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REGULACION Y POLITICA DE DEFENSA
DE LA COMPETENCIA EN ESPANA

Los economistas difieren en multitud de diagnésticos, prondsticos y
puntos de vista, pero hay un principio que todos comparten: la de-
fensa de la competencia. Hay consenso sobre la idea de que el buen
funcionamiento de los mercados exige una competencia real entre las
empresas. Y tanto priorizan los economistas la defensa de la compe-
tencia que la postulan como uno de los principales objetivos de las
politicas publicas. Aumentar la competencia en los mercados reduce
los precios, aumenta el bienestar de los consumidores, disminuye los
costes de las empresas, permite una mejor asignaciéon de los recursos
y proporciona los incentivos correctos a la innovacion —la principal
via para obtener beneficios en el largo plazo cuando existe competen-
cia—. Todos estos factores se traducen en una mayor productividad
y, por tanto, en una mayor riqueza de la economia en su conjunto.

Desgraciadamente no hay garantia de que los mercados sean efec-
tivamente competitivos, y la realidad nos muestra constantemente
ejemplos de practicas anticompetitivas y sectores altamente concen-
trados donde las empresas disfrutan de un gran poder de mercado.
Conseguir que los mercados sean competitivos requiere de una eficaz
politica de defensa de la competencia y de una regulacion bien disefa-
day, por supuesto, precisa que ambos instrumentos se implementen
con garantias de independencia e imparcialidad.

La politica de defensa de la competencia es necesaria para luchar
contra la tentacion de las empresas por conseguir mayores tasas de
beneficios, por ejemplo cooperando con otras empresas en la fijacion
de precios, o abusando de su posiciéon dominante, bien para impe-
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REGULACION Y POLITICA DE DEFENSA DE LA COMPETENCIA EN ESPANA

dir la entrada de competidores en el mercado, bien para preservar
artificialmente su poder de mercado. Las normas sobre competencia
deben sancionar estas practicas y velar porque las reglas que rigen el
mercado no sean discriminatorias, incentivando y premiando, por
el contrario, la innovacién y la eficiencia.

Existen mercados altamente concentrados por razones tecnolégicas
(economias de escala, por ejemplo), y otros donde distintos fallos
de mercado (externalidades o informacién asimétrica) impiden que
la competencia, por si sola, genere ganancias de bienestar. En estos
mercados es necesaria una regulacion que limite el poder de mercado
de las empresas establecidas y evite, en lo posible, que los fallos de
mercado lleven a una asignacion ineficiente de los recursos.

Este nUmero de PapeLes bE Economia EspaNoLa, coordinado por Juan
José Ganuza (Universitat Pompeu Fabra), tiene como objetivo ofrecer
una vision de conjunto del funcionamiento de la politica de defensa
de la competencia y la regulacion en Espana. Para ello, en primera
instancia, intenta identificar los problemas a los que se enfrentan las
autoridades reguladoras, mostrar indicadores de su gestion y ofrecer
un diagnostico del nivel de competencia de varios mercados estratégi-
cos, como la distribucién de alimentos o las telecomunicaciones, para
después reflexionar sobre cdbmo se podrian mejorar tanto el marco
normativo como el funcionamiento de las instituciones regulatorias.
Las referencias a la Unién Europea son numerosas, porque una parte
importante de estas politicas publicas se deciden o impulsan, en gran
medida, desde el ambito comunitario, y ademas existe una gran in-
terdependencia econémica, con numerosas empresas operando en
diferentes paises.

El primer articulo, introductorio, del presente nimero es la Lectura
del Nobel de Jean Tirole, que tiene como titulo «Fallos de mercado y
politicas publicas». Aunque esta edicién de PapeLes bE Economia EspatoLa
se empezé a preparar con anterioridad al anuncio del otorgamiento
del Premio Nobel de Economia a Jean Tirole, no podemos mas que
celebrar dicha coincidencia. Jean Tirole es una figura incontrovertible
por su enorme contribucién cientifica. Pero Jean Tirole destaca, ade-
mas, por su humildad, su compromiso con la comunidad cientifica
econémica (ha participado en la creacion de instituciones de élite y
promovido revistas de excelencia, por poner algunos ejemplos) y su
implicacion en la toma de decisiones publicas tanto en Francia como
a escala europea. Todo ello explica lo que se dice coloquialmente: que
Jean Tirole es el Nobel de Economia favorito de los economistas. Si
esto es cierto para la generalidad de los economistas, lo es especial-
mente para aquellos que se dedican a politica de defensa de la com-
petencia y la regulacién, por ser deudores directos de su contribucién

Vi
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cientifica. En particular, en el presente nimero de ParELes, no hay un
solo articulo que de alguna manera no esté relacionado con alguna
contribucion de Jean Tirole, por lo que esta edicidon en su conjunto
puede verse como un homenaje a su trayectoria cientifica.

Jean Tirole defiende que promover la competencia exige entender bien
el funcionamiento de los mercados. Las distintas industrias son muy
diferentes entre si, y para poder disefiar normas e instituciones regula-
torias que mejoren el bienestar de los consumidores y de la economia
en su conjunto, es necesario comprender como las empresas utilizan
el poder de mercado en cada entorno competitivo. La Organizacion
Industrial es la rama del pensamiento econdémico que nos ayuda a
racionalizar y predecir el comportamiento de las empresas cuando
interactUan en un entorno de competencia imperfecta. La Lectura
Nobel de Jean Tirole se centra en sus contribuciones al campo de la
Organizacién Industrial que posiblemente han tenido un mayor im-
pacto en el disefo de politicas publicas: el analisis del uso del poder
de mercado en las relaciones verticales entre empresas, el disefio de la
regulacion antimonopolio en un entorno de informacién asimétrica,
el analisis de los mercados de plataformas bilaterales y finalmente la
regulacion de los consorcios de patentes.

El primer bloque del nimero estd dedicado al diseno institucional. En
2012 la antigua autoridad de defensa de la competencia se fusiond
con los seis reguladores sectoriales dando lugar a la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia (CNMC). EI Gobierno justificé este
cambio de disefo institucional en la necesidad de una mayor coordina-
cién entre reguladores que aumentase la coherencia de sus decisiones y
por un ahorro de costes. El articulo de Juan Delgado y Héctor Otero
(Global Economics Group) analiza el disefo de la CNMC e identifica
fallos en el mismo que pueden impedir que los beneficios potenciales
de la integracion se materialicen. El articulo propone mejorar los me-
canismos de decision, la creacidon de una organizacion mas horizontal
y el reforzamiento de la autonomia financiera y funcional para poder
aprovechar las sinergias que el diseno integrado adoptado pueda
generar. Complementando el analisis anterior, el segundo articulo,
de Javier Garcia-Verdugo (CNMC), analiza criticamente desde una
perspectiva de calidad regulatoria tanto el disefo de la CNMC como
su puesta en practica, facilitando recomendaciones para mejorar el
modelo y su desempeno.

El segundo bloque esta dedicado a la interaccion entre el Derecho
y la Economia en la politica de defensa de la competencia. Arranca
esta seccién el articulo de Francisco Marcos (IE Law School), que
adopta una perspectiva distinta al resto de los articulos del numero
—Vy a gran parte de la literatura sobre defensa de la competencia,

JEAN TIROLE, NOBEL
DE ECONOMIA POR SU
ANALISIS DEL PODER
DE MERCADO Y LA
REGULACION

ANALISIS CRITICO
DEL DISENO DE
LAS AUTORIDADES
REGULADORAS

EL DERECHO Y
LA ECONOMIA EN LA
DEFENSA DE LA
COMPETENCIA
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centrada habitualmente en las acciones de las empresas para restringir
la competencia—. El autor sefala que una parte importante de las
restricciones a la competencia en los mercados tienen su origen en la
accion del sector publico a través de las leyes o de sus propias decisio-
nes de politica econémica. Por ejemplo, el marco normativo restringe
la introduccién de competencia en el sector educativo y sanitario. El
articulo analiza los mecanismos legales que se pueden encontrar en
la legislacion europea de la competencia, asi como en la Constitucion
y legislacion espanola, para evitar dichas restricciones y aumentar el
bienestar de los consumidores.

El articulo escrito por Jorge Padilla (Compass Lexecon y Research
Fellow en CEMFI) revisa el impacto del analisis econémico en la politi-
ca de defensa de la competencia llevada a cabo por la Unién Europea
durante los ultimos quince afnos. En su leccidon nobel, Jean Tirole se-
Rala la tension que existe entre juristas y economistas en la politica de
defensa de la competencia, donde los primeros abogan por prohibir
conductas «per se», mientras que los segundos prefieren evaluar el im-
pacto de dichas conductas en cada mercado en particular. Padilla ana-
liza el impacto de este enfoque economicista en la toma de decisiones
y en el funcionamiento de las autoridades de competencia europeas.
El articulo también analiza qué parte del derecho de la competencia
es consistente con el razonamiento econémico y qué parte no lo es.
Por ultimo, se repasan las distintas opiniones de los expertos de la
competencia, sobre el excesivo (0 escaso) peso del anélisis econdmico
en el derecho de competencia europeo.

El articulo de Carlos Pascual Pons (KPMG Competition Economics)
analiza una de las cuestiones mas controvertidas en la politica de
defensa de la competencia en Espana: la cuantia de las sanciones.
En los Ultimos anos las sanciones impuestas por la CNMC han sido
objeto de debate (incluso dentro del propio consejo de la CNMC) y
regularmente recurridas a los tribunales, que ocasionalmente las re-
bajaban. Este proceso culmind con la Sentencia del Tribunal Supremo
de 29 de enero de 2015 que ponia en cuestion el sistema de fijacion de
sanciones por infracciones de competencia en Espafa. La sentencia
sefalaba que la CNMC deberia perseguir simultdneamente el objeti-
vo de disuasién y el principio de proporcionalidad. El autor propone
soluciones para que la CNMC pueda salvaguardar dicho principio de
proporcionalidad, tal como reclama el Tribunal Supremo, y sugiere
modificar para ello la Ley de Defensa de la Competencia.

COMPORTAMIENTOS El tercer bloque lo componen articulos que reflexionan sobre aspectos
EMPRESARIALES. DESDE generales de la regulaciéon y la politica de la competencia. El primero
LA COLUSION A LA de ellos, escrito por Joan-Ramon Borrell (Universitat de Barcelona),
AUTORREGULACION Juan Luis Jiménez (Universidad de Las Palmas de Gran Canaria) y
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José Manuel Ordénez de Haro (Universidad de Malaga), hace un
estudio de los carteles descubiertos y sancionados por las distintas auto-
ridades espafnolas de la competencia durante los Ultimos 25 anos. Es
un ejercicio muy interesante, porque en los Ultimos anos, el programa
de clemencia ha hecho aflorar importantes carteles en los mas diversos
sectores (lacteo, papel...). Resulta, pues, conveniente cuantificar y
describir los procedimientos sancionadores y ponerlos en perspectiva
con datos histéricos, para hacer una evaluacién del programa de cle-
mencia y el resto de instrumentos de inspeccién, analisis, deteccion 'y
sancién. La principal conclusién es que desde que se aprobé la Ultima
Ley de Defensa de la Competencia en 2007 (y se introdujo el progra-
ma de clemencia) se han descubierto mas carteles y estos son mas
estables y persistentes. No obstante, las recientes sentencias judiciales,
que ponen restricciones al régimen sancionador, reduciendo multas,
acotando procedimientos de inspeccion, etc. amenazan con reducir
la eficacia de las autoridades de competencia en la lucha contra los
carteles en el futuro.

El articulo de Aleix Calveras (Universitat de les Illes Balears) analiza
la eficacia y las limitaciones de la Responsabilidad Social Corporativa
(RSQ) para corregir posibles fallos de mercado y conflictos distributivos
(contaminacion, condiciones laborales, etc.). Como se ha comentado
con anterioridad, el instrumento clasico para corregir los fallos de
mercado es la regulacién. Sin embargo, implementarla es costoso y
tiene limites. Por un lado, hay que inspeccionar, medir y sancionar; por
otro, las asimetrias de la informacién o los limites de aplicacién de la
regulacion (es imposible regular la desforestacion o el trabajo infantil
en otros palises) reducen su eficacia. Una alternativa a la regulacion
formal, es la autorregulacién (o RSC), mediante la cual las propias em-
presas corrigen los fallos de mercado porque internalizan los efectos
externos y maximizan el bienestar de los stakeholders. Los incentivos
a la autorregulacién los proveen en gran parte los consumidores «acti-
vistas» cuya disponibilidad a pagar depende del comportamiento de la
empresa. El articulo estudia tedrica y empiricamente el fenémeno de
la RSC, y en especial su interaccion con la regulacién formal, respon-
diendo a preguntas del tipo, ¢en qué contextos la RSC es mas eficaz
que la regulacion formal?, {qué se puede hacer desde las politicas
publicas para incentivar la RSC?, ¢sustituye la autorregulacion a la
regulacién formal o es un procedimiento complementario?

El articulo que cierra el bloque esta escrito por Juan Luis Jiménez
(Universidad de Las Palmas de Gran Canaria), Jordi Perdiguero (Universitat
Autdnoma de Barcelona) e Inmaculada Gutiérrez (exconsejera de
la Comision Nacional de la Competencia), y analiza la difusion de la
actividad de las autoridades de defensa de la competencia en la pren-
sa. El interés de la pregunta es doble. Por un lado, la diseminacién de
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ANALISIS DE MERCADOS
REGULADOS Y ESTUDIO
DE CASOS

las noticias sobre defensa de la competencia a través de medios de
comunicacion es, en si mismo, un instrumento de promocion de la
competencia, porque favorece el conocimiento y por tanto el cumpli-
miento de las normas. Ademas, es indudable que las autoridades de
defensa de la competencia, como el resto de las instituciones, se ven
influenciadas por el equilibrio politico y el estado de opinién de los
ciudadanos. Por ello, son importantes los resultados del articulo que
apuntan a que existe un sesgo en la forma en que la prensa recoge
las resoluciones judiciales que ratifican o rectifican las sanciones de las
autoridades de competencia. En particular, la prensa da mayor rele-
vancia (medido por el tamafo de la noticia) a aquellos casos en los
gue la Audiencia Nacional o el Tribunal Supremo reducen la sancién que
aquellos en los que la ratifican.

Finalmente, el Ultimo bloque del nimero esta dedicado al estudio de
casos de regulacion y competencia y analisis de mercados estratégicos.
Esta seccion comienza con un articulo de Javier Asensio (Universitat
Autonoma de Barcelona) que analiza los problemas de regulaciéon y de
competencia en los diferentes mercados que configuran el sector de la
distribucién alimentaria. Este sector es complejo, porque existen mul-
titud de relaciones verticales donde determinados segmentos tienen
un importante poder de compra y pueden alterar significativamente
la distribucidn de beneficios dentro de la cadena de valor. Es impor-
tante sefalar la parte del trabajo dedicada al analisis de bienestar de
determinadas barreras regulatorias a la entrada y de las limitaciones
de horarios de apertura.

Aitor Ciarreta, Maria Paz Espinosa y Aitor Zurimendi (Universidad
del Pais Vasco) analizan en el siguiente trabajo el sector de servicios
profesionales en Espafna y lo compara con el del resto de los paises
europeos. La principal conclusién es que este sector, en general en
Europa y de manera particular en Espafa, se caracteriza por un exceso
de regulacién y una gran atomizacién. Partiendo de este diagnostico,
los autores proponen una liberalizacion del sector que permita mayores
niveles de competencia y eficiencia. La sequnda parte del articulo se
centra en un aspecto concreto de la regulacion como son las reservas
de actividad relacionadas con la ingenieria y la arquitectura. En estas
areas ha existido una proliferacion de titulaciones universitarias que
han conseguido del legislador la asignacion en exclusividad de deter-
minadas funciones. Ademas, estas reservas de actividad por titulacio-
nes no se corresponden con la regulacién o estudios de otros paises
europeos, lo que crea artificiales barreras a la entrada.

El articulo de Juan José Ganuza (Universitat Pompeu Fabra) y Maria
Fernanda Viecens (Universidad de San Andrés) analiza la situacion
del despliegue de las redes de nueva generacién (denominadas NGA
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por sus siglas en inglés) que permiten conexiones ultrarrapidas a Internet
en Espana utilizando los datos de la CNMC. La principal conclusién es
que Espana ha reducido el retraso que tenfa con respecto a Europa en
redes de NGA en estos Ultimos anos, pero que existen dudas de que
este impulso inversor se pueda mantener. Atendiendo a este riesgo,
los autores revisan la regulacién existente y realizan una serie de re-
flexiones para la revision de dicho marco regulatorio, con el objetivo
de mantener un equilibrio entre la competencia de las operadoras y
mantener el esfuerzo inversor en NGA.

Gerard Llobet (CEMFI) estudia en su articulo el impacto que han
tenido los agregadores de noticias en el mercado de la prensa escrita.
Desde la perspectiva de los periddicos, los agregadores de noticias
tienen un efecto ambiguo sobre su demanda, porque aunque pueden
reducir la demanda de lectores propios, tambien pueden atraer nuevos
lectores. Pero sobre todo, los agregadores aumentan la competencia
entre periddicos al aumentar la visibilidad de las noticias y el poo/ de
posibles lectores. Este aumento de competencia puede conllevar a
contenidos de mayor calidad, lo que puede ser beneficioso tanto para
los periddicos mismos como para sus lectores.

El siguiente articulo, de Juan Santalé (IE Business School), estudia
el cambio de la regulacién aeroportuaria llevado a cabo en Espafna en el
afio 2014. El autor defiende que dicho cambio regulatorio (que no
substraia los ingresos comerciales de los gastos de explotacion, para
determinar los ingresos regulatorios requeridos) conllevd un impacto
al alza de las tarifas del 31%. Ademas la nueva regulacién ha genera-
do un conflicto entre AENA y el regulador espafol (la CNMC) sobre la
manera correcta de asignar los costes de explotacion aeroportuarios
entre las actividades reguladas y las no reguladas. El autor critica la
metodologia seguida por la CNMC para la estimaciéon de dichos costes
y propone una alternativa.

El nimero termina con un articulo de Lluis Sauri (Comisién Europea)
que analiza el impacto que han tenido las autoridades de la compe-
tencia en los Ultimos afnos en el sector farmacéutico en beneficio de
pacientes y sistemas nacionales de salud. El autor destaca la promo-
cion de la introduccion de los medicamentos genéricos y los incenti-
vos positivos que genera la competencia a la innovaciéon de nuevos
farmacos.
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CONFERENCIA DEL PREMIO NOBEL, 8 DE DICIEMBRE DE 2014 (*) (**)
FALLOS DE MERCADO Y POLITICAS PUBLICAS

Jean TIROLE (1)

Toulouse School of Economics

Resumen

La Organizacion Industrial ha demostrado ser una herramienta
muy eficaz para mejorar las leyes y la regulacion antimonopolio. Las
industrias son muy diferentes entre si, y es necesario comprender
como las empresas utilizan el poder de mercado para disefar regula-
ciones y politicas de defensa de la competencia eficientes que mejoren
el bienestar de los consumidores y de la economia en su conjunto.
En esta conferencia, el premio Nobel Jean Tirole, repasa parte de sus
contribuciones mas importantes a este campo, centrandose funda-
mentalmente en cuatro: i) El andlisis del uso del poder de mercado en
las relaciones verticales entre empresas. i) El disefio de la regulacién
antimonopolio en un entorno de informacién asimétrica. iii) El analisis
de los mercados de plataformas bilaterales, y iv) la regulacién de los
consorcios de patentes.

Palabras clave: organizacion industrial, regulacion, poder de mer-
cado, relaciones verticales, consorcio de patentes y mercados de plata-
formas.

Abstract

Industrial Organization has proved to be a very effective tool
for improving laws, regulations and antitrust policies. Industries
are very different, and we need to understand how firms use their
market power in order to design efficient regulations and antitrust
policies that enhance the welfare of consumers and the economy as
a whole. In this conference, Jean Tirole Nobel award goes over some
of his most important contributions to this field, focusing primarily
on four: i) The analysis of the use of market power in the vertical
relationships between firms. ii) The design of antitrust regulation in
an environment of asymmetric information. lii) The analysis of two
sides markets (markets of bilateral platforms), and iv) the regulation
of patent pools.
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I. INTRODUCCION

ESDE antiguo, los economistas han procla-

mado las virtudes de los mercados: la libre

competencia protege a los consumidores de
la influencia politica de los lobbies y obliga a los
productores a ofrecer productos y servicios a un
precio igual al coste. Pero, por desgracia, la com-
petencia rara vez es perfecta, los mercados adole-
cen de fallos y el poder de mercado —la capacidad
de las empresas para aumentar sustancialmente el
precio por encima del coste o para ofrecer un nivel
de calidad bajo (2)- requiere ser objeto de control.

La Teorfa de la Organizacién Industrial estudia la
forma de ejercer y controlar el poder de mercado.
A tal fin, construye modelos con las variables que
caracterizan una situacién concreta. Seguidamente,
las predicciones del modelo se testan aplicando
métodos econométricos, y posiblemente con expe-
rimentos. Por Ultimo, la razonabilidad y robustez de
las hipdtesis que subyacen al modelo y la calidad del
contraste empirico determinan la confianza de los
economistas al recomendar a los decisores publicos
féormulas para intervenir y al orientar a las empresas
sobre el disefio de su modelo de negocio.

La Organizacion Industrial cuenta con una larga
tradicién: primero, tedrica, con el trabajo de los «in-
genieros-economistas» franceses Cournot (1838) y
Dupuit (1844); posteriormente, enfocada a la toma
de decisiones de politicas publicas, con la promul-
gacion de la Ley Sherman (1890) y la subsiguiente
normativa que la desarrolla; mas tarde, descriptiva,
gracias a los estudios de la Escuela de Harvard (mar-
co analitico «estructura-conducta-resultado»), que
refrendaron y pulieron las corrientes antimonopolio;
y, por ultimo, escéptica, a través de la Escuela de
Chicago, cuyos miembros identificaron correcta-
mente la falta de una doctrina tedrica subyacente,
pasando de ahf a cuestionar la solidez de todo el
edificio; sin embargo, no llegaron a proponer una
doctrina antimonopolio alternativa, tal vez por la
sospecha global que les inspira la regulacion.

A finales de los afios setenta y principios de los
ochenta, la doctrina antimonopolio y sobre regu-
lacion existente estaba poco sistematizada y tuvo
que ser reconstruida. El corpus intelectual moder-
no que emergié por entonces fue fruto de un es-
fuerzo auténticamente colectivo, que se nutrié no
solo de mi aportacién, sino también de la de mis
mas estrechos colaboradores en esta materia (3) y
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los numerosos académicos que, bien a través de su
propio trabajo, bien a rafz de los debates manteni-
dos conmigo, han ejercido una profunda influencia
en mi pensamiento. El hecho de que los focos se
centren hoy en mi, obedece mas a sus contribucio-
nes que a mi talento. Si de algo puedo reclamar el
crédito es de haber estado en los lugares adecuados
en el momento oportuno y de haber aprendido de
fantasticos colegas y estudiantes, no solo especiali-
zados en el area por el que he sido distinguido con
este galardén, sino también en otros campos.

Debo admitir también una pizca de fortuna,
como en el momento que Drew Fudenberg —com-
panero mio de clase en el MIT, y, al igual que yo,
tutelado por Eric Maskin— me hablé de un campo
interesante (de hecho, el término «Organizacién
Industrial» era a la sazén desconocido para mi...).
Como quiera que ya habia elegido mis asignatu-
ras principales, asisti como oyente a varias inspira-
doras ponencias a cargo de Paul Joskow y Dick
Schmalensee, y comencé una fructifera colabora-
cién con Drew.

Indudablemente fue un golpe de suerte, pues
durante esa época se estaban produciendo gran-
des avances en el desarrollo de dos herramientas
necesarias, la Teoria de Juegos y la Economia de la
Informacion.

Desde la esfera de las politicas publicas existia un
amplio consenso en que la regulacién tradicional de
las empresas de servicios publicos, que, en lineas
generales, las protegia frente a su ineficiencia en
costes, conducia a unos costes inflados y a una baja
satisfaccion de los clientes, por lo que eran impres-
cindibles reformas.

Por anadidura, el cambio institucional fomentd
el empleo del analisis econémico: alli donde hasta
entonces imperaba la opacidad en la resolucion
de los conflictos y el disefio de la regulacion desde
los despachos ministeriales, ahora se implantaron
procesos transparentes gestionados por agencias
independientes. En Europa, por ejemplo, prolifera-
ron las autoridades de defensa de la competencia
y agencias regulatorias, que aplicaban el analisis
econdmico.

Esta feliz concatenacién de circunstancias dio
lugar a la aparicién de un nuevo paradigma, el
cual, como se resalta en el informe introductorio
del Comité Cientifico, es rico a la vez que comple-
jo: primero, el simple recuento del nimero de em-
presas que operan en un determinado mercado, o

de sus respectivas cuotas de negocio, aporta una
vision solo aproximada del grado de competencia
en él; sequndo, cada industria tiene sus particula-
ridades: la competencia en el sector de tecnologias
de la informacién es distinta de la del sector de la
innovacién o el de medios de pago, y estas a su
vez difieren de la industria ferroviaria o de la del
cemento.

En consecuencia, a la hora de combatir las
practicas anticompetitivas, los economistas, mas
alla de rigidas reglas per se que mecanicamente
autorizan o prohiben determinados comporta-
mientos (desde acuerdos de concertacién de pre-
cios hasta la imposicién del precio de reventa), han
preconizado un enfoque caso por caso o «regla
de la razén». Ahora bien, los economistas, en su
busqueda de pragmatismo, no deben olvidar la
doble responsabilidad social que conlleva su actua-
ciéon. Primero, han de ofrecer un analisis riguroso
del funcionamiento de los mercados que tenga
en cuenta las especificidades de determinadas in-
dustrias, asf como lo que los reguladores conocen
y desconocen sobre ellas (4); este Ultimo punto
aboga por privilegiar politicas, es decir, politicas
gue no requieran informacién que probablemente
no se encuentre al alcance de los reguladores.

Segundo, los economistas deben participar en
el debate sobre las politicas. Un botén de muestra
lo tenemos en la reciente crisis financiera, cuyos
ingredientes principales podian rastrearse en las
revistas académicas antes de su estallido. Pero, qué
duda cabe, la responsabilidad en este punto ha de
ser bidireccional: los responsables de politicas y los
medios de comunicacién deben estar a su vez dis-
puestos a escuchar a los economistas.

Il. COMO LIMITAR EL PODER DE MERCADO
EN BENEFICIO DE LOS CONSUMIDORES

Los reguladores actlan sobre los mercados por
multiples vias:

— Los reguladores en sectores como las teleco-
municaciones, la electricidad, las lineas férreas o los
servicios de correos regulan la tasa de rentabilidad
de los operadores establecidos y vigilan las condi-
ciones en que estos permiten a sus rivales acceder a
los cuellos de botella controlados por ellos.

— Las autoridades antimonopolio autorizan o
prohiben fusiones y acuerdos de integracion hori-
zontal y vertical, y deciden si determinados compor-
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tamientos y cldusulas contractuales constituyen un
abuso de posicion dominante.

— Las oficinas de patentes y marcas y los tri-
bunales de justicia otorgan, ratifican o rechazan
solicitudes de patentes, y determinan su alcance y
extension, si el titular de la patente puede obtener
medidas cautelares, etcétera.

En Ultima instancia, estas diversas formas de re-
gulaciéon tienen en comun el hecho de que los
reguladores deben encontrar un compromiso: entre
reducir el precio para los usuarios, de modo que se
logre una mayor difusion, y dar una tasa de renta-
bilidad justa para las empresas.

Analicemos, por ejemplo, la doctrina del cierre del
mercado en su versién moderna (5). En el grafico 1,
una empresa situada aguas arriba en el proceso de
fabricacién, a la que llamamos U, goza de acceso
exclusivo a una «infraestructura esencial» o a un «input
de cuello de botella», es decir, un input (insumo)
imprescindible no susceptible de ser replicado por
terceros a un coste bajo: por ejemplo, un trazado de
lineas férreas y estaciones de tren, una red de trans-
mision de energia eléctrica, una patente clave (6)...

La cuestion, en el contexto de las politicas sobre
competencia, es si la empresa aguas arriba deberia
otorgar un acceso «equitativo» o «no discriminato-
rio» a todos los jugadores aguas abajo (los distintos
operadores de trenes, productores de electricidad,
implementadores de tecnologia, D, ..., D, en el grafi-
o) o si, por el contrario, deberfa permitirsele «cerrar»
el acceso al cuello de botella a todas las empresas

aguas abajo salvo a una o dos entidades filiales o
aliadas suyas. Una posible argumentacién es que el
acceso justo permitiria a las empresas aguas abajo
competir por los usuarios finales en igualdad de
condiciones. Sin embargo, como veremos, no esta
tan claro qué constituye «acceso equitativo» y qué
implica «habilitar la competencia aguas abajo».

Siempre y cuando las negociaciones bilaterales
entre el controlador del recurso aguas arriba y las
empresas individuales aguas abajo no estén limita-
das, la competencia aguas abajo disipa el beneficio
gue puede extraerse de los usuarios finales. Para ver
esto de forma intuitiva, supongamos que los compe-
tidores aguas abajo venden un producto homogéneo
con una curva de demanda Q = D (p) or p = P (Q),
que la produccién aguas arriba y aguas abajo no
tiene coste alguno, y que las empresas aguas aba-
jo transforman 1 unidad de input en 1 unidad de
output. La cuestién es si, por el hecho de controlar el
cuello de botella, la empresa aguas arriba es capaz
de capturar el beneficio monopolistico 77 = max{Q
P(Q)} = Q"P(Q™), donde Q™y P™ son la cantidad y
el precio monopolisticos, respectivamente.

Supongamos que Uy D, negocian una cantidad
g, la cual U debe entregar a D, y esta debe luego
distribuir en el mercado. D,anticipa que la cantidad
que las otras empresas aguas abajo pondran en el
mercado viene dada por Q, =q, +...+ q,, + q,,,
+...+ g . Ental caso, la cantidad g, que maximiza
la suma de los beneficios (7) de U y D, es la mejor
reaccion de Cournot R (Q) a Q;:

q. = R°(Q,) = argmax {q,P(q, + Q,)} 1]

GRAFICO 1

Usuarios

finales

Infraestructura ferroviaria, red eléctrica, patente clave...

Operadores de trenes, productores de electricidad,
implementadores de tecnologia...

Pasajeros/mercancias transportados, consumidores de
electricidad, usuarios de tecnologia...
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En este ejemplo, el resultado de negociaciones
bilaterales privadas es, por tanto, el equilibrio en
cantidades de Cournot con n empresas. La empresa
aguas arriba se comporta de manera oportunista y
no internaliza la externalidad negativa sobre las otras
empresas aguas abajo al negociar un aumento de la
cantidad suministrada a la empresa aguas abajo D..

Puesto que el beneficio aguas arriba se encuentra
acotado por el beneficio aguas abajo, equivalente al
beneficio de Cournot para el conjunto de la indus-
tria, el acceso equitativo pone en peligro la capaci-
dad de la empresa aguas arriba para beneficiarse de
la infraestructura esencial: el propietario del cuello
de botella aguas arriba es victima de su incapaci-
dad para comprometerse a no inundar el mercado
aguas abajo. Cuanto mas competitiva sea la indus-
tria aguas abajo (cuanto mayor sea n), mas cantidad
de beneficio se destruye y mas predispuesta esta la
empresa aguas arriba a recuperar su poder de mer-
cado (en el limite de la competencia, esto es, para
magnitudes n grandes, el monopolista aguas arriba
consigue un beneficio de cero, y esto aun cuando
tiene plena capacidad negociadora —es decir, se que-
da con el beneficio conjunto— en las negociaciones
bilaterales). El mensaje general es claro: si no hay
restricciones en las negociaciones bilaterales, la com-
petencia aguas abajo erosiona el poder de mercado
de la empresa situada aguas arriba.

Por consiguiente, en la practica, la empresa
aguas arriba suele favorecer a su filial aguas abajo
(D, en el grafico 2) de multiples modos, entre otros,
negandose a negociar con los rivales de esta 0 a
concederles una licencia, cobrandoles precios de

acceso prohibitivos o haciendo su tecnologia in-
compatible con la de sus rivales. En defecto de inte-
gracion vertical entre ambas, puede firmar un
«acuerdo dulce» con una empresa aguas abajo
con el mismo resultado. En definitiva, la empresa
aguas arriba utiliza la exclusividad para restaurar su
poder de mercado. Asi, por ejemplo, una empresa
de biotecnologia que posea una patente sobre un
nuevo farmaco concedera derechos exclusivos para
las fases de aprobacion, produccién y comercializa-
cién del producto a una Unica empresa farmacéu-
tica, bien de su mismo grupo empresarial (caso de
Sanofi para Genzyme) o externa.

Una autoridad antimonopolio bienintencionada
podria intentar promover la competencia exigiendo
que la empresa aguas arriba conceda igual trato a
todas las empresas aguas abajo. Esta politica re-
quiere cierta transparencia en la contratacion, es
decir, todos los contratos deben ser divulgados
publicamente. Sin embargo, paraddjicamente, el
requisito del acceso equitativo conducira involunta-
riamente a precios monopolisticos. Se puede llegar
a este extremo si, por ejemplo, la empresa aguas
arriba ofrece Q™/n contra el pago z™/n a todas las
empresas aguas abajo. O, alternativamente, puede
ofrecer libre acceso al recurso que representa el
cuello de botella a quien quiera que realice un pago
Unico de z™; como mucho, solo una empresa aguas
abajo aceptaria la oferta, pues la entrada de una
segunda empresa destruiria beneficio aguas abajo
y no permitiria recuperar el pago Unico realizado al
propietario del cuello de botella (8). Por tanto, un
«trato equitativo» no garantiza en modo alguno
unos precios bajos para los usuarios finales; a lo

GRAFICO 2
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Infraestructura ferroviaria, red eléctrica, patente clave...

Operadores de trenes, productores de electricidad,
implementadores de tecnologia...

Pasajeros/mercancias transportados, consumidores de
electricidad, usuarios de tecnologia...

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




FALLOS DE MERCADO Y POLITICAS PUBLICAS

sumo, ayuda a la empresa aguas arriba a obtener
su beneficio monopolistico.

Resumiendo, tanto si la autoridad antimonopolio
tolera dicho comportamiento excluyente como si no
lo hace, de facto regula la tasa de rentabilidad de la
infraestructura aguas arriba. ¢Deberia la autoridad
combatir los comportamientos excluyentes? La res-
puesta (de sentido comun) resumida en el cuadro
1 se obtiene una vez que se contesta a la siguiente
pregunta: {es el cuello de botella el resultado de
una inversion o una innovacion? (O bien esta vin-
culado a conexiones politicas, a un mal disefio de
mercado o a la mera fortuna? Formulado en térmi-
nos mas simples, ¢hay una inversion que merezca
ser recompensada, o no? Por ejemplo,

— el beneficiario de una concesion para ex-
plotar una autopista, un puerto o un aeropuerto
merece ostentar su poder monopolistico si dicho
monopolio es fruto de una subasta competitiva co-
rrectamente disenada, pero no si se obtuvo de for-
ma gratuita o a través de una subasta mal disefada;

— deberfa permitirse que un inventor explote él
mismo su innovacién o bien otorgue una licencia
exclusiva si la innovacién tiene valor, pero no si la
innovacion no es novedosa o resulta evidente, aun
si estd protegida por las leyes de propiedad intelec-
tual/industrial;

— una empresa publica de servicios deberia
conseguir un beneficio razonable en su inversién,
pero no deberfa sacar partido de unas condiciones
de costes y de demanda afortunadas; por ejemplo,
no se le deberia permitir beneficiarse de una cai-
da del precio de mercado de un input clave si, al
mismo tiempo, es capaz de renegociar el contrato
con el regulador en caso de que dicho precio se
dispare.

CUADRO N.° 1

EL PODER DE MERCADO ES

MERECIDO INMERECIDO

Concesion.................. Subasta
competitiva
bien disefada

Monopolio legal
por el que no se
ha pagado
Propiedad Intelectual.. Innovacion valiosa Innovacion obvia,
no novedosa

Inversion/esfuerzo Condiciones de
costes y demanda
afortunadas

Regulacion servicios
puUblicos.......cocviiine.

El mismo razonamiento subyace a gran parte
de la doctrina antimonopolio, que, siguiendo los
postulados de Schumpeter, no considera el poder
monopolistico como ilegal, pero ve con recelo la
adquisicion adicional de poder de mercado a través
de fusiones o de abuso de posicién dominante (9).

Para tener seguridad, tal vez se necesite contar
con informacién mas afinada para evaluar los méri-
tos intrinsecos del poder de mercado. Los mercados
de software, en un momento dado, suelen estar
dominados por una gran empresa que se beneficia
de externalidades de red entre los usuarios. Tales
externalidades de red pueden derivarse del azar (dio
la casualidad de que los usuarios se coordinaron
en esa plataforma) o pueden haberse creado por
medio de inversion. De forma similar, en muchas
ocasiones no resulta evidente si el beneficio de una
empresa de servicios publicos procede de sus es-
fuerzos de reduccién de costes o de expansion de
la demanda, o es simplemente atribuible a la suerte.
Esto me lleva al siguiente punto, la informacion
regulatoria.

1. Gestionando la superioridad informacio-
nal de la empresa

Los reguladores se enfrentan a un doble aspecto
de la asimetria de la informacion, denominados,
respectivamente, seleccion adversa y riesgo moral.

— Primero, las empresas sometidas a regulacion
tienen un conocimiento mas completo sobre su en-
torno, incluido, entre otras cosas, su tecnologia, el
coste de sus inputs y la demanda de sus productos
y Servicios.

— Segundo, adoptan medidas que afectan a
los costes y a la demanda a través de la gestion de
recursos humanos, elecciones estratégicas sobre ca-
pacidad instalada, I+D e imagen de marca, control
de calidad, gestion del riesgo, etcétera.

En su versidn mas sencilla, la funcidn de costes
de una empresa puede expresarse como:

C=1pB, e q) +e, (2]

donde B es un parametro de eficiencia solo co-
nocido por la empresa, e (posiblemente multidi-
mensional) denota un esfuerzo de reduccion de
costes, g = (q,,....q,) es el vector de outputs, y
e representa la incertidumbre exégena sobre la
materializaciéon final del coste. El esfuerzo e no
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es observable por el regulador y es oneroso para
la empresa.

Como cabria esperar, las autoridades que subes-
timan la asimetria de la informacién son incapaces
de formular una regulacion eficiente y eficaz en
costes. Tomemos dos ejemplos no relacionados con
el poder de mercado: las politicas de «mandato y
control» en la regulacién medioambiental en todo
el mundo, por un lado, y el control judicial ejercido
sobre las causas alegadas por una empresa para
reducir plantilla en Francia, por otro, han tenido
resultados contrarios a los perseguidos, al imponer
elevados costes en la industria y, por consiguiente,
sembrar dudas sobre la razonabilidad o sostenibili-
dad de estas politicas. El mismo principio se aplica
a la organizacion industrial.

Por lo que respecta al poder de mercado, hay dos
grandes principios. El primero es evidente: las auto-
ridades deberian intentar reducir la asimetria de la
informacién, recopilando datos, por supuesto, pero
también comparando el desempefo de la empresa
con el de otras similares que operan en mercados
diferentes; y, por ultimo, adjudicando mediante su-
basta publica los derechos monopolisticos (ya que, al
pujar unas contra otras, las empresas revelan infor-
macion sobre los costes de la industria).

El sequndo principio es que no hay recetas uni-
versales que funcionen en todos los casos: se debe-
ria permitir que las empresas reguladas hicieran uso
de la informacion de que disponen. Antes de pasar
a este punto, imaginemos que usted esta al cargo
de la negociacion con un contratista. Probablemen-
te le vendran a la cabeza dos tipos de contratos
comunmente utilizados:

— en el primero, puede ofrecer al contratista el
reembolso integro de los costes en los que incurra,
e incrementar dicho pago en cierto monto adicional
preestablecido; tal contrato suele denominarse con-
trato «de coste incrementado» cuando quien paga
la factura es el erario publico, o contrato de «tasa
de retorno» si el coste y la recompensa se derivan de
los ingresos procedentes de los usuarios;

— alternativamente, puede fijar un importe
total y decirle al contratista que dicho pago cubrira
tanto su rentabilidad como sus costes, con indepen-
dencia de cuél sea la cuantia de estos Ultimos; dicho
contrato se denomina contrato «a precio fijo» (en
el caso de proyectos financiados por los contribu-
yentes) o contrato «con limite maximo de precio»
(bienes financiados por los usuarios).

Los dos contratos difieren en cuanto a la fuerza
de los incentivos proporcionados al contratista:
en el caso del contrato «de coste incrementado»,
queda protegido frente a fluctuaciones en su base
de costes, mientras que en el contrato «a precio
fijo», se le hace completamente responsable de su
disciplina en costes. Por ejemplo, en el caso de un
bien no comercializado, la rentabilidad neta t para
la empresa contratista es:

t=a-bC, (3]

donde b = 0 en un contrato «de coste incrementa-
do» (10), = 1 en un contrato «a precio fijo», y estd
entre 0y 1 en el resto de los casos. A la pendiente b
se la denomina «fuerza del esquema de incentivos»
0 «parametro de reparto de costes».

Evidentemente, el contrato «a precio fijo» pro-
mueve un mayor esfuerzo de reducciéon de costes
por parte de la empresa, pero tiene el inconveniente
de dejar un sustancial beneficio en manos de esta
si se dan circunstancias favorables —como que los
costes resulten ser particularmente bajos o la de-
manda particularmente elevada- ajenas al esfuerzo
de la propia empresa. En los ejemplos anteriores, el
término fijo a debe establecerse en un nivel lo sufi-
cientemente alto como para inducir a la empresa a
producir aun si su coste es elevado.

Retomando la idea de que no existen recetas de
validez universal, puede afirmarse que las empresas
reguladas deberian disponer de un menu de opcio-
nes; simplificando mucho, tal menu podria concre-
tarse en la posibilidad de elegir entre un contrato
«a precio fijo» y uno «de coste incrementado». La
empresa seleccionaria el contrato entonces segun
sus intereses: una empresa eficiente optara por ha-
cerse responsable de sus costes, mientras que una
ineficiente optara por la proteccion que le otorga el
contrato con «coste incrementado» (11).

Incrementar la fuerza de los incentivos ha sido
clave para paliar la pésima disciplina en costes
derivada de la regulacién tradicional. Sin embar-
go, la teoria y la practica invitan a tener en cuenta
ciertas salvedades relativas a los incentivos de alta
intensidad (12):

En primer lugar, responsabilizar a una empresa
de su éxito reductor de los costes también genera
sobre ella un incentivo para descuidar la calidad del
producto o servicio; asi que unos incentivos fuertes
deben ir de la mano de un mayor escrutinio de la
calidad.
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En segundo lugar, la nociéon de que unos in-
centivos fuertes generan un esfuerzo reductor de
costes elevado, pero también un beneficio (renta)
alto, supone la constatacién de que los regulado-
res no pueden «soplar y sorber» al mismo tiempo:
la empresa se verd recompensada no solo por sus
esfuerzos de reduccién de costes (justamente), sino
también por la concurrencia de circunstancias fa-
vorables (injustamente: esta es una renta no mere-
cida). Sin embargo, la informacién asimétrica hace
que no exista modo de distinguir entre ambos ca-
sos. Aunque la presion de la opinion publica podria
tentar a los reguladores a confiscar esta renta ex
post, tal actuacién destruiria el incentivo de la em-
presa para reducir los costes (13). Un conocimiento
mas cabal de este principio habria ahorrado cierto
voluntarismo al introducir incentivos fuertes.

Asi, incentivos fuertes requieren de un compro-
miso firme, el cual, a su vez, precisa de un regula-
dor independiente, protegido frente a la presién de
la opiniéon publica.

En tercer lugar, la posibilidad de unas rentas
elevadas incrementa el beneficio derivado de «cap-
turar» al requlador para la empresa. Asi pues, si no
es posible garantizar la independencia del regulador
respecto de la industria (y suponiendo la ausencia
de suficiente competencia), no conviene recurrir a
la férmula de los incentivos fuertes.

2. Precaucion con las medidas que alteran
la estructura de precios

Muchas veces la regulacion pretende evitar que un
poder de mercado inmerecido se traduzca en unos
precios altos. Pero, tradicionalmente, los reguladores
no se han conformado con intervenir sobre el nive/
de precios y han alterado también la relacién entre
los precios, es decir, la estructura de precios. En dicha
tarea, se enfrentan igualmente al problema de una
sustancial carencia de informacién. Es mas, la necesi-
dad de intervencion resulta mucho menos obvia que
en el caso del nivel de precios: si bien es evidente
que un monopolio tiene incentivos para cobrar precios
elevados, resulta menos claro, a priori, que tenga un
sesgo en cuanto a si las consecuencias de su poder de
mercado recaen mas sobre Juan o sobre Ana.

En 1956, Marcel Boiteux, inspirandose en el tra-
bajo anterior de Franck Ramsey, se pregunté cémo
deberian cubrirse los costes fijos de infraestructu-
ra de una empresa regulada mediante los marge-
nes de los distintos bienes vendidos por esta.

Dicho coste fijo es supuestamente considerable,
pues la motivacion para querer regular la empresa
estriba en su poder monopolistico, protegido por la
reticencia de los nuevos entrantes a duplicar el coste
fijo. Boiteux demostré que las empresas reguladas
deberian exhibir una estructura de precios similar
a la de las empresas ordinarias no reguladas: en la
ecuacion [4], el precio p, en el segmento i deberia
ser bajo si la atencion de dicho segmento requiere
un escaso coste (el coste ¢ es bajo) y tiene una elas-
ticidad de demanda n, alta (es decir, un incremento
del precio genera una notable reduccién de la de-
manda) (14). Conforme el coste fijo de producciéon
que debe cubrirse a través de los margenes aumen-
ta, también lo hacen los margenes (es decir, 6 au-
menta). Asi, los precios regulados deberian mostrar
«criterios de mercadow, y ser similares a, si bien en
conjunto mas bajos que, los determinados por un
monopolio no regulado (para el que el coeficiente
0 serfaigual a 1).

: 0
= (4

Ademas, cumpliéndose determinadas condicio-
nes (15), el problema regulatorio puede descom-
ponerse: es decir, el dilema entre rentas y esfuerzo
de reduccién de costes deberfa abordarse a través de
la regla de reparto de costes o beneficios, y los
precios deberian sequir el principio de Ramsey-
Boiteux. Este resultado dicotémico tiene conse-
cuencias practicas, como veremos un poco mas
adelante.

Sin embargo, los reguladores solian obligar a
las empresas reguladas a fijar una estructura de
precios muy ineficiente desde el punto de vista eco-
noémico. Tipicamente, las empresas estatales de
servicios publicos cobraban precios bajos en seg-
mentos inelasticos, como la cuota mensual de un
abonado por conectarse a la red eléctrica o de
telefonia, mientras que aplicaban precios eleva-
dos sobre el consumo elastico (p. €]., las llamadas
interprovinciales o de larga distancia). También
cobraban tarifas caras a las empresas y otras mas
asequibles a los clientes residenciales, si bien las
primeras tenian mas oportunidades para vadear el
escollo. Una justificacién de esta actuacion tenia
gue ver con factores redistributivos, aunque esas
«subvenciones cruzadas» también beneficiaban
a los clientes mas pudientes; y, por otro lado, no
se planteaba si la redistribucién perseguida podia
alcanzarse por otros medios mas eficientes (por
ejemplo, el impuesto sobre la renta).
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Esta distorsion de los precios respecto a los princi-
pios de Ramsey-Boiteux también estaba en ocasiones
motivada por la premisa (correcta) de que los regula-
dores carecen de informacién sobre costes y demanda
para afinar los precios con criterios de mercado.

No obstante, esto no tenia en cuenta la posibili-
dad de utilizar informacion descentralizada. La dico-
tomia antes mencionada entre incentivos y fijacién
de precios abre el camino a la utilizacion de precios
compatibles con criterios de mercado. Una regula-
cién basada en precios maximos (price cap), en la
cual la empresa solo esta obligada a cumplir con un
determinado tope (cap) en su precio medio ponde-
rado (16), no solo crea incentivos fuertes al hacer a
la empresa responsable de sus costes, sino que, al
mismo tiempo, le deja libertad para optar por una
estructura de precios orientada al mercado.

Un caso particular de esta idea surge cuando
uno de los «productos» ofrecidos por el monopolio
es un input intermedio; por ejemplo, la posibilidad
de acceder a una infraestructura esencial. Al impo-
ner tarifas de acceso iguales al coste marginal (su-
poniendo que este sea mesurable), los reguladores
sesgan de facto la estructura de precios y focalizan
los margenes sobre aquellos segmentos finales
en los que el propietario de la infraestructura esen-
cial no afronta competencia alguna (17). En gene-
ral, esto producird un resultado ineficiente.

Ill. MERCADOS «DE DOS LADOS»
O BILATERALES

Una eleccién de estructura de precios especial-
mente interesante tiene lugar en los denominados
mercados «de dos lados», o plataformas bilaterales,

GRAFICO 3

[ Plataforma bilateral ]

l Compradores \ ‘ Vendedores \

jugadores plataformas de videojuegos  desarrolladores de juegos
de videojuegos  sistemas operativos y aplicaciones de Internet
eyeballs portales de comunicacion anunciantes

titulares de online comerciantes

tarjetas de tarjetas de crédito y débito periddicos

crédito television

gue retinen a comunidades de multiples usuarios que
desean interactuar entre si: jugadores y desarrolla-
dores en el mercado de videojuegos; usuarios de
sistemas operativos y desarrolladores de apps en el
mercado de sistemas operativos; visitantes y anun-
ciantes en los motores de busqueda y portales de
comunicacion online, titulares de tarjetas y comer-
cios en el sector de los medios de pago electrénicos
(gréfico 3). El reto, en el caso de estas plataformas
bilaterales, estriba en encontrar un modelo de ne-
gocio viable que concite el interés de ambos lados.

Con independencia de su poder de mercado, ya
se trate de Google o de un periédico gratuito como
Metro, dichas plataformas:

— eligen imponer una menor carga sobre el
lado (digamos, lado /) cuya presencia beneficia en
mayor medida a los usuarios del lado contrario. En
la ecuacion [5], v, representa cuanto valor otorga un
usuario del ladoj al hecho de que haya un usuario
adicional del lado /. Esta disposicién a pagar por
una interacciéon con un usuario adicional del lado /
puede ser captada por la plataforma a través de un
incremento del precio en el lado j, el coste real, o
coste de oportunidad, de la plataforma es, asi pues,
el coste de producciéon ¢ por interacciéon (que puede
serigual a 0) menos Vi,

— como harfa cualquier otra empresa, optan
por imponer una menor carga sobre el lado que
presenta una demanda relativamente elastica (un
valor 7, elevado en la férmula).

1
= (5]

Con frecuencia, la ecuacién [2] arroja patrones
de precios muy sesgados, donde un lado practica-
mente no paga nada (caso de motores de busque-
da, portales, periddicos gratuitos) o incluso recibe
una contraprestacion por disfrutar del servicio (ti-
tulares de tarjetas que reciben bonificaciones en
efectivo por utilizarlas) (18), mientras el otro lado es
objeto de un fuerte gravamen. El ejemplo mas sen-
cillo es el de los enlaces patrocinados/plataformas
financiadas por anuncios: los anunciantes asignan
un alto valor v. a interactuar con los compradores
(sobre todo si son adinerados), mientras que estos
ultimos encuentran poco atractiva, o incluso ven
como una molestia, la presencia de publicidad (19).

Un regulador que no entienda la naturaleza de
los mercados bilaterales podria quejarse erronea-
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mente de precios predatorios en el lado de precios
bajos, o incluso de precios excesivos en el lado de
precios altos, pese al hecho de que dichas estruc-
turas de precios son elegidas también por las pla-
taformas pequefnas que entran en el mercado. Los
reguladores deberian evitar aplicar mecanicamente
ideas antimonopolio estdandar donde no es perti-
nente hacerlo.

GRAFICO 4

Sistema de pagos con tarjeta, sistema de reservas online...
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cliente e plataforma

directo...

Esto no significa que las autoridades puedan ce-
rrar tranquilamente los ojos ante plataformas multi-
laterales. Un ejemplo son las plataformas que ofrecen
un servicio a sus miembros, pero no representan la
Unica via para la compra (véase grafico 4). Por ejem-
plo, American Express ofrece un servicio al titular
de su tarjeta, pero este puede utilizar otros medios,
como el efectivo, el cheque u otras redes de tarjetas,
para realizar el pago. Un hotel o un billete de avion
pueden reservarse a través de una plataforma online,
como Booking.com, o bien directamente.

Dichas plataformas suelen aplicar una comisién
de servicio al vendedor, y exigen «coherencia de pre-
cios» (el comercio no puede penalizar las transac-
ciones ejecutadas a través de la plataforma y cobrar
un precio superior respecto a las que no la utilicen).
Aunque la coherencia de precios tiene una justifica-
cion soélida (evita «sobreprecios» por parte del comer-
ciante en situaciones en las que el consumidor esta
capturado, tiene poco poder de negociacion) (20),
también conlleva ciertos riesgos, pues unas comi-
siones de servicio elevadas son repercutidas en parte
a los terceros, es decir, a los consumidores que no
utilizan la plataforma. Esto puede dar lugar a unas
comisiones excesivas (21). El fallo de mercado en este
caso no consiste en un patron de precios sesgado
(tipico de los mercados bilaterales), sino en la exter-
nalidad sobre las partes no contratantes.

El analisis revela que la comision de servicio de-
beria obedecer el siguiente principio pigouviano:
en caso de aceptar pagos con tarjeta, la comision
al comercio deberia ser igual al beneficio que este
obtiene por el pago con tarjeta (22). De ese modo
el consumidor, que es quien decide el método de
pago utilizado, no ejerce ninguna externalidad so-
bre el comercio. Este principio representa ahora la
doctrina de la Comisién Europea en lo que respecta
a la regulacion de los sistemas abiertos de Visa y
MasterCard.

En este &mbito, como en muchos otros, no fun-
ciona ni un enfoque de laissez faire ni una regula-
cion basada en recetas genéricas. Lo Unico que dara
resultado sera un sélido analisis econémico.

IV. PROPIEDAD INTELECTUAL/INDUSTRIAL

El enfoque de la «regla de la razén» aplicado a
la politica de competencia requiere cierta confian-
za acerca de si lo que domina es la eficiencia o,
mas bien, son los efectos anticompetitivos. En este
sentido, algunas sencillas normas pueden reforzar
notablemente nuestra confianza en las elecciones
que adoptemos.

Consideremos el caso de la propiedad intelec-
tual/industrial, donde la escasez de informacién
puede ser notable, como en aquellas tecnologias
en una fase de implantaciéon aun incipiente. Las
tecnologias en biotecnologia y software suelen
componerse de una pluralidad de patentes de di-
versa importancia y que se encuentran en posesion
de distintos propietarios. Esta «marafia de patentes»
propicia una «apilacién de royalties» (o «marginali-
zaciones multiples» en la jerga econémica).

Para comprender el concepto de la «apilacién de
royalties», brillantemente formalizado en 1838 por
Antoine Augustin Cournot (1838) y mas reciente-
mente por Carl Shapiro (2001), puede ayudarnos
una analogia (reflejada en el grafico 5) que nos
remonte a la época de la Europa medieval, cuando
el transito fluvial se encontraba gravado por una su-
cesion de peajes; asi, en el siglo xiv la navegacion a
lo largo del Rin estaba sujeta a 64 peajes (23). Cada
uno de los cobradores trataba de imponer aquel
canon que maximizara sus ingresos, sin preocuparse
de las consecuencias que ello tenia no solo en los
usuarios sino en los demas cobradores de peajes.
Hubo que esperar hasta el Congreso de Viena en
1815y las leyes posteriores para la abolicién de
dicha apilacién de peajes (24).
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GRAFICO 6

GRAFICO 5

La alta tecnologia esta evolucionando hacia
precios asequibles, similares a los aplicados al tra-
fico fluvial en el siglo xix. Se han aprobado nuevas
directrices, orientadas a estimular la comercializa-
cion conjunta de la propiedad intelectual/industrial
a través de consorcios de patentes (patent pools).
Tales consorcios reducen el precio total de licenciar
patentes complementarias, beneficiando simul-
tdneamente a sus duefos y a los usuarios de la
tecnologfa.

Por desgracia, los consorcios de patentes y,
de forma mas general, los acuerdos de comer-
cializacién conjunta, también pueden permitir a
las empresas subir los precios. Por ejemplo, los
duenos de dos patentes sustitutivas (como los co-
bradores de peajes situados en los dos brazos del
rio en el grafico 6) pueden aumentar el precio de
la licencia hasta un nivel monopolistico mediante la
creacién de un consorcio de patentes (que fije
un peaje colusivo para acceder al tramo inferior
del rio en el gréafico), con resultados semejantes

a un cartel o a una fusién generadora de un mo-
nopolio.

De nuevo, un vistazo a la historia resulta util.
Pocos saben que hasta 1945 la mayoria de las in-
dustrias de alta tecnologia de la época estaban
dirigidas por consorcios de patentes (25). Pero el
temor a una «cartelizacién» a través de acuerdos
de comercializacién conjunta motivé una resolucién
hostil del Tribunal Supremo de EE.UU. en 1945y,
con ella, la desaparicion de los consorcios hasta la
reactivacion del interés en fechas recientes.

{Pero no podrian las autoridades antimonopo-
lio prohibir simplemente los consorcios malos (que
incrementan los precios) y autorizar los buenos
(que reducen los precios)? Por desgracia, no dis-
ponen de la informacion relevante: a menudo el
historial de licencias no es suficientemente largo,
y el patrén de sustituibilidad/complementariedad
cambia a medida que lo hacen los usos de la tec-
nologia (26).

GRAFICO 7

P

GRAFICO 8

P,

Venta individual de licencias

a precios convenidos p*y p3%
(Precio de venta P*= p¥ + p?%)
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Sin embargo, hay formas simples de regulacién
que permiten tal diferenciacion: en primer lugar,
la «capacidad individual de licenciar» (por la que
los duefnos tienen capacidad de seguir otorgando
licencias para el uso de sus patentes al margen del
consorcio, véase el grafico 7) recrea la competencia
cuando, de otro modo, el consorcio de patentes
hubiera optado por subir el precio. Dicha capaci-
dad individual de otorgar licencias neutraliza, por
tanto, los consorcios «malos» al tiempo que permi-
te que los «buenos» surtan su efecto reductor de
los precios.

El razonamiento queda perfectamente ilustrado
en el caso muy simple de dos patentes sustitutivas.
El precio competitivo de las licencias (si suponemos
que tramitar la patente no entrafa costes) es enton-
ces igual a 0. Un consorcio tiene la potencialidad
de elevar el precio hasta el precio monopolistico,
llamémoslo P™. Supongamos que el consorcio inten-
ta establecer un precio P(<P™). Entonces, dado un
reparto paritario (27), los duefos de cada una de las
dos patentes reciben P D (P)/2 via dividendos, donde
D (.) denota la funcidn de demanda de las licencias.
En lugar de recibir la mitad de los beneficios del
consorcio via dividendos, el duefo de cada patente
podria optar por rebajar ligeramente el precio res-
pecto al consorcio; en tal caso, se quedaria para si
con la totalidad del beneficio P D (P), aproximada-
mente (28).

En segundo lugar, y para paliar la amenaza de
colusién tacita (en el razonamiento anterior, a fin de
impedir una guerra de precios y para seguir mante-
niendo el elevado precio del consorcio en el futuro,
los duenos de cada una de las dos patentes podrian
renunciar a la ganancia a corto plazo derivada de
cobrar un precio mas bajo que el del consorcio por
cada licencia individual), un segundo requisito, que
no plantea problemas informacionales, serfa el de
separabilidad (unbundling), consistente en que los
usuarios puedan adquirir licencias parciales del con-
sorcio en lugar de todo el «paquete», y que el pre-
cio del consorcio por multiples licencias sea igual
a la suma de los precios individuales de cada una
(véase el grafico 8). La combinacién de las clausulas
de «capacidad individual de licenciar» y «separabili-
dad de licencias» hace al consorcio compatible con
el bienestar social (29).

Es interesante notar que los dos preceptos deri-
vados de la teoria—capacidad individual de licenciar
y separabilidad de licencias— dimanantes de la teoria
han sido incorporados a las directrices europeas (en
2004 y 2014, respectivamente); el Departamento de

Justicia estadounidense ya habia exigido la capaci-
dad individual de licenciar a finales de la década de
los noventa en sus Business Review Letters.

GRAFICO 9

Otro precepto sin problemas informacionales
que tiene su origen en el trabajo tedrico es la suge-
rencia de que los duefos de patentes se compro-
metan con un precio maximo en el precio de sus
licencias antes de que se tome la decisién sobre
el estandar de normalizacion. Cuando se disefia un
estandar que se utilizara como la norma de mer-
cado, las vias para resolver un determinado pro-
blema tecnolégico suelen ser, en muchos casos,
multiples. Todas ellas pueden resultar igualmente
viables, pero con frecuencia el organismo normali-
zador elegird solo una (siguiendo con la analogia,
la autoridad publica podria haber fomentado el
trafico en el brazo de arriba del rio construyendo
en él una esclusa; o bien la presencia de una ciudad
importante podria haberlo convertido en una alter-
nativa mas ventajosa, como se refleja en el grafi-
€0 9). Sin embargo, una vez adoptada la decision,
la patente elegida se convierte en una patente esen-
cial (standard-essential patent, SEP), y el duefo de
la patente puede solicitar un elevado royalty pese
a que otra patente podria haber ofrecido un valor
comparable de haberse optado por disefar la tec-
nologia de forma diferente.

Para impedir que las empresas se aprovechen
de la esencialidad fortuita de sus patentes, esto es,
resultante del mero hecho de ser incluidas en un
estandar o norma de mercado, y no de sus méritos
tecnolégicos, los érganos de normalizacion suelen
exigir a las empresas que se comprometan de ante-
mano a licenciar sus patentes en términos equita-
tivos, razonables y no discriminatorios (conocidos
como FRAND). El problema de este enfoque FRAND
es su ambigledad: ¢qué se entiende exactamente
por una tasa equitativa y razonable? De hecho,

12

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




JEAN TIROLE

son innumerables los litigios planteados en todo
el mundo por discrepancias sobre el significado de
dicho compromiso.

A nadie se le ocurre construirse su casa sobre un
terreno del que no conoce por adelantado el precio.
Lo mismo cabe decir de las tecnologias. Hemos pos-
tulado que los duefios de patentes deberian com-
prometerse con unas condiciones por licencia antes
de que se tome la decisién final sobre el estandar, y
tratamos de explicar por qué no es prudente confiar
en que la simple competencia entre organismos
normalizadores dara lugar a la exigencia de este
compromiso (30).

V. COMENTARIOS FINALES

La Teoria de la Organizacion Industrial se ha
revelado como una herramienta muy eficaz para
resolver uno de los mayores retos que afrontan
nuestras economias. Ha ayudado a moldear las
leyes y la regulacion antimonopolio. Reconociendo
que las industrias son diferentes entre si, y que no
existen recetas universales, ha construido paciente-
mente un acervo de conocimientos que no solo ha
permitido a los reguladores entender mejor el poder
de mercado y los efectos de sus intervenciones, sino
que también ha ayudado a las empresas a formular
sus estrategias.

La Organizacion Industrial ha recorrido un largo
camino, pero sigue restando mucho por hacer. Re-
sulta particularmente gratificante que la disciplina
esté en pleno auge y que continle inspirando a una
legion de jovenes investigadores a producir brillan-
tes trabajos.

Ayudar a crear un mundo mejor es la mision
primordial de los economistas. Creo que el conjunto
de la comunidad investigadora de la Organizacién
Industrial ha realizado una importante aportacién
a dicha tarea. En nombre de esta comunidad, me
siento afortunado, honrado y agradecido por haber
sido galardonado con el Premio de Ciencias Econé-
micas de 2014 que otorga el Banco Nacional Sueco
en Memoria de Alfred Nobel.

NOTAS
(*) Copyrigt © The Nobel Foundation (2014).

(**) Proxima publicacion, American Economic Review vy los Pre-
mios Nobel. Traduccién de Jon GArdia.

(1) Esta conferencia esta dedicada a la memoria de Jean-JAcqQues
Larront. No se parece a ninguna de las que haya pronunciado a lo largo

de mi vida. Estd cargada de emocién, reconocimiento intelectual y
recuerdos imborrables. La ponencia es también sumamente injusta con
la comunidad de investigadores que han desarrollado la Teoria de la
Organizacién Industrial en su forma moderna. De hecho, no aspira en
modo alguno a ofrecer una visién general, ni siquiera respecto a su li-
mitada seleccion de temas tratados, y no tiene por objeto reconocer las
aportaciones recibidas por el autor. Su finalidad es, mas bien, ilustrar,
a partir de ejemplos extraidos de mi propia actividad investigadora, el
enfoque y uso de la Organizacion Industrial tedrica. Ello no deberia, sin
embargo, ocultar el hecho de que la Organizacion Industrial moderna
es el resultado de un esfuerzo colectivo de una (todavia muy activa)
comunidad de talentosos investigadores.

(2) Los economistas dedicados al estudio de la Organizacion
Industrial han analizado otros fallos de mercado de diversa indole,
relacionados con problemas de informacién y una serie de externa-
lidades (como los danos medioambientales o las quiebras bancarias)
que aparecen incluso en ausencia de poder de mercado; asi, peque-
fias entidades de crédito (como las cajas de ahorros espafiolas y los
landesbanken alemanes recientemente en Europa) quiebran en oca-
siones, exigiendo su rescate por el Fondo de Garantia de Depdsitos/
contribuyente, mientras que las empresas sin poder de mercado
frecuentemente contaminan. Esta exposicion se centra en el poder de
mercado, por el que un monopolista limita la difusién de un produc-
to, servicio o tecnologia a las empresas que dependen de dicho input
esencial y a los usuarios finales.

(3) Por orden cronoldgico, y a riesgo de ser injusto con las nume-
rosas personas con quienes he tenido la suerte de relacionarme, Drew
Fupensera, ERIC MaskiN, JEAN-JACQUES LAFFONT, @ cuya memoria esta dedicada
esta ponencia, PaTrick Ry, JEAN-CHARLES ROCHET, PAuL Joskow y JosH LERNER.

(4) También deben incluir en su analisis los costes asociados al
cumplimiento de la regulacién.

(5) Nos inspiramos en las ideas plasmadas en los trabajos de
HarT y TiroLE (1990) y, Rev y TiroLe (2007), a los cuales remitimos al
lector para completar los «cabos sueltos» dejados por esta discusién
intuitiva. Véase, asimismo, Secal (1999) para un tratamiento mas
amplio, comprensivo de otras aplicaciones més alld de la organizacién
industrial.

(6) Los expertos en regulacion antimonopolio suelen mostrar reti-
cencia en llamar «infraestructura esencial» a una patente clave, ya que
dicha denominacién suele ir ligada a la obligacién de compartir. Yo,
en cambio, incluyo las patentes clave en la categoria de infraestructura
esencial, pues cumplen el criterio de ser un «input imprescindible no
susceptible de replicarse por terceros a un coste bajo». Mas adelante
abordaremos la obligacién de compartir.

(7) Esta cantidad maximiza el tamafio de la «tarta» a repartir entre
las dos partes; el reparto de esta tarta implicard una transferencia
monetaria entre ellas.

(8) Otra manera de obtener el beneficio monopolistico es ofrecer
la misma tarifa, formada por dos componentes, a todas las empresas
aguas abajo: T (g) = A + w g, donde w, el precio mayorista, satisface:
n g (w) = Qm, la cantidad monopolistica, y g¢ (w) es la cantidad de
Cournot dado un coste unitario w. Entonces, se determina el térmi-
no fijo A que captura el beneficio resultante de Cournot para cada
empresa aguas abajo. Ninguno de los esquemas que permite a
la empresa aguas arriba cosechar el beneficio monopolistico es robusto
frente a contratos adicionales privados, puesto que la empresa aguas
arriba siempre puede sacar beneficio contratando una cantidad
mas alta con una empresa individual aguas abajo con tal de que la
cantidad de esta Ultima quede por debajo de la curva de reaccion de
Cournot (para un coste marginal cero). Asi, para sostener cantidades
individuales por debajo de g¢ (0), los contratos deben, sin ninguna
duda, divulgarse publicamente.

(9) Por ejemplo, la autoridad antimonopolio podria desaprobar
practicas lesivas contra empresas rivales que operen en un mismo
sector: por ejemplo, la adopcién de una tecnologia incompatible
cuando no esta en juego la proteccion de la propiedad intelectual; la
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«inmovilizacién» de clientes en contratos de larga duracion sin una
justificacion en términos de eficiencia (como, p. €]., AcHion y BoLton
1987); o la aplicacién de un criterio duro a través de una vinculacién
insalvable (como, p. ej., en el modelo de exclusion horizontal de
WHinsToN 1990).

(10) «Esfuerzo» se define como oneroso para la empresa (es
decir, una accién que no obedece a una motivacion intrinseca o a
intereses profesionales), y e = 0 como el esfuerzo minimo. Entonces,
el contrato de «coste incrementado» provoca que e = 0 y reporta a
la empresa una renta independiente de . De ahi que la renta pueda
hacerse arbitrariamente pequefa sin poner en peligro la participacién
de la empresa.

(11) Véase p. ej., LarronT y TiroLE (1986). Entre los precursores de
mi trabajo con Jean-JacqQues LarronT se incluyen Loes y MaGaT (1979),
Baron y Myerson (1982) y SappingTon (1982). Bajo algunas condiciones,
el esquema regulatorio 6ptimo permite que la empresa escoja entre
un menu de contratos con incentivos lineales t = a — b C, cada uno de
ellos caracterizado por un par de pardmetros de pago fijo y reparto
de costes (a, b).

(12) Una lista mas amplia de salvedades relativas a incentivos de
alto poder y su modelizacion tedrica puede encontrarse en LAFFONT y
TiroLE (1993).

(13) Este es el denominado «efecto trinquete» (véase, p. €j., Freixas
et al. (1985) y LarronT y TiROLE (1988)).

(14) Suponemos aqui el caso de demandas independientes; las
férmulas deben corregirse para reflejar las «elasticidades cruzadas» en
el caso de bienes sustitutivos o complementarios.

(15) Véase LarronT y TiroLE (1990). La dicotomia no se sostiene en
ausencia de mediciones de costes o beneficios (Baron-Myerson 1982),
ya que entonces un Unico instrumento (el vector de los precios) debe
cumplir dos objetivos: reflejar la renta de la empresa y limitar la desvia-
cion de los principios de Ramsey-BoiTeux.

(16) Esto es, naturalmente, idealizar mucho. En teoria, las pon-
deraciones deberian ser iguales a las cantidades esperadas para esos
precios de Ramsey-Borreux (y no las que resultarian de la libre decisién
de la empresa, para no permitirla manipular las ponderaciones);
intuitivamente, un aumento del precio p, genera una reduccién del
excedente del consumidor igual a la cantidad del bien i; un «price
cap» basado en las cantidades esperadas consigue, por tanto, el gra-
do justo de «internalizacién» del excedente del consumidor. Hay que
hacer, claro estd, una salvedad relativa a la informacion asimétrica:
el regulador no conoce las cantidades de Rawmsey-BoiTeux. Es preciso
continuar avanzando en el andlisis sobre este punto (véase ARMSTRONG
y Vickers 2000 para una aportacién en esta direccion). No obstante,
en términos empiricos, la utilizacion de «price caps» ha tenido un sus-
tancial efecto reequilibrador hacia una estructura de precios acorde
con Ramsey-BorTeux.

(17) Para ilustrar esto, supongase que el bien i es suministra-
do por un grupo de empresas competitivas aguas abajo a un pre-
cio igual al coste marginal c,. La empresa regulada es propietaria
del input cuello de botella que permite operar al grupo competitivo
aguas abajo. El coste marginal aguas arriba es ¢, Definamos ¢, =
¢, + ¢,. Si se otorga acceso a un precio de acceso a = ¢,, entonces
p, = ¢, es mas bajo que en la férmula de Ramsey-Boireux. El coste fijo
debe entonces ser recuperado enteramente a través de precios (muy
altos) sobre los bienes respecto de los que la empresa regulada no
afronta competencia. Para mas informaciéon sobre tales precios de
acceso «unidireccionales», véase LarronT v TiroLE (1994). En la presente
exposicién no trataré los precios de acceso «cruzados», en los que los
propietarios de cuellos de botella competitivos (p. €]., las empresas de
telefonia movil) se otorgan acceso reciproco a ellos; hay abundante
literatura sobre este tema desde los trabajos pioneros de ARMSTRONG
(1998) y LarronT et al. (1998).

(18) El caso de las tarjetas de pago reviste mayor complejidad que
los demas ejemplos, ya que la decisién de pagar con tarjeta/en efectivo

va emparejada a la decisién de acudir o no fisicamente al comercio
para inspeccionar y adquirir el bien. Este emparejamiento implica que
el comerciante mostrara disposicion a aceptar el uso de tarjetas aun
cuando el beneficio que obtenga del pago con tarjeta en comparacion
con un pago en efectivo no le compense la «comision de servicio» que
debe abonar a la entidad emisora cada vez que realiza una transaccion.
La razén para ello es doble: mediante la aceptacion de tarjetas puede
que desee atraer a clientes informados (RocHeT y Tirote, 2002), pero
también puede tener miedo de perder ventas si rechaza la tarjeta en
el caso de clientes desinformados (BourcuiaNon et al. 2014). Sea como
fuere, el comerciante percibe la tarjeta como una condicion ineludible
(«must-take card»).

(19) Existen muchos analisis tedricos y empiricos de los mercados
bilaterales, incluyendo, entre los pioneros, los trabajos de ArRMsTRONG
(2006), CaiLtaup y Jutuen (2003), RocHeT y Tirote (2003, 2006).

(20) Véase, p. €]., Bourcuicnon et al. (2014) y la literatura sobre
«atracosy/atributos encubiertos.

(21) Véase RocHeT v TiroLe (2002) y para un marco reciente y elegan-
te EpetmaN y WRIGHT (2014).

(22) Este principio se denomina el «test del coste evitado» o el
«test del turista» (suponiendo que un cliente se encuentra fisicamente
en la tienda, puede pagar por cualquiera de los dos medios y, al ser un
turista, no se vera influido en el futuro por el hecho de que el comercio
acepte o no la tarjeta, ¢preferiria el comerciante que pagase con tarjeta
en lugar de en efectivo?). Véase RocHeT y Tirote (2011).

(23) Solo en el tramo entre Maguncia y Colonia se contabilizaban
13 peajes. La situacion era similar en el Elba o en los rios franceses
(Rodano, Sena, Garona y Loira): véase SpaulbiNG (2011).

(24) De hecho, se abolieron todos los peajes a lo largo del Rin.

(25) Entre ellas, las industrias de aerolineas, ferrocarriles, auto-
movil, television, radio, quimica, y otras muchas.

(26) Otro aspecto es que las patentes pueden ser complementarias
a precios bajos (a dichos precios, los usuarios utilizaran el abanico
completo, por lo que un incremento del precio de licencia reduce la
demanda de la tecnologfa global), pero sustitutivas a precios elevados.

(27) Un reparto no igualitario supondria que el dueno de la patente
con menor cuota tendria incluso mas incentivos para rebajar el precio
respecto al consorcio.

(28) El equilibrio con desviaciones aun restaura el nivel de compe-
tencia anterior a la creacion del consorcio en el caso de un consorcio
«malo» cuando existen mas de dos patentes y/o cuando las patentes
son sustitutos imperfectos. Pero entonces los problemas de coordina-
cion pueden conducir a multiples equilibrios (cuando n > 2). Boutin
(2014) demuestra que agregar el requisito de separabilidad de licen-
cias (comentado mas abajo) selecciona el equilibrio que restaura la
competencia.

(29) Véase Rey y TiroLe (2013).

(30) Véase Lerner y TiroLE (2015).
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Resumen

En 2012, el Gobierno espafol propuso
la fusion de la autoridad de competencia con
los seis reguladores sectoriales en una Unica
autoridad, la Comisién Nacional de los Mer-
cados y la Competencia (CNMC). La reforma
se justifico por la necesidad de una mayor
coordinacion entre reguladores, para mejorar
la coherencia de sus decisiones y por un su-
puesto ahorro de costes. El disefio de la nueva
institucion no garantiza que dichos beneficios
potenciales necesariamente se materialicen.
La mejora de los mecanismos de decision, la
creacion de una organizacion mas horizontal y
el reforzamiento de la autonomia financiera
y funcional facilitarian la generaciéon de siner-
gias que, de momento, no parecen haberse
puesto de manifiesto.

Palabras clave: CNMC, competencia, di-
sefno institucional, organismos reguladores,
independencia, regulacion.

Abstract

In 2012, the Spanish government propo-
sed the merger of the antitrust authority
together with six sectoral regulators in a single
authority, the National Commission for Markets
and Competition (CNMC). The reform was
justified by the need for better coordination
between regulators, to improve the consistency
of their respective decisions and to reduce
their operational costs. The design of the
new institution however does not necessarily
guarantee that those potential benefits will
be materialized. Improving decision-making
mechanisms, creating a more horizontal
organization and strengthening the financial
and functional autonomy of the regulator
would facilitate the generation of synergies
that so far do not seem to have arised.

Key words: CNMC, antitrust, independence,
institutional design, regulators, regulation,

antitrust agency.

JEL classification: D02, K21, K23, L40, L50.
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REFORMA INACABADA
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I. INTRODUCCION

emos asistido recientemen-

te a un proceso de rees-

tructuracion de las autori-
dades de competencia y de los
reguladores sectoriales en distin-
tos paises del mundo, tanto en
paises desarrollados como en pai-
ses en desarrollo, orientados to-
dos ellos hacia la busqueda de
un modelo de agencias regulato-
rias con el objetivo de cumplir
sus objetivos en los mercados
que regula, con la mayor eficien-
cia y efectividad posible.

Esta ola de reestructuraciones
ha incluido procesos de fusién de
distintas agencias de defensa
de la competencia (como CMA
britanica), fusién de funciones
regulatorias y de competencia
en ciertos sectores (como el IFT en
México para el caso de las tele-
comunicaciones) o procesos de
reestructuracién mas amplia co-
mo los llevados a cabo en Holanda
(ACM) y Espafa (CNMCQ).

En 2012, el Gobierno espanol
propuso la fusion de la autoridad
de competencia (CNC) con los
seis reguladores sectoriales en
una Unica autoridad, la Comision
Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMCQ). Esta refor-
ma fue justificada por el Gobier-
no, entre otros motivos, por la
mejora de la mejora de la certi-
dumbre regulatoria en los merca-
dos o los ahorros presupuestarios
del establecimiento de una Unica
instruccién. Por su parte, los cri-

ticos de la reforma destacaban el
gran riesgo de perder la expe-
riencia acumulada de la institu-
cion o la operatividad de una
instruccién de un tamano tan
elevado.

Transcurridos dos afnos desde
la entrada en funcionamiento de
la CNMC en octubre de 2013,
este articulo realiza una primera
evaluaciéon de las consecuencias
de la reforma de la CNMC y si se
han cumplido las mejoras en la
institucion prometidas con la re-
forma.

La efectividad de un organis-
mo regulador requiere de un mar-
co legal apropiado, de una arqui-
tectura institucional que permita
aplicar ese marco legal y de la
existencia de una voluntad politi-
ca y una capacidad técnica de los
responsables de aplicar de forma
correcta las provisiones legales re-
levantes. La arquitectura del regu-
lador es irrelevante si, por ejem-
plo, no estad garantizada su inde-
pendencia y si su personal no
tiene una capacidad técnica sufi-
ciente. El presente articulo se cen-
tra en el andlisis de cdmo distintas
caracteristicas deseables en un
regulador se ven afectadas por el
disefo institucional del mismoy,
en concreto, qué factores se ven
fortalecidos o debilitados con la
creacion de macroreguladores
con multiples funciones en multi-
ples sectores. El articulo contrasta
si el disefio y los primeros pasos
del regulador espafiol CNMC re-
sultan en una mejora en el fun-
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cionamiento y la efectividad del
mismo en el desarrollo de sus
funciones.

El articulo comienza con una
breve descripcion de las diferentes
tipologias de arquitecturas de or-
ganismos de regulacion (seccién 1)
y del proceso de integracion reali-
zado en Espana (seccion lll). En la
seccion IV se realiza una evalua-
cién de las consecuencias de la
fusion de reguladores analizando
como distintas funciones y carac-
teristicas deseables de un regula-
dor se ven afectadas por la arqui-
tectura institucional puesta en
marcha en el macroregulador es-
pafnol. Por Ultimo, en la seccion V
se recogen una serie de cuestio-
nes que no se han solucionado
con la reforma y que deberian ser
tratadas para mejorar el funciona-
miento del macroregulador y
potenciar las posibles sinergias
derivadas de la concentracién de
funciones y sectores en un Unico
6rgano regulador.

Il. QUE Y COMO SON LOS
ORGANISMOS DE
REGULACION

Los organismos de regulacion
son «agencias administrativas au-
ténomas con competencias regu-
latorias» (OCDE, 2002). En este
articulo, se restringira el concep-
to de organismos de regulacion
a aquellos que tengan funciones
de regulacion de unos sectores
especificos y/o aquellos que ten-
gan mandatos de aplicacién de
la politica de competencia.

Con respecto a la estructura de
los reguladores (ver cuadro n° 1
para un resumen de la tipologia
de reguladores), existen regula-
dores unifuncionales que son
responsables de la regulacion de
un unico sector (por ejemplo,
energia o telecomunicaciones) o
de la aplicacién de una Unica po-

litica (por ejemplo, la politica de
competencia). Algunos ejemplos
de reguladores unifuncionales
son la agencia de competencia
francesa Autorité de la Concu-
rrence o la Direccidon General de
la Competencia de la Comision
Europea.

Por otro lado, existen un nime-
ro creciente de jurisdicciones don-
de se encuentran reguladores mul-
tisectoriales (que acttan en varios
sectores), multifuncionales (que
ejercen funciones diversas) o
convergentes (es decir, simulta-
neamente multisectoriales y mul-
tifuncionales) (1). Un ejemplo de
un regulador multisectorial es el
Bundesnetzagentur aleman que
agrupa las funciones regulatorias
de varios sectores de red (2). Los
reguladores multifuncionales
mas comunes son aquellos que
aglutinan las politicas de la com-
petencia y de proteccién del con-
sumidor (como la recientemente
creada CMA britanica). También,
existe un numero creciente de
instituciones que combinan fun-
ciones regulatorias con politicas
de defensa de la competencia en
un sector determinado, como es
el caso de los reguladores de te-
lecomunicaciones mexicano y
britanico (IFT y OFCOM, respecti-
vamente).

Por Ultimo, existe un nimero
limitado de jurisdicciones donde

se han creado reguladores con-
vergentes que agrupan al mismo
tiempo la regulacion de diversos
sectores (multisectorial) y diver-
sas politicas (multifuncional),
como la Comisiéon Nacional de
los Mercados y la Competencia
espanola (CNMC) y la Autoridad
de la Competencia y los Merca-
dos holandesa (ACM), que agru-
pan las labores de regulacion en
todas los sectores de red y la
aplicacion de la politica de com-
petencia (3).

Il. LA INTEGRACION DE
LOS ORGANISMOS
REGULADORES EN
ESPANA

En 2012, el Gobierno espafol
propuso la fusion de la autoridad
de competencia (CNC) con los
seis reguladores sectoriales (tele-
comunicaciones, medios audiovi-
suales, energia, ferrocarril, aero-
puertos y servicios postales) (4)
en una Unica autoridad, la Comi-
sion Nacional de los Mercados y
la Competencia (CNMC).

La propuesta de reforma no
venia acompafada de un andlisis
riguroso de los problemas de
funcionamiento que la reforma
pretendia resolver ni de cémo el
nuevo diseno respondia a la ne-
cesidad de abordar dichos pro-
blemas La justificacién de la re-

CUADRO N.° 1

TIPOLOGIA DE ORGANISMOS REGULADORES

UN SECTOR

VARIOS SECTORES

Una politica ........... Reguladores unifuncionales

DG COMP (UE)

Reguladores multisectoriales
Bundesnetzagentur (DE)

Autorité de la Concurrence (FR)

Varias Politicas ...... Reguladores multifuncionales
IFT (MX), OFCOM (UK)

CMA (UK)

Reguladores convergentes
CNMC (ES), ACM (NL)

Fuente: Elaboracion propia.
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forma tenia un caracter muy ge-
neral y el disefo propuesto era
demasiado pobre como para
garantizar ni siquiera que se ma-
terializasen los vagos beneficios
apuntados. La principal razén es-
grimida para la reforma fue la
necesidad de incrementar la co-
herencia entre los reguladores
sectoriales y la autoridad de com-
petencia (en particular por los re-
cientes conflictos entre el regula-
dor de telecomunicaciones y la
CNC). Del mismo modo se desta-
caron los ahorros presupuesta-
rios de la reforma fruto de una
mayor eficiencia administrativa,
de especial relevancia en el con-
texto de la necesidad de reduc-
cion del déficit publico.

Varios autores y la prensa en
su momento airearon diversos
motivos politicos para la refor-
ma, coincidiendo con el cambio
de Gobierno, ya que una de las
consecuencias de la integracion
fue el cese de los antiguos miem-
bros de los distintos Consejos
nombrados en su mayoria por el
Gobierno anterior, y la designa-
cién de nuevos miembros por
parte de la nueva mayoria en el
Congreso de Diputados (5).

La decisién fue ampliamente
criticada por no ser el resultado de
un analisis riguroso sobre las nece-
sidades y debilidades del esquema
existente. Existia el peligro de que
una reforma precipitada pusiese en
riesgo la experiencia y los logros
acumulados por las politicas regu-
latorias y, sobre todo, la politica de
competencia a lo largo de mas de
una década. (6) Al mismo tiempo,
existian dudas acerca de la estruc-
tura del nuevo macro-regulador y
si la fusion se materializaria en
ahorros presupuestarios tal como
la reforma prometia (7).

La CNMC, en su nueva confi-
guracion, comenzd a operar en
octubre de 2013 (8). La nueva

CNMC consiste en un Consejo,
que es el 6rgano decisorio, y va-
rias direcciones sectoriales y hori-
zontales, que son las que desa-
rrollan el trabajo técnico. El Con-
sejo estd compuesto por diez
miembros, el presidente entre
ellos, y esta dividido en dos sa-
las, la Sala de Regulacion, que
lidia con los asuntos relacionados
con la regulaciéon sectorial; y la
Sala de Competencia, que aplica
la Ley de Competencia. Ambas
salas se relinen en sesiones ple-
narias para resolver conflictos
potenciales y para tratar de te-
mas generales.

Asimismo, la CNMC se en-
cuentra estructurada en tres di-
recciones sectoriales (energia;
telecomunicaciones, audiovisual
y radiodifusion; y transportes y
servicios postales) y una Direc-
cion de Competencia. Existen
otras unidades de caracter hori-
zontal, como el departamento
legal, que responde directamente
al Consejo, o el departamento de
promocion de la competencia,
qgue responde directamente al
presidente del Consejo.

La creacién de un macroregu-
lador significé la redistribucién de
responsabilidades, con algunas
de las funciones menores de los
reguladores siendo asignadas a sus
ministerios correspondientes (9).

IV. VENTAJAS E
INCONVENIENTES DE LA
INTEGRACION DE
REGULADORES

A priori, y dados otros facto-
res, no exite una arquitectura re-
gulatoria 6ptima. Existe abun-
dante literatura sobre las caracte-
risticas de un regulador que
mejoran su funcionamiento y
efectividad. Sin embargo, dichas
caracteristicas no se correspon-
den necesariamente con un dise-

fio institucional especifico. En la
presente seccion se analiza cémo
ciertos factores y funciones de-
seables en una autoridad regula-
toria se ven afectados por la
creacion de un regulador multi-
sectorial, multifuncional o con-
vergente y se contrasta la situa-
cion de estos factores en el caso
del macroregulador espanol
CNMC. El andlisis de esta seccion
sigue el marco tedrico definido
por Delgado y Mariscal (2014).

1. Sinergias vs. conflicto

Una de las ventajas que se
menciona frecuentemente para
justificar la integracién de funcio-
nes y sectores bajo un mismo re-
gulador es la explotacion de posi-
bles sinergias. Sin embargo, las
sinergias funcionales y la elimina-
cién de duplicaciones funcionales
solo emergeran cuando las fun-
ciones fusionadas sean verdadera-
mente politicas complementarias
(ver Kovacic y Hyman, 2012). Las
politicas regulatorias en los sec-
tores de red asi como las funcio-
nes regulatorias y de defensa de
la competencia tienen cierto gra-
do de complementariedad por lo
que podria justificarse su integra-
cién dentro de un mismo orga-
nismo.

La integracion sin embargo
no esta exenta de riesgos sobre
todo cuando, como consecuen-
cia de la misma, los conflictos y
discrepancias entre reguladores
se convierten en conflictos inter-
nos, pero sin resolverse de forma
satisfactoria. En este caso, la in-
tegracién implicarfa una menor
transparencia y no necesariamen-
te se desarrollarian las posibles
sinergias.

La estructura de la CNMC no
permite dilucidar la manera en
que las posibles sinergias poten-
ciales pueden desarrollarse entre
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los distintos departamentos. La
CNMC se organiza en cuatro di-
recciones que replican la estructu-
ra de los reguladores anteriores,
de tal modo que no se produce
integracién transversal de las fun-
ciones que previamente se situa-
ban en diferentes reguladores. La
Direccién de Competencia hereda
las funciones de la antigua CNC,
la Direccién de Energia, las fun-
ciones de la CNE y la Direccion de
Telecomunicaciones hereda las
funciones de la CMT, anadiendo
las funciones de audiovisuales.
Unicamente aquellos reguladores
de menor tamano (ferroviario, ae-
roportuario y postal) se integran
en una Unica direccion.

Existen, sin embargo ciertos
indicios para ser escéptico respec-
to a la realizacion de sinergias:

1. Por un lado, se mantienen
separadas las funciones de com-
petencia y de regulacion vy, por
otro, se realiza una division de
las industrias de red que parece
responder mas al tamafo de los
sectores regulados que a las po-
sibles complementariedades (10).
Aparte de la Asesoria Juridica, no
existen unidades transversales
gue expliciten la materializacién
de las sinergias.

2. En ausencia de una integra-
cién funcional, las sinergias po-
drian materializarse mediante me-
canismos de coordinacién ente
unidades. Dichos mecanismos, si
existen, no son explicitos ni obser-
vables a un observador externo. El
Unico mecanismo de coordina-
cién explicito son las reuniones
plenarias del Consejo o el meca-
nismo de consulta entre salas en
casos que afectan a la competen-
cia en mercados regulados. Sin
embargo, dicha coordinacién
puede resultar poco efectiva para
materializar las sinergias si no ha
sido precedida de una coordina-
cion a nivel técnico.

Por ejemplo, en algunas juris-
dicciones como Alemania o el
Reino Unido, los casos de abuso
de posicién de dominio en el sec-
tor de las comunicaciones elec-
tronicas son instruidos por los
reguladores sectoriales que dis-
ponen de un mayor conocimien-
to sectorial. Incluso en el caso de
la integracion de autoridades ho-
landesas, la nueva autoridad ha
decidido dividir los casos de
competencia en sectores regula-
dos, de modo que la direccion de
competencia se hace cargo de los
casos de fusiones y las direccio-
nes regulatorias de los casos de
abuso, manteniendo en todo
caso la colaboracion ente las dis-
tintas direcciones. De esta forma
se aprovecha el know-how secto-
rial para una instruccion mas
efectiva de las infracciones de
competencia en sectores regula-
dos. En Espana, a simple vista,
nada ha cambiado tras la fusion
de los reguladores y los casos de
abuso en sectores regulados si-
guen siendo instruidos por la Di-
reccion de Competencia, here-
dando la divisién de funciones
previa a la fusion y sin que exis-
tan mecanismos explicitos de
coordinacion con las direcciones
sectoriales.

Bajo la estructura de la CNMC,
las posibles sinergias no se produ-
cirian por la propia integracién.
Habria que confiar en la cultura
institucional de la CNMC para que
se produzca una colaboracion en-
tre unidades sectoriales y transver-
sales y se generen las sinergias. La
existencia de sinergias, por tanto,
dependera de la existencia de una
coordinacién interdisciplinar den-
tro de la propia institucion, donde
se pueda desarrollar un aprendiza-
je mutuo y un aprovechamiento
del know-how sectorial, o la exis-
tencia de facilidades de rotacion de
personal dentro de la institucion
entre los distintos departamentos.

Tras los primeros meses de
trabajo, parece que si se ha pro-
ducido cierta coordinacién entre
las unidades sectoriales y la Di-
reccion de Competencia en la
instruccion de expedientes de
infraccion de la legislaciéon de de-
fensa de la competencia si bien
siempre bajo el liderazgo de la
Direccion de Competencia. En
cuanto a la movilidad interna, la
dualidad existente entre personal
laboral y personal funcionario y la
cultura propia de cada una de las
instituciones previas parecen li-
mitar la movilidad de personal
entre direcciones.

Segun el presidente de la
CNMC (11), aproximadamente el
60 por 100 de la plantilla de la
CNMC tiene una ligazén con la ins-
titucion de caracter laboral, en
tanto que el 40 por 100 restante
es personal funcionario. Mientras
que la gran mayoria de los pues-
tos de la Direccién de Competen-
cia estd ocupada por funcionarios
de carrera provenientes de la
CNC, las direcciones heredadas
de los antiguos reguladores con-
tenfan un elevado nimero de
personal laboral. La Ley de crea-
cion de la CNMC limita ciertas
labores, como por ejemplo las
labores de inspeccion de la
CNMC a funcionarios de carrera
(12), lo que limita de forma con-
siderable las posibilidades del
personal de las direcciones regu-
latorias a acceder a la Direccién
de Competencia. Asi mismo se
reservan ciertos puestos a funcio-
narios de carrera, como el secre-
tario del Consejo (13), y se esta-
blece prioridad a la designaciéon
de funcionarios de carrera en los
puestos directivos (14). Si se ha
observado sin embargo el flujo
de funcionarios de carrera de la
antigua CNC a divisiones sectoria-
les o de personal laboral entre
direcciones sectoriales sobre todo
con destino a los reguladores de
nueva creacion o con poca activi-
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dad previa (como las direcciones
sectoriales de transporte y de ser-
vicios postales).

Es posible, no obstante, que
se desarrollen sinergias al nivel
del Consejo, tanto dentro de la
Sala de Regulacion que deberd
lidiar con varios sectores y por lo
tanto podra atenerse a principios
reguladores constantes, como
entre las salas de regulacion y de
competencia debido al mecanis-
mo de consulta entre ellas, el
cual puede materializar sinergias
entre la aplicacion de la regula-
cion y de la legislacion de defen-
sa de la competencia.

Sin embargo, persisten obs-
taculos para la creacion de siner-
gias en las actuaciones del Con-
sejo de la CNMC:

1. Si no existe colaboracion
entre los departamentos, las si-
nergias a nivel del Consejo po-
drian manifestarse demasiado
tarde en el procedimiento, limi-
tando las posibilidad de efectuar
cambios de calado;

2. Ladiversidad en las funcio-
nes de la Sala de Regulacion pue-
de llevar a una falta de especiali-
zacion por parte de los miembros,
asi como una incapacidad para
aprovechar las sinergias poten-
ciales; y

3. El funcionamiento del me-
canismo de consulta entre salas
dependerd de las reglas estable-
cidas y de si los miembros del
Consejo asumen una actitud de
conflicto o de colaboracién. Los
juegos de poder entre salas po-
drian dificultar la generacién de
sinergias.

Finalmente, la fusion de or-
ganismos reguladores también
puede dar lugar a eficiencias de
tipo administrativo al evitarse la
duplicidad de los departamen-

tos administrativos (Trevilcock y
Lacobucci, 2010). Sin embargo, en
ausencia de sinergias funciona-
les, las eficiencias administrati-
vas no justifican por si mismas la
fusién de autoridades regulato-
rias. El Gobierno espafiol argu-
mento que el aumento en la efi-
ciencia administrativa derivada
de la eliminacién de costes re-
dundantes y la simplificacion en
la estructura del regulador gene-
rarfa importantes ahorros, argu-
mento particularmente relevante
dadas las presiones actuales so-
bre el presupuesto publico. El
Gobierno anticipé ahorros de
28 millones de euros (15). Pero,
incluso la existencia de estas si-
nergias se ha puesto en duda,
una vez que incluso aquellas efi-
ciencias organizativas se ven limi-
tadas por la existencia de dos
sedes de la CNMC, que obligan a
que los departamentos admi-
nistrativos se encuentren divi-
didos entre ambas sedes, como
ha reconocido el presidente de
la CNMC en su comparecencia
ante el Congreso de los Diputa-
dos (16).

2. Coherenciay
coordinacion en las
actuaciones en los
sectores regulados

Una de las principales razo-
nes presentadas por el Gobier-
no espafol para justificar la in-
tegracion, fue la necesidad de
acabar con la existencia de de-
cisiones contradictorias entre
las resoluciones de los regula-
dores sectoriales y las resolucio-
nes de la CNC. En particular,
fueron comunes los enfrenta-
mientos entre la CMT y la CNC,
con especial importancia las cri-
ticas de la CNC a la responsabi-
lidad de la CMT en la existencia
de precios excesivos en el mer-
cado mayorista de telecomuni-
caciones (17) o la existencia de

varios expedientes por infraccio-
nes de la legislacion de compe-
tencia en el sector de telecomu-
nicaciones (18). Esta situacion
fue criticada por las empresas
argumentando que las diferen-
cias entre organismos provoca-
ban un elevado grado de ines-
tabilidad regulatoria.

La necesidad de coordinacién
y coherencia, aunque mencio-
nadas por el Gobierno en la
motivacién de la reforma, no se
ponen de manifiesto en los tex-
tos legislativos. Como conse-
cuencia de ello, esa consis-
tencia en la aplicacion de las
politicas regulatorias y de com-
petencia deberd ser resuelta
dentro de la organizacion mis-
ma, no de manera abierta y
transparente, sino en el proceso
de adopcién de cada una de las
decisiones. Por tanto, seran las
decisiones de la CNMCy no el
nuevo mandato legislativo las
gue determinen que la reorga-
nizacién resulte en decisiones
mas coherentes (19).

Aungue es esperable que la
CNMC pueda promover una apli-
cacion mas coherente de los prin-
cipios de competencia y regulacién
en los sectores regulados, existen
diversas limitaciones a la coheren-
cia y coordinacién de las diferen-
tes direcciones, altamente relacio-
nadas con las limitaciones que
existen para la creacion de siner-
gias en la fusion (20).

La coordinacién probable-
mente resultard en un proceso
de toma de decisiones mas lento.
Los problemas de coordinacion
pueden llegar a ser resueltos de
manera interna, pero mientras se
ajustan los mecanismos de reso-
lucién, puede transcurrir un largo
periodo de tiempo, conduciendo
a una falta de previsibilidad en la
aplicaciéon y ejecucion de las po-
Iiticas.
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Al igual que en el caso de la
creacion de sinergias entre las
politicas de competencia y regu-
lacion, en ausencia de una es-
tructura organica o de mecanis-
mos explicitos que faciliten la
coordinacion, la coordinacion
entre politicas dependera mas de
la propia cultura institucional
que de la estructura del nuevo
organismo.

Las distintas naturalezas de
los procedimientos administrati-
vos en materias de regulacion y
de competencia complican el
emprendimiento de una coordi-
nacion formal. Tanto los tiempos
como las atribuciones difieren en
casos de intervenciones de com-
petencia y de regulacién. Mien-
tras que la regulacién suele reali-
zarse ex ante y sin buscar emitir
sanciones, la politica de compe-
tencia suele realizarse ex post,
buscando sancionar conductas
especificas. Esta diferencia queda
desdibujada, pero no eliminada,
con la confluencia de los princi-
pios de competencia y regulacién
tal y como apunta Petit (2004).

En la definicion de la estructura
de la CNMC tampoco se estable-
cen canales claros de comunica-
cién entre las salas del Consejo.
Antes de la fusion las actuacio-
nes de sectores regulados in-
clufan informes publicos de los
reguladores y de la autoridad de
la competencia en asuntos que
afectaban a la competencia en
sectores regulados instruidos o
bien por los reguladores o por la
autoridad de competencia. Ac-
tualmente las discrepancias entre
los puntos de vista regulatorios y
de competencia han dejado de
reflejarse en las resoluciones, lo
que puede deberse a que la
coordinacién ha dejado de ser
explicita. Los informes entre las
distintas salas no son publicos,
por lo que se habria podido pro-
ducir una mera internalizacion de

los conflictos potenciales y no
necesariamente una resoluciéon
mas efectiva, llevando a una falta
de transparencia en la resolu-
cion de los posibles conflictos. La
Unica indicacién existente es que
el Pleno se ha reunido aproxima-
damente dos veces al mes (21),
pero no esta claro si se han reu-
nido de forma rutinaria o si estas
reuniones son fruto de conflictos
internos.

3. Definicion de
prioridades

La regulacion y la promocién
de la competencia implican dis-
tintas prioridades y objetivos, por
lo que sus recomendaciones se-
ran de naturaleza distinta e im-
plicaran distintas maneras de
abordar cada tema (22). La de-
terminacién de prioridades pue-
de verse debilitada en el caso de
un regulador convergente (23).
Un mandato demasiado amplio
puede traducirse en confusion en
interferencias entre los distintos
objetivos de la institucion, asi
como de los criterios necesarios
para realizar una evaluacion pre-
liminar de la relevancia y priori-
dad de algunos temas. La CNMC
cuenta con poderes de supervi-
sion integrados sobre un gran
numero de sectores, lo cual pue-
de conducir a una débil defini-
cion de prioridades. Dentro de su
primer plan estratégico (24), pre-
sentado en mayo de 2014, la
CNMC planted tres objetivos ge-
nerales que no son exclusivos de
un regulador multifuncional: in-
tervencion rigurosa, transparencia
e independencia, y la ejecucion
de sinergias. A continuacion, de-
sarrollaba una lista de acciones,
en su mayoria relacionadas a los
procesos (por ejemplo un acerca-
miento integral a los problemas,
comunicacion interna, uso efi-
ciente de los recursos). Tan solo
unas cuantas de las acciones ha-

cen referencia a objetivos de po-
litica igualmente vagos, como
por ejemplo la persecucién activa
a los carteles.

Un plan estratégico tan am-
plio no ofrece muchos indicios
de cémo seran definidas las prio-
ridades, o cdmo seran resueltos
los conflictos internos. Por ejem-
plo, no esta claro el sistema de
prioridades cuando entren en
conflicto objetivos de regulacién
y objetivos de competencia. Por
el contrario, tal indefinicién pre-
senta un alto grado de incerti-
dumbre acerca de los objetivos
de la institucion, de los mecanis-
mos para la toma de decisiones y
de los criterios de asignacion in-
terna de recursos humanos vy fi-
nancieros.

4. Promocion de la
competencia

Las funciones de promocion y
pedagogia de la competencia de
las autoridades reguladoras y de
competencia se refieren a aque-
llas actividades que buscan mejo-
rar el funcionamiento de los mer-
cados mediante instrumentos no
coercitivos, tales como estudios e
informes sectoriales, comentarios
y recomendaciones acerca de
nuevas leyes y regulaciones, asi
como actividades de conciencia-
cion publica cuyo proposito es el
de contribuir a los objetivos de
dichas autoridades. La mayoria
de las agencias reguladoras y de
la competencia cuentan con po-
deres que les permiten empren-
der iniciativas de promocion de
la competencia, que resultan en
recomendaciones 0 consejos no
necesariamente vinculantes para
los entes regulados, el Gobierno
u otros agentes.

La creacion de reguladores
multifuncionales puede tener dos
efectos potenciales sobre las ac-
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tividades de promocién: Por un
lado, una institucién integrada
podria resultar mas poderosa e
influyente, mientras que por el
otro lado la diversidad en la
agenda de un regulador multi-
funcional podria llegar a diluiry
debilitar su posicién.

El aumento del tamano de la
CNMCy asi como el incremento
de sus responsabilidades la vuel-
ve, en potencia, mas influyente
sobre el proceso legislativo. En el
mismo sentido, al combinar la
experiencia especifica a cada sec-
tor con la acumulada en materia
de competencia deja a la institu-
cién en una mejor posicion para
presentar opiniones mejor for-
madas acerca de iniciativas en
sectores especificos, o para ela-
borar estudios de mercado mas
exhaustivos. Es posible que au-
mente el peso de las labores de
promocién de la competencia en
los sectores regulados, ya que
cuando los reguladores sectoria-
les y las autoridades de compe-
tencia actlan de forma separada
«las autoridades de competencia
suelen carecer de la experiencia es-
pecifica al sector que si poseen
los reguladores» y «en conse-
cuencia puede ser facil para ellos
el quedar atrapados en la puja
de diversos argumentos técnicos,
con el gran riesgo de perder la
lucha» (ICN, 2012).

Sin embargo, dependiendo de
la manera en que las responsa-
bilidades queden asignadas in-
ternamente, esta combinacién
también puede generar ciertos
sesgos. La nueva CNMC mantie-
ne un departamento de apoyo y
promocién de la competencia
separado, el cual ya existia en la
CNC. Este departamento es el en-
cargado de elaborar estudios de
mercado, asi como de participar
en el proceso legislativo median-
te informes y recomendaciones
no vinculantes. A pesar de esto,

la estructura y funciones de la
CNMC no permite dilucidar de
qué manera se asignan las res-
ponsabilidades de apoyo y pro-
mocion dentro del regulador, o si
las iniciativas de promocion den-
tro de sectores regulados se diri-
gen por unidades especificas, o
son coordinadas por la unidad
de promocion de la competen-
cia. Si las labores de promocién
de la competencia las llevan a
cabo las direcciones regulatorias,
el analisis de competencia podria
quedar relegado en favor de
otros objetivos del regulador. En
todo caso, los argumentos «pu-
ros» de competencia se veran
disminuidos, pues la promocién
a la competencia dejara de ser el
Unico objetivo de la institucion.
Ademas, si los informes de pro-
mocidn en sectores regulados
deben ser aprobados por la Sala de
Regulacién, este sesgo regulador
podria verse reforzado (25).

La integracion de poderes re-
guladores y de competencia bajo
la CNMC no significa necesaria-
mente que las discrepancias en-
tre ambos enfoques desaparez-
can, sino que es posible que sean
resueltas de forma interna. Estos
posibles conflictos internos pue-
den no ser visibles para los legis-
ladores y gobernantes, quienes
recibirdn Unicamente un informe
(26). Para evitar esta situacion los
informes deberian reflejar todos
los conflictos potenciales entre la
promocién de la competencia o
de la regulacion, en lugar de in-
tentar reconciliar ambas partes.

Desde la creacién de la CNMC,
solamente se ha aprobado un in-
forme sobre normativa en uno
de los sectores regulados, relati-
vo a un reglamento sobre la Ley
de transportes terrestres (27). En
este caso, el informe fue aproba-
do por la Sala de Competenciay
en el informe prevalecen los ar-
gumentos de competencia frente

a los de regulacién, aunque en
ninguin caso se contraponen ob-
jetivos de competencia frente a
objetivos de regulacion. No obs-
tante, es precipitado pensar que
este caso serd la norma en todos
los informes normativos de la
CNMC, y no esta claro que esta
prevalencia de los argumentos de
competencia en otros sectores
donde las direcciones regulato-
rias sean mas fuertes, como tele-
comunicaciones o energia.

En este sentido, la CNMC ha
aprobado también un Unico in-
forme sectorial en sectores regu-
lados; en este caso sobre el mer-
cado de gas (28). En este caso,
no se especifica quien aprueba el
informe sectorial, pero los argu-
mentos regulatorios ya estan
mas presentes en el informe,
aunque de nuevo no se contra-
ponen argumentos enfrentados
entre las visiones de competencia
y regulacion.

5. Independencia

La independencia de las agen-
cias es esencial para una apli-
cacion efectiva de las leyes de
competencia. Una institucién inde-
pendiente puede evitar la interfe-
rencia politica que podria afectar
los objetivos y la efectividad de
las agencias (Dutz y Vagliasindi,
2000). Una agencia indepen-
diente resolvera posibles proble-
mas de conflicto de intereses que
pueden suscitarse cuando existen
vinculos estrechos con el Gobier-
no (Levy y Spiller, 1996).

Si'la independencia de los re-
guladores no queda plenamente
garantizada en el marco legal, la
existencia de un menor numero
de reguladores podria hacer au-
mentar la influencia del Gobier-
no sobre las decisiones de la au-
toridad frente a una situacion
donde el gobierno tenga que
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influir en una variedad de regu-
ladores involucrados en cierta
politica o sector.

Con la creacion de la CNMC,
el cambio mas significativo en el
nombramiento de los miembros
del Consejo es que el Congreso
puede vetar el nombramiento de
los candidatos por mayoria. Sin
embargo, el nombramiento si-
gue correspondiendo al Gobier-
no. El sistema de nombramiento
actual carece de transparencia y
no responde necesariamente a
criterios de mérito y capacidad
de los candidatos. De igual mo-
do, el control de los nombra-
mientos por parte del Congreso
no tiene por qué responder a los
méritos de los candidatos y po-
dra responder Unicamente a las
mayorias politicas presentes en la
Sala en el momento del nombra-
miento.

En esta situacion, el numero
reducido de miembros del Con-
sejo, asi como el hecho de que
sean postulados por motivos dis-
tintos al de su mérito y capaci-
dad, incrementa el riesgo de que
exista influencia gubernamental
(29). Ademas, el mandato exce-
sivamente amplio de la Sala de
Regulacion, aunado a la falta
de experiencia de algunos miem-
bros del Consejo en ambas salas,
expone a los miembros a una
mayor influencia gubernamental.

A pesar de que inicialmente
los nombramientos apuntaban
hacia una relacion cercana con el
Gobierno, la institucion ha reite-
rado su compromiso con la inde-
pendencia (30). Ademas, en los
dos anos de vida de la institucion
han existido una serie de des-
acuerdos entre la institucion y el
Gobierno, como el conflicto so-
bre la regulacion del acceso a las
nuevas redes de fibra 6ptica (31)
o la reciente critica sobre la pro-
puesta del Gobierno para regular

la energia distribuida (32), que
han reducido las dudas existentes
sobre la independencia.

Por otro lado, el presupuesto
para la nueva institucion es fijado
por el Gobierno, lo que reduce la
independencia del organismo re-
gulador, pero a su vez facilita la
rendicion de cuentas (33 y 34).

6. Rendicion de cuentas

Incrementar la independencia
dificulta la rendicion de cuentas
de una instituciéon. La indepen-
dencia del proceso politico es im-
portante, pero los reguladores
independientes deben contar con
algun mecanismo para la rendi-
cién de cuentas, por medio de,
por ejemplo, el control de sus
presupuestos asignados, o me-
diante la divulgacion y transpa-
rencia de sus actividades (35).

El gran nimero de sectores de
los cuales se ocupa la nueva
agencia y el tamafo reducido
de las salas (con cinco miembros
cada una) complica que los miem-
bros puedan conocer los detalles
de todas las decisiones adopta-
dasy, por lo tanto, puedan ren-
dir cuentas de las mismas. Por
ejemplo, de acuerdo al presiden-
te de la CNMC, el Consejo ha tra-
tado mas de 2.700 asuntos du-
rante el Ultimo ano (36), de los
cuales mas de 1.800 correspon-
den a la Sala de Regulacion. Esto
implica que los cinco miembros
de esta Sala han adoptado, en
promedio, 28 decisiones por reu-
nion de la Sala de Regulacion
(37), abarcando seis sectores dis-
tintos. Los asuntos tratan desde
problemas técnicos de interco-
nexion de redes de telecomuni-
caciones hasta la regulacién de
los contenidos audiovisuales y las
normas publicitarias. Por tanto,
resulta dificil creer que los miem-
bros de la Sala de Regulacion

sean capaces de asumir toda la
responsabilidad por tal cantidad
de decisiones en un abanico de
asuntos tan amplio.

Adicionalmente, el Consejo de
la CNMC no dispone de equipos
de apoyo que puedan ayudar a
los consejeros en el analisis pre-
vio de los asuntos objeto de de-
cisiéon, sino que se encuentran en
gran medida condicionados por
el trabajo realizado por las distin-
tas direcciones de la CNMC, lo
cual es especialmente importante
en el caso de la Sala de Compe-
tencia, ya que existe una sepa-
racion legal entre la fase de
instruccion (Direccion de Compe-
tencia) y la fase de resolucién
(Sala de Competencia), lo que li-
mita la posible cooperacién entre
ambos niveles. De este modo, a
pesar de que toda la responsabi-
lidad teorica de las decisiones
recaiga en el Consejo parece difi-
cil que este pueda tener un co-
nocimiento profundo de las deci-
siones adoptadas. Incluso en al-
gunos casos se han producido
votos particulares en la Sala de
Competencia en los que se pone
de relevancia la escasa discusion
previa a la adopcién de algunas
resoluciones (38).

En este sentido, el sistema es-
panol se encuentra en un punto
intermedio entre otros sistemas
europeos, que tienen un mejor
equilibrio en cuanto a la rendi-
cién de cuentas:

— En el sistema britanico (CMA),
las decisiones (39) también son
tomadas por el Consejo directa-
mente, pero con dos diferencias
fundamentales: (i) los consejeros
son elegidos entre un panel de
expertos (40) para cada caso en
funciéon de sus conocimientos de
la materia en cuestion, incremen-
tando su capacidad técnica vy (ii)
los consejeros no escriben las re-
soluciones, sino que el equipo
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responsable de la instruccion
presenta sus conclusiones al pa-
nel de expertos y el panel realiza
indicaciones sobre los puntos
que no comparte.

— En el sistema aleméan (Bun-
desnetzagentur) existen nueve
cadmaras especializadas de deci-
sibn en funcién de los asuntos a
tratar, (41) a las cuales se some-
ten las propuestas de las distintas
divisiones.

— En el sistema holandés
(ACM) el Consejo no tiene funcio-
nes decisorias, sino que las deci-
siones son adoptadas directamen-
te por los directores de las distin-
tas unidades, aunque pueden ser
modificadas por el Consejo.

7. Captura del regulador

La prevencién de la captura
del regulador fue uno de los
principales objetivos esgrimidos
por el Gobierno para la reforma,
ya que agencias con poderes mas
amplios son mas resistentes a las
presiones de los grupos de inte-
rés. De acuerdo a Cseres (2013),
«las preocupaciones acerca de
la posibilidad de captura de las
agencias pueden recomendar la
configuracién de agencias con
jurisdicciones amplias, hacién-
dolas mas resistentes a las pre-
siones de un grupo de intereses
en particular.» De forma simi-
lar, Kovacic y Hyman (2012) de-
claran que «una multiplicidad
de funciones efectivamente pro-
vee de salvaguardas contra la
captura.

Este es sin duda un asunto
importante para los reguladores
menores (transporte ferroviario,
servicios postales y aeropuertos),
pues su reducido tamafno podria
limitar su capacidad técnica para
enfrentarse a monopolios o cua-
simonopolios en sus mercados

correspondientes (42). La inte-
gracién de estos sectores en un
regulador amplio reduce las po-
sibilidades de captura.

Sin embargo, la integracion
de las funciones regulatorias y de
competencia podria incrementar
la influencia de los regulados por
dos vias:

1. El mantenimiento de la es-
tructura previa mantiene el riesgo
de que las unidades provenien-
tes de los antiguos reguladores
sean capturadas por las empre-
sas reguladas.

2. La fusion puede eliminar el
contrapeso que existia entre el re-
gulador y la CNC en el caso de com-
petencias coincidentes, de modo
que la captura era menos proba-
ble cuando el regulado necesita-
ba convencer de sus argumentos
a dos agencias. Segun Olsen y
Torsvik (1993) «dividir las tareas
reguladoras entre diversos regu-
ladores puede reducir su discre-
cién en cuanto a su participacion
en actividades no beneficiosas
socialmente».

En ambos casos, la escasa in-
formacién sobre el funcionamien-
to interno de la institucidn impide
realizar un analisis sobre las mejo-
ras en este aspecto, aunque hay
evidencia de episodios de discre-
pancias entre el regulador y gran-
des empresas reguladas en los
sectores de telecomunicaciones
(43) o aeroportuario (44).

V. CUESTIONES NO
RESUELTAS EN EL
DISENO DE LA CNMC

La evaluacion del resultado de
la reforma es tarea dificil ya que
no existe una métrica apropiada.
La calidad regulatoria no es un
concepto facilmente medible lo
que no permite comparar los

efectos de la reforma en relacion
a la situacién anterior. Lo que sf
es posible es identificar factores
cuyo funcionamiento ha empeo-
rado como consecuencia de la
reforma o que no han soluciona-
do problemas existentes ya antes
de la reforma. Todavia es pronto
para realizar una evaluacion pro-
funda sobre el resultado global
de la reforma de los organismos
reguladores, pero ya es posible
indicar una serie de aspectos en
los que es necesario mejorar su
funcionamiento:

1. Mejora en el proceso de
toma de decisiones. La separacion
entre las labores de instruccion y
decisién existentes en la antigua
CNC ofrecia la ventaja de que el
organo decisorio no estaba «con-
taminado» por la investigacion
del 6rgano instructor y, con ello,
se garantizaba su neutralidad. Sin
embargo, para que este sistema
sea efectivo, el érgano decisorio
necesita disponer de capacidad
técnica y de personal de apoyo
para analizar, modificar o ratificar
las propuestas del 6rgano instruc-
tor. De lo contrario, o bien el or-
gano decisor no tiene capacidad
para modificar la propuesta del
organo instructor, en cuyo caso
se pierde la neutralidad, o bien
dicha modificaciéon puede poner
en riesgo el rigor juridico y econd-
mico de la resolucién. La reforma
no ha cambiado el proceso de de-
cision. Si a ello anadimos que la
mayor parte de los consejeros no
son expertos en la materia, la ex-
cesiva responsabilidad impuesta
sobre ellos puede afectar de for-
ma negativa a la calidad de las
actuaciones. En la Sala de Regula-
cién, la separacion no es tan es-
tricta. Sin embargo, el amplio
espectro de sectores cubiertos por
esta Sala hace imposible que el
Consejo pueda conocer con pro-
fundidad de todos los temas. El
Consejo corre el riesgo de volverse
inoperativo y es probable que o
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bien tome decisiones sin los co-
nocimientos técnicos adecuados
0 esté a expensas de los trabajos
realizados por las distintas direc-
ciones. Un organismo con tal
amplitud de responsabilidades
necesita simplificar el proceso de
decision para garantizar la cali-
dad de sus resoluciones. Para
ello, existen varias opciones: o
bien las decisiones las proponen
los érganos de instruccion (con los
consiguientes filtros internos que
garanticen la imparcialidad de las
decisiones) y la labor del Consejo
se reduce a garantizar su cohe-
rencia sin tener que escribir la
resolucién final (modelo holan-
dés), o bien se incrementa la
especializacién del Consejo me-
diante la creacion de salas espe-
cializadas formadas por expertos
(modelo aleméan) o bien se incre-
menta el apoyo técnico al Conse-
jo (modelo britanico).

2. La CNMC no dispone de
mecanismos de coordinacion ex-
plicitos que permitan la genera-
cion de sinergias entre las distintas
unidades. Es necesario dotar al
nuevo organismo de una organiza-
cién mas horizontal para aprove-
char mejor las sinergias entre fun-
ciones y mejorar la coherencia en-
tre sectores:

a. Es indispensable definir
protocolos internos de actuacién
y colaboracion e incrementar la
transparencia de los mismos.
Desde asuntos tan simples como
la asignaciéon de expedientes en-
tre las salas y las direcciones hasta
la comunicacién entre las distin-
tas unidades.

b. Establecer un sistema de
elaboracion de equipos interdis-
ciplinares, que permitan la gene-
racion de equipos de trabajo que
incorporen personal de otras uni-
dades cuando sea necesario, li-
mitando la compartimentacion
artificial de la institucion.

c. Incrementar el peso de las
unidades de caracter mas hori-
zontal dotédndolas de poderes de
intervencion y coordinacién so-
bre las direcciones actuales, lo
que facilitaria la coherencia de la
institucion y mejoraria la capaci-
dad técnica de la misma. Entre
estas unidades horizontales esta-
ria el departamento de promo-
cion de la competencia, la oficina
del economista jefe, la direccion
de relaciones internacionales y
los servicios juridicos.

3. El nuevo organismo ha he-
redado una serie de funciones
provenientes de los antiguos re-
guladores que no requieren un
6rgano independiente, como las
liquidaciones del sector eléctrico
(45) o el control de registros de
operadores en sectores regulados
(46). Estas funciones detraen una
cantidad importante de recursos
de la institucion, descompensan-
do sus funciones hacia tareas
que podrian ser realizadas per-
fectamente por un érgano minis-
terial. La CNMC deberia centrar
sus funciones a aquellas destina-
das a la mejora de la requlacion 'y
convertirse en una institucion
mas dindmica que pueda adap-
tarse a los cambios que puedan
producirse en el mercado.

4. La excesiva compartimenta-
cion de la estructura de la CNMC
puede no permitir que se generen
sinergias entre instrumentos regu-
latorios similares que se utilizan
en distintas unidades. Este es el
caso de los instrumentos comu-
nes de regulacion y competencia,
como son [os sistemas de moni-
torizacion de sectores, como el
existente en el mercado eléctrico,
y los sistemas de deteccion de
carteles (cartel screening) (ver
Delgado y Mariscal, 2015). Los
programas de deteccion de carte-
les, que son incipientes en las
autoridades de competencia (47),
pueden aprovechar el conocimien-

to de las unidades provenientes
de los reguladores sectoriales en
la utilizacién de mecanismos de
monitorizacion de mercados.

5. La nueva estructura del re-
gulador no refuerza la autono-
mia financiera, la independencia
y la atraccion de capital humano.
Es necesario mejorar la autono-
mia financiera de la institucion
estableciendo sistemas de finan-
ciacién que no dependan de la
discrecionalidad del Gobierno o
del legislador. La independencia
debe ir mas alld de lo Unicamen-
te financiero y alcanzar otros am-
bitos como la contratacién de
personal (Estache y Martimort,
2009). La independencia debe
permitir que el regulador sea li-
bre de contratar a su propio per-
sonal. El nuevo regulador favorece
el reclutamiento de funcionarios
publicos en sus puestos directi-
vos, lo cual limita la autonomia
de contratacion y la capacidad
técnica del regulador, que influi-
ra negativamente en la calidad
de las decisiones del regulador.
Debe garantizarse que el regulador
pueda atraer a los economistas,
abogados e ingenieros cualifica-
dos que provengan tanto del
sector publico como del sector
privado.

VI. CONCLUSIONES

La arquitectura de un regula-
dor es un factor importante jun-
to al marco legal y la voluntad
politica y capacidad técnica del
mismo para determinar el buen
funcionamiento del reguladory
una correcta aplicacion de la re-
gulacion. El disefio debe ser tal
que facilite la aplicacion de la le-
gislacion y garantice la interac-
cion coordinada y coherente con
otras instituciones y agentes.

A priori, no existen elementos
gue permitan afirmar que, dados
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otros factores, la calidad regulato-
ria difiera entre reguladores uni/
multisectoriales o uni/multifuncio-
nales. Pueden existir sinergias de
la integracién de reguladores sec-
toriales o de varias funciones den-
tro de un mismo regulador. Sin
embargo, estas sinergias no se
generaran de la mera integracion
bajo un mismo techo sino que re-
queriran del disefo de estructuras
y mecanismos que garanticen la
materializacion de los beneficios
potenciales.

La justificacion de la creacion
de la CNMC responde a la gene-
racion de supuestas sinergias y al
ahorro de costes pero ni su dise-
Ao ni su modo actual de funcio-
namiento dejan entrever que
dichas sinergias potenciales se
puedan materializar. El organi-
grama de la CNMC responde a la
simple suma de los antiguos re-
guladores con un escaso numero
de unidades comunes. Por otro
lado, no se percibe que entre las
distintas unidades ni incluso en-
tre las salas del Consejo la rela-
cion sea fluida y se trabaje de
forma integrada.

Es cierto que se observan de
forma preliminar algunas mejo-
ras que se han producido en el
sistema espanol:

— Se comienza a observar la
realizacion de ciertas sinergias en
la institucion, aunque menores a
las 6ptimas, generadas sobre
todo por la movilidad interna de
personal de la anterior autoridad
de competencia a las nuevas di-
recciones regulatorias o entre
unidades regulatorias (paraddji-
camente, el flujo es menor del
resto de las unidades hacia la di-
reccion de competencia) lo que
permite la comparticiéon de expe-
riencia y conocimiento sectorial y
en cierto modo suple la inexis-
tencia de unidades conjuntas de
regulacion y competencia o la

falta de mecanismos explicitos de
coordinacion.

— A pesar de las indicaciones
iniciales, la CNMC parece mante-
nerse independiente respecto a los
intereses de empresas y del Go-
bierno. Ello se ha puesto de mani-
fiesto en ciertas discrepancias con
empresas del sector y con el Go-
bierno y con la reactivacién de la
politica sancionadora por infrac-
ciones de la legislacion de compe-
tencia. Aunque no se pueda esta-
blecer la causalidad, es posible que
el tamano de la nueva institucion
haya ayudado a generar la inde-
pendencia de la institucion.

Sin embargo, permanecen una
serie de cuestiones que no han
sido solucionadas con el nuevo
diseno de la CNMC:

1. El Consejo de la CNMC dis-
pone de excesivas responsabilida-
des para los pocos medios con
los que cuenta y, en ocasiones,
para la experiencia y nivel de co-
nocimiento de sus miembros.
Existe el riesgo de que se convier-
ta en un cuello de botella en el
funcionamiento de la organiza-
cibn o de que sus decisiones
sean anuladas en instancias su-
periores por una argumentacién
deficiente. Para evitar esto, o
bien deberian reducirse las com-
petencias del Consejo o mejorar
los criterios de seleccién y poner
mas medios a su disposicion.

2. La estructura de la nueva
CNMC no deja entrever que se
estén aprovechando las potencia-
les sinergias de la nueva institu-
cion, siendo necesario potenciar
un sistema de organizacién mas
horizontal.

3. La CNMC debe ser liberada
de funciones que no requieren
un organismo interdependiente
para potenciar sus funciones re-
gulatorias a la vez que facilitar el

reconocimiento publico de las
funciones del regulador.

4. Es necesario articular me-
canismos internos de colabora-
cién para aprovechar el conoci-
miento previo de los reguladores
en la monitorizacion de los sec-
tores para desarrollar programas
de detecciéon de carteles.

5. La institucién todavia pue-
de y debe mejorar en su inde-
pendencia dotandola de una
mayor autonomia financieray
una mayor autonomia en la con-
tratacién de personal que le per-
mita atraer capital humano de
primera linea.

La evaluacién del éxito o fra-
caso de la reforma se hace dificil
por la falta de una métrica apro-
piada. En todo caso, la factibilidad
de cualquier analisis depende en
gran medida del nivel de trans-
parencia de la entidad, que pare-
ce haberse visto perjudicado por
la integracién ya que, por ejem-
plo, desde la fusion hace dos
anos, la institucién no ha publi-
cado informe alguno sobre su
actividad como venia siendo ha-
bitual cada ano en el marco ins-
titucional anterior.

Por ultimo, gran parte del éxito
de la reforma depende de la cultu-
ra institucional: el que un disefo
basico y compartimentado como
el de la CNMC pueda o no produ-
cir beneficios en relacion a regula-
dores unifuncionales/unisectoriales
dependera en gran modo de la
capacidad de sus directivos para
impulsar una cultura de la colabo-
racion y el trabajo conjunto.

NOTAS

(1) Ver Detcabo y Mariscal (2014) para
una descripcion més detallada de las carac-
teristicas de autoridades reguladoras y/o de
competencia.

(2) Telecomunicaciones, sector postal,
energia y gas y ferrocarriles.
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(3) En el caso de la ACM, también posee
funciones de proteccién del consumidor.

(4) Energia (CNE, Comision Nacional de la
Energia), Telecomunicaciones (CMT, Comision
Nacional del Mercado de Telecomunicacio-
nes), Ferrocarriles (CRF, Comité de Regulacion
Ferroviaria), Postal (CNSP, Comisién Nacional
del Sector Postal), Aeropuertos (CREA, Comi-
sion de Regulacion Econémica Aeroportuaria)
y Audiovisual (CEMA, Consejo Estatal de Me-
dios Audiovisuales).

(5) TriLas (2013).
(6) ALLENDESALAZAR (2013).

(7) Ademas, la decision fue acusada de
ser motivada politicamente, con el fin de
reemplazar a los consejos reguladores asig-
nados por el Gobierno anterior. Ver TriLLAs
(2013).

(8) Ley 3/2013, del 4 de junio que es-
tablece la Comision Nacional de los Merca-
dos y la Competencia. Disponible en http://
www.boe.es/boe/dias/2013/06/05/pdfs/BOE-
A-2013-5940.pdf

(9) Aquellos que la ley considerd que una
separacién funcional del Gobierno no era
necesaria (eg. atencién de quejas a consu-
midores).

(10) Por ejemplo, la inclusion del sector
postal en la misma direccién que los secto-
res del transporte no parece responder a un
criterio de complementariedad de funciones.
En este sentido, la regulacién postal es mas
complementaria con la regulacion del sector
de telecomunicaciones, al tener considera-
cion de monopolio natural en la «Gltima mi-
lla». Como muestra existen multiples paises
sin reguladores convergentes donde las fun-
ciones postales y de telecomunicaciones estén
agrupadas, como Bélgica, Suecia, Francia,
Lituania o Chipre.

(11) Comparecencia en el Congreso de
los Diputados celebrada el miércoles 18 de fe-
brero de 2015 ante la Comision de Economia
y Competitividad. Sesiéon num. 72. Disponible
en: http://www.congreso.es/public_oficiales/
L10/CONG/DS/CO/DSCD-10-CO-750.PDF

(12) Articulo 27 de la Ley 3/2013, de 4
de junio, de creacién de la Comision Nacio-
nal de los Mercados y la Competencia: «E/
personal funcionario de carrera de la Co-
misién Nacional de los Mercados y la Com-
petencia, debidamente autorizado por el
director correspondiente, tendré la condicion
de agente de la autoridad y podréa realizar
cuantas inspecciones sean necesarias en las
empresas y asociaciones de empresas para la
debida aplicacién de esta Ley.»

(13) Articulo 16.2 Ley 3/2013, de 4 de
junio, de creacion de la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia: «A pro-
puesta del Presidente, el Consejo en pleno,
elegird un Secretario no consejero, que de-
bera ser licenciado en derecho o titulacion
que lo sustituya y funcionario de carrera per-

teneciente a un cuerpo del subgrupo AT,
al servicio de la Administracion General del
Estado, que tendré voz pero no voto, al
que corresponderd asesorar al Consejo en
derecho, informar sobre la legalidad de los
asuntos sometidos a su consideracion, asf
como las funciones propias de la secretaria de
los érganos colegiados. El servicio juridico
del organismo dependera de la Secretaria del
Consejo.»

(14) Articulo 31.5 de la Ley 3/2013, de 4
de junio, de creacién de la Comision Nacio-
nal de los Mercados y la Competencia: «Sin
perjuicio de lo dispuesto en el articulo 25
de esta Ley, se determinaran en el Estatuto
Orgénico los puestos de trabajo que por su
especial responsabilidad, competencia téc-
nica o relevancia de sus tareas, tienen na-
turaleza directiva. El personal directivo sera
funcionario de carrera del subgrupo ATy,
con caracter excepcional, se podran cubrir
dichos puestos en régimen laboral mediante
contratos de alta direccién, siempre que no
tengan atribuido el ejercicio de potestades o
funciones publicas incluidas en el dmbito del
articulo 9.2 de la Ley 7/2007, de 12 de abril.
La cobertura de estos puestos se realizara en
los términos previstos en el articulo 26.3 de
esta Ley.»

(15) De esta cantidad, 3.6 millones co-
rresponden al nimero menor de consejeros,
18.7 millones a la no-creacion de dos regu-
ladores que han quedado pendientes, y 5.8
millones para eficiencias administrativas. Ver
Proyecto de Ley de Creacion de la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia.
Memoria del anélisis de impacto normativo
(27 de septiembre de 2012).

(16) Ver nota 11.

(17) Por ejemplo, la CNC emitié un infor-
me critico con la revisién de los precios ma-
yoristas de banda ancha en el que critica que
los precios establecidos por la CMT «reducen
la capacidad y los incentivos de los operado-
res alternativos a invertir en redes de nueva
generacién alternativas. Adicionalmente, es-
tos precios podrian llevar a una reduccion
de la presion competitiva de los operadores
alternativos que utilizan la red de Telefénica,
lo que puede perjudicar a los consumidores
en forma de mayores precios y peor servi-
cio.» «Informe de la Comision Nacional de la
Competencia sobre las propuestas de la CMT
relativas a «Los precios del servicio de acceso
desagregado al bucle», de 17 de enero de
2013, y a «Los precios de los servicios gigadsl,
adsl-ip y neba (servicios de banda ancha al
por mayor)», de 24 de enero de 2013» Dispo-
nible en: http://www.cne.es/cgi-bin/BRSCGI.ex
e?CMD=VEROBJ&MLKOB=818949672929

(18) Por ejemplo, en diciembre de 2012
la Comision Nacional de la Competencia im-
puso una sancion de 119 millones de euros
a Movistar, Vodafone y Orange por abuso de
posicién de dominio al aplicar precios exce-
sivos en el servicio mayorista que prestan a
los operadores méviles virtuales (OMV). Por
tanto, la CNC decidié sancionar a las empre-
sas por sus actuaciones en un mercado que

era analizado periddicamente por la CMT sin
que ésta en ningln momento considerase
apropiado intervenir. Ademas de esta cues-
tién, en este expediente, la CMT emitié un
informe contrario a la posicién de la CMT
que es rebatido por la CNC en su resolucién.
Ver $/0248/10 Mensajes cortos. Disponi-
ble en: http://www.cnmc.es/desktopmodules/
buscadorexpedientes/mostrarfichero.aspx?du
eno=1&codigoMetadato=259674

(19) Haprietp y WEeiNGAST (2013).
(20) HapriELD y WEINGAST (2013).

(21) 24 reuniones en el Gltimo afo, se-
gun el discurso del presidente en la Compare-
cencia en el Congreso. (Ver nota 11).

(22) Ver por ejemplo Viscusi et al (2000);
CartToN y Picker (2007); Docan y Lemtey (2009);
y Hewwwig (2008) para una revision de los dis-
tintos papeles y objetivos de las politicas re-
guladoras y antimonopolio.

(23) HapriELD y WEINGAST (2013).

(24) Plan Estratégico de la Comision Na-
cional de los Mercados y la Competencia:
Competencia, Supervisién de Mercados y Re-
gulacion Econdémica Eficiente CNMC (7 de
mayo de 2014).

(25) Esto también podria conducir a cier-
ta asimetria entre las iniciativas de apoyo en
industrias reguladas y no-reguladas, pues las
actividades de apoyo y promocion en secto-
res no regulados seran desahogadas por la
unidad de apoyo a la competencia, con un
punto de vista propio a la competencia.

(26) Los reguladores podrian tener que
hallar un equilibrio entre objetivos contradic-
torios en regulacion y competencia, limitando
asi el papel de los legisladores y politicos. El
que sean los reguladores y no los legisladores
o politicos quienes deciden la combinacion
de medidas podria, en principio, reducir la
interferencia politica. AcemoGLU y RoBINSON
(2013) llegan a la conclusion de que esto no
es necesariamente positivo para el bienestar,
pues un consejo puramente técnico podria
ignorar consideraciones politicas que tam-
bién incrementan el bienestar. Determinan
que los legisladores que buscan maximizar el
bienestar no deben trabajar Unicamente para
resolver fallas en el mercado, sino también
tomar en cuenta las ramificaciones politicas
de sus decisiones. Las reformas econdmicas
implementadas sin un buen entendimiento
de sus consecuencias politicas pueden reducir
significativamente la eficiencia econémica, en
lugar de promoverla.

(27) PN/DP/002/14 Proyecto de real de-
creto que modifica el reglamento de la Ley
de ordenacién de los transportes terrestres.
30 de enero de 2014. Disponible en: http://
www.cnmc.es/desktopmodules/buscadorex-
pedientes/mostrarfichero.aspx?dueno=1&co
digoMetadato=424434

(28) E/CNMC/001/15 Estudio sobre el
mercado de inspecciones de instalaciones
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receptoras de gases combustibles por canali-
zacién. Marzo de 2015. Disponible en: http:/
www.cnmc.es/Portals/0/Ficheros/Promocion/
Informes y Estudios Sectoriales/2015/
20150327 E CNMC 001 15 Estudio Inspec-
ciones de gas_.pdf

(29) El nombramiento del nuevo Consejo
fue precedida por el despido de los miem-
bros de Consejo de los reguladores existentes
antes del término de su mandato, lo cual ha
puesto en duda el cumplimiento de los re-
quisitos de independencia establecidos por la
legislacion europea. Ver Tritias (2013).

(30) Ver por ejemplo: «Marin Quema-
da (CNMCQ) defiende la independencia del
organismo ante empresarios catalanes»
(1 9/02/2014) http://www.europapress.
es/catalunya/noticia-marin-quemada-cnmc-
defiende-independencia-organismo-em-
presarios-catalanes-20150205183933.
html «El presidente del nuevo superregula-
dor, la CNMC, defiende la independencia
de la entidad» (05/02/2015 http://www.
abc.es/economia/20140219/abci-competen-
cia-independencia-201402191503.html

(31) A finales de 2014 la CNMC lanzd6
una consulta publica sobre la regulacion
mayorista de los mercados de banda ancha,
donde proponia que Telefénica tuviese que
compartir su red de fibra 6ptica en todo
el territorio salvo 9 municipios espanoles.
http://www.cnmc.es/CNMC/Prensa/Tabld/254/
ArtMID/6629/ArticlelD/1044/La-CNMC-
lanza-una-consulta-p250blica-sobre-la-re-
gulaci243n-mayorista-de-los-mercados-de-
banda-ancha.aspx Posteriormente, el parti-
do del Gobierno presenté en el Senado una
mocién instando al Gobierno para que inter-
cediese para que Telefénica no tuviese que
compartir la red.

(32) En su informe sobre la propuesta
de planificacién de la red de transporte de
energia eléctrica 2015-2020 ya reclama una
normativa que fije las condiciones en que
las pequenas instalaciones puedan vender
al sistema la energia no consumida: «En lo
que respecta a las tecnologias solares, la
consolidacion de un escenario de alta pe-
netracién de renovables con una importan-
te contribucién del autoconsumo parece
imprescindible para alcanzar los objetivos
de potencia de generacion eléctrica y, por
ende, los derivados de los compromisos
medioambientales adquiridos». Disponible
en: http://www.cnmc.es/Portals/0/Ficheros/
Energia/Informes/20150618 Informe%20
propuesta%?20planificacion%202015-2020.
pdf Posteriormente, la CNMC a través de las
palabras de su presidente se ha mostrado
preocupado por el borrador de Real Decre-
to que regulara el consumo distribuido de
energfa, aunque todavia no ha realizado
ningun informe de este asunto. «La CNMC
pide que no se estorbe se «estorbe» al de-
sarrollo del autoconsumo eléctrico» http://
www.expansion.com/empresas/energia/201
5/06/19/5583f2e346163fd01e8b457a.html

(33) Bajo el modelo anterior algunos re-
guladores, como los de energia y telecomu-

nicaciones, se financiaban principalmente
mediante cuotas a la industria. Estas cuotas
aun existen, pero ahora son recolectadas y
redistribuidas por el Gobierno.

(34) La autonomia debe ir mas alla de
Unicamente lo financiero (EstacHe y MAR-
TIMORT, 1999). También deberia significar
que el regulador tenga libertad en su selec-
cién de personal. El nuevo regulador favo-
rece la seleccién de funcionarios publicos
en sus puestos directivos, lo cual limita la
autonomia y la experiencia del regulador.
La autonomia del regulador y la calidad de
sus intervenciones se refuerzan al permitir la
integracion de economistas, abogados, e
ingenieros con experiencia tanto del sector
publico como del privado.

(35) Haprield y WEeINGAST (2013).

(36) Comparecencia del presidente del
CNMC ante el Parlamento. Ver nota 11.

(37) La Sala de Regulacién se ha reunido
un total de 65 veces, mientras que la Sala de
Competencia lo hacia 49 y el Consejo en ple-
no lo ha hecho hasta en 24 ocasiones.

(38) Ver por ejemplo, los votos particula-
res en las siguientes resoluciones: S/0428/12
PALES. 22 de septiembre de 2014. Disponi-
ble en: http://www.cnmc.es/desktopmodules/
buscadorexpedientes/mostrarfichero.aspx?du
eno=1&codigoMetadato=504749 S/0442/12
Productores de Sal. 25 de Septiembre de
2014. Disponible en: http://www.cnmc.
es/desktopmodules/buscadorexpedientes/
mostrarfichero.aspx?dueno=1&codigoMeta
dato=527616 S/0422/12 Contratos de Per-
manencia. 29 de octubre de 2014. Disponi-
ble en: http://www.cnmc.es/desktopmodules/
buscadorexpedientes/mostrarfichero.aspx?du
eno=1&codigoMetadato=521540

(39) Fundamentalmente decisiones sobre
fusiones e investigaciones de mercado, pero
en todo caso un menor nimero de decisiones
que en el caso espanol, donde un gran nime-
ro de decisiones técnicas recaen en el Consejo.

(40) Los miembros de este panel son
designados por un periodo de ocho anos
nombrados por el Departamento de Empresa
e Innovacion, en funcién de su experiencia y
conocimientos en competencia, ley.

(41) Ver el organigrama del Bundesnet-
zagentur disponible en: http://www.bundes-
netzagentur.de/cln_1421/EN/General/Bun-
desnetzagentur/About/OrganisationChart/
OrganisationChart_node.html;jsessionid=CA
F8A677EAC338630DA76068F5707ABA

(42) En Espana, existe un solo operador
publico de aeropuertos (AENA), mientras que
contintan existiendo grandes exmonopo-
lios publicos preponderantes en la industria
ferroviaria (Renfe controla cerca del 85 por
100 del mercado de carga, mientras que es el
Unico operador en el mercado de transporte
de pasajeros) y en el sector postal (Correos
controla alrededor del 90 por 100 del sector
de correo tradicional.

(43) Telefénica ha criticado duramente
las propuestas de regulacion del en el merca-
do de fibra dptica. «No parece por tanto que
la propuesta apunte a promover un escena-
rio inversor, lo que puede alterar los planes
de despliegue de los operadores. Telefonica
espera que finalmente la CNMC rectifique
esta propuesta inicial para que Espaia pueda
seguir a la cabeza en el desarrollo de nuevas
redes de comunicaciones electronicas» http://
www.expansion.com/2014/12/19/empresas/
tmt/1418990428.html

(44) AENA ha recurrido ante la Audiencia
Nacional el informe sobre tarifas aeropor-
tuarias que proponia una reduccién de las
tasas aeroportuarias entre un 2 por 100 y un
3 por 100.

(45) Ver http://www.cnmc.es/es-es/
energ%C3%ADa/energ%C3%ADael%
C3%A9ctrica/r%C3%A9gimenespecialyliqui
daciones.aspx

(46) Puede tener sentido que los registros
sean competencia del regulador cuando exis-
ten situaciones en las que el registro debe ser
denegado tras un proceso de anélisis, pero
no cuando el registro es meramente informa-
tivo o cuando el procedimiento de inclusién
est4 claramente pautado.

(47) Este tipo de programas han sido ya
adoptados por diferentes autoridades de com-
petencia, como la Comision Europea, la FTC
estadounidense, la ACM holandesa o la CMA
britanica. (Ver Deteabo y Mariscat, 2015).
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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.

Palabras clave: politica de competencia,
autoridades de competencia, disefo institu-
cional, Comisién Nacional de los Mercados y
la Competencia (CNMC).

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.

Key words: competition policy, competition
authorities, Institutional design, Spanish National

Authority for Markets and Competition (CNMC).

JEL classification: K21, K23, L40, L51.

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

Javier GARCIA-VERDUGO (*)
UNED y CNMC

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
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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 t