Resumen

El presente trabajo realiza un analisis
forense de los carteles sancionados por las
distintas autoridades espanolas de la com-
petencia durante los Ultimos 25 anos. Los
resultados muestran como se ha producido
un cambio sustancial tanto en el nimero
como en las caracteristicas de carteles de-
tectados por la autoridad de competencia
en Espana desde la aprobacién de la Ultima
Ley de Defensa de la Competencia de 2007.
En los Ultimos ocho afos (2007-2015) se
han descubierto no solo mas cérteles, sino
también cérteles mas estables y persistentes.
Esto ha sido posible gracias a la entrada en
vigor del programa de clemencia y de otros
efectivos instrumentos de inspeccion, analisis,
vigilancia y sancién. En los proximos afios, la
autoridad de competencia se enfrenta al reto
de mantener el impulso de la politica anti-
carteles tras las recientes sentencias judiciales
que modifican algunos de los instrumentos a
disposicion de la autoridad de la competencia
en la persecucion efectiva de los carteles.

Palabras clave: politica de competencia,
carteles, programa de clemencia, Espana.

Abstract

This paper details the forensic analysis
of the cartels fined in Spain by the different
competition authorities during the last 25
years, and it shows that not only the number
but also the characteristics of the detected
cartels have changed substantially since the
passing of the 2007 Spanish competition
law. In the last 8 years, not only more cartels
have been discovered, but more stable and
persistent cartels have been detected and fined.
This has happened thanks to the entering
into force of a leniency program and other
effective mechanisms of dawn ride in-site
inspections, cartel analysis, surveillance and
sanctioning. In the next future, the Spanish
competition authority faces the challenge
of sustaining the drive of the anti-cartel
policy when recent Spanish Courts’ rulings
change some of the enforcement tools of
the competition authority for prosecuting
effectively cartels.

Key words: competition policy, cartels,
leniency program, Spain.
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I. INTRODUCCION

a mayoria de jurisdicciones

del mundo coinciden en iden-

tificar los carteles con las mas
graves de las infracciones de las
normas de competencia. Los per-
judiciales efectos que estas con-
ductas tienen sobre el bienestar
de los consumidores, y la socie-
dad en su conjunto, hacen que
su prevencion, deteccién y san-
cién se conviertan en objetivos
prioritarios en la aplicacion de
la politica de competencia. Asi,
Borrell y Jiménez (2008) mues-
tran que la efectividad de la poli-
tica de competencia descansa en
cuatro pilares de entre los que
destaca una politica activa y efec-
tiva de lucha contra los carteles.
Mas concretamente, tanto Borrell
y Jiménez (2008) como Borrell,
Jiménez y Garcia (2014) y
Borrell, Jiménez y Ordoéiiez (2015a)
sefialan que la efectividad en la
lucha contra los carteles pasa por
la aplicacién de un programa de
clemencia que permita reducir
las sanciones a las empresas que
colaboren en descubrir y aportar
informacién sobre el funciona-
miento de los carteles en los que
estén participando o hayan par-
ticipado en el pasado.

Otro de los pilares de la cons-
truccién de una politica efectiva
de competencia identificado por
Borrell y Jiménez (2008), es que
la autoridad de competencia sea

independiente tanto de intereses
privados, como de los érganos
politicos de gobierno del poder
ejecutivo y del poder legislativo,
que no dependa jerarquicamen-
te de ningun otro organismo de
la administracion publica, y que
tenga autonomia organica, pre-
supuestaria y funcional.

Por ello, es importante anali-
zar en qué medida, los cambios
relativos a la politica anticarte-
les y a la independencia de las
autoridades de competencia en
Espana, que se han producido
en los Ultimos 25 afnos desde la
aprobacion de la Ley 16/1989,
de 17 de julio, de Defensa de la
Competencia, y las posteriores
reformas normativas e institu-
cionales, han mejorado los re-
sultados de la lucha contra los
carteles en Espafa.

Por otra parte, la literatura que
analiza las caracteristicas de los
carteles ha vivido una expansion
en paralelo al creciente éxito de
las autoridades de la competencia
en detectar y sancionar los pro-
pios carteles, que a su vez coin-
cide como la difusion internacional
de los programas de clemencia
tal y como se detalla en Borrell,
Jiménez y Garcia (2014).

Con la publicacion del libro de
John Connor (2001, actualizado
en la reedicion de 2006), y todos
sus trabajos relacionados con la
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base de datos de carteles interna-
cionales privados (Private Inter-
national Cartels - PIC data set), y
con la creciente disposicion en linea
de las resoluciones de las autorida-
des de la competencia, ha aumen-
tado el interés y el acceso a la infor-
macién sobre las caracteristicas de
los cérteles descubiertos (1).

Los datos de Connor (2013)
muestran una capacidad crecien-
te de descubrimiento de carteles
en el mundo durante los ultimos
anos, con una media de unos
17 carteles privados internacio-
nales al afio. En relacién al PIB,
la cartelizacién en Europa triplica
el nimero de carteles por uni-
dad de PIB de América del Norte.
Ahora bien, los carteles europeos
son mucho mas pequefos que
los de otras regiones.

Hasta donde conocemos, el
presente trabajo es el primero que
codifica y analiza en detalle la in-
formacion que se puede extraer
de todas las resoluciones de las
diferentes autoridades de la com-
petencia en casos de carteles en
Espana, desde la aprobacion de la
Ley 16/1989 hasta la actualidad.

De esta forma, el objetivo ha
sido doble: en primer lugar, de-
tallar las caracteristicas de los car-
teles sancionados en Espafna por
las tres instituciones que han de-
sempenado el papel de autoridad
de competencia del conjunto del
territorio nacional en el periodo
de 25 afos considerado (2); y en
segundo término, comparar las
caracteristicas de estos carteles
antes y después de la reforma de
2007, y la entrada en vigor del
programa de clemencia en 2008.

Los resultados obtenidos mues-
tran que desde la entrada en vi-
gor de la Ley 15/2007, de 3 de
julio, de Defensa de la Compe-
tencia, se han descubierto no solo
mas carteles, sino también carte-

les mas estables y persistentes. El
éxito alcanzado puede explicarse
por las reformas institucionales y
los cambios normativos empren-
didos en Espafia en materia de
politica de competencia. En parti-
cular, la vigencia del programa de
clemencia en 2008, asi como otros
efectivos instrumentos de inspec-
cién, analisis, vigilancia y sancién,
han supuesto un claro impulso en
la lucha contra los carteles.

Tras esta introduccion, la sec-
cién segunda resume el marco
normativo e institucional que
estuvo vigente en el periodo en
que fueron descubiertos y san-
cionados los carteles, es decir, las
normas que les han sido de apli-
cacion, las autoridades que las
aplicaron y los criterios utilizados
para el calculo de las sanciones
que se impusieron a los partici-
pantes en dichos carteles.

La tercera seccion realiza un
analisis descriptivo general de los
carteles sancionados y de las ca-
racteristicas generales de los mis-
mos para, en la cuarta seccién,
realizar un analisis méas detallado
basado en la distincién de las tres
etapas de aplicacion de la politica
de competencia por tres autorida-
des administrativas de instruccién
y resolucion de procedimientos
sancionadores: el Servicio de De-
fensa de la Competencia (SDC) y
Tribunal de Defensa de la Com-
petencia (TDC) de 1989 a 2007,
la Comision Nacional de Compe-
tencia (CNC) de 2007 a 2013;y,
la Comisién Nacional de los Mer-
cados y la Competencia (CNMC)
de 2013 a 2015.

Il. EL MARCO NORMATIVO
E INSTITUCIONAL
DE LA POLITICA DE B
COMPETENCIA EN ESPANA

La lucha contra los carteles
en Espafa esta asociada con la

evolucion de su normativa en
materia de competencia y las
instituciones encargadas de su
aplicacion. La politica de compe-
tencia lleg6 a Espana de forma
temprana hace ya mas de cin-
cuenta afnos con la promulgacion
de la Ley 110/1963, de 20 de ju-
lio. Sin embargo, tal y como se
detalla en Borrell (1998), la pro-
mulgacion de la Ley 110/1963 co-
rrespondid mas a un intento por
mantener un control publico de
las empresas que pudieran crecer
a partir de la estabilizacion y libe-
ralizaciéon de 1959, que no a una
verdadera apuesta por la lucha
contra los carteles y las practicas
monopolizadoras del momento.

Por ello, no es hasta la pro-
mulgacién de la Ley 16/1989,
de 17 de julio, de Defensa de la
Competencia, cuando se inicia
la aplicacion de una politica de
competencia al estilo europeo.
De hecho, la Ley 16/1989 trans-
pone la legislacion comunitaria
en materia de competencia, y ali-
nea la aplicacion de la politica de
competencia en Espafa a la que
aplica la Comisién Europea (3).

En este sentido, debe desta-
carse el importante proceso de
reformas internas experimentado
en Espana durante ese periodo, y
la nueva percepcidn que tuvieron
los sucesivos gobiernos acerca de
la utilidad de la politica de com-
petencia como instrumento para
hacer frente a los retos y proble-
mas econdmicos surgidos con
dichas reformas. Y en particular,
en una etapa inicial, se confié en
la politica de competencia como
instrumento para la lucha contra
la inflacién dual en los servicios
gue no estaban expuestos a la
creciente competencia comunita-
ria, como lo estuvo rapidamente
la industria.

Asi, los compromisos interna-
cionales asumidos por Espafia en
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materia de competencia, en rea-
lidad, sirvieron para reforzar los
esfuerzos de los gobiernos espa-
fioles para implementar aquellas
reformas que dieran respuesta a
los problemas detectados a nivel
interno (Borrell, 1998).

La nueva Ley de Defensa de la
Competencia 16/1989 mantuvo
el principal conjunto de institu-
ciones que habian sido creadas
con la Ley 110/1963: el Servicio
de Defensa de la Competencia
(SDQ) (4), que estaba integrado
en el Ministerio de Economia,
como organismo encargado de
la instruccion de los expedien-
tes por las conductas prohibidas
o sometidas a autorizacion en
la Ley 16/1989; y el Tribunal de
Defensa de la Competencia (TDC),
como érgano al que competian
las funciones asignadas en esta
ley, entre las que se encontraban
resolver los expedientes, impo-
niendo, si fuera el caso, las san-
ciones pertinentes.

A diferencia del anterior con-
texto normativo, la Ley de 16/1989
se caracteriza por dotar de ma-
yor independencia al TDC, al con-
cebirlo como un érgano adminis-
trativo con autonomia organica y
funcional (5).

En el periodo de vigenciay
aplicacion de la Ley 16/1989,
el TDC no ofrece una definicion
clara del concepto de cartel.
Aunque en algunas de sus reso-
luciones se haga alusion a dicho
término para catalogar determi-
nadas conductas, no proporcio-
na los criterios necesarios para
poder extrapolar esa caracteri-
zacion a otros comportamientos
anticompetitivos que fueron ob-
jeto de otros expedientes sancio-
nadores.

En cualquier caso, las conduc-
tas infractoras que serian suscep-
tibles de recibir la catalogacion

de cartel estaban tipificadas en
el articulo 1 de la Ley 16/1989
gue «prohibe todo acuerdo, deci-
sion o recomendaciéon colectiva,
0 practica concertada o cons-
cientemente paralela, que tenga
por objeto, produzca o pueda
producir el efecto de impedir,
restringir, o falsear la competen-
cia en todo o parte del mercado
nacional» (6).

En lo que respecta a la cuan-
tia de las sanciones, el articulo 10.1
de la Ley 16/1989 establecia que
el Tribunal podia imponer a los
agentes econdmicos, empresas,
asociaciones, uniones o agrupa-
ciones de aquellas que, delibe-
radamente o por negligencia,
infringieran lo dispuesto, entre
otros, en el articulo 1 de esta ley,
multas de hasta 150 millones de
pesetas (901.518,16 €), cuantia
que podia ser incrementada has-
ta el 10 por 100 del volumen de
ventas correspondiente al ejercicio
econdmico inmediato anterior a
la resolucion del Tribunal.

Ademas, se determina en el
mismo articulo que la cuantia de
las sanciones se fijara atendiendo
a la importancia de la infraccién,
para lo cual se tendrian en cuenta
una serie de factores, tales como
la modalidad y alcance de la res-
triccién de la competencia, la di-
mension del mercado afectado, la
cuota de mercado de la empresa
correspondiente, el efecto de la
restriccién de la competencia so-
bre los competidores efectivos o
potenciales, sobre otras partes en
el proceso econdmico y sobre los
consumidores y usuarios, la dura-
cion de la restriccion de la com-
petencia, asi como la reiteracion
en la realizaciéon de las conductas
prohibidas.

No obstante lo anterior, la
ausencia de una guia o directri-
ces sobre cbmo proceder para
determinar la cuantia concreta

de la sancién correspondiente en
cada caso, supuso que la actua-
cion del TDC no aportara toda la
transparencia, no solo deseable,
sino necesaria en este importan-
te apartado de las resoluciones
de los procedimientos sancio-
nadores (véase, a este respecto,
Marcos, 2007).

Cabe destacar también en esta
revision del marco institucional y
normativo, las implicaciones que
tiene la entrada en vigor, el 1 de
mayo de 2004, del Reglamento
(CE) n.° 1/2003 del Consejo, de
16 de diciembre de 2002, relati-
vo a la aplicacion de las normas
sobre competencia previstas en
los articulos 81 y 82 del Tratado
de la Comunidad Europea (TCE)
(articulos 101 y 102 del Tratado
de Funcionamiento de la Unién
Europea, TFUE).

La vigencia de este reglamen-
to implica que los tribunales y
autoridades de la competencia
de los Estados miembros estén
plenamente facultados para apli-
car los articulos 81 y 82 del TCE
(articulos 101 y 102 del TFUE).

A este respecto, en el Real
Decreto 2295/2004, de 10 de di-
ciembre, relativo a la aplica-
cion en Espafa de las normas
comunitarias de competencia,
se atribuyen las competencias
y obligaciones derivadas de la
normativa comunitaria a los or-
ganos de defensa de la compe-
tencia estatales. Concretamente,
el articulo 1.1 determinaba que el
TDC (hoy CNMC) seria la autori-
dad nacional competente para
resolver, incluyendo en su caso la
imposicion de la correspondiente
sancion, los expedientes en apli-
cacién de los articulos 81y 82
del TCE (101 y 102 TFUE) y de su
derecho derivado.

Transcurridos los 10 primeros
anos de aplicacién de la politica
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de defensa de competencia en el
marco de la Ley 16/1989, se evi-
dencié la necesidad de acometer
nuevas reformas normativas que
permitieran incorporar aquellos
elementos que habian demos-
trado su validez y utilidad para
mejorar la calidad de la politica
de competencia en otras juris-
dicciones europeas. Entre esas
reformas, que se consideraban
indispensables, estaba el fortale-
cimiento de la independencia de
la autoridad encargada de apli-
car las normas de competencia
(Fernandez Orddnez, 2004).

En este contexto de deman-
da de cambios profundos en la
politica de competencia, tiene
lugar la presentacion por parte
del Ministerio de Economia y
Hacienda, en el ano 2005, del
Libro Blanco para la reforma del
sistema espahol de defensa de
la competencia. Este documento
abre el proceso de revision del
marco normativo existente, que
conducira al inicio de la siguien-
te etapa clave en el proceso de
modernizacién de la politica
de competencia espanola: la
aprobacion de la Ley 15/2007,
de 3 de julio, de Defensa de la
Competencia (en adelante LDC).
Esta ley introduce una serie de
importantes reformas, muchas
de ellas de gran trascendencia
para el tratamiento que, a partir
de entonces, recibiran los carteles.

Desde el punto de vista ins-
titucional, la LDC supone la de-
saparicion del TDCy el SDC, cu-
yas funciones son asumidas por
una Unica autoridad de la com-
petencia, la Comisién Nacional
de la Competencia (CNCQ). La
Comision se articula en torno a
dos 6rganos dependientes de la
misma pero separados: la Direc-
cién de Investigacion (en adelante
DI), que tiene encomendadas las
funciones de instruccién, investi-
gacion, estudio y preparacién de

informes de la CNC, y el Consejo
de la CNC al que corresponde la
resoluciéon de los expedientes.

La integracién de las funcio-
nes de investigacion en esta nue-
va autoridad de la competencia
constituye, en comparacion con
la relacion previamente existen-
te de subordinacion del SDC al
Ministerio de Economia, un gran
avance en la independencia en
su funcionamiento, asi como la
posibilidad de acortar el plazo
maximo de resolucion de los
procedimientos sancionadores
que pasa de los dos anos, a los
18 meses con esta nueva ley.
Ademas, esta ley amplia, bajo
determinados supuestos, las
facultades de inspeccion de la
CNC. Unas facultades de inspec-
cion domiciliaria que han sido
utilizadas de forma profusa y
efectiva desde entonces.

En definitiva, se trataba de una
reforma cuyo objetivo principal
fue garantizar la independencia
y dotar de los instrumentos y
recursos necesarios al nuevo or-
ganismo de defensa de la com-
petencia, asi como lograr que
los procedimientos fuesen mas
flexibles, eficientes y efectivos
mediante la introduccion de una
serie de novedades en la norma
(Mora-Sanguinetti y Herndndez
de Cos, 2011).

Por lo que se refiere a la lucha
contra los carteles, la nueva ley
establece por vez primera una
definicién de cartel en su dispo-
sicion adicional cuarta:

«A efectos de lo dispuesto en
esta Ley se entiende por car-
tel todo acuerdo secreto en-
tre dos o mas competidores
cuyo objeto sea la fijacion de
precios, de cuotas de produc-
cion o de venta, el reparto de
mercados, incluidas las pujas
fraudulentas, o la restricciéon

de las importaciones o las ex-
portaciones.»

Si nos atenemos al tenor lite-
ral del texto de esta definicion, se
podria llegar a admitir que las in-
fracciones que no consistieran
en las practicas enumeradas en
el mismo, o que no resultaran de
acuerdos secretos, no merecerian
la calificacion legal de cartel.

Esta nocion legal tan restringi-
da ha motivado que las autorida-
des de defensa de la competencia
hayan optado por la consideracion
de una concepcidon mas amplia de
cartel en sus resoluciones, aunque
a veces sus decisiones no permitan
entender por qué conductas apa-
rentemente equivalentes son tra-
tadas en ciertos expedientes como
carteles, y en otros no.

A este hecho, se une el que
las sentencias dictadas por los 6r-
ganos judiciales competentes, en
los recursos presentados contra
las resoluciones del Consejo de la
CNC, no siempre coincidan con
la interpretacion de cartel dada
por la autoridad nacional de la
competencia. Esta controversia y
falta de coherencia en la concep-
cion de cartel ha sido, asimismo,
objeto de discusién en el campo
de investigacion dedicado al es-
tudio de la aplicacion de la poli-
tica antitrust (7).

En cuanto a la tipificaciéon
de la conducta de cértel, existe
coincidencia idéntica en el texto
del articulo 1 de la Ley 16/1989
y del mismo articulo de la Ley
15/2007. Esto hace que, para
aquellos carteles que hubiesen
desarrollado su actividad ilici-
ta durante el plazo de vigencia
de ambas leyes, haya resultado
irrelevante la aplicaciéon de una
u otra ley para su tipificacion, y
asi se manifesté el Consejo de la
CNC en un gran numero de sus
resoluciones (8).
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Otra de las novedades mas
importantes de la nueva Ley
15/2007 es la introduccion de
una gradacién de las infraccio-
nes de la competencia, clasifi-
candolas en leves, graves y muy
graves. En particular, el articulo
62.4 apartado a) califica como
infracciones muy graves el de-
sarrollo de conductas colusorias
tipificadas en el articulo 1 de la
LDC que consistan en carteles.

Esa misma gradaciéon en la
clasificacién de las infracciones
tiene su correspondencia en la
cuantia de las multas maximas a
imponer por la autoridad segun
fuera su tipificaciéon. Y, asi, el ar-
ticulo 63 determina que, en el
caso de infracciones muy graves,
los érganos competentes podrian
imponer a los agentes econdmi-
COS, empresas, asociaciones, unio-
nes o agrupaciones de aquellas
que, deliberadamente o por ne-
gligencia, infringiesen lo dispues-
to en la LDC, multa de hasta el
10 por ciento del volumen de
negocios total de la empresa in-
fractora en el ejercicio inmediata-
mente anterior al de imposicion
de la multa.

Con el objeto de establecer
el nivel de la sancién adecuado,
dentro del arco de variacién es-
tablecido por el umbral maximo
mencionado del 10 por ciento
del volumen total de negocios
para las infracciones muy graves,
el articulo 64 de la LDC enumera
los siguientes criterios: dimension
y caracteristicas del mercado;
cuota del mercado de la empresa
correspondiente; efectos, dura-
cion de la infraccién; beneficio
ilicito obtenido, en su caso; asi
como circunstancias agravantes
y atenuantes que concurran.

Con todo, aunque esta nue-
va gradacion de las infraccio-
nes deberia interpretarse como
un esfuerzo por dotar de ma-

yor transparencia y, por ende,
mayor seguridad juridica a los
agentes econémicos, al reducir
la incertidumbre sobre las con-
secuencias de infringir la LDC,
no se consigue evitar del todo
el margen de discrecionalidad,
sin dejar de cumplir los limites y
criterios contemplados en la ley,
del Consejo de la CNC para fijar
las sanciones.

Esta discrecionalidad resulta
mucho mas evidente si se com-
para con las directrices de 1998
y 2006 seguidas por la Comision
Europea para calcular las multas
de las infracciones de la compe-
tencia (Figueroa, 2009) (9).

Consciente de la necesidad de
mejorar la transparencia y la ob-
jetividad del método de célculo
de las sanciones en los procedi-
mientos sancionadores, y en vir-
tud de la facultad que la LDC le
otorgaba para publicar comuni-
caciones con el fin de aclarar los
principios que guiaran su actua-
cién en aplicacion de dicha ley,
la CNC publicé la Comunicacién
de 6 de febrero de 2009, sobre
la cuantificacién de las sancio-
nes derivadas de infracciones de
los articulos 1, 2 y 3 de la Ley
15/2007, de 3 de julio, de De-
fensa de la Competencia y de los
articulos 101y 102 del TFUE, es-
tableciendo un método general,
inspirado en el aplicado por la
Comision Europea, que deberia
servir de guia a las autoridades
espafnolas de la competencia
para la fijacién de los importes
de las multas por las infracciones
acreditadas de la LDC.

A pesar de estos esfuerzos, la
doctrina que sigui6é de una se-
rie de sentencias dictadas por la
Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo de la Audiencia Nacional
en el afo 2013(10), y en las que
se establecia que el volumen de
negocios sobre el que habria que

aplicarse el umbral maximo del
10 por 100 era el del dmbito del
mercado directa o indirectamen-
te afectado por la infraccién, en
lugar del volumen de negocios
total, tal y como dispone la ley,
entraba en conflicto con la apli-
cacion del método descrito en la
Comunicacion.

No obstante, el Consejo de
la CNC, y posteriormente la Sala
de Competencia de la CNMC,
continué aplicando el método,
en tanto no existiera pronuncia-
miento del Tribunal Supremo a
los recursos interpuestos por la
Abogacia del Estado. Hasta ese
pronunciamiento, tal como des-
taca Lillo (2014), la existencia de
posturas enfrentadas, en lo que
respecta al calculo del importe
de las sanciones, del organismo
encargado de imponer dichas
sanciones, y de la Audiencia
Nacional, 6rgano jurisdiccional
competente para controlar en
primera instancia su actuacién,
supuso un periodo de incerti-
dumbre juridica maxima.

Otra de las grandes nove-
dades introducidas por la Ley
15/2007 es la adopcion por pri-
mera vez en Espafna de un pro-
grama de clemencia, tal y como
recogen los articulos 65y 66 de
dicha ley. Estos articulos hacen
referencia a los supuestos y be-
neficios de exencion del pago
de la multa y reduccién del im-
porte de la multa de empresas
y personas fisicas que tuvieran
responsabilidad en los carteles
denunciados. Sin embargo, su
aplicacién efectiva no se produce
hasta el 28 de febrero de 2008,
fecha en la que entra en vigor
el Real Decreto 261/2008 por el
gue se aprobaba el Reglamento
de Defensa de la Competencia,
y que desarrolla en sus articulos
46 a 53 lo establecido en la LDC
en lo relativo al programa de cle-
mencia (11).
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Debe destacarse la enorme
trascendencia, a partir de la vigen-
cia de este programa, que supo-
ne considerar una determinada
conducta como cartel, puesto
que solo en ese caso conllevaria
reconocer la posibilidad de que
los participantes en la conduc-
ta infractora puedan acogerse,
siempre que cumplan los requi-
sitos exigidos, al sistema de cle-
mencia.

La CNC, conocedora de las li-
mitaciones para la efectividad del
programa de un concepto legal
de cartel excesivamente restric-
tivo, amplia la definicion de car-
tel mediante la publicacién de
la Comunicacion de 19 de junio
de 2013, sobre el Programa de
Clemencia. En esta Comunica-
cion, el concepto de cartel abar-
ca otras conductas que, aunque
no estaban expresamente men-
cionadas en la LDC, se extraian
de las decisiones previas adopta-
das por el Consejo de la CNCy la
Comisién Europea, asi como de
la jurisprudencia de los tribunales
de justicia espanoles y comunita-
rios (12).

La Ultima etapa en la aplica-
cion de la politica de defensa de
la competencia se correspon-
de con un cambio sustancial en
el modelo de las autoridades
de competencia y regulacion de
mercados en Espafa que con-
sistié en la integracién de la
autoridad de la competencia con
todos los organismos de regu-
lacion sectorial existentes hasta
entonces, e incluso de aquellos
que no habian Illegado a estar
operativos, en un Unico organis-
mo multisectorial que, ademas,
asumia todas las funciones de
la CNC: la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competen-
cia (13).

Asi, la Ley 3/2013, de 4 de
junio, de creacién de la CNMC

implica la extincion de la CNC,
cuyas funciones en materia de
promocioén y defensa de la com-
petencia han sido atribuidas in-
tegramente al nuevo organismo.
Por tanto, las referencias que la
legislacion vigente contiene a
la CNC se entienden ahora reali-
zadas a la CNMC. La entrada en
funcionamiento de este nuevo
organismo se produjo el 7 de oc-
tubre de 2013.

El 6rgano de decision de la
CNMC es el Consejo, que cuenta
entre sus funciones las de resol-
ver y dictaminar los asuntos que
la Comision tiene asignados y la
de resolver los procedimientos
sancionadores. El Consejo actla
en pleno y en salas, una dedi-
cada a temas de competencia y
otra a temas de supervision regu-
latoria. Asi, la Sala de Competen-
cia del Consejo de la CNMC es la
encargada, usualmente, de dictar
resolucion en los expedientes de
defensa de la competencia.

La Ley 3/2013 sefala, asimis-
mo, que la CNMC contara con
cuatro direcciones de instruc-
cién a las que les corresponde-
ra el ejercicio de las funciones
sefaladas, y en particular, es la
Direccion de Competencia a
la que le corresponde todas las
funciones de instruccién reco-
gidas en la Ley 15/2007. De he-
cho, las referencias que la Ley
15/2007 contiene a la extinta DI
de la CNC ahora se entienden
realizadas a la Direccion de Com-
petencia de la CNMC.

La creacion de la CNMC no ha
implicado ninglin cambio nor-
mativo relativo a la tipificacion
de las conductas infractoras de
la LDC. No obstante, a princi-
pios del ano 2015, el Tribunal
Supremo dictd sentencia en el
asunto que hemos mencionado
previamente sobre el sistema de
calculo recogido en la Comuni-

cacion publicada por la extinta
CNC (14).

El Tribunal Supremo fall6 a fa-
vor de la Abogacia del Estado en
lo que se refiere a la validez de la
utilizacion del volumen de nego-
cios total para calcular el limite
maximo de las multas del 10 por
100 expresado en el articulo 63
de la LDC. Descarta de esta ma-
nera que la multa maxima sea
solo el 10 por 100 del volumen
de negocios en los mercados
afectados por la infraccién.

Sin embargo, el Tribunal
Supremo considera que las po-
sibles insuficiencias detectadas
en la Ley 15/2007 para el célculo
de las sanciones, no pueden ser
subsanadas mediante una mera
comunicacion de autoridades
carentes de potestades norma-
tivas en la materia. En definitiva,
esta sentencia, al declarar im-
procedente la aplicacién de un
método general recogido en la
Comunicacién de 6 de febrero
de 2009 que carece de valor le-
gal ni reglamentario, obliga a la
CNMC a reconsiderar la metodo-
logfa caso por caso, y cuantificar
el importe de las sanciones a im-
poner, cinéndose en cada caso a
lo dispuesto en los articulos 63y
64 de la LDC.

Por tanto, a falta de un desa-
rrollo legislativo o reglamenta-
rio de la norma, la determinacién
de cada multa es una potestad
que segun el Tribunal Supremo
debe ejercer la Sala de Compe-
tencia del Consejo de la CNMC,
caso por caso, ateniéndose a lo
establecido exclusivamente en
la Ley 15/2007, y que por ello
no tiene por qué ajustarse ni a
la Comunicacién de 6 de febre-
ro de 2009, ni a cualquier nue-
va comunicacién que acuerde el
Consejo de la CNMC, sino solo a
lo establecido por la Ley 15/2007
y la jurisprudencia.
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Asimismo, en este Ultimo pe-
riodo el Tribunal Supremo ha
delimitado las garantias proce-
sales para la obtencién y uso
de evidencia mediante inspec-
ciones domiciliarias. Con la Ley
15/2007, la autoridad de com-
petencia incorpord la inspeccion
domiciliaria con mandato judicial
como eficaz mecanismo para la
obtencién de pruebas, especial-
mente Utiles en la deteccidon y
sancion de carteles. El Tribunal
Supremo en 2012 avalé los po-
deres de la autoridad de compe-
tencia en las inspecciones, pero
en unas recientes sentencias de
2014y 2015 exige tanto a la au-
toridad de competencia (orden
de investigacion) como a la au-
toridad judicial que autoriza las
inspecciones domiciliarias (auto
judicial de autorizacién que au-
toriza la entrada) motivaciones y
delimitaciones del objeto y alcan-
ce de las actuaciones inspectoras
para que las pruebas puedan ser
validas y usadas en el procedi-
miento (15).

ll. ANALISIS DESCRIPTIVO
DE LOS CARTELES
SANCIONADOS EN
ESPANA (1989-2015)

Una rapida lectura de la sec-
cion anterior permite concluir
que el principal problema con
el que nos encontramos cuan-
do realizamos un estudio de los
carteles en Espafna es el propio
concepto o definicion de car-
tel. Asi, la seleccion de los casos
que debiamos incluir, por ser
asimilables a dicho concepto,
no resultd nada facil teniendo
en cuenta no solo la falta de
una definicion clara y coherente
en las etapas tempranas de la
aplicacion de la politica de com-
petencia en Espafa, sino la con-
fusion y el debate propiciado
por la definicién contenida en la
vigente Ley 15/2007.

Nuestro objetivo en este pun-
to fue llevar a cabo un estudio
detallado de las resoluciones,
comunicaciones y memorias de
actividad emanadas de las distin-
tas autoridades nacionales de la
competencia, a lo largo de todo
el periodo, y las sentencias de los
organos judiciales competentes,
para establecer qué casos mere-
cian la catalogacion de carteles.
En este estudio, por supuesto,
ha sido esencial la revisiéon de la
literatura existente en la materia,
con el fin de confirmar la fiabili-
dad de nuestra muestra (16).

La informacion necesaria para
realizar el presente trabajo se ha
obtenido directamente de las re-
soluciones dictadas por cada una
de las tres autoridades encarga-
das de aplicar la normativa en ma-
teria de competencia en Espana,
desde la aprobacion de la Ley
16/1989. Asi, la base contiene
un total de 67 casos(17), de los
que el 21por 100 corresponden al
TDC (14 casos) en el periodo de
julio 1989 a septiembre 2007, el
57 por 100 al periodo CNC (38 ca-
sos) de septiembre 2007 a octubre
de 2013, y el 22 por 100 a la CNMC
(15 casos) del periodo de octubre
de 2013 a mayo de 2015(18).

Dado que cada autoridad ha
operado en diferentes periodos,
lo anterior supone que el TDC
resolvié una media aproximada
de 0,7 casos sancionadores de
carteles por afo (julio 1989- sep-
tiembre 2007), 6,2 casos por afo
han sido resueltos por la CNC
(septiembre 2007- octubre 2013)
y 5,6 casos por ano por la CNMC
(octubre 2013-mayo de 2015).

Estos resultados muestran que
en Espafa, al igual que en el resto
de jurisdicciones, existe una clara
tendencia creciente en el nimero
de cérteles descubiertos al afno,
especialmente en los anos que
siguen a la entrada en vigor de

los programas de clemencia (el
conocido efecto de mayor detec-
cién), que se modera levemente
después de superados los prime-
ros anos posteriores a la reforma
(quizas por el efecto disuasion
que el programa puede generar
entre las empresas y sectores mas
proclives a cartelizarse).

El cuadro n.° A.1 del Anexo in-
cluye un listado de todas las reso-
luciones sancionadoras relativas
a carteles detectados, dictadas
en estos mas de 25 anos de le-
gislacion antitrust en Espana.
Para cada resoluciéon se incluye
el codigo del mismo vy el titulo. El
orden en el que aparecen las re-
soluciones en el cuadro se corres-
ponde con la fecha de decisién
de las mismas, de la mas antigua
a la mas reciente.

Como ya adelantamos, para
cada caso obtenemos una serie
de datos, buena parte de ellos de
corte cuantitativo, que nos per-
mitirdn analizar la informacion
acerca de la tipologia de ta-
les carteles y su evolucion en el
tiempo, principalmente tras la
introduccion de uno de los pro-
gramas que mejor ha permitido
la desestabilizacion interna y
detecciéon de los carteles: el pro-
grama de clemencia (efectivo a
partir de febrero de 2008). Asi,
las variables incluidas, todas ellas
de elaboracién propia a partir del
estudio de las resoluciones, y
agrupadas a nivel de cada caso
(1), son las siguientes (19):

i) [Multa oficial final],: es la
cuantia total (deflactada) co-
rrespondiente a la multa oficial
fijada para todas las empresas
participantes en el cartel del caso
i, tal y como se publico en la re-
solucion.

ii) [Porcentaje de reduccién
medio clemenciaj,: esta variable
se obtiene como la media de los
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porcentajes de reduccién obte-
nidos por las empresas que se
beneficiaron de la aplicacién de
dicho programa, por caso.

iii) [Porcentaje de empresas
beneficiadas clemencia].: para
cada caso supone el porcentaJ
de empresas que se ha beneficia-
do del programa de clemencia,
cuando este se aplicé. Por tanto,
muestra entre qué empresas se
han repartido el porcentaje me-
dio de reduccién de la sanciéon
previsto en el programa.

/v) [Namero de empresas]. : es
el nimero de empresas que han
participado en cada cartel.

v) [Nimero de empresas (re-
visado)]. : es el niumero de grupos
de empresas que han participa-
do en cada cartel, pero descon-
tando el efecto de la relacién
vertical entre empresas del mis-
mo grupo empresarial. En otras
palabras, en linea con Borrell,
Jiménez y Ordénez (2015b), en
los casos donde son sanciona-
das tanto empresas matrices
como sus filiales, o ciertas em-
presas sancionadas pertenecen
a una misma matriz, se realiza
una doble contabilizacion del
numero de empresas, ya que
al pertenecer al mismo grupo
pueden ser consideradas como
una misma entidad, al efecto de
responder de las sanciones im-
puestas. Las empresas filiales ha-
brian sido sancionadas de forma
individual por su personalidad
juridica y responsabilidad par-
ticular en los hechos, pero no
dispondrian de independencia
econdmica diferenciada de su
matriz, que seria la que en ulti-
ma instancia responderia de la
sancién. En consecuencia, solo
contabilizamos a la matriz, y el
ndmero de empresas revisado
(grupos de empresas) siempre
sera menor o igual que el nime-
ro de empresas.

Vi) [Numero de paises], : es el
numero de paises diferentes a las
que pertenecen las empresas que
han participado en cada cartel.
Esta variable, incluida ya en el
trabajo de Brenner (2009), trata
de senalar la internacionaliza-
cion de los acuerdos anticompe-
titivos. A cada empresa o grupo
de empresas se le asigna un pais
segun sea domicilio social, sede
0 nucleo accionarial.

vii) [NGmero de paises (revisa-
do)/;  igual al anterior, pero des-
contando esta vez la existencia
de matrices y filiales en los casos.
Es decir, en el caso de la existen-
cia de esta relacién, solo se con-
tabiliza un pais (el del domicilio
social, sede o nlcleo accionarial
de la matriz).

viii) [Multa final por empresaj:
es la ratio entre la multa oficial
final y el nUmero total de empre-
sas participantes del cartel /. En el
caso de la variable con el nimero
de empresas revisadas, el denomi-
nador utilizado hace que la ratio
sea mayor o igual que el original.

ix) [DuraCIon maximaj.: el nu-
mero maximo de anos que el car-
tel estuvo operativo, segin cons-
ta en cada resolucion analizada.
Cuando en el cartel participan
diversas empresas en momentos
distintos del tiempo, calificamos
como duracion maxima la dura-
cién del cartel acreditada en la re-
solucion que va desde el momen-
to en el que comienzan a coludir
dos o mas empresas hasta que
dejan de hacerlo las Ultimas dos o
mas que forman parte del cartel.

X) [Duracio’n de la /'nvest/'ga—
cion]: el nimero de anhos que
duré'la investigacion del caso,
independientemente de cual fue-
ra la razon que motivo el inicio de
la misma (denuncia, aplicacion al
programa de clemencia o de ofi-
cio). Para el inicio de la investiga-

cién se tomé el que figurara en
la resolucion como primera fecha
en la que el érgano instructor
consider¢ el caso particulary la
fecha final se corresponde con
aquella en la que se adopto la
resolucion en dicho caso.

xi) [Estabilidad] : variable bina-
ria que toma valor 1 si no ha ha-
bido cambio alguno en el nime-
ro de empresas que conformaron
el cartel durante el periodo com-
prendiendo entre su inicio y final.

xii) [Comienza por...]: varia-
bles binarias que toman valor
1 para cada tipo de comienzo
posible del expediente: por apli-
cacién al programa de clemencia,
por iniciativa propia del érgano
instructor (ex officio), o denuncia.

En el grafico 1 se muestra la
tendencia seguida en el niume-
ro de carteles sancionados entre
1995 (primer afo, en nuestra
base de datos, en el que se dic-
ta una resolucién sancionadora
en un caso de cartel) y mayo de
2015 (ultimo mes incluido en
nuestro estudio). Ademaés, se de-
talla el niUmero de carteles para
los que el procedimiento sancio-
nador se inicié por aplicaciones
al programa de clemencia, y el
numero en los que alguna em-
presa se acogio al programa de
clemencia.

En la parte superior del grafi-
co se muestran qué anos corres-
ponden a cada una de la autori-
dades de resolucion: TDC, CNC
y CNMC. Como puede compro-
barse, la sequnda etapa supone
un significativo incremento en el
numero de carteles sancionados,
que se hace mas notable a partir
de 2010, dos afos después a la
entrada en vigor del programa
de clemencia, cuando concluye
la instruccion y resolucién de los
primeros casos de clemencia que
se inician en 2008.
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GRAFICO 1

CARTELES SANCIONADOS POR ANO

<

TDC ><

CNC >< CNMC >

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

B Total casos

I Casos que comienzan por clemencia

Nota: Incluye todos los casos, incluso los siete casos de sancién solo a asociaciones de empresas.

Fuente: Elaboracién propia.

W Casos acogidos a clemencia

El gréfico 2 muestra la suma
del importe total de las multas
en cada uno de los afios en los
que se publica la resoluciéon san-
cionadora, y se detalla la suma
correspondiente a los casos en
los que alguna empresa se aco-
gio6 al programa de clemencia.
Ya en 2009, antes de las prime-
ras resoluciones de casos con
empresas acogidas al progra-
ma de clemencia, se inicia una
etapa de una suma de multas
muy superior a la de afios ante-
riores. La suma anual no superd
los 15 millones de euros anuales
(deflactados 2004) entre 1995y
2005. Entre 2006 y 2008 se in-
crementé hasta los 30 millones
de euros anuales, y ha superado
los 100 millones de euros desde
2009 (excepto en 2010 que se
quedd en 49 millones y 2014
gue se quedo en 22 millones).

Excluyendo el afo 2015, una
parte importante del aumento en
el importe de las multas se debe
a los casos acogidos al progra-
ma de clemencia.

Por otra parte, el cuadro n.° 1
resume los principales indicadores
de los 60 céarteles sancionados
entre 1989 y mayo de 2015. Ex-
cluimos de las estadisticas los
siete casos de sancion solo a
entidades que son asociaciones
de empresas que distorsionan
la imagen de los casos regulares
de carteles de empresas. Las au-
toridades tardaron de media en
resolver, desde que se comenzdé
a investigar la existencia del car-
tel, aproximadamente dos anos
y medio. El expediente en el que
se tardd mas en resolver desde
el inicio de la investigacion fue el
354/94 Electrodomésticos Ali-

cante, aproximadamente cinco
afios y medio. Por otro lado, el
caso en el que la duracion de la
investigacion hasta la resolucion
fue menor, correspondié al expe-
diente S/0402/12 Espuma Elasto-
meérica, que no llegd a los veinte
meses (1,65 afos), gracias a la
informacién de la que dispuso
la DI de la CNC para poder iniciar
de oficio el mismo.

En lo que respecta al motivo
del inicio de la investigacién que
condujo finalmente a la sancién
del cartel, en un 38 por 100 de
los casos se debid a una actua-
cion de oficio del érgano instruc-
tor, sequido de la presentacion de
una denuncia de la existencia
de una infraccién (37 por 100) v,
en ultimo lugar, por la solicitud
de aplicacion del programa de
clemencia (25 por 100).
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GRAFICO 2
SUMA IMPORTE TOTAL DE LAS MULTAS (DEFLACTADO € 2004)
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W Total casos [ Casos con empresas acogidas al programa clemencia

Nota: Incluye todos los casos, incluso los siete casos de sancién solo a asociaciones de empresas.
Fuente: Elaboracién propia.

CUADRO N.° 1

PRINCIPALES INDICADORES DE LOS CARTELES DESCUBIERTOS EN ESPANA
TODOS LOS CARTELES (1989-2015)

60 CASOS

VARIABLES MEDIA MEDIANA DESVIACION ESTANDAR MINIMO MAXIMO
NUmMero medio de EMPresas.........c.oooviiiiiiiiiaiie e 13,26 8 12,06 2 57
Numero medio de empresas (revisado - grupos de empresas) 11,13 6,5 10,53 2 49
Multa oficial final......coooooieee e, 20,27 7,11 30,57 0,004 138,80
Multa final POr eMPresa.........cc.oovviiiiiiiiiiiececeeceeeee e 2,20 0,89 3,44 0,001 17,35
Multa final por empresa (revisada)..........ccccoveeeiiiiiiiiiieiieeeee 2,77 1,46 4,33 0,001 23,13
Porcentaje de reduccidn por clemencia..........ccooceeviiiiiiiiiiiiince, 0,54 0,5 0,27 0,03 1
Porcentaje de empresas beneficiadas por clemencia....................... 0,27 0,17 0,18 0,03 0,67
Duracién méaxima del cartel (@R0S) ...oovvvieeeeie e 8,04 5,61 7,76 0,02 33,81
Duracion de la investigacion (@MR0S)..........covvveiiiiiiiiiiiiiae e 2,60 2,42 0,85 1,65 5,49
Estabilidad del CArtel .......ooooiiiieeee e, 0,33 0 1
Ndmero medio de paises........... 1,6 1 , 1 8
NUmero medio revisado de PaiSes ..........c.ccoveeviieiiiiiiiieiieeeeee 1,55 1 1,17 1 8
Comienza POr ClEMENCIA .......coiiiiiiii i 0,25 0 1
Comienza de OfiCiO ...coouuei e 0,38 0 1
CoOmMIENZa POI AENUNCIA «..eovviiiiiieeiie e 0,37 0 1

Nota: Valores expresados en millones de € deflactados con base 2004 (Deflactor PIB del Banco Mundial). Los siete casos correspondientes solo a asociaciones no se han considerado en
los descriptivos.
Fuente: Elaboracién propia.

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

91



ANALISIS FORENSE DE LOS CARTELES DESCUBIERTOS EN ESPANA

Este Ultimo porcentaje hay
que interpretarlo en su verdade-
ra dimension, al estar disponible
el programa de clemencia Uni-
camente en un periodo de ocho
ahos dentro del computo total
de 25 afos considerado. Mas
concretamente, el programa de
clemencia se aplicé en 18 casos
que representan el 38 por 100 del
total de casos en los que ya esta-
ba vigente el programa. Ademas,
debe sefalarse un hecho que sue-
le pasar inadvertido y es que los
carteles descubiertos mediante el
programa de clemencia permitie-
ron, a su vez, iniciar de oficio la
investigacion de otros carteles y
sancionarlos (20).

La multa oficial final media de
los casos fue de 20,27 millones
de euros (deflactados 2004). La
sancion total mas baja se fijo en
la mencionada Resolucién del
TDC en el expediente 354/94
Electrodomésticos Alicante. En
particular, solo se sancion¢ a la
sociedad que encabezaba una
cadena de electrodomésticos en
la provincia de Alicante con un
millén de pesetas (0,004 millo-
nes de euros de 2004), montante
muy reducido al tratarse de una
infraccion de una semana de du-
racion, una pequena dimension
del mercado y escasos efectos
sobre la competencia (21).

En cuanto a la sancién mas
elevada impuesta en todo el pe-
riodo analizado, esta correspon-
de a la establecida en la Resolu-
cion del Consejo de la CNC en
el expediente S/0037/08 Com-
panias de Seguro Decenal, en la
que se fij6 una multa total de
120.728.000 euros (138,8 mi-
llones de euros deflactados con
base 2004), afectando a las prin-
cipales compafias de venta de
seguros dirigidos al sector de la
construccién, asi como a la ma-
yoria de las reaseguradoras, por
un acuerdo de fijacién de precios

minimos en el seguro decenal de
danos a la edificacion (22).

En promedio, la duracion maxi-
ma de los carteles de la mues-
tra superd los 8,04 anos. El
cartel que menos durd vuelve a
coincidir con el considerado en
la Resolucion en el expediente
354/94, que hemos citado pre-
viamente. Admitiendo que se
pueda cuestionar su caracteri-
zacion como cartel, el siguiente
caso que representaria la menor
duracién seria el sancionado en
la Resolucién del Consejo de la
CNC en el expediente 5/0397/12
Transportes Madrid, donde la
infraccion durd, al menos, un
trimestre (siendo este periodo
de tiempo el que se consideré
para calcular la multa) (23). Por
otro lado, el cartel con mayor
duracion de todos los analizados
corresponde al sancionado en
la Resolucién del Consejo de la
CNC en el expediente S/0316/10
Sobres de papel, cuya actividad
casi alcanzdé los 34 anos.

En promedio, el nimero de par-
ticipantes en un cartel fue, apro-
ximadamente, 13 empresas. Debe
destacarse también que en el
33 por 100 de los casos, los car-
teles exhibieron una estabilidad
perfecta, es decir, no hubo en-
tradas o salidas en los mismos.

En esa estabilidad han juga-
do también un papel esencial las
asociaciones profesionales de los
sectores en los que se sanciona-
ron los carteles. De hecho, en el
39 por 100 de los casos quedd
acreditada la participacién de al-
guna asociacién vinculada al sec-
tor en el que operaba el cartel.
La literatura econémica destaca
el papel clave desempenado por
las asociaciones para proporcio-
nar informacién sobre precios,
costes de produccién, ventas,
cuotas de mercados, y para fa-
cilitar la coordinacion entre em-

presas (24). No obstante, hay que
sefalar que los participantes en
un cartel pueden incluso recurrir
a formulas distintas a las asocia-
ciones para facilitar y garantizar
la estabilidad del mismo. En este
sentido, resulta especialmente
singular uno de los Ultimos car-
teles sancionados por la Sala de
Competencia del Consejo de la
CNMC, Resolucién en el expe-
diente S/0487/13 Concesionarios
Land Rover, de 5 de marzo de
2015, donde los propios conce-
sionarios de coches infractores
contrataron a empresas externas
para que llevaran a cabo el con-
trol y sequimiento de los acuer-
dos anticompetitivos.

En el analisis por empresa,
la multa final media alcanza los
2,2 millones de euros, mientras
que alcanza los 2,77 si no conta-
bilizamos las filiales. En la mayoria
de los casos, dado el componente
de mercado geografico nacio-
nal, la diferencia entre empre-
sas participantes y empresas sin
considerar a las filiales no es tan
resefable como pueda serlo en el
caso de los carteles de la Unién
Europea (véase Borrell, Jiménez y
Orddiez, 2015b). De hecho, son
Unicamente los periodos en los
que estuvieron vigentes la CNCy
CNMC donde se muestra una di-
vergencia entre ambas variables,
lo que se explica por un mayor
esfuerzo de estas autoridades
por delimitar adecuadamente la
responsabilidad de las entidades
infractoras con el fin de esta-
blecer correctamente la sancién
correspondiente a cada una de
ellas, independientemente de que
estas fueran filiales, o no, de
otras empresas.

En lo relativo al tipo de con-
ductas anticompetitivas que in-
cluyeron los carteles analizados
(cuadro n.° 2), la fijacién de pre-
cios es la practica anticompetitiva
mas habitual en los carteles san-
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cionados. Asi en un 27 por 100
de los casos se sancion6 Unica-
mente dicha préctica (18 casos),
aunque otro 58 por 100 se unie-
ron a dicha fijacién de precios
otras practicas como el reparto
de mercado, la limitacion de
produccion, cierre de mercado
o el intercambio de informacion
(39 casos). Por tanto, en mas del
85% de los casos las practicas
anticompetitivas inclufan la fija-
cion de precios. La sequnda prac-
tica anticompetitiva méas impor-
tante es el reparto de mercado
que estuvo presente en el 51 por
100 de los carteles sancionados.

Por ultimo, destacar que en-
tre estos carteles sancionados por
todas estas conductas hay una
presencia significativa de casos
de colusiéon o manipulacién frau-
dulenta en procesos de licitacio-
nes (bid-rigging), que represen-
tan el 18 por 100 de la muestra.
La deteccion y sancién de estos
carteles llega a ser mas notable
en la actividad desarrollada por la
CNCy la CNMC (10 carteles de los
12 de toda la muestra en los que
se sanciona este tipo de conduc-
ta). Una caracteristica adicional
de este tipo de carteles es que la
mayoria actuaron anticompetiti-
vamente en licitaciones vincula-
das a sectores relacionados con
la construccién (hormigoén, pos-
tensado, rodamientos ferroviarios,
etc.), seqguidos por los carteles
que coludieron en las licitaciones
de prestacién de servicios de ges-
tion de residuos en general o de
residuos especificos (recogida
de papel, residuos sanitarios).

Aunque algunos de los da-
tos sefalados con anterioridad
ofrecen una visién global de los
resultados de la aplicacion de la
politica de defensa de la com-
petencia en la lucha contra los
carteles, la mayoria de ellos de-
ben ser contextualizados respec-
to a cada una de las etapas a las

CUADRO N.° 2

TIPO DE CONDUCTAS SANCIONADAS POR AUTORIDAD NACIONAL DE LA COMPETENCIA

TIPO DE CONDUCTA ANTICOMPETITIVA SANCIONADA TOTAL  TDC CNC  CNMC

(1)
(2) Fijacion de precios.........
(1) y (2) simultaneamente

Intercambio de informacién ............
Intercambio de informaciony (2).....
Intercambio de informaciéon y (1)........
Limitacion de la produccion, (1) y (2).....

Reparto de mercado........c..cceeveiiiennn.

(1), (2) y cierre de mercado ..........cccoeenneann.
Limitacion de la producciény (2).................

Intercambio de informacion, (1) y (2) ..........
Intercambio de informacion, limitacién de la produccion, (1) y (2) 1

....................... 5 0 4 1
18 10 8 0

16 1 12 3

....................... 2 0 1 1
....................... 3 1 2 0
........... 3 0 2 1
........... 9 0 4 5
........... 2 1 0 1

1 4 0

0 0 3

0 1 0

Fuente: Elaboracion propia.

qgue hemos hecho referencia en
la seccion Il. De hecho, la dis-
tribuciéon de muchas variables
muestra una gran dispersion, lo
que obliga a un analisis de las
mismas en su correspondiente
marco institucional y normativo,
tal y como desarrollamos en la
siguiente seccion.

IV. ANALISIS POR
AUTORIDADES
NACIONALES DE LA
COMPETENCIA

En este apartado se plantea
un analisis similar al previamente
expuesto, pero considerando se-
paradamente los casos de cartel
resueltos por cada una de las tres
autoridades nacionales de com-
petencia existentes en el periodo
de estudio.

1. El Tribunal de Defensa
de la Competencia:
1989-2007

El primer caso de cartel que
hemos considerado en la etapa
del TDC se trata del referido en
el expediente Electrodomésticos
Alicante, cuya resolucién data de
diciembre de 1995. En concreto,
en este caso la Resolucion del TDC

alude a la existencia de un cértel
de compra (25), en el que ya he-
mos comentado se dieron unas
caracteristicas particulares en la
infraccion sancionada.

El cuadro n.° 3 resume los
principales indicadores de los 12
carteles sancionados entre 1989
y septiembre de 2007. Excluimos
de las estadisticas los dos casos
de sancion solo a entidades que
son asociaciones de empresas
que distorsionan la imagen de
los casos regulares de carteles
de empresas (26). Cabe destacar
que, en todos los casos, la inves-
tigacion se inicié a raiz de la pre-
sentacion de una denuncia de la
comision de una infraccién de
la Ley 16/1989. La duracion de la
investigacion hasta la resolucién
del caso alcanzo, en promedio,
los 3 ahos y medio.

La multa oficial final media
por caso alcanzé los 3,05 millo-
nes de euros deflactados, corres-
pondiendo a cada empresa una
media de 0,5 millones de euros
(27). En este periodo, la san-
cién mas alta fijada por el TDC
se establecid en la Resolucién
en el expediente 588/05, Distri-
buidores cine, de 10 de mayo
de 2006, con una cifra de 12,9
millones de euros (algo mas de
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CUADRO N.° 3

PRINCIPALES INDICADORES DE LOS CARTELES DESCUBIERTOS POR EL TDC

TDC (1989-2007)

12 CASOS

VARIABLES MEDIA MEDIANA DESVIACION ESTANDAR MINIMO MAXIMO
NUMero medio de eMPreSas.......cc.coivieiieeieieieeeie e 12,96 6 15,79 3 49
Numero medio de empresas (revisado - grupos de empresas) .. 12,83 5,5 15,86 3 49
Multa oficial fiNal .......ee e 3,05 1.3 4,06 0,004 14,02
Multa final por empresa 0,50 0,20 0,76 0,001 2,34
Multa final por empresa (revisada)...........ccccveeviiiiiiiioiiiiiiiiee 0,50 0,20 0,76 0,001 2,34
Porcentaje de reduccion por clemencia........cccovvvvveiciieiiiieeiee no aplicable
Porcentaje de empresas beneficiadas por clemencia....................... no aplicable
Duracion maxima del cartel (AN0S) ........ovwveeeeeeeeeeee e 4,76 3 0,02 26,02
Duracion de la investigacion (@R0S)..........cccovvieiiiieiiieiiseeeee 3,54 3,15 1,12 2,1 5,49
Estabilidad del CArtel ........coooiiiii e 0,83 0 1
NUmero medio de paises 1,17 1 0,39 1 2
NUmero medio revisado de paises .........ccoccueeiiiiiiiiiiiieiieeieee 1,17 1 0,39 1 2
Comienza Por ClEMENCIA .......cooiiiiiiiiii i no aplicable
Comienza de oficio .......... 0 0 0

Comienza por denuncia

—
—

Nota: Valores expresados en millones de € deflactados con base 2004 (Deflactor PIB del Banco Mundial). Los 2 casos correspondientes solo a asociaciones no se han considerado en los

descriptivos.
Fuente: Elaboracion propia.

14 millones de euros deflactados
2004). En este caso se acreditd
una infraccion consistente en la
concertacién de las distribuidoras
cinematograficas mas importan-
tes con el objetivo de uniformizar
sus politicas comerciales.

La duracién maxima en prome-
dio del cartel fue, aproximadamen-
te, de 4 afos y 9 meses, siendo el
cartel mas longevo el sancionado
en la Resoluciéon previamente cita-
da de Distribuidores cine, que duré
aproximadamente 26 afos. Por Ul-
timo, sefalar el elevado porcen-
taje de estabilidad de los carteles
en este periodo, que represento el
83 por 100 de los casos.

2. La Comision Nacional
de la Competencia:
2007-2013

La actividad desarrollada por
la CNC, en el periodo compren-

dido entre septiembre de 2007 y
octubre de 2013, se traduce en
un avance muy significativo en los
resultados de la aplicaciéon de
la politica de defensa de la com-
petencia en Espafa respecto a
la etapa anterior, como lo evi-
dencian los datos obtenidos en el
presente estudio. El cuadro n.° 4
resume los principales indicado-
res de los carteles sancionados,
donde destaca no solo la actividad
de la autoridad (recordemos que
fueron 38 casos, 4 de ellos solo
a asociaciones de empresas y que
excluimos de los estadisticos des-
criptivos en el cuadro n.° 4), sino
el importe de las sanciones im-
puestas a esos carteles y la tipo-
logia de los mismos, muy dife-
rentes a la etapa precedente.

La primera resoluciéon de la
CNC sancionadora de un car-
tel se dict6 al poco tiempo de
su entrada en funcionamiento.
Mas concretamente, en octubre

de 2007, el Consejo de la CNC
sanciond a una serie de cajas de
ahorros en el expediente 617/06
Cajas vascas y Navarra, por parti-
cipar en un cartel que implicaba
la renuncia a competir en deter-
minados territorios, y la realiza-
cién de determinadas colabora-
ciones en comun que conllevaba
un grado de coordinacion de
comportamientos entre compe-
tidores ilicito de acuerdo con el
articulo 1 de la LDC. Asimismo,
debe anadirse que, a partir de
esta etapa, la responsabilidad,
o no, de las matrices y filiales en
las infracciones es objeto de un
analisis minucioso por parte de
la autoridad, como demuestra la
diferencia en los nimeros de em-
presa y paises participantes, con
y sin filiales contabilizadas.

En esta fase, se observa una
mayor rapidez en la resolucién
de los expedientes. Asi, la CNC
necesitd en promedio dos afos
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y cinco meses, desde el inicio de
la investigacion, para resolver el
caso, lo que significa una reduc-
ciéon superior al 30 por 100 en
el tiempo empleado en la eta-
pa previa por el TDC. Asimismo,
se produce un mayor protago-
nismo de la autoridad, como se
desprende del mayor porcentaje
de expedientes iniciados de ofi-
cio, un 35 por 100 de los casos,
aunque el motivo mas frecuente
de inicio en este periodo responde
a aplicaciones al programa de
clemencia (38 por 100).

Todos estos resultados positi-
vos hay que interpretarlos tenien-
do presente las importantes re-
formas introducidas por la LDC,
gue proporcionaron NUevos ins-
trumentos a la CNC en su lucha
contra los carteles. A este respec-
to, resulta obligado referirse a la
entrada en vigor en febrero de
2008 del programa de clemen-
cia (28). En particular, durante

los afos de funcionamiento de la
CNC, el programa de clemencia
se aplicd en 16 de los 38 casos
resueltos (29). Tal y como sefala
el cuadro n.° 4, el 27 por 100
de las empresas participantes
en carteles y que se acogieron
al programa, se beneficiaron de
sus ventajas. Dichas ventajas su-
pusieron un porcentaje medio
de reduccion en la sancién del
67 por 100 para esos beneficiarios.

En lo relativo a las sancio-
nes impuestas en este periodo,
la sancién media aplicable fue
de 26,2 millones de euros por
caso, aunque destaca la variabi-
lidad de las multas, alcanzando
uno de los casos, el valor maxi-
mo de todas las multas fijadas
de la muestra contemplada en
este trabajo (30). La sancion por
empresa también aumenta con-
siderablemente respecto a la eta-
pa anterior, donde se sextuplica,
alcanzando los 3,19 millones de

euros (o llega a ser mas de ocho
veces la previa, 4,12, si desconta-
mos las filiales). Ademas, los car-
teles descubiertos en esta etapa
habian sido, en promedio, mas
longevos que los detectados en
la etapa anterior (nueve afos)
(31). Por tanto, la CNC habria
conseguido detectar y sancionar
carteles que ya existian en la épo-
ca de funcionamiento del TDC,
carteles que supusieron graves
dafios para la competencia y el
bienestar global (32).

Finalmente, debe senalarse que,
en esta etapa, los carteles ya no
muestran la estabilidad obser-
vada en el periodo de actividad
del TDC, ya que solo en el 26 por
100 de los casos, los integrantes
iniciales permanecieron hasta el
final, sin entrada o salida de al-
guna de empresa a lo largo de
la vida de esos carteles, frente al
83 por 100 de los casos en la eta-
pa previa.

CUADRO N.° 4

CNC (2007-2013)

PRINCIPALES INDICADORES DE LOS CARTELES DESCUBIERTOS POR LA CNC

34 CASOS

VARIABLES MEDIA MEDIANA DESVIACION ESTANDAR MINIMO MAXIMO
NUmero medio de EMPresas.........c.oovviiiiiaiiieee e 11,71 8 9,76 2 48
Numero medio de empresas (revisado) .........ccoovvivverceiieiiiiieeene, 8,97 6 7,94 2 40
Multa oficial final.............oooiii e 26,22 17,62 30,84 0,54 138,80
Multa final por empresa 3,19 1,34 4,08 0,03 17,35
Multa final por empresa (revisada) 4,12 1,96 5,16 0,03 23,13
Porcentaje de reduccién por clemencia.........ccoooceeveiiiiiiiiiiiiee. 0,67 0,55 0,31 0,3 1
Porcentaje de empresas beneficiadas por clemencia....................... 0,27 0,17 0,03 0,67
Duracién méxima del cartel (@R0S) .....cooooeeeiie e 9,01 7 7,94 0,42 33,81
Duracion de la investigacion (@R0S)..........covvvveiiiiiiriiiiiee e 2,41 2,33 0,54 1,65 3,87
Estabilidad del cartel ........cooooiiiiiiic e 0,26 1
NUMero medio de PaiSES.......couiiiiiiiiiieii e 1,88 1 1 8
NUmero medio revisado de PaiSes ..........cccccoveviiiiiiiiiiiiiicie e 1,82 1 1 8
Comienza por clemencia 0,38 0 1
Comienza de oficio ............ 0,35 0 1
Comienza por denuncia 0,27 0

descriptivos.
Fuente: Elaboracién propia.

Nota: Valores expresados en millones de € deflactados con base 2004 (Deflactor PIB del Banco Mundial). Los 4 casos correspondientes solo a asociaciones no se han considerado en los
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3. La Comision Nacional
de los Mercados y la
Competencia:
2013-mayo de 2015

En el ano 2013 se cred la CNMC
que se configura como un orga-
nismo no solo encargado de apli-
car la normativa de competencia,
sino también ejercer funciones
de supervisién y regulacion del
mercado de las comunicacio-
nes electronicas, del sector de
la energia, del mercado postal,
del mercado de comunicaciéon
audiovisual, del sector ferroviario
y de las tarifas aereoportuarias.

Partiendo del hecho que su
entrada en funcionamiento tie-
ne lugar en octubre de 2013,
cabe destacar que en menos de
dos anos de actividad que re-
sume este trabajo (hasta mayo
de 2015), la CNMC ha sancio-
nado 15 casos de cartel (en uno
de ellos se sanciona solo a una

asociacion de empresas y no lo
incluimos en los estadisticos des-
criptivos del cuadro n.° 5), de los
que dos de ellos se iniciaron gra-
cias al programa de clemencia
(33). Hay que destacar que casi
el 80 por 100 de los casos que
terminaron siendo sancionados,
se iniciaron de oficio por la Di-
reccion de Competencia de la
CNMC. Por el contrario, decaen
los expedientes sancionadores
iniciados por denuncias y los
casos iniciados a partir del pro-
grama de clemencia. Se observa,
asimismo, una ligera reduccién
en la duracion promedio de la
investigacion hasta la resolucién.

En general, los indicado-
res obtenidos en este apartado
mantienen la senda marcada
por la CNC, aunque ligeramen-
te inferior a esta. Asi, la multa
media por caso rondé los 21 mi-
[lones de euros, siendo la més
elevada la que se fijé en el car-

tel sancionado en la Resolucion
del expediente S/0429/12 Resi-
duos, de 8 de enero de 2015,
que ascendio a 98.432.403 euros
(113,99 millones de euros de-
flactados en base 2004). En el
extremo opuesto, la sancién mas
baja se fijo en la Resolucion del
expediente S/0378/11 Desmota-
doras de algodon, de 19 de di-
ciembre de 2013, concretamente
898.143,92 euros (1,04 millo-
nes de euros de 2004). En térmi-
nos de sancion por empresa, en
promedio, cada empresa tuvo
que hacer frente a una multa de
1,33 millones de euros (1,55 si
eliminamos a las filiales).

Con respecto a la duracién de
los carteles sancionados por la
CNMC, esta fue, en promedio,
de casi nueve anos. El cartel mas
longevo multado en esta eta-
pa se recogio en la Resolucion
S/0473/13 Postes de hormigén,
de 15 de enero de 2015, y duré

CUADRO N.° 5

CNMC (2013-2015)

PRINCIPALES INDICADORES DE LOS CARTELES DESCUBIERTOS POR LA CNMC

14 CASOS

VARIABLES MEDIA MEDIANA DESVIACION ESTANDAR MINIMO MAXIMO
NUmMero medio de EMPresas.........coooviiiiiiiiieiie e 17,29 13,5 13,6 5 57
Numero medio de empresas (revisado - grupos) ..........cccoceeeeereenne. 14,92 13 9,98 3 41
Multa oficial final..........coooi e 20,98 4,50 38,09 1,04 113,99
Multa final POr eMPresa.........ccooiiiiiiiiii i 1,33 0,29 2,37 0,06 7,50
Multa final por empresa (revisada - grupos)..........cccccovveevieieeriennn. 1,55 0,31 2,59 0,07 7,50
Porcentaje de reduccién por clemencia.........ccooovivviiiiiiiiiiiee, 1 1 0 1 1
Porcentaje de empresas beneficiadas por clemencia....................... 0,25 0,25 0,12 0,17 0,33
Duracién maxima del cartel (aR0S)..........ccovvveeeeiiiiiciieeeeeeee e 8,50 7,07 7,76 0,67 28,6
Duracion de la investigacion (@R0S)........cc.covveiiiiiiiiiiieeieeeeee 2,25 2,05 0,66 1,65 3,97
Estabilidad del CArtel ... ..o, 0,07 1
Ndmero medio de paises 1,29 1 0,82 1 4
NUmero medio revisado de PaiSes ............ccovviiiiiiiiciiiiiiieenn, 1,21 1 0,58 1 3
Comienza POr ClEMENCIA .. ....oouiiiiiee e 0,14 0 1
Comienza de oficio ............ 0,79 0 1
Comienza por denuncia 0,07 0 1

descriptivos.
Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Valores expresados en millones de € deflactados con base 2004 (Deflactor PIB del Banco Mundial). Un caso correspondiente solo a asociaciones no se han considerado en los
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28 anos y siete meses, aproxima-
damente. Por otro lado, el cartel
con menor duracidon se sancioné
en la Resolucion en el expediente
S/0486/13 Concesionarios Toyo-
ta, de 5 de marzo de 2015, que
durd ocho meses.

El nUmero medio de empre-
sas participantes en los carteles
super6 los 17 (15 si no conside-
ramos las filiales), en tanto que
el nimero medio de paises par-
ticipantes vuelve a descender,
lo que nos senala unos carteles
menos internacionales que los de
la etapa anterior. Cabe resefar,
asimismo, que en este periodo
la composicion de los carteles
es mas permeable, en tanto que
solo el 7 por 100 de los mismos
fueron completamente estables.

En cuanto a los resultados
del programa de clemencia en
las dos resoluciones donde se
aplico, todas las empresas que
solicitaron, y resultaron benefi-
ciarias del programa, obtuvieron
la exencion total de la sancion,
de ahi los datos tan peculiares
gue aparecen en el cuadro n.° 5.

4. Comparacion entre
etapas

Para completar el analisis rea-
lizado relativo a las distintas eta-
pas legales e institucionales de la
politica de competencia en Espafia,
utilizaremos a continuacién dia-
gramas Box-Plot que muestran
graficamente la distribucién de
las variables analizadas.

Las cajas recogen los valores
que se encuentran entre los pun-
tos del percentil 25 y el percen-
til 75, con una barra vertical en
medio que corresponde a la me-
diana o percentil 50. De cada ex-
tremo de la barra aparecen unas
antenas que muestran los valo-
res adyacentes al percentil 25y

75 utilizando el criterio de Tukey
(1977) (3/2 de la diferencia del
valor del percentil 25y 75), y los
valores fuera de estos rangos
aparecen sefalados con puntos.

En cuanto a la duracion de los
carteles descubiertos que ha sido
acreditada en los procedimientos
sancionadores, el grafico 3 mues-
tra claramente el incremento de
la duracién mediana de los carte-
les a partir de la entrada en vigor
de la Ley 15/2007 y el desplaza-
miento de toda la distribucion
hacia mayor duraciones, eviden-
cia ya mostrada en la literatura
previa tras la entrada en vigor de
los programas de clemencia (véa-
se De, 2010; y Zhou, 2013).

Sin embargo, estos trabajos no
son capaces de identificar por qué
se produce este aumento de la
duracién, cuando a largo plazo se
espera que los programas de cle-
mencia generen una mayor deses-

tabilizacion de los carteles y, por
tanto, reduzcan su vida prome-
dio. A corto plazo, por el contra-
rio, los programas de clemencia
pueden favorecer el descubri-
miento de carteles nacidos antes
de la aprobacién del programa,
gue se desestabilizan con el trato
clemente de sus miembros.

Por otra parte, el programa
de clemencia y la mejora en los
instrumentos de inspeccion pue-
den permitir a las autoridades la
acreditacion documental y tes-
tifical de un periodo de infrac-
cidon mucho méas amplio que si
se careciera de dicho mecanismo
e instrumentos. Esta cuestion es
abordada por Borrell, Jiménez y
Orddénez (2015b), y mediante el
uso de modelos de duraciény de
un disefo de evaluacion de poli-
ticas publicas, muestran que los
programas de clemencia siempre
reducen la vida promedio de los
carteles, no la aumentan, una vez

GRAFICO 3

DURACION DE LOS CARTELES EN ANOS

TDC 1989 - 2007 _{

CNC 2007 - 13

CNMC 2013 - 15

Nota: Los siete casos correspondientes solo a asociaciones no incluidos.

Fuente: Elaboracién propia.
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se corrigen los sesgos de autose-
leccién por las caracteristicas de
los carteles descubiertos antes 'y
después de la puesta en marcha
de dichos programas.

El gréfico 4 muestra que el
conjunto de la distribucion de la
duracion maxima crece de for-
ma constante a lo largo de las
distintas etapas en el caso de
los carteles a los que no se les
ha aplicado el programa de cle-
mencia. Por ello es importante, al
evaluar el impacto del programa
de clemencia en la duracién, op-
tar por un disefo de evaluacion
econométrica que permita sepa-
rar las tendencias y otros efectos
espurios, del efecto causal de los
programas de clemencia.

La duracion maxima de los
carteles a los que se les ha apli-
cado el programa de clemencia
no difiere en mediana demasia-
do respecto a los carteles a los
gue no se les ha aplicado cle-
mencia de los periodos 2007-
2013y 2013-15(34). Sin em-
bargo, si tienen una duracién
en mediana mayor que los car-
teles del primer periodo TDC
1989-2007. Ademas, el rango
de la distribucién de duracio-
nes maximas de los carteles a
los que se les aplicd clemencia
en el perfodo CNC 2007-2013
es mucho mas amplio que todos
los demas.

El grafico 5 muestra la evolu-
cion de las multas oficiales fina-
les en euros de 2004 a lo largo
de las diversas etapas por caso,
establecidas tanto en los carteles
acogidos a clemencia como en
los que no se acogieron. El grafi-
co muestra la evolucion en forma
de pico para los carteles no aco-
gidos al programa de clemen-
cia. La etapa CNC 2007-13 es la
de mayor multas en mediana, y
también es la que muestra un
rango de la distribuciéon de mul-

GRAFICO 4

DURACION DE LOS CARTELES EN ANOS
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tas mas amplia, aunque tanto el
GRAFICO 6 periodo CNC 2007-13, como
DURACION DE LA INVESTIGACION EN ANOS el periodo CNMC 2013-15 cuenta
con casos aislados de multas fue-
ra del rango de los umbrales de

1DC 1989 - 2007 __ las antenas del grafico Box Plot.
En los casos acogidos a clemen-
‘ cia, la distribucion de multas es

No clemencia ~ CNC 2007 - 13 }—- | mayor en la etapa CNC 2007-13

que en la etapa CNMC 2013-15.
CNMC 2013 - 15 El gréfico 6 muestra la evo-
lucion de la duracion de la in-
; vestigacion donde, a partir de
TDC 1989 - 2007 2007, se han reducido tanto la

3 mediana como el conjunto de
la distribucion de la duracion de la
investigaciéon. Esta reduccion se

Clemencia CNC 2007 - 13
debe a que la Ley 15/2007 acor-
CNMC 2013 - 15 cion de los procedimientos vy al

funcionamiento mas flexible y
eficaz de las nuevas instituciones

15 2 25 3 35 4 45553 integradas (CNC y CNMC), con-
Nota: Los siete correspondientes solo a asociaciones no incluidos. tando ademas con mas recur-
Fuente: Elaboracién propia sos. La aplicacién del programa
de clemencia no parece reducir
la duracion de la investigacion,
sino que en ocasiones la alarga,
GRAFICO 7 tal y como muestra el grafico 6.
NUMERO DE EMPRESAS (REVISADO - GRUPOS) En este sentido, el cumplimiento
de los requisitos exigidos para
la aplicacion del programa, asi
| . . como el gran volumen de in-
formaciéon proporcionada por

-3 3 los cooperantes, que debe ser

té los plazos legales de resolu-
—

TDC 1989 - 2007

No lemencia  CNC 2007 - 13 — | . analizada por la autoridad para
aportar elementos de prueba su-

CC 2015 - 15 -_ . fi;jentes que acrediten la infr@c—

cion, son hechos que podrian

ofrecer una justificacion a este
resultado.

TDC 1989 - 2007

Finalmente, el nimero de em-
presas (revisado — grupos de empre-
sas) por caso se mantiene bas-
tante estable en una mediana
de unos cinco grupos empresa-
riales a lo largo de las distintas
etapas, tanto con aplicacion o
no del programa de clemencia,
tal y como muestra el grafico 7.
Nota: Los siete correspondientes solo a asociaciones no incluidos. Solo se observa un mayor nu-
Fuente: Elaboracion propia. mero de empresas en la eta pa
CNMC 2013-15 sin aplicacion

Clemencia CNC 2007 - 13

CNMC 2013 - 15
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del programa de clemencia, con
una mediana de unos 13 grupos
empresariales.

V. CONCLUSIONES

Aunque los origenes de la po-
litica de competencia en Espana
se remontan a hace ya mas de
50 afnos (Ley 110/1963, de 20 de
julio), no es hasta la promulgacion
de la Ley 16/1989, de 17 de ju-
lio, de Defensa de la Competen-
cia, tal y como se detalla en Borrell
(1998), que se inicia la aplicacién
de una politica de competencia al
estilo europeo. Desde entonces,
los esfuerzos realizados han ido
encaminados a dotar de mayor
independencia, instrumentos y re-
cursos a los organismos encarga-
dos de su aplicacion.

El presente trabajo ha reunido
por vez primera todos los carteles
descubiertos y sancionados por
las distintas autoridades espafolas
de la competencia durante los ul-
timos 25 afnos (1989-2015), y los
ha analizado de forma sistemé-
tica. La elaboracion de una base
de datos a partir de la informa-
cién disponible principalmente
en las resoluciones de los proce-
dimientos sancionadores, nos ha
permitido recopilar y analizar los
datos mas relevantes de 67 casos
de carteles sancionados por las
autoridades encargadas de apli-
car la normativa en materia de
competencia: el Tribunal de De-
fensa de la Competencia (TDCQ), la
Comision Nacional de la Compe-
tencia (CNC) y la Comision Nacio-
nal de los Mercados y la Compe-
tencia (CNMCQ).

El andlisis forense de los da-
tos pone de manifiesto un cam-
bio sustancial, a partir de las re-
formas introducidas por la Ley
15/2007 de Defensa de la Com-
petencia y, en particular, de la
entrada en vigor del programa

de clemencia en 2008, en los re-
sultados de la lucha contra los
carteles, tanto desde la perspec-
tiva del nUmero de carteles san-
cionados, como de las caracteris-
ticas de los mismos.

Asi, en los ultimos ocho afios
(2007-2015) se han descubierto
no solo un mayor nimero de car-
teles, sino ademas estos se habrian
caracterizado por ser mas estables
y persistentes en el tiempo, y mas
dafiinos para los consumidores.

En los préoximos afos, la auto-
ridad de competencia se enfrenta
al reto de mantener el impulso
de la politica anticarteles tras las
recientes sentencias judiciales
que modifican algunos de los
instrumentos a disposicion de la
autoridad de la competencia en
la persecucién efectiva de los car-
teles, como son el procedimiento
de célculo de multas y las garan-
tias para asegurar la validez de la
evidencia obtenida en las inspec-
ciones domiciliarias en los proce-
dimientos. El riesgo es que tras el
impulso de los primeros afos de
implementacion del programa de
clemencia decaiga la efectividad
de la politica anticarteles. Solo
un renovado activismo de la au-
toridad de competencia podra
superar, a nuestro entender, es-
tos riesgos y nuevas dificultades.
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(1) Ver Connor y Bolotova (2006), y Connor
(2013 y 2014).

(2) Este trabajo no aborda el estudio de
los cérteles descubiertos y sancionados por
las autoridades de competencia autonémicas.
Son todavia escasos en nimero y de menor
incidencia en el conjunto del mercado espa-
fol, si bien, algunos tienen importancia en su
ambito territorial.

(3) Puede consultarse también ALcaipe
(2005) para una revisién de la evolucién de
la politica de defensa de la competencia en
Espafa en estas etapas previas.

(4) EI SDC formaba parte de la Adminis-
tracién General del Estado y dependia jerar-
quica, orgénica, presupuestaria y funcional-
mente del Ministro de Economia siendo, por
tanto, dependiente de los 6rganos politicos
de gobierno del poder ejecutivo.

(5) La Sentencia del Tribunal Constitu-
cional nimero 208/1999 (STC 208/1999)
y la aprobacién de la Ley 1/2002, de 21 de
febrero, de Coordinacién de las Competencias
del Estado y las Comunidades Auténomas
en materia de Defensa de la Competencia,
supone el reconocimiento a las Comunidades
Auténomas con competencias en comercio
interior del ejercicio de las competencias con-
tenidas en la Ley 16/1989, respecto de los
procedimientos que tengan por objeto las
conductas previstas en los articulos 1, 6y 7
de la mencionada Ley (articulos 1, 2y 3 de la
Ley 15/2007), cuando las citadas conductas,
sin afectar a un &mbito superior al de una co-
munidad autébnoma o al conjunto del merca-
do nacional, alteren o puedan alterar la libre
competencia en el ambito de la respectiva co-
munidad autonoma. Ademads, la Ley 1/2002
introdujo un mecanismo de coordinacién
entre las distintas administraciones estatal y
autonomicas, con el objetivo de lograr una
armonizacion en la aplicacion de la normativa
en materia de competencia.

(6) En ese mismo articulo, se especifican
una serie de conductas que se consideran
particularmente prohibidas, entre las que
se encuentran la fijacion de forma directa o
indirecta, de precios o de otras condiciones
comerciales o de servicio, la limitacion o el
control de la produccion, la distribucion, el
desarrollo técnico o las inversiones, o el re-
parto del mercado o de las fuentes de apro-
visionamiento.

(7) Entre otros, Ramos (2011), RiNncON Gar-
cia-LovGorri (2013) y PeTiteo (2014).

(8) Véanse, entre otras, Resoluciones
del Consejo de la CNC de 12 de noviembre de
2009, Companias de seguro decenal; de 21
de enero de 2010, Fabricantes de gel; de
17 de mayo de 2010, Almacenes de hierro;
de 28 de julio de 2010, Vinos finos de Jerez y de
31 de julio de 2010, Transitarios.

(9) «Guidelines on the method of set-
ting fines imposed pursuant to Article 15 (2)
of Regulation No 17 and Article 65 (5) of
the ECSC Treaty», de 14 de enero de 1998,
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y «Guidelines on the method of setting fi-
nes imposed pursuant to Article 23 (2) (a) of
Regulation No 1/2003», de 1 de septiembre
de 2006.

(10) Entre otras, las sentencias de la
Sala de lo Contencioso de la Audiencia Na-
cional de 6 de marzo de 2013 en el recurso
n°619/2010, de 10 de abril de 2013 en el re-
curso 622/2010, de 17 de junio de 2013 en el
recurso 599/2010, y de 24 de junio de 2013
en el recurso n°® 29/2012.

(11) Puede consultarse Pérez-BUSTAMANTE y
LowHAGEN (2007) para una descripcion deta-
llada del sistema de clemencia espafol intro-
ducido por la Ley 15/2007.

(12) Asi, por ejemplo, incluye, en la ca-
talogacién de cartel, determinadas practicas
de intercambio de informacion entre com-
petidores.

(13) Este cambio en la estructura del mo-
delo regulatorio fue objeto de numerosas
criticas provenientes de distintos ambitos,
incluida la Comision Europea, al entender que
dicha modificacion, en realidad, representaba
un paso atras en el proceso hacia la consoli-
dacion de organismos nacionales reguladores
solidos, eficaces y totalmente independientes
del poder gubernamental. En contraposicion,
una vez puesto en marcha, algunos auto-
res argumentan que el nuevo modelo esté
ofreciendo ventajas al conseguir, entre otros
objetivos, mayor coherencia en las decisiones
adoptadas por un 6rgano Unico multisectorial
y garante de la competencia efectiva en Espa-
na. Véase también, a este respecto, VALIENTE
(2014) y Marin (2014).

(14) Sentencia, de 29 de enero de 2015,
de la Sala de lo Contencioso del Tribunal
Supremo en el recurso n® 2872/2013 (STS
152/2015).

(15) Sentencia, de 27 de abril de 2012,
de la Sala de lo Contencioso del Tribunal
Supremo en el recurso n°® 6552/2009 (STS
3887/2012), Sentencia, de 10 de diciembre
de 2014 de la Sala de lo Contencioso del Tri-
bunal Supremo en el recurso n°® 4324/2011,
Sentencia, de 1 de junio de 2015, de la Sala
de lo Contencioso del Tribunal Supremo en
el recurso n°® 1994/2014, y Sentencia, de 1
de junio de 2015, de la Sala de lo Conten-
cioso del Tribunal Supremo en el recurso
n°® 874/2014.

(16) En particular, cabe senalar, entre
otros, los trabajos de RINCON GARCiA-LOYGORRI
(2013), Corti VareLa (2013), MaiLLo GonzALEz-
ORrUs y MiLLa Marin (2013), Diez Estewa (2013)
o Pemiteo (2014). A pesar del esfuerzo de bus-
queda y cotejo de fuentes realizado, algin
cartel podria haber quedado fuera de nuestro
estudio, o algun otro podria no ser calificado
como cartel (especialmente en los primeros
anos del primer periodo 1989-2007), pero las
pocas recalificaciones que fueran necesarias
no alterarian los principales resultados obte-
nidos en este trabajo.

(17) Este nimero no es exactamente
equivalente a la cantidad de resoluciones

consideradas en nuestra muestra, ya que en
algunos casos la autoridad dicté mas de una
resolucion para un mismo caso de céartel.
Ejemplos de ello es el expediente 395/97 Va-
cunas antigripales, donde el TDC publicé una
segunda Resolucion con el objeto de corregir
un error material detectado en la primera;
o en otros donde el Consejo de la CNC se
vio obligado, por distintas razones, a sepa-
rar en varios expedientes las conductas de
participantes en un mismo cértel, como lo
ocurrido en: 5/0084/08 Fabricantes de gel y
S/0224/10 Colomer; S/0120/08 Transitorios
y $/0269/10 Transitarios 2; y S/0226/10 Lici-
taciones de carreteras y S/0385/11 Campezo
construcciones.

(18) La informacion presentada no tiene
en cuenta las modificaciones que hayan po-
dido implicar las sentencias de los 6rganos
judiciales competentes en las resoluciones
consideradas. Como veremos mas adelante,
el importe de las multas esté4 siendo revisado
para un importante nimero de casos de los
Ultimos afos estudiados.

(19) Destacar que, para evitar problemas
derivados de anélisis intertemporal, y al igual
que la literatura relacionada (Mitter, 2009;
Brenner, 2009), todas las variables que con-
tienen valores monetarios han sido deflacta-
das, utilizando para ello el indice de precios
ofrecido por el Banco Mundial, cuyo ano base
es 2004 (véase la serie en: http://data.world-
bank.org/indicator/NY.GDP.DEFL.KD.ZG).

(20) Véase, por ejemplo, el cartel sancio-
nado en el expediente S/0342/11 Espuma de
poliuretano, iniciado por una aplicacion al
programa de clemencia, que permitié abrir
de oficio una investigacion y sancionar otro
cartel en el expediente S/0402/12 Espuma
elastomérica.

(21) La préactica ilicita consistié en el lan-
zamiento de una oferta vacia que tenia por
objeto danar a un competidor del mercado. La
inclusion de este caso en la base se considera
conforme al contenido del voto particular de
uno de los vocales que expresa: «La valora-
cién del acuerdo que hace la mayoria, referida
mayormente a la actuacion de CELSA como
cartel de compra». En cualquier caso, debe
reconocerse que este caso no parece ajustar-
se estrictamente a lo que deberia entenderse
por cartel, en linea con lo sefalado por Petiteo
(2014).

(22) Para un estudio mas profundo de
este caso puede consultarse Marcos (2012).

(23) En esta resolucion tanto la DI como
el propio Consejo se refieren explicitamente a
«las empresas participantes en el cartel» que
consistié en un acuerdo de precios, acom-
pafado por una recomendacién de precios
realizada por la asociacion profesional del
sector en la zona centro.

(24) Véase Bissocou (2000).

(25) El concepto de cértel de compra es
también utilizado en el caso correspondien-
te a la Resolucion del TDC en el expediente
449/99 Repsol/estaciones de servicio.

(26) Los casos son «Repsol/estaciones
de servicio» y «Carteles Sicha». Véase Anexo.

(27) En esta etapa, las variables de em-
presa y pais no difieren entre las totales y las
descontadas las filiales, puesto que en ningu-
na resolucion del TDC hemos encontrado una
distincion entre matrices y filiales en la impo-
sicion de sanciones por los ilicitos cometidos.

(28) Puede consultarse BoRreLL, JIMENEZ
vy OrpofEez (2015a) para un estudio de la
efectividad y caracteristicas del programa de
clemencia espafiol respecto al programa co-
munitario.

(29) Esta cifra es algo superior al por-
centaje de expedientes iniciados gracias al
programa, puesto que incluye también aque-
llos casos en los que habiéndose comenzado
la investigacién por una denuncia o de ofi-
cio, se aplico el programa posteriormente.
Nos gustaria también sefalar que, en el caso
perteneciente a la Resolucion del expediente
S/0303/10 Distribuidores saneamiento, aun-
que hubo empresas que solicitaron la aplica-
cion del programa de clemencia, el Consejo
de la CNC estimé que la informacién aporta-
da no era suficiente como para que pudieran
acogerse al mismo, y se les deneg¢ la soli-
citud. No obstante, el Consejo aplicé a una
de las empresas un atenuante de la sancién
del 10 por 100 por cooperar a lo largo del
procedimiento.

(30) Como hemos mencionado en la sec-
cién 3, la sancion final més elevada corres-
pondié al cértel castigado en la Resolucion
en el expediente S/0037/08 Companias de
seguro decenal. Por otro lado, la multa final
mas baja impuesta a un cértel se establecié
en la Resolucién del expediente S/0167/09
Productores de uva y vino de Jerez, ascendien-
do a 544.000 euros (aproximadamente 0,54
millones de euros deflactados 2004).

(31) Tal y como hemos sefnalado en el
apartado dedicado al periodo completo de
la muestra, el cartel de mayor duracion fue el
sancionado en la Resolucion en el expediente
S/0316/10 Sobres de papel, de 25 de marzo
de 2013. Por el contrario, el cartel mas efime-
ro en el periodo de actividad de la CNC, fue
el de la Resolucién del expediente S/0397/12
Transportes Madrid, de 16 de septiembre
de 2013.

(32) Entre otros, los carteles sanciona-
dos en las Resoluciones de los expedientes
S/0037/08 Companias de seguro decenal,
S/0316/10 Sobres de papel, o S/0084/08 Fa-
bricantes de gel.

(33) Estos ultimos son los carteles san-
cionados en las Resoluciones del expediente
S/0445/12 Equipos contra incendios, y del
$/0453/12, Rodamientos ferroviarios.

(34) Todas las comparaciones relativas
a los casos sujetos a clemencia del periodo
CNMC 2013-15 hay que tomarlas con cautela
ya que, en nuestra muestra, solo se ha aplica-
do en dos casos.
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ANEXO

CUADRO N.° A.1.

RESOLUCIONES INCLUIDAS (ORDENADAS POR FECHA DE DECISION)

RESOLUCIONES TDC RESOLUCIONES CNC RESOLUCIONES CNMC
354/94, Electrodomésticos Alicante 617/06, Cajas Vascas y Navarra $/0378/11, Desmotadoras de algodén
376/96, Carteles sidra 623/07, Transportes Barcelona $/0404/12, Servicios Comerciales Aena
352/94, Industrias lacteas 648/08, Hormigones cantabros S/0445/12, Equipos contra incendios
370/96, Desmotadoras de algodon $/0037/08, Companias de seguro decenal S/0428/12, Palés
395/97, Vacunas Antigripales $/0085/08, Dentifricos $/0430/12, Recogida de papel
409/97, Alimentos infantiles S/0014/07, Gestion de residuos sanitarios S/0453/12, Rodamientos ferroviarios
426/98, Azlcar $/0084/08, Fabricantes de gel S/0429/12, Residuos
449/99, Repsol/Estaciones de Servicio $/0106/08, Almacenes hierro $/0473/13, Postes de hormigon
506/00, Transporte Mercancia Vizcava $/0091/08, Vinos finos de Jerez S/0464/13, Puerto de Santander
543/02, Transmediterranea/Euroferrys/Buquebus  $/0120/08, Transitarios S/474/13, Precios combustibles automocién
561/03, Lineas Maritimas Estrecho 2 $/0080/08, Navieras linea cabotaje Ceuta-Algeciras  $/0425/12, Industrias lacteas 2
555/03, Lineas Maritimas Estrecho $/0086/08, Peluqueria profesional $/0486/13, Concesionarios Toyota
565/03, Materiales Radiactivos $/0107/08, Plataforma del mejillén $/0489/13, Concesionarios Opel
588/05, Distribuidores Cine $/0159/09, Unesa y asociados S/0487/13, Concesionarios Land Rover

S/0185/09, Bombas de fluidos $/0488/13, Concesionarios Hyundai

$/0224/10, Colomer

$/0167/09, Productores de uva y vinos de Jerez
$/0226/10, Licitaciones de carreteras
$/0192/09, Asfaltos

$/0060/08, Sintrabi

$/0241/10, Navieras Ceuta-2
$/0269/10, Transitarios 2

S/0251/10, Envases hortofruticolas
$/0179/09, Hormigdn y productos relacionados
$/0280/10, Suzuki-Honda

$/0244/10. Navieras baleares
$/0287/10. Postensado y Geotecnia
$/0318/10, Exportacion de sobres
$/0331/11, Navieras Marruecos
$/0317/10, Material de archivo
$/0293/10,Transcont

$/0343/ 11, Manipulado de papel
$/0342/11, Espuma de poliuretano
S/0329/11, Asfaltos de Cantabria
$/0316/10, Sobres de papel
$/0385/11, Campezo construcciones
$/0303/10, Distribuidores saneamiento
$/0380/11, Coches de Alquiler
$/0402/12, Espuma elastomérica
$/0397/12, Transportes Madrid
$/0314/10, Puerto de Valencia

Fuente: Elaboracion propia a partir de Memorias del TDC, CNC e informacién en web CNMC.

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

103



