICIOS DE TELECOMUNICACIONES REGULADOS

Pais

Servicios requlados

Alemania.........cc........ Servicios fijos de interconexién de Deutsche Telecom.
AUSEHA. o Servicios de interconexion de Telekom Austria AG y Mobilkom Austria AG.
Bélgica......coooviii Servicios fijos de interconexién de Belgacom.
Dinamarca. . ... Servicios fijos de interconexion de Tele Denmark.
ESpana. .;uscssessmans Servicios fijos de interconexién de Telefonica. |
Finlandia (Sonera) ...... Servicios fijos de interconexion de Sonera's y Finnet Group's fixed interconnection services. ‘
Francia......ccccoocceenn Servicios fijos de interconexién de France Telecom's y servicios maviles de interconexion de France Telecom y SFR. \
Gredia...... Servicios fijos de interconexion de OTE. ‘
Holanda... Servicios fijos de interconexién de KPN. ‘
Irlanda..... Servicios fijos de interconexion de Eircom.
talia ....ocoooevieeeei Servicios fijos de interconexion de Telecom ltalia.
Luxemburgo .............. Servicios fijos de interconexion de P&T Luxembourg.
Noruega Servicios fijos de interconexion de voz de Telenor.
Portugal Servicios fijos de interconexién de PTy TMN y servicios moviles de interconexién de Telecel.
Reino Unido............... Servicios de interconexion de British Telecom no considerados competitivos. Servicios moviles de interconexion

de Vodafone y BT Cellnet.
SUECIA. . Servicios fijos de interconexion de Telia.

Fuente: OCDE (2001a).

ficil que requiere plazos relativa-
mente dilatados y una voluntad po-
litica firme y alejada de los intereses
empresariales en juego. Los ritmos
de entrada y crecimiento de los
nuevos competidores son lentos,
por razones técnicas, financieras y
econdmicas; ademas, los consumi-
dores, sobre todo los pequenos,
muestran una inercia notable res-
pecto de la eleccion de empresa su-
ministradora, generalmente en be-
neficio de los antiguos monopolios.
La consecuencia es que, inevitable-
mente, se producen unos periodos
de transicion muy largos, en los que
el regulador debe actuar con inten-
sidad, lo que suele conducir a con-
flictos multiples.

En definitiva, los beneficios deri-
vados de la liberalizacion de las in-
dustrias de red dependen del gra-
do de cumplimiento de las condi-
ciones anteriores, lo que difiere en
sectores y paises. Este ultimo extre-
mo es especialmente cierto en la
UE, habida cuenta de que la adop-
cion de directivas permite a los es-
tados miembros observar ritmos dis-
tintos de liberalizacion y, sobre todo,
otorga facultades de decision muy
amplias respecto de la observancia

de politicas de reestructuracion sec-
torial. De aqui la conveniencia de
entrar en el detalle de las diferentes
industrias de red (12).

1. Telecomunicaciones (13)

El sector de las telecomunicacio-
nes es la industria de red que ha ob-
servado la transformacion mas radi-
cal; a los cambios regulatorios se ha
sumado el efecto de la revolucién
tecnolégica. Todo ello ha multipli-
cado la oferta de servicios e incre-
mentado de forma notable el creci-
miento de la productividad. La pri-
mera medida significativa de la UE
fue la Directiva de oferta de red
abierta de 1990, modificada en
1997, que establecié el principio de
acceso a las redes de comunicacion.
En el ano 2000, se traslada tal prin-
cipio al bucle local, lo que completa
la liberalizacion formal del acceso a
las redes de telecomunicaciones. En
paralelo, a lo largo de la década de
los noventa, un conjunto de directi-
vas liberalizd progresivamente un
amplio conjunto de servicios de te-
lecomunicaciones, desde los equi-
pos terminales a los servicios de va-
lor ahadido, satélites, television por

cable, moviles y, finalmente, telefo-
nia vocal. En la actualidad, sélo los
servicios de interconexion a la red
fija ofrecidos por el antiguo mono-
polio y, en algunos casos, los servi-
cios de interconexion a la red de
moviles, permanecen regulados. La
regulacion de la interconexion com-
prende la obligacion de publicar
una oferta standard de intercone-
xion y la fijacion de tarifas «orienta-
das al coste», frecuentemente de-
terminadas sobre la base de la me-
todologia denominada de coste
incremental de largo plazo (cuadro
n.°c4).

El proceso de introducciéon de
competencia ha ido acompanado
de la aparicion de muchos nuevos
operadores en los paises de la UE.
No obstante, los antiguos monopo-
lios mantienen, en general, cuotas
de mercado muy elevadas. Aunque
el grado de concentracion empre-
sarial es importante, hay notables
diferencias entre los distintos mer-
cados. El éxito de los nuevos com-
petidores ha sido mayor en los mer-
cados de larga distancia, nacionales
e internacionales, que en el bucle
local, debido, por una parte, a que
la inversion necesaria para entrar en
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CUADRO N.° 5

DESARROLLO DE LA COMPETENCIA DE LAS TELECOMUNICACIONES EN LA UE

Porcentaje

|
[

‘ Pais de propiedad del Estado
|

Cuota de mercado
del mayor operador
de movill

Numero de licencias
de movil (digital)

Cuota de mercado
de nuevos entrantes
en larga distancia nacional

Cuota de mercado de nuevos
entrantes en larga
distancia internacional

sl pperadordominante (A7D.2000) (Porcentaje, 2000) (Porcentaje de minutos, 1999)  (Porcentaje de minutos, 1999)

Alemania......... 63 4 43 40 40
Austria .......... . 75 4 55 15 —
Bélgica ............ 50% + 1 accion 3 65 = s
Dinamarca....... 0 4 50 - 44
Espana............ 0%-+«accion de oro» 3 58 14 13
Finlandia ......... 53 4 64 62 49
Francia ............ 61 3 49 20 27

51 3 44 0 0
Holanda .......... 43% + «accion especial» (*) 5 50 16 15
Irlanda............. 1 3 66 - £
ltalia......ccoe.e. 3% + «accion de oro» - 61 15 32
Luxemburgo..... 100 2 63 = -
Noruega.......... 79 3 73 12 27
Portugal .......... 0 + «accion de oro» 3 40 0 0
Reino Unido .... 0 5 32 33 55
Suedia ..o 70 4 51 14 38

Fuente: OCDE (2001a)

(*) Da derecho de compra preferente al Estado en las ampliaciones de capital para mantener su porcentaje de votos.

el mercado de larga distancia es
mucho menor y, por otra, a la ma-
yor sensibilidad al precio de la de-
manda en este mercado (14). Estas
diferencias en la intensidad de la
competencia se han reflejado en los
precios, que han caido acusada-
mente en los mercados de larga dis-
tancia (15). El desarrollo de la com-
petencia en los mercados de movi-
les ha sido relativamente rapido,
aunque se observa todavia niveles
elevados de concentraciéon horizon-
tal. Ademas, el desarrollo de este
mercado esta restringido por la limi-
tacion del espacio radio-eléctrico,
que obliga a limitar el numero de li-
cencias. Todas estas evidencias su-
gieren que, pese a la reduccion ob-
servada en los precios de las teleco-
municaciones, muchos de los bene-
ficios derivados de la competencia,
en particular los asociados a la evo-
lucién de los precios, estan todavia
por venir (cuadro n.® 5).

En la actualidad, la agenda de la
regulacion comunitaria de las tele-
comunicaciones esta centrada en el
desarrollo de la competencia en el
bucle local, y pretende el desarrollo

de los servicios de banda ancha, y la
extension del comercio electrénico
y el uso de Internet. La puesta en
practica del acceso al bucle local
tropieza con dificultades notables.
Asi, los operadores dominantes dis-
frutan de medios para dificultar el
acceso de nuevos competidores.
Por ejemplo, el nimero de lineas a
disposicion de los nuevos competi-
dores es, con cierta frecuencia, re-
ducido; los costes impuestos por el
uso de servicios no regulados —al-
quiler de espacio en los edificios
que albergan los equipos, alquiler
de lineas— son excesivos. En gene-
ral, las complicaciones técnicas limi-
tan el acceso al bucle local. Ademas
de estas dificultades, los nuevos en-
trantes hacen frente a una deman-
da inferior a la esperada (16).

Un factor crucial para el desa-
rrollo de la competencia en el bu-
cle local es la creacién de nuevas
infraestructuras de red, por ejem-
plo, la red de television por cable,
comunicaciones sin cable y por sa-
télite y redes de fibra optica, y la
mejora de las existentes. Sin embar-
go, el desarrollo de nuevas infraes-

tructuras es mas lento de lo debido.
Los incentivos para realizar las in-
versiones correspondientes depen-
den, en buena parte, de la regula-
cion. Unas tarifas de interconexion
elevadas hacen que las inversiones
en infraestructura sean mas renta-
bles, lo que potencia la competen-
cia a largo plazo, pero dificultan la
competencia en el corto plazo. En
el momento actual, las tarifas de in-
terconexion en la UE estan ajustadas
alos costes de los operadores domi-
nantes. Por ello, no ofrecen incenti-
vos para un desarrollo rapido de in-
fraestructuras por parte de los nue-
vos competidores, quienes, dada su
menor escala, soportan unos costes
mas elevados.

El desarrollo de nuevas infraes-
tructuras se ve también dificultado
por barreras administrativas, entre
las que destacan la falta de homo-
geneizacion de los requisitos técni-
cos y, particularmente en el campo
de la television por cable, la lentitud
en la concesion de licencias en el ni-
vel municipal y la imposicién de cri-
terios no econémicos. Con el obje-
tivo de eliminar estos obstaculos, la
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Comision ha elaborado una pro-
puesta para la homogeneizacion de
las reglas aplicables al acceso y la in-
terconexion en todos los paises de
la Union Europea.

Finalmente, conviene hacer men-
cion de la situacion financiera de las
empresas. El deterioro de los mer-
cados de valores tecnologicos, la
actualizacion a la baja de las expec-
tativas de crecimiento del mercado
de la telefonia movil, el coste de las
nuevas infraestructuras y otros pro-
blemas de puesta a punto de la
nueva tecnologia han dado lugar a
que algunos de los principales ope-
radores, fuertemente endeudados
como consecuencia de las subastas
de las licencias de telefonia movil de
tercera generacion y de decisiones
empresariales dudosas, estén en
una posicion financiera delicada, lo
que limita su capacidad de inver-
sion en nuevas infraestructuras. To-
dos los factores mencionados limi-
tan, hoy, la profundizacion de la
competencia en el sector europeo
de telecomunicaciones.

2. Electricidad

Las reformas comunitarias del
sector eléctrico son mucho mas re-
cientes y estan todavia en fase de
desarrollo y disefo (17). Sin embar-
go, en algunos paises miembros,
como el Reino Unido, Suecia o Fin-
landia, las reformas estan muy
avanzadas y los efectos de la libera-
lizacion ya se han dejado sentir. Las
principios basicos de la reforma
eléctrica son el establecimiento del
derecho de eleccion de suministra-
dor para los consumidores, la sepa-
racion de las redes de transmision y
distribucién, y la introduccion de
competencia en las actividades de
generacion de electricidad.

La Directiva 96/92/CE fij¢ el anho
1999 como fecha limite para la
apertura de un primer segmento
del mercado eléctrico europeo a la
competencia. A partir de ese mo-

mento, los consumidores de mayor
tamano —en torno a una cuarta
parte de la demanda de electricidad
en cada pais— tienen el derecho de
elegir suministrador de electricidad.
Esta apertura deberia incrementar-
se enlos anos 2000y 2003 hasta al-
canzar un nivel equivalente a un
tercio de la demanda de electrici-
dad.

La Directiva establece también
algunas obligaciones en materia de
acceso a la red, separacion de acti-
vidades y condiciones de entrada
en las actividades de generacion. Se
trata, sin embargo, de requisitos
amplios y poco exigentes, reflejo de
la dificultad de las negociaciones
que forjaron la Directiva, y que se
han demostrado muy insuficientes
en la practica. Asi, la Directiva esta-
blece tres regimenes de acceso de
terceros a la red eléctrica, denomi-
nados, respectivamente, acceso re-
gulado, acceso negociado y sistema
de comprador Unico. Este tercer sis-
tema, sin embargo. se ha revelado
de una complejidad extraordinaria y
no ha sido adoptado por ningln
pais. El acceso negociado, en el que
las tarifas y condiciones de acceso
se negocian comercialmente, tam-
bién ha resultado problematico en
el pais que lo ha adoptado (Alema-

nia), dando lugar a tarifas discrimi-
natorias. Asimismo, la Directiva opta
por la forma mas débil de separa-
cion de las actividades de red, es
decir, la separacion de cuentas en-
tre las actividades de transmision y
distribucion y las restantes. Las in-
versiones de generacion pueden ser
reguladas segun un régimen de
otorgamiento de licencias, dejando
la iniciativa a los promotores, o por
un sistema de concurso, en el que
las necesidades de nueva capacidad
son determinadas administrativa-
mente (cuadro n.° 6).

Apenas aprobada la Directiva, se
percibio la necesidad de establecer
normas para regular los intercam-
bios internacionales de electricidad,
sin las cuales no cabe hablar de un
mercado interior de la electricidad.
Se inicio el llamado proceso de Flo-
rencia, que instituyd un amplio co-
mité con representacion de la in-
dustria, los gobiernos, los regulado-
res y la propia Comision Europea
con el mandato de proponer un sis-
tema de normas para los intercam-
bios transfronterizos. Los intereses
encontrados de la industria y el di-
ferente entusiasmo liberalizador de
distintos grupos de paises no han
permitido, a finales de 2001, esta-
blecer todavia esas normas. El resul-

CUADRO N.° 6
LIBERALIZACION DEL MERCADO ELECTRICO EN LA UE
Pais Porcentaje apertura Sistema de acceso Forma de separacion

del mercado. Final de 2000 ala red de la red
Alemania............. 100 Negociado De gestion
Austria ...... 32 Regulado Juridica
Bélgica ...... 35 Regulado Juridica
Dinamarca. 90 Regulado Juridica
Espana ............... 54 Regulado Juridica
Finlandia ............. 100 Regulado Propiedad
Francia 30 Regulado De gestion
Grecia 34 Regulado De gestion
Holanda .............. 33 Regulado Juridica
Irlanda 30 Regulado Juridica
(][ R — 35 Regulado Juridica
Portugal .......ccos: 30 Regulado Juridica
Reino Unido ........ 100 Regulado Propiedad
SUECHA s susssiemss 100 Regulado Propiedad
Fuente: Comision Europea
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tado es que, en vez de un mercado
eléctrico europeo, siguen existien-
do un conjunto de mercados nacio-
nales y regionales. Esta fragmenta-
cion estéd acentuada por la insufi-
ciente capacidad fisica de las inter-
conexiones para acomodar los flu-
jos comerciales, lo que ha dado lu-
gar al establecimiento de unas prio-
ridades comunitarias para el desa-
rrollo de infraestructuras de trans-
mision en los numerosos puntos en
los que la congestion de la red eu-
ropea es manifiesta.

Aungue el mercado eléctrico eu-
ropeo no ha nacido, la anticipacion
de los cambios ha tenido algunos
efectos positivos importantes. La
transposicion de la Directiva a las le-
gislaciones de los estados miem-
bros ha propiciado, en algunos pai-
ses, un cierto grado de competen-
cia domeéstica, y en algun caso,
como el aleman, una reduccion im-
portante de los precios. Otro efecto
del proceso de liberalizacion, aun-
gue no siempre beneficioso para la
competencia, ha sido el inicio de
un proceso de consolidacion de la
industria eléctrica mediante fusio-
nes y adquisiciones transfronteri-
zas. Aungue este proceso es una
respuesta natural a la integracion
de los mercados nacionales en un
mercado europeo, el resultado in-
mediato puede ser la consolidacion
del poder de mercado de los opera-
dores dominantes en mercados to-
davia fragmentados. Un problema
adicional es que algunas de las em-
presas protagonistas disfrutan de
posiciones de monopolio en su
mercado domeéstico o, por ser de
propiedad estatal, se benefician de
recursos financieros de bajo coste.

La crisis eléctrica del estado
americano de California, en la se-
gunda mitad de 2000 y primeros
meses de 2001, ha reabierto el de-
bate sobre la liberalizacion del sec-
tor eléctrico. La cuestion debatida
es si una situacion de desabasteci-
miento similar podria producirse en
Europa. Aungue no corresponde a

este trabajo analizar el fondo de la
cuestion, si cabe sefalar la muy di-
ferente situacion de partida de Cali-
fornia respecto de la mayoria de los
paises europeos. Las causas princi-
pales de la situacion en California,
desde unas reservas insuficientes de
generacion hasta varios «errores»
en el disefo de la regulacion (18),
no se producen en casi ningun pais
europeo (19). En todo caso, la Co-
misién Europea ha iniciado un de-
bate sobre los problemas de la se-
guridad del suministro energético
en Europa con la publicacion en
2001 de un libro verde sobre la ma-
teria.

En este contexto, la Comision
Europea adoptd, en marzo de
2001, varias medidas dirigidas a
acelerar el desarrollo del mercado
interior de electricidad; entre otras,
un proyecto de directiva que en-
mienda la actual directiva eléctrica,
y un proyecto de normativa sobre
condiciones de acceso a la red en
los intercambios internacionales de
electricidad.

La nueva directiva propone:

— Abrir el mercado eléctrico a
todos los consumidores no domés-
ticos no mas tarde de 2003, y a és-
tos no mas tarde de 2005.

— Establecer el acceso regula-
do a la red como Unico modo de
acceso, eliminando las posibilida-
des de acceso negociado y com-
prador Unico.

— Requerir la separacion juridi-
ca y de gestion de los operadores
del sistema.

— Requerir la separacion juridi-
ca de las redes de distribucion en el
ano 2002.

— Establecer reguladores na-
cionales independientes en todos
los paises, con autoridad, al me-
nos, para establecer las tarifas de
acceso alared.

El conjunto de estas medidas
esta en linea con los desarrollos re-
gulatorios observados en muchos
paises, incluida Espana, y en una
perspectiva histérica no parece de-
masiado ambicioso. Sin ir mas lejos,
el Reino Unido cumplia en 1990 to-
dos estos criterios. Sin embargo, el
Consejo de Estocolmo no adoptd
tales propuestas por la oposicion de
varios paises, particularmente Ale-
mania, al establecimiento de unas
tarifas de acceso reguladas y a la
creacion de un regulador indepen-
diente. En el momento actual, pare-
ce poco probable que pueda apro-
barse una directiva sobre las lineas
propuestas por la Comision en un
futuro inmediato.

Idéntica suerte corrié la pro-
puesta de regulacion sobre inter-
cambios transfronterizos de electri-
cidad elaborada por la Comision,
que tampoco ha sido aprobada. La
propuesta pretendia desbloquear el
proceso de Florencia y poner en
marcha un sistema provisional que
permitiese el comercio de electrici-
dad entre todos los estados miem-
bros. Parece indudable que, mien-
tras no exista un sistema homogé-
neo de normas para estos intercam-
bios, no puede hablarse de un mer-
cado eléctrico europeo.

3. Gas natural

La situacion en el sector del gas
natural (20) es muy similar a la del
sector eléctrico, si bien con un des-
fase temporal de algo mas de un
ano. La fecha limite para la transpo-
sicion de la Directiva europea sobre
el gas fue el 10 de agosto de 2000;
formalmente, todos los paises me-
nos Francia y Luxemburgo habian
trasladado la Directiva en esa fecha.
La Comisién, no obstante, abrio
una investigacion a Alemania sobre
la forma en que este pais transpuso
la misma.

La estrategia de liberalizacion
del gas coincide con la de la electri-
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cidad en la voluntad de introducir la
libertad de eleccion de suministra-
dor para los consumidores finales, y
separar la red de transporte y distri-
bucién de gas. Una diferencia im-
portante es, sin embargo, que la
produccion ocurre, en buena parte,
fuera del ambito de la UE, por lo que
no cabe propiciar una liberalizacion
significativa de tal actividad. Otra es
la existencia de infraestructuras de
almacenamiento de gas que no tie-
nen correspondencia en el caso de
la electricidad.

La Directiva obliga a los estados
miembros a abrir al menos el 20 por
100 del consumo nacional a la
competencia, aunque muchos esta-
dos han ido mucho mas alla de esa
exigencia. En promedio, un 80 por
100 de la demanda europea de gas
esta sujeta, formalmente, a la com-
petencia. Este porcentaje se incre-
mentara hasta el 90 por 100 en
2008 segun estimaciones de la Co-
mision. Es necesario distinguir, en
todo caso, entre la «elegibilidad»
de los consumidores y la apertura
real, que dependera de la existencia
de una competencia efectiva por el
lado de la oferta.

La Directiva deja al arbitrio de los
estados el disefio de la regulacion.
Asi, pueden optar entre dos siste-
mas de acceso a la red, reqgulado y
negociado; una mayoria de paises
ha optado por el sistema regulado.
Las excepciones mas significativas
son Alemania y Austria, ademas de
algunos paises que han optado por
un sistema mixto. La Directiva tam-
bién establece un exigencia minima
de separacion contable de las activi-
dades de red, pero no pone obs-
taculos a la integracion vertical de
las empresas del sector. En la practi-
ca, muchos paises han optado por
una separacion algo mas estricta
(cuadron.° 7).

En respuesta al deseo politico de
acelerar la liberalizacion en Europa,
y también en atencion a la expe-
riencia de la liberalizacion eléctrica,

ALBERTO LAFUENTE - CARLOS OCANA

CUADRO N.° 7

LIBERALIZACION DEL MERCADO DEL GAS EN LA UE

Porcentaje apertura
Pais /e ap

Sistema de acceso Forma de separacion |

Fuente: Comision Europea

del mercado. Final de 2000 a la red de la red
Alemania............ 100 Negociado Contable
Austria ..o 49 Negociado Contable
Bélgica .............. 59 Regulado Contable
Dinamarca.. 30 Hibrido Contable
Espana.............. 72 Regulado Juridica
Finlandia ........... 90 Regulado Contable
3= T TafF- ———— 20 Hibrido Contable
Gredia .... 0 Sin decidir Sin decidir
Holanda . 45 Hibrido Contable
Irlanda................ 75 Regulado Contable
ltalia ..o 96 Regulado Juridica '
Luxemburgo....... 51 Regulado Contable |
Portugal ............. 0 Sin decidir Sin decidir \
Reino Unido ....... 100 Regulado Propiedad }
SUeCia ..o 47 Regulado Contable \
|

la Comision ha elaborado una pro-
puesta de nueva directiva del gas.
De acuerdo con esta propuesta, el
mercado del gas tendria que estar
enteramente abierto a partir de
2005; se exigiria una separacion le-
gal y de gestion de las actividades
de red; solo se admitiria el sistema
de acceso regulado a las redes y de-
mas infraestructuras; finalmente, y
en cada Estado, deberfa existir un
regulador independiente.

Estas propuestas merecen una
evaluacion similar a la que hicimos
en el caso de la electricidad. Se trata
de unas propuestas en linea con la
experiencia adquirida, aunque con-
servadoras en relacion a los paises
mas avanzados. Por otra parte, pa-
rece poco probable que estas pro-
puestas vayan a adoptarse a corto
plazo. En todo caso, la situacion del
sector en la UE difiere de manera
notable: la competencia esta con-
solidada en paises como el Reino
Unido, mientras que en otros, co-
mo Francia, la Directiva no ha sido
trasladada al ordenamiento juridico
nacional.

4. Otras industrias de red

La introduccién de competen-
Cia en el transporte aéreo en la UE
suma tres lineas de accion comple-
mentarias. En primer lugar, se ha li-
beralizado el acceso a las rutas, au-
torizandose el cabotaje a los trans-
portistas con licencia en un pais
comunitario. Ello se ha complemen-
tado con la liberalizacién de las tari-
fas. En segundo lugar, se ha acome-
tido la regulacion del acceso a las
infraestructuras (aeropuertos) y ser-
vicios relacionados (servicios de
handling y sistemas informaticos de
reservas) con el propésito de permi-
tir una competencia en términos de
igualdad entre los operadores. En
particular, desde 1993, la asigna-
cion de slots en los aeropuertos ha
estado sometida al requerimiento
de que al menos el 50 por 100 de
los nuevos slots sea asignado a nue-
vos competidores. Sin embargo, los
derechos histoéricos de los operado-
res no se han alterado, de modo
que los slots ya asignados en el mo-
mento de la liberalizacion siguen
correspondiendo a los operadores
dominantes. En tercer lugar, la re-
forma del transporte aéreo se ha
fundamentado, también, en el con-
trol de las ayudas de Estado, que se
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incrementaron de forma significati-
va a raiz de la crisis de comienzos de
los noventa. El proposito persegui-
do ha consistido en asegurar que
las ayudas publicas se apliquen a la
financiacion de los costes de rees-
tructuracion, reduciéndose de esa
manera sus efectos anticompetiti-
VOs.

Como es sabido, el saldo de las
reformas es bastante favorable, en
términos de incremento de la oferta
de estos servicios, aumento del tra-
fico de pasajeros y reduccion de ta-
rifas. Sin embargo, los efectos ne-
gativos, originados por la falta de
adaptacion de las infraestructuras y
de la organizacién del trafico, han
sido sustanciales. En particular, la
congestion de aeropuertos y rutas,
asi como los retrasos, han aumen-
tado notablemente en los ultimos
anos. Para resolver estos proble-
mas, la Comision ha elaborado re-
cientemente un conjunto de pro-
puestas y un libro blanco sobre las
redes de transporte (21), que pro-
pone una reordenacion del espacio
aéreo a escala comunitaria.

El sector de transporte por ferro-
carril difiere de los demas sectores
examinados en el hecho de que se
trata de un sector en declive —con
la excepcion de ciertas lineas— vy
sometido a la intensa competencia
de otros modos de transporte; sélo
el 8 por 100 de las mercancias se
transportan por este medio en Eu-
ropa, frente a un 40 por 100 en
Estados Unidos. Sin embargo, por
razones medioambientales y de
congestion, existe una voluntad po-
litica de revitalizar este medio de
transporte. Se trata de un sector,
ademas, cuya propiedad esta en
manos publicas; las experiencias
privatizadoras del Reino Unido arro-
jan resultados negativos en térmi-
nos de seguridad, calidad y viabili-
dad financiera de las empresas.

Los planes para la liberalizacion
de los ferrocarriles estan recogi-

adoptada en marzo de 2001, que
debe estar traspuesta a la legisla-
cion de los estados miembros en
marzo de 2003. La directiva esta-
blece el derecho de acceso a las re-
des ferroviarias transeuropeas (Unos
50.000 kms. de vias) para todos los
servicios de transportes de mercan-
cias. El derecho de acceso se extien-
de a la totalidad de la red en el afo
2008. Paralelamente, se establece
una obligacién de separacion fun-
cional entre las actividades de man-
tenimiento y renovacion de las in-
fraestructuras y las actividades (libe-
ralizadas) que hacen uso de ellas.
Una directiva complementaria re-
gula la asignacion de capacidad pa-
ra el uso de la red. Finalmente, la
Comision esta preparando un con-
junto de medidas para regular la se-
guridady la interoperabilidad de las
redes que se discutird, probable-
mente, durante el primer semestre
de 2002. En general, no cabe pre-
ver cambios radicales en los proxi-
mos anos.

Finalmente, conviene hacer una
breve referencia a la reforma de los
servicios postales. El elemento dis-
tintivo en el tratamiento de este
sector por las directivas comunita-
rias es el énfasis en el servicio uni-
versal, a partir del cual se definen
los servicios postales «reservados»,
esto es, aquéllos que pueden que-
dar excluidos de la competencia. La
Directiva Postal, adoptada en el ano
1997, y que entré en vigor un ano
mas tarde, permite que la defini-
cién de servicios reservados alcance
a los envios de hasta 350 gramos y
a los que se apliquen tarifas de has-
ta cinco veces la tarifa de referencia.
La obligacion de apertura del mer-
cado implicita en la Directiva es, por
tanto, muy poco exigente. La Comi-
sion ha elaborado una propuesta
para avanzar la liberalizacion del
sector, modificando, entre otros as-
pectos, los limites de los servicios re-
servados, que pasarian a 50 gramos
y dos veces y media la tarifa de refe-
rencia. No obstante, esta propuesta

dos en la Directiva de ferrocarriles, 1 no ha sido aprobada hasta la fecha.

ll. POLITICA DE DEFENSA
DE LA COMPETENCIA

La politica de defensa de la com-
petencia es uno de los signos mas
caracteristicos del proceso de cons-
truccion europea (22). La reestruc-
turacion de sectores industriales, la
gestion politica de crisis empresa-
riales, la conformacion de grupos
de empresas a escala europea o,
mas recientemente, la prohibicion
de fusiones de empresas no euro-
peas han sido orientadas de forma
determinante por la aplicacion del
derecho comunitario de la compe-
tencia. La relevancia de estos ambi-
tos ha hecho de la politica de de-
fensa de la competencia un area
privilegiada de confrontacion de in-
tereses empresariales y publicos,
nacionales y comunitarios. Su signo
refleja, en cada momento, la predo-
minancia de unos u otros. Conviene
recordar, en este sentido, que la Co-
mision Europea disfruta de poderes
de propuesta y ejecucion muy am-
plios. Naturalmente, ello no la exime
de la influencia de los intereses em-
presariales y de los estados miem-
bros.

Desde el Tratado de Roma, las
reglas comunitarias sobre la com-
petencia se aplican en dos ambitos:
el empresarial y el de la intervencion
publica en la actividad economica.
En el ambito empresarial, el derecho
comunitario de defensa de la com-
petencia regula los acuerdos y las
practicas concertadas, el abuso de
posicién de dominio y las concentra-
ciones de empresas. En el ambito de
la actuacion de las administraciones
publicas, se refiere esencialmente a
las ayudas de Estado.

El articulo 81 del Tratado CE
prohibe los acuerdos y practicas
concertadas entre empresas, tanto
verticales como horizontales, que
desvirten la competencia en el
mercado interior. Esta prohibicion
se extiende a la fijacion de precios
y condiciones de venta, reparto
del mercado, discriminacion, boi-
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cots colectivos y acuerdos sobre
cuotas de produccion e inversiones,
aunque admite excepciones. Entre
los acuerdos excluidos de la prohibi-
cion estan las licencias para la trans-
ferencia de tecnologfa, los acuerdos
de investigacion y desarrollo, fran-
quicias y acuerdos de exclusividad,
que merecen regulaciones singula-
res.

El abuso de posicion dominan-
te, o ejercicio de poder de mercado
en terminologia econdmica, queda
prohibido en el articulo 82 del Tra-
tado CE. Se considera abuso de po-
sicion dominante, entre otras, la
imposicion de precios o condiciones
en las transacciones en términos no
equitativos y la limitacion de la pro-
duccién, comercializacion y desa-
rrollo técnico en detrimento de los
consumidores. No se contemplan
excepciones a esta prohibicion.

La actividad antitrust de la Co-
mision —practicas y acuerdos colu-
sivos y abuso de posicion dominan-
te— ha crecido significativamente a
lo largo de los anos. Por ejemplo,
desde mediados de 1998 hasta el
verano de 2001 se han impuesto
multas por un montante global su-
perior a un millardo de euros, frente
a 162,5 millones de euros en los

tres anos precedentes, y el 21 de
Noviembre del 2001 se impuso una
sancion récord de 855 millones de
euros a ocho grupos farmaceuticos
por formar un cartel en el mercado
de las vitaminas. Conviene poner
en relacion tales evidencias con que
en los anos sesenta el nimero me-
dio anual de decisiones comunita-
rias de aplicacion de los articulos 81
y 82 se situaba en torno a cinco,
mientras que, por poner una refe-
rencia, en 1999 fueron 68.

Las operaciones de concentra-
cion —fusién, adquisicion y joint
ventures— de empresas estan su-
jetas al control de la Comisidn
cuando alcanzan dimensiéon comu-
nitaria. La Comision utiliza un «test
de dominancia» para determinar
cuando una concentracion es anti-
competitiva. Este toma en cuenta el
mercado relevante —geografico y
de producto— en el que operan las
empresas y determina si la concen-
tracion perjudicaria a la competen-
cia en ese mercado relevante. Si la
Comision establece que ése es el
caso, la autorizacion de la concen-
tracion queda condicionada a la
adopcién de medidas adicionales
—por ejemplo, una desinversion de
activos— que remedien los efectos
anticompetitivos.

La actividad de la Comision en
materia de concentraciones ha
aumentado de forma significativa
en los ultimos anos, pasandose de
poco mas de cien notificaciones
en el ano 1995 a 345 en el ano
2000 y 367 en los primeros diez
meses del afio 2001. En el periodo
1995-2000, la Comision prohibid
14 operaciones. En los primeros
diez meses del ano 2001 se han
prohibido cinco. De nuevo, convie-
ne poner en relacion tales cifras con
el hecho de que el Consejo, des-
pués de bastantes afos de delibera-
cion, aprobd en 1989 el reglamen-
to de control de concentraciones,
bajo la amenaza de aplicacion di-
recta de los articulos 81y 82 y como
consecuencia de la ola de fusiones y
adquisiciones de la sequnda mitad
de los ochenta (cuadro n.® 8).

Finalmente, el articulo 87 del
Tratado declara ciertas ayudas pu-
blicas incompatibles con el merca-
do interior. Las ayudas publicas no
autorizadas son aquellas que, a tra-
vés de recursos publicos, alcanzan
de modo selectivo a determinadas
empresas o producciones y pueden
falsear la competencia y el comer-
cio entre estados miembros. No
obstante, la Comision tiene faculta-
des amplias para autorizar las ayu-

CUADRO N.° 8

OPERACIONES DE CONCENTRACION PROHIBIDAS POR LA UNION EUROPEA

Fecha

Empresas

Sector

oy 0T [(C1e i [ ——— Aeroespacial/Alenia/De Havilland Construccion aerondutica

09/01/1994 ... .... MGG Media Services Servicios técnicos de television de pago
17/07/1995 ..o Nordic Satellite Distribution Progamas de TV por satélite

1076157 [ 1} E———— RTL/Veronica/Endemol Television

2A0ANG9E ......oosrumsssnsaess Gencar/Lohnro Platino

20/11/1996 ..o Kesko/Tuko Productos de gran consumo
04/12/1996 ;-cisvvviuses .... Saint-Gobain/Wacker Chemie/Nour Carburos

26/07/1996 ............. .. Blokker/Toys «R» Us Juguetes

27/05/1998 ... .... Deutsche Telekom/Betaresearch Codificadores

27/05/1998 ..o Bertelsman/Kirch/Premiere Television de pago

22/09/1999 ..icosissmssimvssmmss Airtours/First Choice Paquetes de vacaciones
14/03/2000 .........ccvvvane. Volvo/Scania Vehiculos pesados

28/06/2000 ........cccooeiiiain MCI World Com/Sprint Infraestructuras de red Internet
15/03/2000 s msmmmsssawe Pechiney/Alcam/Algroup Aluminio

Fuente: Elaboracion propia.
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das de Estado. Asi, por ejemplo, se
consideran compatibles con el mer-
cado interior las ayudas destinadas
a reparar los perjuicios causados
por acontecimientos de caracter ex-
cepcional y ciertas ayudas a las
PYME; también se pueden declarar
compatibles las ayudas destinadas a
fomentar el desarrollo de determi-
nadas actividades o regiones, o a
poner remedio a una grave pertur-
bacion en la economia de un esta-
do miembro.

Debe concluirse de lo anterior
que la institucionalizacion de la de-
fensa de la competencia ha evolu-
cionado considerablemente desde
los origenes de la Unién Europea.
Basta subrayar que a comienzos de
los sesenta solo un estado miembro
contaba con una autoridad de com-
petencia; en la actualidad, con la
excepcion de Luxemburgo, todos
los paises comunitarios cuentan con
una institucion publica de defensa
de la competencia.

La Comision Europea viene im-
pulsando en los ultimos tiempos
una modernizacién de la politica de
defensa de la competencia, lo que
ha dado lugar a un buen numero
de iniciativas. En lugar de entrar en
el detalle de las mismas, centrare-
mos la atencion en tres debates re-
cientes, que permiten apreciar la si-
tuacion general y la salud de la poli-
tica de defensa de la competencia
europea. Estos debates gravitan so-
bre la evaluacién de los efectos an-
ticompetitivos de las concentracio-
nes, el alcance de la definicion de
las ayudas publicas y la renacionali-
zacion de la politica de defensa de
la competencia.

Uno de los debates de mayor in-
terés sobre la politica europea de
defensa de la competencia es el
que se refiere a los criterios de eva-
luacion de los efectos anticompeti-
tivos de los acuerdos y de las fusio-
nes y adquisiciones. Por simplificar,
el debate enfrenta a quienes pre-
tenden que la politica europea se

aproxime a los estandares america-
nos, que hacen hincapié en los
efectos finales sobre los precios y
que son relativamente claros y
transparentes, y quienes defienden
la idiosincrasia de la politica euro-
pea. Un buen ejemplo de esta polé-
mica es la decision reciente de la
Comision Europea de bloquear la
fusion entre General Electric y Ho-
neywell (23).

Las dos empresas fabrican y ven-
den productos complementarios.
La primera, motores de avion; la se-
gunda, equipamiento de navega-
Cion y comunicacion. Las dos son
proveedoras potenciales de empre-
sas fabricantes de aviones como
Boeing y Airbus. El efecto esperado
de la fusion de estas dos empresas
era cualitativamente claro (aunque
complejo) y dependia fundamental-
mente del nivel de competencia en
los mercados atendidos por las em-
presas que proyectaban la fusion.
Habida cuenta de que la concentra-
cion horizontal en tales mercados
es elevada, cabia prever una dismi-
nucion del precio pagado por los
consumidores de los productos in-
termedios y del producto final, un
aumento de la cuota de mercado
de la empresa fusionada y una dis-
minucién de las cuotas de mercado
de sus competidores (24).

Aun aceptando estas considera-
ciones, la Comision blogueo la ope-
racion declarando el 3 de julio de
2001 su incompatibilidad con el
mercado Unico. El argumento cen-
tral de la declaracion fue que la fu-
sion de las actividades de Honey-
well con la capacidad financiera y la
integracion vertical de General Elec-
tric en el mercado de la construc-
cion aeronautica podria acentuar la
posicion de dominio de las dos em-
presas en algunos mercados rele-
vantes (25). Sin embargo, la autori-
dad americana de competencia dio
el visto bueno a la operacion, preci-
samente porque, de acuerdo con la
argumentacion anterior, seria bene-
ficiosa para los consumidores.

Varian (2001), que ha querido
examinar la logica de la decision co-
munitaria, la ha puesto en relacion
con las desventajas que se hubieran
derivado de la fusion para empresas
tales como Rolls-Royce, Pratt and
Whitney o Rockwell Collins y Tha-
les. i Entorpecimiento de la compe-
tencia o proteccion de los intereses
de los «campeones nacionales»?
Varian sugiere que la autoridad eu-
ropea de defensa de la competen-
cia presta demasiada atencion al in-
terés de los competidores, especial-
mente si son europeos, en relacion
con el interés de los consumidores
finales.

Las discrepancias entre las auto-
ridades americana y europea no
son, de todos modos, muy frecuen-
tes, y van en los dos sentidos. Asi,
también recientemente, la autori-
dad americana prohibié la fusion
Air Liquide/BOC, que la europea
habia autorizado previamente. Es
evidente que tales discrepancias
crean incertidumbre en el marco en
el que se desenvuelven las grandes
empresas europeas y americanas,
pero lo mas relevante es la cuestion
de fondo, es decir, si conviene que
los criterios fundamentales de apre-
ciacion se refieran a las consecuen-
cias de los acuerdos o fusiones so-
bre los precios finales —en definiti-
va, al interés de los consumidores—
o si, mas bien, conviene valorar el
efecto sobre la posicién de dominio
de las empresas, es decir, sobre el
interés de las empresas competido-
ras. En otros términos, precios o
cuotas de mercado (cuadron.®9).

Un segundo debate de hoy en el
ambito de la politica europea de de-
fensa de la competencia es el que
se refiere al tratamiento de los cos-
tes varados (stranded costs). El de-
bate en cuestion ha tenido un eco
especial en Espana, al calor del lar-
guisimo expediente abierto por la
Comision Europea sobre los costes
de transicion a la competencia otor-
gados por Espana al sector eléctri-
co. Este debate ilustra el problema
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CUADRO N.° 9

LA REFORMA DE LA POLITICA DE LA COMPETENCIA: LA OPINION DE LA INDUSTRIA

Ambitos

Diagnostico

La politica europea de la competencia

Propuestas de reforma

La economia de hoy

La globalizacion obliga a ganar ta-
mano.

El cambio técnico y la reduccion de
los costes de transaccion dificultan
la acotacion de los mercados rele-

vantes.

Presta una atencion excesiva a las
cuotas de mercado como manifesta-
cion del poder de mercado.

No valora suficientemente el impac-

to final de las estrategias empresa-
riales (precios, cantidades y calidad).

Nuevos esquemas para la determi-
nacion de los mercados relevantes

Nueva definicion de las posiciones
dominantes colectivas.

Seguridad juridica

El volumen de las inversiones reque-
ridas requiere un contexto de seguri-
dad juridica.

No ofrece «puertos seguros», inclu-
so cuando no hay evidencias de ejer-
cicio posible de poder de mercado.
Da lugar a que no haya separacion
entre la instruccién y la decision fi-
nal. Los procedimientos son largos e
inciertos.

Genera decisiones impredecibles.

No protege suficientemente la confi-
dencialidad de la informacién em-
presarial.

Modificacion de los procedimientos
de recurso. Decisiones rapidas del
Tribunal de Justicia.

Primacia clara del derecho comuni-
tario sobre los derechos nacionales.

Transparencia de los procedimien-
tos.

Enfoque

La multiplicidad de las autoridades
de competencia y la divergencia de
enfoques perjudican la competitivi-
dad empresarial.

A diferencia de la americana, no
ofrece procedimientos (por ejemplo,
business review letter) que aporten
la sequridad requerida.

Deberia estar mas coordinada con

las politicas de otras autoridades de
competencia.

Adopcion del enfoque americano
del andlisis de la competencia.

Preservacion de la confidencialidad.

Convergencia de enfoques interna-
cionales de la politica de competen-
cia.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las posiciones del European Round Table of Industrialists (www.ert.be/pe/ene02.htm).

mas general de la definicién y trans-
parencia de las ayudas. Desde el
punto de vista de la competencia,
lo que hace que una ayuda publica
sea contraria a la competencia es
gue sea percibida por algunas com-
petidores y no por otros; da igual
si la ayuda se articula a través del
presupuesto o procede de recursos
parapresupuestarios. Sin embargo,
desde un punto de vista mas forma-
lista, es posible restringir el concep-
to de ayuda publica al caso en que
ésta proceda directamente de los
presupuestos publicos. La aplicacion
de este Ultimo concepto debilitaria
notablemente el alcance de la poli-
tica de defensa de la competencia.

El proceso de introduccion de
competencia en el sector eléctrico
europeo incorpord el concepto de
costes varados (stranded cost) desa-
rrollado en Estados Unidos. Los cos-
tes varados son el valor de las inver-
siones realizadas antes de la intro-
duccion de competencia que no

son recuperables en las nuevas con-
diciones. Se ha argumentado que
las empresas titulares de esas inver-
siones son acreedoras, y los estados
deudores, de esos costes varados.
Espana, siguiendo el ejemplo de
California, opt6 por reconocer tales
derechos, financiando la compen-
sacion a través de recargos sobre la
tarifa eléctrica. La Comisién exami-
no estos recargos con la Metodolo-
gia para Analizar las Ayudas de
Estado, pero decidioé finalmente no
calificar como ayudas publicas las
compensaciones aprobadas, dado
que, en Ultima instancia, son paga-
das por los consumidores a través
de la tarifay, por tanto, interpreta la
Comision, no se trata de ayudas pu-
blicas en el sentido del art. 87 (1)
del Tratado CE.

Este planteamiento establece un
precedente notable respecto del
otorgamiento de ayudas publicas
en sectores en procesos de liberali-
zacion. Habida cuenta de que es

habitual que el Estado se reserve la
facultad de regulacion de precios
en el proceso de transicion, la Co-
mision Europea ha abierto una bre-
cha notable en la politica de com-
petencia relativa a las ayudas publi-
cas. En todo caso, la mejor interpre-
tacion de la decision es que final-
mente prevalecieron los criterios
politicos y los intereses sectoriales
respecto del interés mas general de
defensa de la competencia y, pro-
bablemente, la postura de los esta-
dos miembros afectados frente a la
de la Comision Europea.

Finalmente, el tercer debate gira
en torno a la renacionalizacion de la
politica europea de defensa de la
competencia, en lo que se refiere
tanto a las normas y procedimien-
tos antitrust como a las fusiones y
adquisiciones, y a las ayudas de
Estado. Tomaremos como ejemplo
el caso de las normas y procedi-
mientos antitrust, aunque las con-
clusiones pueden trasladarse a las
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otras areas de la defensa de la com-
petencia.

La Comision Europea viene de-
fendiendo una nueva articulacion
institucional de la politica de la
competencia. A pesar de que las
reglas antitrust de los arts. 81 (1) y
82 del Tratado CE podrian ser apli-
cadas directamente por las autori-
dades nacionales de la competen-
cia, e incluso por los Tribunales or-
dinarios nacionales, lo cierto es
que en la Unién Europea solo la
Comision hace uso de las reglas de
prohibicién correspondientes (26).
La razén es que la Comisién es la
Unica institucion que tiene la pre-
rrogativa de otorgamiento de la
exencién a la prohibicion, prevista
en el art. 81 (3). La Comision argu-
menta que si se pretende consoli-
dar un derecho europeo antitrust
Unico sobre la base del derecho co-
munitario, seria necesario compar-
tir tal prerrogativa con las autorida-
des de la competencia y los tribu-
nales nacionales. La posicion de la
Comisién viene ademas respalda-
da por argumentos de eficiencia,
reduccion de costes administrati-
vos privados y publicos (27), certe-
za juridica y otras evidencias me-
nos aireadas que indican que los
recursos presupuestarios de la de-
fensa de la competencia europea
son insuficientes.

A pesar de las buenas intencio-
nes de la Comision, cabe temer que
el resultado de la «renacionaliza-
cion» sea un debilitamiento sustan-
cial de la politica de defensa de la
competencia. El riesgo de que la
autoridad publica sea capturada
por los intereses privados que tiene
que juzgar aumentaria considera-
blemente si se traslada el poder de
decision a las capitales. Varios fac-
tores contribuyen a acrecentar el
riesgo de captura, entre ellos la ma-
yor proximidad de las autoridades
nacionales de competencia (y, en el
caso de Espafa, pronto, las autori-
dades regionales) a los intereses
empresariales nacionales, la even-

tual influencia de los gobiernos na-
cionales en la instruccion de expe-
dientes cuando éstos afecten a em-
presas del propio pais, la mayor in-
fluencia de las empresas de un pais
en su propio pais respecto a la que
puedan tener en Bruselas y la con-
fluencia de propésitos diferentes de
la defensa de la competencia en el
proceso de decision. Ademas, la
descentralizacion de la politica eu-
ropea se hace en favor de paises,
como el nuestro, donde la autori-
dad de competencia tiene una de-
pendencia indiscutible respecto del
gobiernoy donde los recursos a dis-
posicion de la autoridad son noto-
riamente insuficientes. Resulta pa-
raddjico que se plantee la renacio-
nalizacion al tiempo que se preten-
de reforzar la separacién entre re-
guladores y regulados, a través de
la creacion de organos indepen-
dientes, y cuando se debate la ne-
cesidad de mundializar la politica
de la competencia o, como minimo,
coordinar las politicas europea y
americana (28).

IV. ESPANA Y LA POLITICA
EUROPEA
DE LA COMPETENCIA

La contribuciéon de nuestro pais
a la politica europea de la compe-
tencia ha sido de orden menor. Ello
no debe extrafar; la politica euro-
pea disfrutaba ya de una cierta tra-
dicién cuando Espafa, sin ninguna
experiencia relevante a escala inter-
nacional, se incorpor6 a las Comu-
nidades Europeas (29). A modo de
ejemplo, la introduccion de compe-
tencia en las industrias de red se de-
riva de la adopcion por parte de los
consejos de ministros sectoriales de
las correspondientes directivas y su
posterior traslacion al ordenamien-
to juridico nacional (30). Pues bien,
en general, la postura de Espafa en
la deliberacién de los consejos ha
consistido en la reivindicacion de
periodos transitorios de adapta-
cion. Ejemplos de esta actitud son
lo acaecido recientemente con los

servicios postales y antes con las te-
lecomunicaciones.

Este antecedente no ha impedi-
do que, Ultimamente, Espafia haya
alcanzado su voz en los consejos
europeos sobre la necesidad de
acelerar el ritmo de liberalizaciones
de la Unién Europea, situandose al
lado del Reino Unido. Sin embargo,
como ha demostrado Fernandez
Ordoénez (2001), la ambicion de li-
derazgo no guarda relacién con los
ritmos de las reformas estructurales
y de liberalizacién de la economia
espafnola observados estos Ultimos
anos, que han registrado una ralen-
tizaciéon notable. Tampoco parece
corresponder, como se ha mostra-
do anteriormente, con la posicién
de nuestro pais en el ranking co-
munitario de paises segun el nivel
de competencia en los servicios
mas significativos. Finalmente, co-
mo muestra el cuadro n.° 10, la
atencion politica prestada a la com-
petencia palidece cuando se consi-
deran los recursos dedicados a la
defensa de la competencia en Espa-
fia, por no mencionar el grado de
independencia de la autoridad es-
panola de competencia. Quiza la
presidencia espafola de la UE sea
una buena ocasién para proyectar
sobre nuestro pais los impulsos a la
competencia en el ambito comuni-
tario.

La Comision Europea actualizo,
en abril de 2001, la Estrategia para
el Mercado Interior en un horizonte
de 18 meses. El gjercicio, Comision
(2001Db), parte de la constatacion
de que apenas se ha alcanzado un
55 por 100 de los objetivos previs-
tos para junio de 2001. Es cierto
que en los ultimos tiempos la Unién
Europea ha alcanzado un acuerdo
sobre la sociedad europea, treinta
anos después de la primera pro-
puesta de la Comisién. También,
que la adopcion de la directiva so-
bre derechos de autor resuelve un
vacio legal. Sin embargo, la liberali-
zacion de los servicios postales va a
experimentar un retraso considera-
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tencia va a experimentar cambios
notables en los préximos afos; uno
de los mas importantes sera el que
corresponda a una mayor participa-
cion de las autoridades nacionales
de competencia en la aplicacion de
derecho comunitario. Con inde-
pendencia del juicio que merezca la

CUADRO N.° 10

RECURSOS DE LA POLITICA DE LA COMPETENCIA EN ESPANA

TRIBUNAL DE DEFENSA
DE LA COMPETENCIA

SERVICIO DE DEFENSA
DE LA COMPETENCIA

Personal Presupuesto (*) Personal Presupuesto (*)

i 210,1 73 290,7 iniciativa expresada anteriormente,
gg ;éié ;15 ;g;? lo cierto es que la nueva distribu-
' ' cion de responsabilidades exigira
32 214,7 75 330,5 I el | | :
34 224.3 64 3338 evar adelante los planes para in-
34 223,1 64 340,1 crementar de manera significativa

(*) Millones de pesetas corrientes.
Fuente: OCDE (2000b).

ble (mayor para Espafa) respecto
del calendario previsto y, en los
mismos términos, la puesta al dia
de la regulacion de los mercados
publicos observa un ritmo extrema-
damente lento. En definitiva, la vo-
luntad politica expresada en los
consejos de Lisboa y Estocolmo de
reactivar el mercado interior se ha
saldado hasta la fecha con un fraca-
50, especialmente en lo que se refie-
re a las acciones que afectan directa-
mente a la actividad empresarial.

Correspondera al Consejo de
Barcelona valorar los avances reali-
zados a través de la Estrategia del
Mercado Unico y, obviamente, a la
presidencia espanola del Consejo
realizar sus mejores esfuerzos para
alcanzar los objetivos previstos para
la primavera de 2002.

En cuanto a las industrias de red
y otros servicios, hemos comproba-
do que Europa, en su conjunto, lle-
va un retraso considerable respecto
de los niveles de liberalizacion y
competencia registrados en Esta-
dos Unidos y otros paises de la
OCDE. La adopcion de las propues-
tas de la Comisién, aunque modes-
tas si se comparan con los desarro-
llos regulatorios vigentes en los pai-
ses mas avanzados en esta materia
(incluyendo algunos paises euro-
peos como el Reino Unido y Sue-
cia), supondrian un avance conside-
rable. El reto, por tanto, méas que

desarrollar nuevas propuestas, es
conseguir el consenso necesario
para adoptar las ya existentes. Las
perspectivas a corto plazo no son
buenas, particularmente por la si-
tuacion politica de algunos paises
como Alemania y Francia; sin em-
bargo, las perspectivas econdmicas,
la necesidad de ofrecer una res-
puesta europea a los déficit de
competitividad y la actitud mas fa-
vorable hacia las reformas estructu-
rales de varios estados miembros
podrian mejorar el prondstico.

En general, cabe prever pronun-
ciamientos europeos en favor del
acercamiento a las politicas de
competencia adoptadas en Estados
Unidos y otros paises; también so-
bre el fracaso politico de las previ-
siones establecidas en el Consejo
de Lisboa en esta materia, v, final-
mente, declaraciones sobre la perti-
nencia de acentuar la importancia
de la politica de la competencia en
Espana. Cualquiera que conozca la
mecanica de la construccion euro-
pea sabe que todo ello no es condi-
cion suficiente para avanzar en es-
tas materias. Cualquiera que co-
nozca la politica espanola sabe que
tampoco constituye fuente valida
de prediccion. Entiéndase, en todo
caso, que no conviene confundir la
necesidad con los vaticinios.

Se ha senalado que la politica
europea de defensa de la compe-

los magros recursos de la autoridad
espafola de competencia, especial-
mente en lo que se refiere al Tribu-
nal de Defensa de la Competencia
y, sobre todo, reforzar su indepen-
dencia.

NOTAS

(1) El propdsito ultimo del Programa del
Mercado Interior, cuyo horizonte temporal
concluia en 1992, era que la competencia re-
sultante del mercado interior estimulara el cre-
cimiento de la UE. El Programa establecio un re-
pertorio de méas de 300 iniciativas orientadas,
por un lado, a la eliminacion de las barreras
técnicas al comercio entre los estados miem-
bros y las restricciones a la libertad de movi-
miento de factores, a la supresiéon de impedi-
mentos a la libertad de establecimiento y, tam-
bién, a la armonizacién fiscal. Por otro lado, el
Programa pretendia la liberalizacién de secto-
res cuyas actividades venian desarrollandose
en régimen de monopolio, generalmente por
empresas publicas, y a espaldas de las liberta-
des de comercio y establecimiento comunes en
otros sectores; por ejemplo, las telecomunica-
ciones, la energia, el transporte, el servicio pos-
tal o la television.

(2) Véase OCDE (2001b).
(3) Véase, por ejemplo, OCDE (2001b).
(4) Véase HEAD y MAYER (2000).

(5) Por ejemplo, WOLF (2000) para el caso
de Estados Unidos.

(6) Véanse ENGEL y ROGERS (1999), y SE-
RRES, HOELLER y MAISONNEUVE (2001).

(7) Véase DOYLE (2000 a, 2000 b).
(8) Véase DOYLE (2000 b).
(9) Seguimos OCDE (2001b).

(10) VERWAAL y CNOSSEN (2000) han esti-
mado que equivalen a un arancel del 5 por 100.

(11) No se revisan en este articulo las evi-
dencias sobre el impacto de la liberalizacion
de las industrias de red. El lector interesado
puede encontrar una panoramica en GONENC
et al. (2000), accesible en www.oecd.org.
Véase también WINSTON (1993).
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(12) Mas detalles sobre la agenda de la re-
gulacién pueden encontrarse en IEA (2001¢),
OCDE (2000a) y LAFUENTE y OCANA (2001).

(13) La situacion en Espana se discute en
HERGUERA (2001).

(14) OCDE (2001a).
(15) LIKANEN (2001).

(16) OAKES (2001) y BEARDSLEY y ENRIQUEZ
(2001).

(17) Véase IEA (2001a,b y ©). La situacion,
con especial referencia a Espana, se discute en
PEREZ ARRIAGA (2001).

(18) Incluyendo un casi nulo desarrollo de
los mecanismos de cobertura del riesgo, unos
precios liberalizados al por mayor, pero regu-
lados y fijos al por menor, y unos procedi-
mientos de autorizacion de las inversiones tre-
mendamente inseguros y lentos.

(19) Hay, sin embargo, paises que han cre-
cido mucho en los ultimos afnos, como Irlanda,
y otros que han invertido poco en nueva gene-
racion, como Noruega, en los que las reservas
no tienen tanta holgura.

(20) Véase IEA (2001b) y, con especial re-
ferencia a Espana, SANCHEZ (2001).

(21) COMISION EUROPEA (2001a).

(22) Una discusion de los principales te-
mas y problemas puede encontrarse en FERr-
NANDEZ ORDONEZ (2000).

(23) Seguimos de cerca a VARIAN (2001).

(24) Que una fusion de empresas que ofre-
cen productos intermedios complementarios be-
neficie o perjudique al consumidor final depende
fundamentalmente del nivel de competencia en
los mercados de esos productos. Es sabido que el
suefo de cualquier empresa es que el mercado
de los productos complementarios a los suyos
sea muy competitivo. De esa manera, los precios
del bien que resulta de la agregacién de los pro-
ductos de esa empresa y de los complementarios
es mas reducido, lo que estimula la demanda del
producto intermedio y genera beneficios, espe-
cialmente si el mercado donde opera la empresa
no es competitivo. En este contexto, la empresa
en cuestién nunca se plantearia una operacion
de fusion con un fabricante de productos com-
plementarios sometido a un régimen estricto de
competencia; perjudicaria sus beneficios. Sin em-
bargo, la fusién que nos ocupa afectaba a dos
empresas que competian con un ndmero limita-
do de otros proveedores. En tal circunstancia,
una determinada empresa nunca recortaria de-
masiado sus precios, simplemente porque una
parte de los beneficios derivados de tal decision
(los resultantes del incremento de la demanda
del producto final y, por ende, de los productos
intermedios) no ingresarian en su cuenta de re-
sultados: se desviarian hacia los fabricantes de los
productos complementarios. Sin embargo, la
maximizacién conjunta de beneficios, derivada
por ejemplo de la fusion, si que propiciaria la re-
duccién de precios, en beneficio del comprador
del producto final; ademas, las empresas disfru-
tarian de mejores resultados. Todos saldrian ga-
nando.

(25) Véase ALLIBERT (2001).

(26) Se puede consultar www.iue.it/
RSC/competition2001.html.

(27) Véase MONTI (2000).

(28) Sobre los planes de la Comision para
la reforma de los procedimientos antitrust,
véase GUERRERA (2001).

(29) FERNANDEZ ORDONEZ (2001) presenta
una interesante discusion sobre el desarrollo
de la competencia en Espana. Véase también
OCDE (2000b).

(30) Véanse los estudios iniciados por el
Tribunal de Defensa de la Competencia
(1993).
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