Resumen

En la primera seccion de este trabajo se
revisan algunos criterios fundamentales para
analizar la calidad de cualquier regulacion.
En la seccién segunda se sitdan en ese marco
los aspectos que conviene tener en cuenta
para valorar el disefio institucional de los
modelos multifuncionales que integran la
supervision de varios sectores regulados con
la autoridad de competencia. En la tercera
seccion se analiza criticamente el disefio espe-
cifico que caracteriza a la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC),
procurando distinguir entre la calidad del
disefo institucional en si'y su aplicacién en
la préactica. En la cuarta seccion se ofrecen
algunos indicadores que permiten evaluar el
desempeno de la CNMC desde su creacion.
El articulo termina con algunas conclusiones
y recomendaciones de mejora.
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Abstract

The first section of the paper reviews some
fundamental criteria for the assessment of
regulation and regulatory regimes in general.
The second section considers in that framework
different aspects that should be included in
any assessment of the institutional design of
multifunctional authorities whose mandate
integrates sectoral supervision responsibilities
with competition enforcement and advocacy.
The specific design of the Spanish National
Authority for Markets and Competition (CNMC)
is then critically assessed in the third part of
the paper, considering separately the quality
of the design as reflected in the legislation and
the concrete implementation of the model.
The fourth part provides some performance
indicators to assess the activity of the CNMC
since its creation. The paper concludes by
summarizing the findings and suggesting some
proposals to improve the institutional design of
the Spanish authority.
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I. INTRODUCCION

a creacion de la Comisioén

Nacional de los Mercados

y la Competencia (CNMCQ),
que inici6é su andadura en oc-
tubre de 2013, ha abierto una
nueva etapa en la defensa de la
competencia y en la supervision
regulatoria en Espafa. Como es
sabido, la CNMC es el resultado
de la fusién de la autoridad de
competencia y de los organismos
supervisores existentes hasta ese
momento, ademas de incorpo-
rar algunos de nueva creacion
gue no se habian puesto en mar-
cha. Esta nueva etapa puede si-
tuarse dentro de una tendencia
internacional mas amplia hacia
la creacién de organizaciones
multifuncionales que agrupan
en una misma entidad las res-
ponsabilidades de diversos orga-
nismos de supervision regulatoria
y, en ocasiones, también de las
autoridades de competencia,
mientras que en otros casos las
autoridades de competencia asu-
men la tarea de proteccién de
los consumidores (OCDE, 2005;
Jordana y Levy-Faur, 2011; Kovacic
y Hyman, 2012; Fox y Treibilcock,
2012; Ottow, 2014; OCDE,
2014b).

Como cabia esperar, la crea-
cion de la CNMC despertd una
animada controversia por dis-
tintos motivos y suscitd diversas
opiniones criticas entre los espe-
cialistas en competencia y regu-
lacion. La mayoria de los trabajos
especializados sobre el tema se
publicaron a lo largo del primer

ano de vida de la institucion, y se
centraron, sobre todo, en analizar
el nuevo modelo desde una pers-
pectiva de disefo institucional,
teniendo en cuenta su origeny
su desarrollo normativo, aunque
con limitadas referencias a lo rea-
lizado hasta ese momento por la
CNMC debido al escaso tiempo
transcurrido (1). En la mayoria
de los trabajos —de enfoque fun-
damentalmente juridico— se echa
en falta un intento de enfoque
integrador del analisis desde una
perspectiva multidisciplinar de la
regulacion.

Al acercarse el segundo ani-
versario del inicio de su actividad,
parece oportuno realizar una
evaluacion de este nuevo mode-
lo teniendo en cuenta tanto el
disefno institucional tal y como
aparece en la legislacion que re-
gula su funcionamiento (2) como
el modo en el que se llevo a la
practica, considerando también
brevemente lo realizado por la
institucion hasta el momento.

En la primera seccion de este
trabajo se revisan algunos crite-
rios fundamentales para analizar
la calidad de cualquier regula-
cion. En la segunda, se sitdan
en ese marco los aspectos que
conviene tener en cuenta para
valorar el disefo institucional de
los modelos multifuncionales
que integran la supervision de
varios sectores regulados con la
autoridad de competencia. En
la seccion tercera se analiza cri-
ticamente el disefio especifico
que caracteriza a la CNMC, pro-
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curando distinguir entre la cali-
dad del disefo institucional en
si y su aplicacion en la practica.
En la cuarta seccion se ofrecen
algunos indicadores que permi-
ten evaluar el desempefo de la
CNMC desde su creacién. El ar-
ticulo termina con algunas con-
clusiones y recomendaciones de
mejora.

Il. CRITERIOS PARA
EVALUAR LA
REGULACION

Es preciso contar con algunos
criterios o benchmarks para va-
lorar si un sistema regulatorio,
una agencia regulatoria, o una
regulacién concreta son acepta-
bles, adecuadas o es necesario
proceder a su modificacién. Los
mismos criterios servirfan para
estudiar previamente la conve-
niencia o no de impulsar esa in-
tervencion regulatoria. Cuando la
regulacion es buena segun estos
criterios, adquiere legitimidad y
merece el apoyo de la sociedad.

Desde una perspectiva eco-
némica reductiva, existe la ten-
tacién de considerar que una
regulacion es buena cuando es
eficiente, entendiendo la eficien-
cia en el sentido de que maximi-
za la riqueza de la sociedad, pero
la maximizacion de los resultados
econdémicos no puede ser el Uni-
co criterio a considerar. Los cri-
terios que suelen utilizarse para
realizar una valoracién global de
cualquier iniciativa regulatoria
en los debates sobre regulacion
pueden resumirse en cinco pun-
tos: cumplimiento de un man-
dato legislativo, la rendicién de
cuentas, la bondad de los pro-
cedimientos, la presencia de
conocimiento especializado y la
eficiencia (Baldwin et al., 2012).

El cumplimiento de un man-
dato legislativo se plantea si la

regulacién responde a una deci-
sibn o mandato de la autoridad
elegida democraticamente y si
cumple con ese mandato. La ren-
dicion de cuentas se cuestiona si
la agencia reguladora esta some-
tida a la supervision de institucio-
nes democraticas, aunque surge
la cuestién del inevitable conflic-
to entre la rendicion de cuentas y
la necesaria independencia para
asegurar el logro eficiente de los
objetivos regulatorios. La bon-
dad de los procedimientos hace
referencia a si el regulador utiliza
procedimientos no discrimina-
torios y abiertos a todos los que
tienen derecho a intervenir, y por
tanto estd muy relacionado con
la transparencia. La presencia de
conocimiento experto es particu-
larmente necesaria para algunas
funciones regulatorias en las que
es preciso tomar decisiones com-
plejas apoyandose en informa-
cién incompleta o cambiante. El
ultimo criterio es el de eficiencia,
que se refiere fundamentalmen-
te a si el requlador esta llevando
a cabo su mandato con el me-
nor coste posible en términos
de recursos (eficiencia técnica),
aunque en ocasiones se utilizan
argumentos relacionados con la
eficiencia asignativa y con la efi-
ciencia dinamica.

Considerados en conjunto, los
criterios anteriores permiten eva-
luar tanto los regimenes como
las agencias regulatorias. Como se
producen conflictos entre los di-
ferentes criterios, cada institu-
cion, disciplina cientifica o grupo
de personas concederd mayor
O Menor peso a unos o a otros
dependiendo de sus valores; sin
embargo, el acuerdo sobre estos
benchmark permite plantearse
si, ante una propuesta regulato-
ria o de disefo institucional, pue-
de mejorarse significativamente
en algun criterio sin empeorar
demasiado los demés (Baldwin
etal, 2012: 33).

Ademas de tener claros los
criterios valorativos, es preciso
ser capaces de medir tanto la ca-
lidad de la regulacién como el
desempeno de las instituciones
y politicas regulatorias (OCDE,
2004; Coglianese, 2012). Una
cuestién basica que debe afron-
tarse para medir el desempefo
es decidir qué aspectos de la re-
gulacion deben ser considera-
dos. Algunas instituciones (NAO,
2001) sugieren examinar los re-
cursos que se han utilizado (el
ndmero de inspecciones realiza-
das o la dimension de la planti-
lla), si se han cumplido los proce-
dimientos previstos (auditoria de
procesos internos), los resultados
de un programa especifico (expe-
dientes tramitados o volumen de
sanciones) y, por fin, si se han al-
canzado los objetivos ultimos de
la regulaciéon (en nuestro caso,
defensa de la competencia, su-
pervisién regulatoria, bienestar
social). A medida que nos des-
plazamos hacia los objetivos ul-
timos la medicién se vuelve mas
valiosa, pero mucho mas costosa
(Radaelli y De Francesco, 2007,
Kovacic et al., 2011).

La OCDE ha identificado indi-
cadores que puedan servir para
evaluar la calidad regulatoria
general en el marco del proyec-
to de los «Indicators of Product
Market Regulation» (3), y mas en
concreto para evaluar cuestio-
nes institucionales relacionadas
con la supervisién regulatoria
en algunos sectores estratégicos
(Beiter et al., 2014), asi como in-
dicadores para evaluar la calidad
de la politica de competencia y de
las autoridades nacionales que la
aplican (Alemani et al., 2013). A
pesar de lo problemas inheren-
tes a los indicadores sintéticos,
una manera rigurosa de evaluar
la transformacion del modelo
institucional que ha afectado a
las autoridades regulatorias y
de competencia en Espafa se-
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ria comparar la puntuacién de
los distintos indicadores para la
nueva autoridad multifuncional
con la valoracién de las distintas
autoridades antes de la creacion
de la CNMC. Sin embargo, los ul-
timos datos disponibles de los
indicadores de la OCDE son de
2013, antes de que se produjera
en Espana la fusiéon de las agen-
cias de supervisién regulatoria
con la autoridad de competencia.

En ausencia de una alter-
nativa mas objetiva, en la sec-
cién siguiente situaremos en el
marco valorativo presentado las
cuestiones que habitualmente se
abordan en el debate sobre las
ventajas e inconvenientes de
las autoridades multifunciona-
les, incluyendo explicitamente
la combinacion de las tareas
de supervision regulatoria con
la defensa y la promocién de la
competencia.

lll. UNA PROPUESTA
DE CRITERIOS PARA
LA VALORACION DE
LOS ORGANISMOS
MULTIFUNCIONALES
DESDE LA PERSPECTIVA
DE LA CALIDAD
REGULATORIA

Como ya se mencioné al ini-
cio, la mayoria de las referencias
que han valorado el proceso de
creacion y el disefo institucional
de la CNMC consideran distin-
tos aspectos que aparecen en la
literatura especializada sin pre-
sentarlos en un marco coherente
que justifique la eleccion de las
variables consideradas y que pro-
porcione una perspectiva global
para evaluar la transformacién.
Aunque en muchos casos esto
no constituye un problema serio
ni impide el rigor del analisis, en
ocasiones da lugar a afirmacio-
nes contrapuestas cuyo meérito
relativo no es facil de comparar.

Delgado y Mariscal (2014) si
presentan en primer lugar los
criterios de evaluacién que van
a emplear, y luego los aplican
de manera sistematica al caso de
varias autoridades que integran
poderes de supervision regula-
toria y de defensa de la compe-
tencia, entre ellas la CNMC. En
esto, Delgado y Mariscal siguen
la tradicién de muchas de las
referencias internacionales so-
bre el tema, aunque cada una
propone su propio esquema de
criterios. En este sentido, tienen
especial interés los recogidos
o utilizados de manera mas o
menos explicita por Cordova-
Novion y Hanlon (2002), Spyrelli
(2003), Laffont (2005), Mota-
Prado (2008), Stern (2010),
OCDE (2014a) y, sobre todo, los
empleados por Hyman y Kovacic
(2013 y 2014). Estos dos autores
identifican hasta siete criterios
gue han influido histéricamen-
te en el disefio institucional y en
el desempeno de las agencias, y
los utilizan para valorar el dise-
fio institucional de determinadas
autoridades de competencia. De
entre los siete factores, conside-
ran que los que mas influyen en
el éxito o fracaso a largo plazo
de un determinado disefo re-
gulatorio son el apoyo politico a
la agencia, la coherencia de los
objetivos que se le asignan, y la
disponibilidad de recursos y de
herramientas legales (Hyman'y
Kovacic, 2013: 22).

Tanto unos elencos de crite-
rios como otros coinciden en al-
gunos puntos, se complementan
en otros, y no contemplan algu-
nos aspectos importantes que
en nuestra opinién convendria
tener en cuenta. Por eso, a con-
tinuacién trataremos de situar
en el marco de los cinco grupos
de criterios de valoracion de las
iniciativas regulatorias —presenta-
dos en la seccién anterior— todos
los aspectos que, a nuestro jui-

cio, deben ser tenidos en cuenta
para realizar un analisis critico
comprehensivo del modelo ins-
titucional de una autoridad que
incorpora responsabilidades de
supervision regulatoria y de de-
fensa de la competencia. En la
seccién siguiente aplicaremos ese
esquema para valorar el diseno
institucional de la CNMC.

a. Claridad y cumplimiento
del mandato legislativo. En este
criterio se valora en general la
presencia de un mandato le-
gislativo claro y su cumplimien-
to. Se considera en concreto la
existencia de una visién de con-
junto y un objetivo global que
permita dar unidad a la actua-
cion de la agencia regulatoria
y establecer sus prioridades. Si
el mandato incorpora distintos
objetivos, exige valorar si son
0 no coherentes, en el sentido
de que respondan a funciones
complementarias o compatibles
gue permitan alcanzar ciertas si-
nergias y disponer de un mayor
numero de instrumentos. Por
ultimo, en este criterio se consi-
dera también si la organizacién
interna de la institucion permite
aprovechar las ventajas de un
organismo multifuncional y mi-
nimizar sus desventajas.

b. Rendicion de cuentas. Este
criterio de valoracién conside-
ra si la agencia regulatoria da
cuenta periddicamente de diver-
sas formas ante el Parlamento
0 ante algun departamento del
Gobierno, y si sus decisiones es-
tadn sometidas a revision judicial.
En sentido contrario, este criterio
exige también tener en cuenta el
grado de independencia frente al
Gobierno que su disefio institu-
cional otorga a la autoridad re-
gulatoria, incluyendo el sistema
y condiciones de nombramiento
de sus instancias de Gobierno, el
procedimiento de toma de de-
cisiones, y la disponibilidad de
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recursos y herramientas suficien-
tes para realizar sus funciones.
Por ultimo, en este apartado
conviene situar la mayor o me-
nor probabilidad de captura del
regulador por parte del sector
empresarial que pueda resultar
de su particular disefo institu-
cional.

c. La bondad de los procedi-
mientos. Este criterio se dirige a
valorar si la institucion actda de
manera transparente —con los li-
mites razonables exigidos por el
respeto a los derechos individua-
les y la eficacia de su actuacion-—,
si sus procedimientos garantizan
que se cuenta con la opinién de
los que tienen derecho a interve-
nir, y si las distintas decisiones,
opiniones y resultados de la acti-
vidad de la institucion estan ac-
cesibles a terceros.

d. La presencia de conoci-
miento experto. Este criterio
evalUa la mayor o menor dispo-
nibilidad de recursos humanos
con conocimiento especializado
asociada al disefno institucio-
nal de la autoridad regulatoria,
y mas en concreto, la influen-
cia del modelo elegido sobre la
capacidad de la entidad para
atraer personal cualificado y
para impulsar su carrera profe-
sional. lgualmente, se valora en
este contexto el nivel de motiva-
cion o explicacion de las decisio-
nes de la institucion.

e. Eficiencia. Por un lado, se
trata de evaluar en qué medida
el diseno institucional permi-
te reducir costes innecesarios y
usar correctamente los recursos
disponibles; por otro, si facilita
asignar de manera mas eficien-
te y flexible los recursos entre
los distintos objetivos asignados
a la institucion; y por ultimo,
si permite la innovacién den-
tro de la institucién y su adap-
tabilidad al cambio, aspectos

ambos que suelen considerarse
incluidos dentro de la eficien-
cia dinamica. Especialmente se
valora dentro de este criterio si
el disefo institucional permite
resolver mejor o peor que mo-
delos alternativos los posibles
conflictos que puedan plantear-
se entre las distintas vertientes
de su mandato.

IV. APLICACION DE
LOS CRITERIOS DE
VALORACION DE
LOS ORGANISMOS
MULTIFUNCIONALES AL
DISENO INSTITUCIONAL
DE LA CNMC

Considerando las distintas
posibilidades organizativas de

CUADRO N.° 1

CRITERIOS PARA VALORAR EL DISENO INSTITUCIONAL DE

UNA AUTORIDAD MULTIFUNCIONAL

CRITERIOS ASPECTOS
— si hay un mandato legislativo claro
— si existe un objetivo global que permita dar unidad a la actuacién
. de la autoridad y establecer sus prioridades
Claridad del

mandato legislativo

— si los distintos objetivos del mandato son o no coherentes, en el

sentido de que permitan alcanzar sinergias

si la organizacion interna de la institucion permite aprovechar las
ventajas de un organismo multifuncional

Rendiciéon
de cuentas e
independencia

si la institucién da cuenta periddicamente de diversas formas ante
el Parlamento o algiin departamento del Gobierno

si sus decisiones estan sometidas a revision judicial

el grado de independencia frente al Gobierno que su disefo ins-
titucional otorga a la autoridad (nombramiento de sus instancias
de Gobierno, toma de decisiones, disponibilidad de recursos
suficientes)

la mayor o menor probabilidad de captura del regulador por

parte del sector empresarial que pueda resultar de su particular
disefo institucional

Bondad de los
procedimientos

si la institucion actia de manera transparente

si sus procedimientos garantizan que se cuenta con la opinion de
los que tienen derecho a intervenir

si las decisiones, opiniones y resultados de la actividad de la
autoridad estan accesibles a terceros

Presencia de
conocimiento
experto

la mayor o menor disponibilidad de recursos humanos con cono-
cimiento especializado asociada al diseno institucional

la influencia del modelo elegido sobre la capacidad de la enti-
dad para atraer personal cualificado y para impulsar su carrera
profesional

el nivel de motivacion o explicacion de las decisiones de la ins-
tituciéon

Eficiencia

si el diseno institucional permite reducir costes innecesarios y usar
eficientemente los recursos disponibles

si facilita asignar los recursos entre los distintos objetivos asigna-
dos a la institucion

si permite la innovacién dentro de la institucion y su adaptabili-
dad al cambio

si el disefio institucional permite resolver mejor que modelos
alternativos los posibles conflictos que puedan plantearse entre
sus distintos objetivos

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 145, 2015. ISSN: 0210-9107. «REGULACION Y POLITICA DE DEFENSA DE LA COMPETENCIA EN ESPANA»

35




EL DISENO INSTITUCIONAL DE LA CNMC: ANALISIS CRITICO Y PROPUESTAS DE REFORMA

las autoridades reguladoras y de
competencia, la pregunta clave
gue tratamos de responder es
la misma que ha sido abordada
por los trabajos ya citados sobre
la CNMC, a saber, si un conjun-
to de agencias que se encargan
de una sola funcién y se coor-
dinan con las demas agencias,
es una solucién mejor que una
agencia integrada que asume di-
versas funciones en una misma
institucion (Ottow, 2014: 5). El
primero es el modelo que existia
en Espana antes de la fusién de
autoridades de competencia y re-
gulacion, mientras que el modelo
integrado es el que caracteriza a
la CNMC.

En esta seccion utilizaremos el
marco que proporcionan los cri-
terios presentados anteriormen-
te, concretados en los diferentes
aspectos que contienen, para
evaluar el diseno institucional
de la CNMC. En lo que sigue se
tendrd en cuenta, al considerar
cada criterio, tanto la calidad ins-
titucional considerada en si mis-
ma como las circunstancias de su
aplicacion practica que pueden
contribuir a modificar en un sen-
tido o en otro la valoracién del
diseno de la nueva institucién.

1. Claridad y cumplimiento
del mandato legislativo

En la Ley 3/2013 de creacion
de la CNMC (LCNMC) se plantea
un mandato legislativo claro —ar-
ticulo 1.2 (4)—que proporciona
un objetivo global aglutinador
para la institucion. Puede afir-
marse que el legislador concreta
la tarea global de la CNMC en
conseguir el correcto funciona-
miento de todos los sectores
productivos, que incluye tanto la
transparencia como, en la me-
dida de lo posible, la existencia
de competencia efectiva. Adi-
cionalmente, la finalidad Ultima

de esta tarea es «el beneficio de
los consumidores y usuarios».
En principio, la existencia de
esta vision de conjunto permi-
tirfa dar unidad a la actuacion
de la agencia regulatoria, y esto
facilitaria actuar con una vision
global de la economia (Marin,
2014), el establecimiento de
prioridades y la asignacién de re-
cursos con mas flexibilidad en el
seno de la institucidon entre sus
distintas tareas.

Sin embargo, es cierto que
ese objetivo global implica luego
una variedad de funciones muy
amplia —articulos 5-11 LCNMC
(5)-. Una critica que ha solido es-
grimirse contra el modelo de au-
toridad multifuncional es la ma-
yor dificultad para establecer las
prioridades de funcionamiento y
para asignar recursos entre una
mayor variedad de actividades
en comparacion con las agen-
cias especializadas. Uno de los
motivos que se aduce es que las
tareas de supervision regulatoria
serfan «obligatorias» (en el senti-
do de estar previstas de manera
detallada en la correspondiente
legislacién), mientras que la fun-
cion de defensa de la competen-
cia, igualmente importante, es
de caracter mas discrecional. Sin
embargo, parece poco razonable
valorar como menos vinculante
para la autoridad correspondien-
te la legislacién de competencia
gue las diferentes normativas
sectoriales, sobre todo teniendo
en cuenta su importante dimen-
siobn comunitaria (6). Por otro
lado, se ha visto en el parrafo
anterior que la LCNMC conside-
ra la defensa de la competencia
como un rasgo caracteristico del
«correcto funcionamiento» de
los sectores productivos, que es
presentado como el objetivo glo-
bal unificador de la CNMC, por
lo que parece légico considerar
que el legislador esta concedien-
do un caracter transversal y, en

cierto modo, medular a la tarea
de defensa de la competencia.

Otro grupo de criticas se ha
centrado en sefalar la falta de
coherencia entre estas funcio-
nes previstas en la LCNMC. Esta
cuestion ha sido bastante con-
trovertida tanto en la literatura
especializada como en el debate
publico, ya que solo si las fun-
ciones son en parte complemen-
tarias —en el sentido econémico
del término— su realizacion por
una misma instituciéon permiti-
ria alcanzar sinergias relevantes.
Como en el caso anterior, la ob-
jecién procede, sobre todo, de
los que ven con preocupacion
gue la defensa de la competen-
cia se vea perjudicada al tener
que coexistir con tareas que
consideran de una naturaleza
radicalmente distinta.

En general, puede afirmarse
qgue hay cierto acuerdo sobre la
complementariedad de las fun-
ciones de supervisiéon regulatoria
aplicadas a distintos sectores, que
tienen muchos puntos en comun.
La realizacién de estas tareas por
una autoridad multifuncional
permitiria mas flexibilidad en la
asignacion de recursos, permitiria
el aprovechamiento del know-
how y de las mejores practicas
de otros sectores y, al menos en
teoria, una mayor coherencia de
las regulaciones entre los secto-
res, especialmente alli donde se
esté produciendo un proceso de
convergencia sectorial, como su-
cede en las telecomunicaciones y
los servicios audiovisuales (Smith,
1997; Joskow, 1998; Sommer,
2001; Spyrelli, 2003; Georgosouli,
2013; OCDE, 2014b). Ademas,
estas ventajas se hacen mayores
a medida que los mercados sec-
toriales ganan madurez con el
tiempo. Sin embargo, puede ar-
gumentarse con verdad que estos
beneficios podrian obtenerse sin
necesidad de incorporar también
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la funcién de defensa de la com-
petencia.

Las diferencias entre la defen-
sa de la competencia y la activi-
dad de supervision regulatoria
son bien conocidas: la legisla-
cion de competencia prohibe
conductas que restringen la libre
concurrencia y se aplica ex post
a todas las actividades econémi-
cas, mientras que la regulacion
sectorial prescribe ex ante cuales
son las peculiares normas de fun-
cionamiento (acceso, precios) en
determinados sectores regulados
(normalmente monopolios natu-
rales o sectores liberalizados) que
la legislacién sustrae a la aplica-
cion general de la legislacion de
competencia. Estas diferencias
pueden explicar que sean menos
frecuentes a nivel internacional
los casos en que la tarea de regu-
lacion sectorial y la de defensa de
la competencia se unen en una
misma institucién, aunque se trata
de una posibilidad que ya hace
tiempo que ha sido considerada
por los organismos internacio-
nales y analizada por la litera-
tura especializada (por ejemplo,
OCDE, 1999; Cérdova-Novion y
Hanlon, 2002).

En efecto, hay varios aspectos
en los que la legislacion de com-
petencia y la regulacion sectorial
presentan importantes comple-
mentariedades cuando pasan a
ser aplicadas por una misma ins-
titucion multifuncional (OCDE,
2005). En primer lugar, las inves-
tigaciones de competencia pue-
den beneficiarse grandemente
del conocimiento técnico o sec-
torial especializado desarrollado
con motivo de la tarea de super-
visién regulatoria —por ejemplo
en las investigaciones por abuso
de posicién de dominio—, y los
flujos de informacion entre las
distintas areas permitirdn cono-
cer mejor los mercados e iden-
tificar la raiz de los problemas.

Por otro lado, conviene subrayar
que el recurso a la competencia
es un instrumento mas dentro de
las estrategias regulatorias dis-
ponibles (Baldwin et al., 2012:
114-116), y que los conocimien-
tos propios de la defensa de la
competencia deben ser utilizados
a la hora de desempenar la tarea
de regulacién o desregulacion
sectorial (Alexiadis y Cave, 2010;
Baldwin et al., 2012: 452 y ss).
Por ultimo, pero igualmente rele-
vante, la realizacién de las tareas
de defensa de la competencia y
supervision regulatoria por una
misma autoridad permite evitar
posibles conflictos jurisdicciona-
les en las materias que afectan
a las dos. Indudablemente, la
utilizacién de agencias especia-
lizadas facilita un mayor grado
de concentracién en sus tareas
peculiares, pero la presencia de
complementariedades entre las
tareas de una agencia multifun-
cional permitiria compensar esa
potencial desventaja con el apro-
vechamiento de las sinergias y la
flexibilidad en el uso de recursos.

Estas sinergias potenciales
podrian ser alcanzadas en par-
te —al menos en teoria— esta-
bleciendo mecanismos mas o
menos formales que permitan
el intercambio de informacién,
la colaboracién y el reparto de
responsabilidades entre las au-
toridades de competencia y los
reguladores sectoriales; pero en
la practica esta cooperacion ins-
titucional no es sencilla por la ri-
validad que tiende a existir entre
estas instituciones, y no se habia
dado en Espana, como han reco-
nocido también autores criticos
con el nuevo modelo. De hecho,
uno de los motivos mas clara-
mente aducidos por la LCNMC
para impulsar el modelo de regu-
lador multifuncional e integrado
era precisamente asegurar la co-
herencia entre las decisiones de
competencia y las de regulacion

sectorial, después de que hubiera
habido varios episodios desafor-
tunados de divergencias de crite-
rio, con la consiguiente inseguri-
dad juridica para las empresas.
Distintos autores han sefialado
acertadamente que los conflictos
entre las distintas tareas —espe-
cialmente supervisién regulatoria
y competencia— no desaparecen
por el hecho de reunirlas todas
en una sola autoridad multifun-
cional (Meloni, 2010). Sin em-
bargo, la colisién entre objetivos
parciales de las distintas areas
funcionales deberia poder ser re-
suelta con menor coste dentro
de una sola instituciéon que en
la pugna publica entre agencias
rivales (OCDE, 2014b).

Un ultimo aspecto, igualmen-
te importante, en el ambito de
este primer criterio de valoracion
es considerar si la organiza-
cion interna de la nueva insti-
tucion permite aprovechar las
ventajas de un organismo mul-
tifuncional y minimizar sus des-
ventajas (Delgado y Mariscal,
2014). Si las funciones estan
poco relacionadas, el modelo
l6gico serfa gestionarlas de ma-
nera separada, mientras que
cuando las funciones son méas
complementarias, tendria sentido
organizar el trabajo —en mayor
o menor medida— en unidades
horizontales especializadas que
darian servicio a distintas funcio-
nes (Kovacic y Hyman, 2012).

La CNMC, como la mayoria
de las autoridades multifuncio-
nales (OCDE, 2014b), utiliza si-
multdneamente los dos sistemas
de organizacion, con direccio-
nes separadas por funciones, a
las que se anaden una variedad
de unidades horizontales o me-
canismos que ayudan a realizar
esas funciones de forma coor-
dinada (un departamento de
«advocacy», la secretaria general
y la unidad de control interno, la
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asesoria juridica y econémica, la
prevision de recurrir a informes
cruzados entre las dos salas del
Consejo, la exigencia de decision
del Consejo en pleno cuando los
asuntos afectan a distintas areas
funcionales), entre los que des-
taca el papel asignado por la
LCNMC al presidente de la CNMC
como garante de la coordinacién
de funciones dentro de la auto-
ridad. Sin embargo, en nuestra
opinion la Ley y el Reglamento
que regulan la CNMC concretan
quiza con un grado de detalle in-
necesario la organizacion interna
de las direcciones funcionales, de
forma que puede dificultarse en
la practica la tarea de asegurar la
coordinacién interna de sus ac-
tividades. Desde luego, el buen
hacer de los responsables puede
suplir estas deficiencias de disefo
organizando el trabajo interno
con cierta flexibilidad en torno a
esas rigideces de la normativa,
por ejemplo organizando grupos
de trabajo conjuntos entre varias
direcciones para casos o0 proyec-
tos concretos, creando unidades
operativas con personal de dis-
tintas direcciones, etcétera.

Por otra parte, nos hemos
referido ya de pasada a la pre-
sencia de dos salas dentro del
Consejo (art. 18 LCNMCQ), la de
Competencia y la de Supervision
Regulatoria, la primera presidi-
da por el presidente y la sequnda
por el vicepresidente (vicepre-
sidenta en la actualidad). Esta
separacién tiene sus pros y sus
contras, como todas las cuestio-
nes de disefo institucional. La
separaciéon del 6rgano de deci-
sion en dos salas tiene sentido
para mantener el ritmo y el foco
de la actividad que exige una
institucién con muchas funcio-
nes asignadas, pero no favorece
la coordinacién de las tareas. La
legislacién prevé, como se ha di-
cho, la necesidad de emitir infor-
mes cruzados entre las dos salas

del Consejo cuando hay asuntos
que afectan simultaneamente a
competencia y supervision re-
gulatoria (art. 21.2 LCNMCQ), asf
como la posibilidad de recurrir
al Pleno del Consejo cuando los
asuntos tengan especial entidad
o haya desacuerdo entre las salas
(art. 21.1). En principio parecen
recursos razonables y suficientes
para asegurar la coordinacion,
pero quiza hubiera sido prefe-
rible ademas que tanto el pre-
sidente como el vicepresidente
formaran parte de las dos salas,
medida que hubiera reforzado
la unidad y coordinacién en las
actuaciones de la CNMC.

2. Rendicién de cuentas
e independencia

Junto con la transparencia —que
consideraremos en el apartado
siguiente—, la rendicién de cuen-
tas es una de las caracteristicas
principales buscadas por el disefio
de la CNMC, a la vez que busca
aumentar la independencia del re-
gulador frente al gobierno y frente
a los grupos de interés (LCNMC,
Predmbulo; Marin, 2014).

La CNMC estd sometida al
control parlamentario (art. 2.1
LCNMCQ) y su presidente debe
comparecer al menos una vez al
afno ante la Comision correspon-
diente del Congreso de los Dipu-
tados para informar sobre sus
prioridades, actividad y planes de
futuro de la institucion (art. 39).
En cambio, aunque esta adscri-
ta formalmente al Ministerio de
Economia (art. 2.4), la CNMC ac-
tla «con autonomia organica y
funcional y plena independencia
del Gobierno, de las Administra-
ciones Publicas y de los agentes
del mercado» (art. 2.1). Tanto
la rendicion de cuentas ante el
Parlamento, como su indepen-
dencia del poder politico, como
la revision judicial de su actividad

(art. 2.1y 36) aumentan su legi-
timidad democratica y su credibi-
lidad (Kovacic, 2011). De hecho,
el presidente ha comparecido
mas veces de las previstas ante el
Congreso (7), y, a iniciativa pro-
pia, también ante el Senado, y
en ellas aprovech6 para informar
de las actividades de la CNMC
y para presentar, en ocasiones
sucesivas, el Plan Estratégico (8)
y el Plan de Actuacién (9).

En esta misma linea de la
rendicion de cuentas se incluye
la puesta en marcha de un sis-
tema de contabilidad analitica
(de acuerdo con lo previsto en el
art. 34.4) y someter su ejecucion
econdmico-financiera al control
permanente de la Intervencion
General de la Administracion me-
diante la intervencion delegada,
asi como a la auditoria del Tribu-
nal de Cuentas (art. 34.5).

La independencia del poder
politico, tan esencial para las
autoridades reguladoras y de
competencia, debe estar respal-
dada por su disefo institucional
(Gilardi y Maggetti, 2010; OCDE,
2014a), especialmente el sistema
y condiciones de nombramien-
to y cese del Consejo y de los
directivos, el procedimiento de
toma de decisiones y la disponi-
bilidad de recursos para realizar
sus funciones (ltalianer, 2014).
La independencia de la toma de
decisiones se establece de ma-
nera taxativa tanto respecto al
poder politico como a los grupos
de interés (art. 3 LCNMCQ). La ex-
periencia durante estos prime-
ros afios de actividad ha puesto
de manifiesto que la CNMC se
ha esforzado en actuar en todo
momento sin tener en cuenta las
preferencias del Gobierno (10) ni
los intereses particulares de las
entidades empresariales (11).

En cuanto al sistema de nom-
bramiento de los miembros del
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Consejo, son nombrados por el
Gobierno a propuesta del Mi-
nistro de Economia, previa com-
parecencia del candidato ante
la Comision correspondiente del
Congreso de los Diputados, que
puede vetar el nombramiento
por mayoria absoluta (art. 15.1).
Desde luego, con caracter gene-
ral esto plantea problemas en el
caso de que una mayoria abso-
luta pueda hacer un uso inde-
bido de ese poder para realizar
nombramientos de personas
menos idéneas, y quiza podria
haber sido conveniente reforzar
la posibilidad de veto de la Comi-
sion eliminando la necesidad de
mayoria absoluta. Sin embargo,
se trata de un problema de falta
de responsabilidad institucional
que siempre va a estar presente,
independientemente del disefio
institucional elegido, mientras
los representantes democratica-
mente elegidos no se decidan a
actuar con criterios profesionales
en la seleccion de personas para
cargos publicos en general, y de
los reguladores independientes
en particular. A falta de esa res-
ponsabilidad institucional, el
recurso al pacto de los nombra-
mientos entre los partidos mayo-
ritarios es otra forma de anular
el efecto positivo de un buen di-
sefio institucional (12). De todas
formas, como second best es
frecuente exigir que haya meca-
nismos para asegurar la diversi-
dad politica de los miembros del
Consejo (Kovacic, 2011; OCDE,
2014a). Sin embargo, por las cir-
cunstancias en que se produjo
la creacion de la CNMC, en es-
tos momentos esa diversidad de
orientaciones no es tan completa
como seria deseable.

El resto de las disposiciones
de la LCNMC sobre los miem-
bros del Consejo sigue las re-
comendaciones habituales para
asegurar lo mas posible la in-
dependencia respecto del po-

der politico (Gilardi y Maggetti,
2010; Kovacic, 2011): nombra-
mientos por seis aNos y sin posi-
bilidad de reeleccién, y renovacién
parcial de los cargos cada dos
anos (art. 15.1). Ademaés, solo
pueden ser cesados median-
te separacion acordada por el
Gobierno por motivos graves (in-
cumplimiento de obligaciones,
incompatibilidad, conflictos de
interés o violacién del deber de re-
serva), pero en ninglin caso por
no estar alineados con las prefe-
rencias del ejecutivo (art. 23.1).

En cuanto a la independen-
cia desde el punto de vista fi-
nanciero, la CNMC tiene patri-
monio propio (art. 33.1), lo que
es positivo, pero se financia con
cargo a los presupuestos del Es-
tado (art. 33.2). Este segundo
punto reduce en la practica la
independencia de la institucion,
porque cabria la posibilidad de
que un Gobierno molesto con
la CNMC reaccionara recortando
su asignacion presupuestaria, y
asi ha sido sefalado por la Comi-
sién Europea, o bien que el pre-
supuesto asignado se redujera
como consecuencia de una crisis
econdémica, lo que se traduciria
en falta de estabilidad temporal
de la institucion (Italianer, 2014).
Aunque la experiencia es toda-
via muy reducida, no han sido
estos los problemas que se han
planteado hasta el momento;
en cambio, el control econdmi-
co del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas sobre
el destino de los gastos —sobre
todo de personal- si ha plantea-
do serias dificultades que se ana-
lizaran en el cuarto apartado de
esta seccion.

Conviene hacer un breve co-
mentario de caracter general
sobre la mayor o menor proba-
bilidad de captura del regulador
por parte del sector empresarial
gue pueda resultar del modelo

de una Unica autoridad multi-
funcional en comparacién con
la existencia de varias agencias
especializadas. Aunque algunas
opiniones sostuvieron inicialmen-
te que podria ser mas facil captu-
rar una sola autoridad que varias,
la opinidbn mas general entre los
autores especializados (13) es
que la combinacion en una sola
institucion de las funciones de
autoridad de competencia y re-
gulador sectorial puede ceteris
paribus reducir el riesgo de cap-
tura, porque en la nueva autori-
dad multifuncional los grupos de
interés mas relevantes para los
reguladores sectoriales tendrian
un peso relativamente menor,
y el personal podria trasladarse
con mas facilidad de unas areas
funcionales a otras dentro de la
organizacion. La rotacién de los
consejeros entre las salas del
Consejo de la CNMC exigida por
la LCNMC (art. 18.2) parece dise-
Aada también con este fin, aun-
que plantea otros problemas que
se revisaran mas adelante.

No vamos a entrar con dete-
nimiento a valorar la redistribu-
cién de competencias realizada
por la LCNMC entre los ministe-
rios y la nueva institucién, pero
en cierta medida también es
un aspecto relevante para que
la CNMC pueda cumplir con su
papel de organismo indepen-
diente. Segun el predAmbulo de la
LCNMC, la intencion del legisla-
dor era traspasar a los ministerios
tareas «para cuyo desempefno no
se requiere una especial indepen-
dencia», asi como las que «resul-
taban de escasa utilidad» para
alcanzar los objetivos de la nueva
Comisién. Aunque la presion de
la Comision Europea y las criticas
recibidas decidié al Gobierno a
dejar mas competencias de la an-
tigua CMT en manos de la CNMC
de las inicialmente previstas en el
Anteproyecto de Ley (14), lo cier-
to es que algunas de las compe-
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tencias que han vuelto a depen-
der del Ministerio de Industria
(disposiciones adicionales 6-11
LCNMC) son fuente de informa-
cion valiosa para la CNMC sobre
el sector de telecomunicaciones
y también sobre el energético.
Por otro lado, iniciativas legales
posteriores del Gobierno, como
el tema de los peajes eléctri-
cos en la ley de Metrologia, han
reducido por via de hecho las
competencias del regulador,
mientras que se le han adjudi-
cado otras nuevas relacionadas
con la Ley de Unidad de Merca-
do. Es de desear que el criterio
fundamental para la asignacion
o devolucién de competencias
a la CNMC sea efectivamente
su mayor o menor utilidad para
alcanzar los objetivos de la insti-
tucion, y no otras consideracio-
nes de caracter circunstancial, y
en consecuencia que sean fruto
del consenso entre el ejecutivo y
la CNMC(15).

3. La bondad de los
procedimientos

Como se ha dicho ya, la Ley
de creacion de la CNMC con-
cede especial importancia a la
transparencia y rendicién de
cuentas (LCNMC, predmbulo),
porque existia la conviccion de
que debian solucionarse algunas
carencias detectadas en los regu-
ladores anteriores (16). El art. 37
detalla un amplio nimero de
obligaciones que debe cumplir
la autoridad en relacién con la
publicidad de sus actuaciones.
La finalidad es triple: asegurar la
transparencia y equidad de los
procedimientos —con los limi-
tes razonables exigidos por la
proteccion de datos personales
y por el respeto a los aspectos
confidenciales de la informa-
cibn—, garantizar la participacion
adecuada de todos los intere-
sados —sobre todo mediante el

derecho a presentar denuncias,
consultas y alegaciones, asi como
a participar en consultas publi-
cas—, y finalmente incluir al publico
entre los destinatarios de la ren-
dicion de cuentas.

En general, la CNMC debe
hacer publicas «todas las dispo-
siciones, resoluciones, acuerdos e
informes que se dicten», en todo
caso después de la notificaciéon a
los interesados. Mas en concreto,
conviene destacar que deben pu-
blicarse, entre otros, la relacién de
acuerdos adoptados por el Con-
sejo, los informes en los que se
basan las decisiones, los informes
econémicos sectoriales, los infor-
mes sobre proyectos normativos
del sector publico, asi como la in-
coacion de expedientes de control
de concentraciones, expedientes
sancionadores, y la realizacion de
inspecciones de competencia. En
cuanto a la rendicidn de cuentas,
debe hacer publicos la memo-
ria de actividades con las cuen-
tas anuales, asi como el plan de
actuacion para el afo siguiente.
En esta misma linea, la Ley pre-
vé la posibilidad de que la CNMC
publique comunicaciones que
aclaren los principios que rigen
su actuacion (art. 30.3), lo que
contribuirfa a mejorar el objetivo
de rendicion de cuentas (Hyman'y
Kovacic, 2013).

Conviene destacar que la
publicacion de los acuerdos del
Consejo incluye los posibles vo-
tos particulares de sus miembros,
que —como es sabido— durante
muchos meses no han sido ra-
ros en la Sala de Competencia.
Independientemente del abuso
que pueda hacerse de esta posi-
bilidad, parece claro que su uso
prudente en cuestiones relevan-
tes es una garantia de que todas
las partes interesadas tienen ac-
ceso a argumentos significativos
que se hayan utilizado durante el
proceso de decision.

La valoracion general de los
aspectos de disefio institucional
relacionados con la transparen-
cia y la participacion es buena,
incluso antes de que se apro-
bara la Ley de Transparencia, y
el cumplimiento global va mas
alla de lo exigido por las obliga-
ciones legales. No obstante, el
funcionamiento de la CNMC en
esta primera etapa de su activi-
dad plantea algunos retos para el
futuro, como la puntualidad en
la publicacion de informes sobre
los sectores regulados, aunque
puede ser un problema mas rela-
cionado con la disponibilidad de
recursos, como se vera al consi-
derar el criterio siguiente.

Desde el inicio de su activi-
dad, la CNMC ha realizado un
esfuerzo continuo de comunica-
cion hacia los interesados y hacia
toda la sociedad que se ha tra-
ducido en el reconocimiento de
los profesionales de la comunica-
cion (17). El esfuerzo por cumplir
los objetivos de transparencia se
pone de manifiesto al analizar la
actividad de la institucién a tra-
vés de su pagina web. De todas
formas, de acuerdo con algunas
recomendaciones muy acertadas
(Diez, 2014), la propia estructura
del sitio web esta siendo revisa-
da para facilitar la busqueda de
informacién y la interaccion con
las distintas dependencias de la
autoridad reguladora. Una par-
te importante de ese proceso de
optimizacién, aunque se trata
de un proyecto independiente, es
CNMC Data, que pondra a dis-
posicién de investigadores y me-
dios de comunicacion el enorme
caudal de informacién primaria
generado por esta institucion.

Desde luego, podria aplicar-
se este criterio de bondad de los
procedimientos para valorar la
calidad del proceso que condujo
a la creaciéon de la institucion re-
gulatoria, y que fue sometido a
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numerosas criticas, pero excede
el objetivo de este trabajo, por-
que se estarfa valorando algo dis-
tinto del disefo institucional o la
actividad del organismo regula-
dor, aunque desde luego podria
explicar algunas carencias del di-
sefo adoptado y de su puesta en
marcha.

4. La disponibilidad de
conocimiento experto

La delegacién de competen-
cias en agencias regulatorias
situadas fuera del gobierno se
justifica en buena medida por la
exigencia de contar con un ele-
vado nivel de cualificacién en su
personal para afrontar tareas de
elevada complejidad que deben
realizarse con independencia
del gobierno. Se trata ahora de
valorar el efecto que la creacién
de una autoridad multifuncional
puede tener sobre la disponibili-
dad de recursos humanos cuali-
ficados.

En general, la presencia de
varias funciones dentro de una
misma institucion regulatoria no
deberia plantear problemas para
la disponibilidad de personal ex-
perto mientras no se reduzcan
los recursos asignados a las di-
recciones funcionales. De hecho,
la incorporacion de los recursos
humanos de los antiguos regula-
dores a la CNMC permitia dispo-
ner de entrada de la misma base
de personal especializado. Por
otra parte, una institucién inte-
grada como la CNMC permite la
movilidad laboral entre puestos
analogos situados en otras areas
funcionales, y ceteris paribus este
factor deberia facilitar la tarea de
atraer y retener personal cuali-
ficado de cara al futuro (OCDE,
2014b).

Sin embargo, estas ventajas
del nuevo modelo no se alcanzan

inmediatamente. La fusion en-
tre varios organismos regulado-
res y de competencia en la que
desaparecen todas las entidades
previamente existentes plantea
muchas dificultades de transi-
cion derivadas del choque entre
culturas institucionales como
consecuencia de la existencia de
diferentes procedencias profesio-
nales, niveles salariales, estructu-
ras de direccién, procedimientos
de trabajo, etc. Cuanto mas cor-
to sea el periodo de transiciéon
-y en el caso de la CNMC fue
excesivamente breve—, mayores
son los problemas, y mas pueden
tardar en verse los frutos de la
multifuncionalidad. La compa-
racion detallada con el proceso
de fusion semejante Ilevado a
cabo en Holanda al constituir la
Authority for Consumers and
Markets (ACM) (18) pone de ma-
nifiesto por contraste la falta de
trabajo preparatorio con la que
se llevé a cabo la puesta en mar-
cha de la CNMC.

Algunas disparidades entre el
personal de las agencias incorpo-
radas a la CNMC van a permane-
cer mas tiempo del deseable por
motivos ajenos a los problemas
inherentes a la implantacién del
diseno institucional. Por un lado,
las relaciones de la nueva institu-
cidén con su personal se rigen por
tres convenios colectivos diferen-
tes correspondientes respectiva-
mente a los contratos laborales
de la CNE, de la CMT y a los fun-
cionarios, y no ha podido recon-
ducirse a un solo convenio ni se
han podido homogeneizar las
condiciones laborales debido a
varias sentencias judiciales que
declaran vigentes los convenios
laborales hasta que no se firmen
otros nuevos. Es facil compren-
der los significativos costes de
transaccién que implica para la
CNMC la negociacion a tres ban-
das de cualquier novedad en el
ambito laboral.

Por otra parte, aunque la Ley
de creacién de la CNMC recoge
con normalidad que habra per-
sonal funcionario y laboral (art.
31. 1y 3 LCNMQ), el contexto de
austeridad presupuestaria condu-
jo al Gobierno a limitar de mane-
ra absoluta la posibilidad de que
el personal laboral promocionara
a puestos de mas nivel retribu-
tivo y a no autorizar la contra-
tacion de nuevos trabajadores
en el mercado de trabajo, por
lo que la Unica fuente de nuevo
personal especializado han sido
los funcionarios que trabajan en
el resto de las administraciones
publicas, si bien con numerosas
restricciones y en un contexto de
reduccién del nimero de plazas
disponibles. Estas restricciones,
con un origen claro en motivos
presupuestarios generales del
Estado, han dificultado extraor-
dinariamente en la practica la
atraccion y retencién de talento
pero, de nuevo, no estan relacio-
nadas estrictamente con el dise-
Ao institucional ni con su puesta
en marcha.

Queda por considerar una
vertiente mas de este criterio de
valoracién, que se centra en la
idoneidad o especializacion de los
miembros del Consejo. El articu-
lo 15.1 de la LCNMC establece
que la seleccion de candidatos se
realizara «entre personas de re-
conocido prestigio y competen-
cia profesional en el dmbito de
actuacion de la Comisiony, por
lo que el potencial problema no
estaria relacionado con el disefo
institucional sino en todo caso
con su aplicacién. Obviando este
problema por un momento, es
necesario preguntarse qué es lo
que el art. 15.1 LCNMC entien-
de por «personas de reconocido
prestigio y competencia profe-
sional». Seguin un documento de
la OCDE ya citado, que recoge
buenas practicas de gobierno
para organismos reguladores,
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cuando se trata de un érgano
de gobierno formado por varios
miembros, la presencia de ha-
bilidades y experiencias diversas
relacionadas con las funciones
del regulador facilitard que se to-
men decisiones bien fundamen-
tadas, aunque es la legislacion
de referencia la que debe preci-
sar cuales son las habilidades o
la experiencia relevantes para el
puesto (OCDE, 2014a).

5. Eficiencia

Por un lado, los objetivos de
la reforma del modelo de agen-
cias reguladoras eran coherentes
con la simplificacién del nume-
ro de organismos regulatorios,
en la linea de lo sugerido por la
iniciativa comunitaria de «regu-
lacién inteligente» (EC, 2010;
Baldwin et al., 2012: capitulo
19). Por otro lado, es bien sa-
bido que una de las razones
utilizadas por el Gobierno para
justificar la creacion de la CNMC
fue el ahorro de costes, ofrecien-
do un ahorro estimado de algo
mas de 28 millones de euros(19),
de los cuales algo menos de
18,8 millones de euros se aho-
rrarfan al no poner en marcha
tres organismos que ya habfan
sido aprobados, mientras que no
llegaba a 9,5 millones de euros el
ahorro estimado por los gastos
administrativos y generales que
se realizarian de manera conjun-
ta para la nueva institucion. De
esa cifra, el ahorro cierto ha sido
el derivado de la reduccién de
altos cargos al suprimir los or-
ganismos que se incorporaron
en la CNMC (casi 3,6 millones de
euros). Teniendo en cuenta que
el presupuesto actual es de casi
60 millones de euros, el ahorro,
de materializarse, seria notable,
pero esta lejos de ser un moti-
vo que justifique un cambio de
modelo tan importante. El moti-
vo de pasar a un modelo multi-

funcional solo puede justificarse
por las sinergias derivadas de la
complementariedad de las fun-
ciones propias de los reguladores
sectoriales y de la defensa de la
competencia, como se ha indica-
do en el primer criterio de valora-
cion, y esas sinergias se traducen
en una mayor eficiencia en la
asignacion de los recursos dispo-
nibles entre las distintas tareas y
a lo largo del tiempo.

Ahora bien, no es raro que se
pase por alto una de las fuentes
de eficiencia de costes mas im-
portantes del nuevo modelo, que
es la aplicacion de un presupues-
to limitativo a la CNMC, igual
que sucedia con la CNC, cuando
tanto la CNE como la CMT fun-
cionaban con un presupuesto no
limitativo y financiado con tasas
pagadas por las empresas regu-
ladas. Los efectos que el presu-
puesto no limitativo produjo en
los antiguos reguladores secto-
riales son bien conocidos y han
sido puestos de manifiesto repe-
tidas veces. El incentivo para el
control de los gastos que supone
pasar a un presupuesto limitativo
no puede exagerarse. Como con-
trapunto, la rigidez adicional que
requiere este sistema dificulta
que puedan aprovecharse las si-
nergias asociadas a la asignacion
de recursos entre funciones y a lo
largo del tiempo mencionadas en
el parrafo anterior.

Otro factor de eficiencia, en
este caso dindmica, hace referen-
cia al hecho de que el modelo de
la CNMC, al integrar regulacién
y competencia, proporciona una
vision global que facilita la adap-
tabilidad de la institucién a las
transformaciones que se produ-
cen en los mercados regulados y,
mas en general, en la economia.
Pero, en Ultima instancia, esta
eficiencia dindmica no es mas
que la traduccién a lo largo del
tiempo de las complementarie-

dades entre competencia y regu-
laciébn que pueden aprovecharse
también de forma estatica.

Por Ultimo, aunque no supo-
ne un ahorro de costes para la
CNMC, hay que tener en cuenta
que el modelo multifuncional se
traduce para las empresas y para
el publico en general en un aho-
rro de costes de transaccion al
poder acudir a una Unica entidad
(one-stop shop), sin necesidad
de duplicar las gestiones ni la
documentacion, aparte de la se-
guridad juridica que ya se ha co-
mentado al considerar el primer
criterio de valoracién. Por otra
parte, evita que las empresas
puedan practicar el oportunismo
regulatorio de buscar el foro méas
propicio para sus intereses.

V. ALGUNOS INDICADORES
DE LA ACTUACION DE
LA CNMC HASTA EL
MOMENTO

Los criterios anteriores son Uti-
les para realizar una evaluacion
del modelo elegido por el legisla-
dor para la CNMCy de su puesta
en préactica, y para separar los as-
pectos relacionados con el diseno
de la CNMC de los que tienen que
ver con factores extrinsecos. Sin
embargo, para valorar el desem-
peno de la nueva autoridad regu-
latoria y de competencia puede
ser mas practico considerar de
manera esquematica varios indi-
cadores para comparar de algun
modo la capacidad operativa de
la CNMC con el conjunto de las
agencias anteriores. El primer gru-
po de indicadores de desempefo
se refieren a la dimensién de las
actividad desarrollada, mientras
que el segundo grupo se centra
en la tarea de defensa de la com-
petencia.

Con datos de las Memorias
de 2012, que fue el Ultimo afo
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completo de actividad de la CNE,
de la CMT y de la CNC, los res-
pectivos consejos resolvieron o
tuvieron conocimiento de mas
de 3.100 asuntos en total. Por
su parte, en 2014 —primer ano
completo de actividad— el Con-
sejo de la CNMC resolvié mas
de 2.700 asuntos. Los datos son
aproximados y no perfectamente
comparables, y la importancia
de los expedientes no se ve re-
flejada en el numero, pero per-
mite comprobar que el ritmo de
funcionamiento de la CNMC es
comparable a grandes rasgos al
que desarrollaban conjuntamen-
te los organismos reguladores y
de competencia antes de la fu-
sion de sus funciones.

Por lo que se refiere especifica-
mente a la defensa y promocién
de la competencia, en los Ultimos
doce meses de actividad de la
CNC (son datos de la Memoria
del ejercicio 2012-2013) se rea-
lizaron 18 inspecciones y el Con-
sejo resolvid 75 expedientes, 34
con resoluciones sancionadoras
por infracciones anticompetitivas
(algo més del 45% del total). Por
estas infracciones se impusieron
multas por un total de 366 millo-
nes de euros, la cifra mas alta de
la historia de la CNC (una media
de 10,7 millones de euros por ex-
pediente). En ese mismo perio-
do, se estudiaron 66 operaciones
de concentracion y se publicaron
45 informes, entre informes de
proyectos normativos, estudios
sectoriales y otros estudios.

De nuevo con datos de 2014,
en su primer afo completo de
actividad la CNMC realizd 9 ins-
pecciones que afectaron a mas
de 40 empresas. El Consejo re-
solvio 41 expedientes, 13 con
resoluciones sancionadoras (en
torno al 32% del total). Las mul-
tas por esas infracciones ascen-
dieron a 56,5 millones de euros
(una media de 4,3 millones por

expediente). En 2014 se estu-
diaron 82 concentraciones y se
publicaron 37 informes. De to-
das formas, conviene tener en
cuenta para estimar la tendencia
para 2015 que las sanciones por
infracciones de competencia en
el primer trimestre de este afio
superaron los 200 millones de
euros en 20 expedientes (10 mi-
llones de euros por expediente).

VI. CONCLUSIONES

El analisis realizado en este
articulo nos ha permitido eva-
luar la calidad del disefo insti-
tucional de la CNMC y de su
puesta en marcha. Se ha puesto
de manifiesto que, de acuerdo
con los cinco criterios basicos de
valoracién, la calidad regulato-
ria del modelo multifuncional
de la CNMC tal y como se refleja
en la legislacién es mas que co-
rrecta. Destacan especialmente
los aspectos relacionados con la
coherencia de las funciones de
competencia y sectoriales in-
cluidas en el mandato, la mayor
rendicion de cuentas ante el par-
lamento y la sociedad, la mayor
dificultad para la captura de su
6rgano de gobierno, las fuertes
medidas para reforzar la transpa-
rencia, y la considerables eficien-
cias derivadas de la fusién de las
agencias anteriores por distintas
vias —especialmente el uso de un
presupuesto limitativo, la mayor
flexibilidad en el uso de recursos,
la internalizacion de conflictos
entre funciones y la reduccion
de costes de transaccion para las
empresas—, todo lo cual deberia
traducirse en una considerable
legitimidad y credibilidad de la
nueva autoridad a medida que se
desarrollen efectivamente todas
las potencialidades contenidas en
la normativa.

Entre las cuestiones que po-
drian modificarse de cara al fu-

turo pueden mencionarse, entre
otras, la eliminacién de la ma-
yoria absoluta para el veto a los
candidatos al consejo, la presen-
cia de presidente y vicepresidente
en las dos salas, la necesidad de
una mayor flexibilidad organiza-
tiva a nivel interno, y garantizar
la autonomia de la CNMC para
decidir como utilizar el presu-
puesto asignado, especialmente
en temas de personal.

Sin embargo, la valoracion
de la aplicacién practica del mo-
delo escogido para la CNMC no
es igualmente positivo, la mayor
parte de las veces por factores
no relacionados con la concre-
ta actuacién del Consejo o del
personal de la nueva autoridad
reguladora y de competencia.
Utilizando los mismos criterios
de referencia, la evaluacion resul-
ta negativa en diversas cuestio-
nes: la falta de motivacion y de
transparencia del Gobierno a la
hora de asignar competencias re-
gulatorias a la nueva autoridad,
asi como la falta de actuacién
consensuada con la autoridad
regulatoria en este sentido; la
falta de un periodo de transicion
suficiente para la puesta en mar-
cha de la institucion; la ausencia
de un plan de implantacién de-
tallado del nuevo modelo; la fal-
ta de publicidad de los criterios
usados para la seleccién de los
miembros del Consejo; y ya que
los nombramientos no se han
apartado de la tradicién espafiola
de propuesta a cargo de los par-
tidos, la ausencia de suficiente
diversidad politica entre los con-
sejeros; es igualmente negativa
la rigidez circunstancial con la
gue se ha encontrado la CNMC
a la hora de contratar personal
cualificado en el mercado o pro-
porcionar una carrera profesional
a su personal laboral.

Por tanto, aunque no existe
un modelo institucional éptimo
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para las autoridades regulatorias
y de competencia, puede con-
cluirse que el disefio de la CNMC
como autoridad multifuncional
tiene calidad regulatoria sufi-
ciente para permitirle realizar sus
funciones con eficiencia, credibi-
lidad y legitimidad, aunque po-
dria mejorarse significativamente
sin necesidad de realizar grandes
cambios normativos. De hecho,
puede entenderse como prueba
indirecta de su calidad institucio-
nal que ha conseguido sostener
a la nueva autoridad integrada a
pesar de las dificultades exte-
riores e interiores a las que ha
tenido que enfrentarse en estos
casi dos ahos de funcionamien-
to, y ha permitido que su activi-
dad haya alcanzado ya un nivel
comparable al desarrollado por
las agencias de las que es here-
dera. Solo falta que el Gobierno
actual y los que vengan después
presten el apoyo —en forma de
recursos y de respeto a su inde-
pendencia— que la CNMC necesi-
ta para realizar con efectividad el
mandato recibido del legislador.

NOTAS

(*) Profesor titular de Economia Aplica-
da y asesor econdmico del presidente de la
CNMC (javier.garciaverdugo@cnmc.es).

(1) Por citar solo algunos, vid. Gomez-
ALessanDRI (2013), Trittas (2013), DeLgabo v
Mariscat (2014), Diez (2014), Gorriz (2014),
VaLenTe (2014) y Warp (2014). Por su am-
plitud y profundidad conviene subrayar el
analisis juridico realizado por los distintos
autores del volumen colectivo editado por
Carlén (2014).

(2) Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién
de la CNMC, y Real Decreto 657/2013, de 30
de agosto, por el que se aprueba el Estatuto
Organico de la Comision Nacional de los Mer-
cados y la Competencia.

(3) http://www.oecd.org/eco/growth/indi-
catorsofproductmarketregulationhomepage.
htm#indicators

(4) «La Comision Nacional de los Merca-
dos y la Competencia tiene por objeto garan-
tizar, preservar y promover el correcto fun-
cionamiento, la transparencia y la existencia
de una competencia efectiva en todos los

mercados y sectores productivos, en beneficio
de los consumidores y usuarios».

(5) El articulo 5 LCNMC se refiere fun-
damentalmente a las funciones relacionadas
con la defensa y promocién de la competen-
cia, mientras que los articulos 6 a 11 hacen
referencia a las funciones de «supervision y
control» en los sectores regulados (comu-
nicaciones electrénicas, sector eléctrico y
gas natural, mercado postal, comunicacion
audiovisual, tarifas aeroportuarias y sector
ferroviario).

(6) En Espana, la Ley 15/2007 de Defensa
de la Competencia, y por el lado comunitario,
el TFUE, Titulo VIl y el Reglamento 1/2003,
mas la normativa de desarrollo.

(7) El presidente comparecio ante la Co-
mision de Economia y Competitividad del
Congreso de los Diputados el 13 de mayo de
2014 y el 18 de febrero de 2015. También
ha comparecido en dos ocasiones ante la
comision homaénima del Senado.

(8) El Plan Estratégico fue aprobado por
el Consejo el 8 de mayo de 2014, incorpo-
rando los comentarios recibidos durante la
consulta publica.

(9) El Plan de Actuacion fue aprobado
por el Consejo el 17 de diciembre de 2014.
Incluye grupos de lineas de actuacién para
desarrollar en 2015, que serén utilizadas para
evaluar el desempefio de la institucion.

(10) Recuérdese, por ejemplo, las dife-
rencias de opinion sobre la subasta eléctrica a
principios de 2014, el caso del informe previo
a la privatizacion de AENA y las discrepancias
con motivo de otros Informes de Proyectos
Normativos, la sanciéon de competencia a las
industrias lacteas o empresas del sector del
automovil, o las diversas impugnaciones de
normas anticompetitivas.

(11) Basta recordar, entre otros, la doble
solicitud de revocacion del Presidente y dos
Consejeros por parte de Cepsa y Repsol, o la
reaccién de Telefénica ante la propuesta de
regulacion del Mercado 5.

(12) Conviene recordar que personas con
cargos de responsabilidad en gobiernos an-
teriores fueron elegidos —por ejecutivos de
distinta orientacién politica— para dirigir el
banco central y el supervisor de los mercados
financieros.

(13) Entre otros, Kovacic (2011) y OCDE
(2014b).

(14) Vid. en este sentido el completo
andlisis de GoMEez-ALessanprl (2013).

(15) Vid. Comparecencia del Presidente
ante la Comision de Economia del Congreso
de los Diputados (7 de mayo de 2014).

(16) Cfr. DeLeapo Y MariscaL (2014).

(17) Premio de la Asociaciéon de Periodis-
tas de Informacion Econémica (2014).

(18) El analisis de Otrow (2014) sobre el
plan seguido para poner en marcha la agen-
cia multifuncional holandesa es ilustrativo y
ejemplarizante.

(19) Proyecto de Ley de Creacién de
la Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia. Disponible en <www.aedc.es/
wp-content/uploads/2012/10/proyecto-ley-
cnmc2.pdf>.
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