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LA EVOLUCION DE LA PROMOCION
DE LA COMPETENCIA EN ESPANA

El objetivo de la politica de promocion de la competencia es garantizar el funcionamiento
competitivo de los mercados y la regulacion eficiente de las actividades econdmicas a través
de diferentes instrumentos de caracter generalmente preventivo. En Espaiia, con relativo retra-
so respecto a otras economias occidentales, el gran impulso de la politica de promocion de
la competencia se produjo con la aprobacion de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la
Competencia. Actualmente, se ha convertido en una politica estratégica implementada a través
de una cartera de instrumentos «tanto a nivel nacional como autonémico» de creciente influen-
cia sobre la actividad de los poderes publicos.

Palabras clave: mejora de la regulacion, regulacion eficiente, Comision Nacional de los Mercados y la

Competencia, organismos autondmicos de competencia.

Clasificacion JEL: K21, L40, L49, L51.

1. Introduccidn. {Qué es la promocién
de la competencia?

Se puede definir la promocién de la compe-
tencia o politica de advocacy' como un con-
junto de herramientas de caracter general-
mente preventivo usado por la autoridad de
competencia competente con el objetivo de

* Técnico Comercial y Economista del Estado. Las opiniones vertidas
en este articulo son responsabilidad exclusiva de la autora y no se corres-
ponden necesariamente con los de ninguna institucion. La autora desea
agradecer las sugerencias y comentarios realizados a una primera ver-
sion de este articulo por Antonio Maudes Gutiérrez, Director del
Departamento de Promocién de la Competencia de la CMNC.

Version de diciembre de 2016.

' En el marco de la Red Internacional de Autoridades de Competencia
(International Competition Network - ICN), se ha definido la politica de
advocacy como todas aquellas actividades de las autoridades de compe-
tencia que, por medio de mecanismos no coactivos, se encaminen a fo-
mentar un entorno competitivo para el desarrollo de las actividades econé-
micas, a través de la interaccion con operadores econémicos y otros
agentes sociales, la colaboracién con otras Administraciones Publicas y la
sensibilizacion del pablico en general, acerca de los beneficios de la com-
petencia.
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fomentar un entorno competitivo para las acti-
vidades econdmicas. Asi, la politica de promo-
cion de la competencia es un reflejo de la cul-
tura de la persuasion frente a la de la coaccién
en contraposicion con la politica tradicional de
enforcement de competencia basada en ele-
mentos de tipo coactivo.

Por una parte, la politica de promocion seria
aquella dirigida a fomentar la cultura de compe-
tencia entre los operadores para garantizar que
toman conciencia de la posible ilegalidad de
sus conductas en relacion a los ilicitos antitrust
—basados en el derecho de la competencia—
mediante la autoevaluacidén y fomentar, asimis-
mo, su participacion activa a través de las de-
nuncias de las posibles infracciones detectadas
a las autoridades?. Para ello la politica de >

2 En este sentido, se han desarrollado también instrumentos especifi-
cos en el &mbito del enforcement como los programas de clemencia.
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promocidn debe centrarse en la realizacion de
acciones de formacion dirigidas a la sociedad
civil (por ejemplo en el ambito de la compliance,
es decir, de la evaluacion del cumplimiento de
la normativa de competencia) y de «acerca-
miento» a los posibles infractores y denun-
ciantes.

Sin embargo, la funcion de la politica de
promocién de la competencia que mayor pro-
yeccidon ha tenido en las ultimas décadas es
aquella especificamente dirigida a las Adminis-
traciones Publicas (AAPP) y que se encuentra
intimamente ligada con la mejora de la regula-
cibn econémica. En este sentido, la politica de
promocién de la competencia se estableceria
bajo la premisa de que la regulacion ineficien-
te que genera obstaculos a la actividad eco-
ndémica, innecesarios y/o desproporcionados,
afecta directamente a la libertad de empresay
a la libertad de eleccion de los usuarios, es
decir, a la competencia en los mercados.

La regulacién eficiente o mejora de la regu-
lacion, por su parte, podria definirse como un
conjunto de herramientas y principios de ac-
tuacién en la intervencion de las AAPP que
deben aplicarse con el objetivo de garantizar
que el impacto negativo o coste sobre la ciu-
dadania de dicha intervencion se reduce al
minimo. Ejemplos de instrumentos de mejora
regulatoria seria la evaluacion ex ante y ex
post de las politicas publicas, la consulta a los
operadores econdmicos, los acuerdos o pla-
nes de reduccion de cargas administrativas,
etcétera.

En definitiva, podria considerarse que la
politica de advocacy es un instrumento de
mejora regulatoria de caréacter especial por el
cual un organismo especializado a través de
diferentes herramientas fomenta la aplicacion
de los principios de regulacion eficiente por
las AAPP. Es un instrumento que en Espafa
ha evolucionado hasta convertirse en una

actuacion estratégica y consolidada de las di-
ferentes autoridades de competencia (nacio-
nal y autonémicas).

2. Promocion de la competencia en
Espana por la Autoridad Nacional

Desde un punto de vista internacional,
mientras que los origenes de la politica de
competencia en general se sitian en torno a
principios del siglo xx, los del impulso definiti-
vo de la politica de promocion suelen plantear-
se en torno a los afos setenta en paises co-
mo Estados Unidos o el Reino Unido y bajo
las influencias de las oleadas econ6micas de
tipo liberalizador y las reformas estructurales
sectoriales. El impulso de la politica de la
competencia en Espana llega con un cierto re-
traso en relacién al resto de economias desa-
rrolladas y, en concreto, respecto a los Esta-
dos miembros de la Unién Europea (la politica
de competencia se encontraba ya reflejada en
el Tratado de Roma de 1957, considerada co-
mo uno de los elementos basicos para la
construccién del mercado interior). Sin embar-
go, su avance en la tltima década se produce
de una manera decidida e intensa, vinculado
con la necesidad de impulso de las politicas
microeconémicas de oferta y de reforma es-
tructural ante la pérdida de instrumentos de
politica econdmica de demanda como resulta-
do de la integracidbn monetaria europea.

2.1. Los inicios. Primeros antecedentes

En Espana, el primer germen normativo de
la politica de promocion de la competencia pue-
de ya encontrarse en la Ley 110/1963, de 20 de
julio, de represion de practicas restrictivas de >
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la competencia, resultado del compromiso
asumido en el Plan de Estabilizacion de 1959
y de la intencionalidad de las autoridades de
acercar el marco juridico espanol al del mer-
cado interior europeo. Esta ley consideraba
las practicas colusivas y abusivas como res-
trictivas de la competencia y creaba un
Tribunal de Defensa de la Competencia (TDC)
—adscrito al Ministerio de Comercio pero con
«plena y absoluta independencia en su fun-
cién»—y un Servicio de Defensa de la Com-
petencia (SDC) para la instrucciéon de expe-
dientes configurado por un Registro de
practicas restrictivas y un Consejo de Defensa
de la Competencia.

La Ley 110/63, de 20 de julio, preveia en su
articulo 242 la posibilidad de realizacion de es-
tudios sectoriales con propuestas especificas
por el Consejo de Defensa de la Competencia
y de informes preceptivos sobre disposiciones
que afectaran a la competencia. Estas funcio-
nes, sin embargo, parece que se quedaron en
una mera posibilidad te6rica y que fueron es-
casamente desarrolladas con la excepcion de
un estudio relativo al sector de los productos
farmacéuticos y la realizacion de otro no publi-
cado sobre el sector del cemento (Castafieda,
2014).

La Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa
de la Competencia deroga la anterior ley inspi-
randose en las normas comunitarias de com-
petencia y manteniendo la estructura dual del

3 «Seccion Quinta. Consejo de Defensa de la Competencia. Articulo 24
(....) Dos. Seran funciones del Consejo:

a) Informar preceptivamente sobre todas las disposiciones que se dic-
ten en ejecucion de lo dispuesto en la presente Ley.

b) Informar preceptivamente las reglas sectoriales de competencia que
elaboradas por el Sindicato Nacional correspondiente se elevaran al
Gobierno para su aprobacion por Decreto.

c) Estudiar los distintos Sectores Econémicos analizando la situacion
y grado de competencia de cada uno de ellos, asi como la posible exis-
tencia de précticas restrictivas de la competencia. Como consecuencia
de dicho estudio, el Consejo podra proponer la adopcién de las medidas
legales conducentes a la remocion de los obstaculos en que se ampare
la restriccion comercial si la defectuosa situacion observada se deriva de
medidas administrativas».
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TDC y el SDC. En su articulo 26 esta ley es-
tablecia como competencias del Tribunal fun-
ciones de tipo consultivo y de emision de in-
formes*.

Es en esta etapa —a principios de los noven-
ta— cuando se suelen situar los verdaderos
origenes de la politica de promocion de la
competencia en Espafa con la publicacién de
varios informes por parte del TDC, bajo la pre-
sidencia de Miguel Angel Fernandez Ordofiez,
que gozaron de una considerable repercusion
académica y politica®. Estos informes, de am-
plio espectro y aun hoy considerados como
documentos de referencia, sirvieron de base
para la aprobacion de mdultiples reformas de
politica econémica en los afios venideros. En
concreto, estos estudios recogian propuestas
de reforma de corte liberalizador en sectores
donde existia un retraso de apertura en rela-
cibn a nuestros socios europeos, como por
ejemplo los servicios profesionales, las teleco-
municaciones, la energia, el transporte, el sec-
tor aéreo, el sector farmacéutico, etcétera. La
repercusion de estos informes y su influencia
se ha atribuido a un contexto histérico que
permitié la conjuncidn de diversos factores: un
Ministerio de Economia que encargé los infor-
mes y que era proclive a las reformas estruc-
turales, un margen de beneficio elevado >

4 «Articulo 26. (...) 1. También compete al Tribunal: a) Informar los an-
teproyectos de normas con rango de Ley que afecten a la competencia;
b) Dirigir informes a cualquier poder u 6rgano del Estado, y c) Estudiar y
someter al Gobierno las oportunas propuestas para la modificacion de la
Ley, conforme a los dictados de la experiencia en la aplicacion del
Derecho nacional y comunitario.

2. El Tribunal podra ser consultado por las Comisiones de las Camaras
Legislativas sobre los proyectos o proposiciones de ley y sobre cualquier
otra cuestion relativa a la libre competencia.

El Tribunal podra también emitir informes sobre materias de libre com-
petencia a requerimiento del Gobierno o de cualquiera de los departamen-
tos ministeriales, de las comunidades autbnomas, de las corporaciones lo-
cales y de las organizaciones empresariales, sindicales o de consumidores
y usuarios.

3. El Tribunal promovera y realizara estudios y trabajos de investiga-
cion en materia de competencia».

5 «Informe sobre el libre ejercicio de las profesiones» (1992), «Reme-
dios politicos que pueden favorecer la libre competencia en los servicios
y atajar el dafio causado por los monopolios» (1993) y «La Competencia
en Espania: Balance y Nuevas Propuestas» (1995).
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asociado a las politicas de liberalizacién, un
contexto europeo favorable y unos recursos
humanos de la autoridad que actuaron eficien-
temente (Fernandez Ordofiez, 2014).

Curiosamente, el Real Decreto Ley 52/1999,
de 28 de diciembre, de reforma de la Ley
16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Com-
petencia modifico la distribucion de funciones
en materia de promocion de competencia en-
tre el TDC y el SDC. Asi, se redujeron las fun-
ciones del TDC en materia de promocion de la
competencia (mediante la modificaciéon del ar-
ticulo 26 comentado) limitando su potestad
para elaborar de oficio informes y propuestas
de modificacion de normativa exclusivamente
a aquellas que supusieran modificacion o desa-
rrollo de la normativa de competencia®. Si bien
se mantuvo la capacidad del TDC para reali-
zar estudios e investigaciones en materia de
competencia. A cambio se modifico el articulo
31 k) de la ley, de forma que era el SDC el que
ostentaba la competencia para «dirigir infor-
mes y/o recomendaciones sobre materias de
defensa de la competencia».

Esta nueva distribucién institucional de las
funciones de promocion afecté a la intensidad
del ejercicio de dichas competencias en este
periodo (Alcaide, 2005). En consecuencia, la
promocion de la competencia en esta época,
en comparacion con los resonados informes
de primeros de los noventa, se redujo a algu-
nas iniciativas —en forma de estudios sectoria-
les— de relevancia, como por ejemplo el Informe
sobre las condiciones de competencia en el sec-
tor de la distribucion comercial de 2003, el

6 «Articulo 26. Funciones consultivas.

1. El Tribunal de Defensa de la Competencia podra ser consultado en
materia de competencia por las Camaras Legislativas, el Gobierno, los
distintos departamentos ministeriales, las comunidades auténomas, las
corporaciones locales, las Camaras de Comercio y las organizaciones
empresariales, sindicales o de consumidores y usuarios.

2. El Tribunal promovera y realizara estudios y trabajos de investiga-
cién en materia de competencia».

3 .«El Tribunal informara los proyectos o proposiciones de Ley por los
que se modifique o derogue, total o parcialmente, el presente texto legal,
asi como los proyectos de normas reglamentarias que lo desarrollen».

Informe sobre la prestacion de servicios de
inspeccion técnica de vehiculos de 2004 vy el
Informe sobre el sector del cemento de 2006.

2.2. El impulso decidido

No es hasta el 2007 cuando puede empe-
zar a hablarse de una verdadera politica de
promocién de competencia de caracter es-
tructurado. Asi, el impulso de la politica de
promocion de la competencia desde un punto
de vista normativo se produjo con la aproba-
cion de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de De-
fensa de la Competencia (LDC) que supuso
una reforma profunda en la aplicacion de la
politica de competencia en Espana e institu-
cionalmente en la creacion de un nuevo orga-
nismo: la Comisién Nacional de la Competen-
cia (CNC) que asumia las funciones de los
extintos TDC y SDC. Esta ley, ampliamente
consensuada y de cuidada elaboracién, se ca-
racterizd por tres rasgos principales: su carac-
ter moderno con la inclusién de instrumentos
de probada eficacia en otras jurisdicciones,
como el programa de clemencia; el refuerzo
de la independencia de la autoridad de com-
petencia y la voluntad de impulso de la politi-
ca de defensa de la competencia a través de
instrumentos como los de promocién (Calvifio
y Pascual, 2007). Asi, la ley atribuia a la nue-
va autoridad en sus articulos 25 y 26 funcio-
nes consultivas y la funcién especifica de pro-
mover la existencia de una competencia
efectiva en los mercados mediante una serie
de actuaciones que se sefalaban en la propia
ley. Asimismo, una de las principales noveda-
des de la LDC (articulo 12.3) fue la legitima-
cion dada a la CNC para impugnar actos ad-
ministrativos y disposiciones generales de las
AAPP de los que se derivaran obstaculos al >
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mantenimiento de una competencia efectiva
en los mercados. Esta funcién puede conside-
rarse de promocion en la medida en que es
una actuacion dirigida a las AAPP aunque se
configura como un instrumento ex post y man-
tiene el elemento fundamental de las politicas
de enforcement aunque en el ambito jurisdic-
cional y no en la propia autoridad: su caracter
coactivo.

Esta capacidad de promover la competen-
cia efectiva en los mercados se reforz6 ade-
mas en los articulos 9 y 10 del Real Decreto
261/2008, de 22 de febrero, por el que se
aprueba el Reglamento de Defensa de la
Competencia que preveia que dicha funcion
pudiera desarrollarse a través de los instru-
mentos que se consideraran adecuados (se
dotaba, por tanto, de total flexibilidad de ac-
tuacion) y, en especial, mediante la elabora-
cion de informes, estudios, trabajos de inves-
tigacion y propuestas. Estas funciones fueron
asumidas por la también recién creada
Direccion de Promocion de la Competencia
como 6Organo de asistencia técnica que depen-
dia directamente del presidente de la institu-
cién aunque sin ostentar el caracter de 6érgano
de direccion de la institucion (en comparacion
con la Direccién de Investigacion). Como fun-
ciones también de promocibn, pero que no se-
ran objeto de mayor desarrollo en este articu-
lo, se reconocian en la LDC y en el Real
Decreto 261/2008, de 22 de febrero, cuestio-
nes relacionadas con el apoyo en la represen-
tacion de Espana en el ambito internacional
en materia de competencia, funciones de segui-
miento de ayudas publicas y de emisién de in-
formes en funcién consultiva, y la cooperacidn
y coordinacion con los organismos autonomi-
cos de competencia, los érganos jurisdicciona-
les y los érganos reguladores sectoriales.

La CNC consider6 una prioridad estratégi-
ca y de actuacion sus funciones de promocion
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de la competencia desde su creacién en 2007
hasta su extincion como organismo en 2013.
Este periodo se caracterizd por los siguientes
hitos.

* Una labor muy activa en sus nuevas fun-
ciones determinada por un ritmo de aproba-
cion de entre 15-20 informes de proyectos
normativos (IPN) por afio y entre 4 y 6 estu-
dios sectoriales y guias por afio (ademas del
informe anual de ayudas publicas). Estas mas
de 140 actuaciones en poco mas de 6 afos
contrastan con las 9 Unicas actuaciones de
promocién llevadas a cabo en el periodo entre
1990 y 2006.

* Un ejercicio de estas funciones condicio-
nado por la voragine de modificacion normati-
va que supuso la transposicion de la Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa
a los servicios en el mercado interior (Directi-
va de Servicios). Asi, entendiendo dicha trans-
posicion como una oportunidad de extension
de los principios de la regulacién eficiente la
CNC se configuré como organismo de «apoyo»
a la correcta transposiciéon de los principios de
dicha normativa comunitaria.

+ En relacién a lo anterior, una labor de ti-
po expansivo (entendiendo la funcién de velar
por la competencia en sentido amplio) en sus
IPN siendo habituales las observaciones rela-
tivas a cuestiones de claridad expositiva o de
técnica normativa.

* Respecto a los informes sectoriales de la
CNC, una focalizacion de su actividad en am-
bitos tradicionalmente con problemas de com-
petencia (donde han existido multiples expe-
dientes sancionadores): transporte, colegios
profesionales, cadena alimentaria y carburan-
tes siendo de especial repercusion estos dos
ultimos como parte de las actuaciones histori-
cas del organismo en aras de la liberalizacién
comercial (Castafeda, 2012). >
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+ La asuncion de un papel o rol general de
caracter formativo en relacion a la regulacion
eficiente. Fruto de esta funcién general de ca-
racter formativo dirigido a las Administracio-
nes Pulblicas en este periodo se elaboraron
documentos como por ejemplo las «Recomen-
daciones a las Administraciones Publicas pa-
ra una regulacion de los mercados mas efi-
ciente y favorecedora de la competencia», la
«Guia para la elaboracion de las memorias de
competencia» o su «Guia sobre contratacion
publica y competencia». Asimismo fue habi-
tual la organizacion y participaciéon de la insti-
tucién en multiples foros, jornadas y cursos
formativos en materia de competencia.

* Un uso prudente de su capacidad de le-
gitimacion activa. En este periodo, la CNC uti-
liz6 este instrumento en tres ocasiones: dos
en el ambito de las de prérrogas de las conce-
siones de vehiculos de transporte de viajeros
(ambas finalmente estimadas) y en una oca-
sion por una normativa estatal relativa a los
instaladores de redes eléctricas.

* En el marco de la politica de promocion
de la competencia dirigida directamente a los
operadores econdmicos se publica la primera
actuacion de la autoridad: la «Guia para las
asociaciones empresariales». Debe senalarse
que la LDC eliminé la posibilidad recogida en
la anterior normativa relativa a las autorizacio-
nes singulares y, en consecuencia, son los
operadores los encargados de la autoevalua-
cion de sus conductas, lo que incrementa la
importancia de la realizacién de actuaciones
formativas al respecto.

En definitiva, la politica de promocion de la
competencia pas6é de ser una relativamente
desconocida en 2006 a ser una politica con-
solidada a finales de 2013. Tal y como se re-
coge en la carta del ultimo presidente de la ins-
titucion, D. Joaquin Garcia Bernaldo de Quirés,

publicada en la Gltima memoria de la CNC co-
mo institucion del afio 2013: «Se ha logrado dar
a la cultura de la competencia una extension sin
precedentes en la opinion publica y en los me-
dios empresariales. Y se ha logrado, por ultimo,
consolidar la promocién de competencia como
una labor basica para introducir la temética de
competencia en la agenda publica».

2.3. La consolidacion

La Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion
de la Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia supuso la refundicién de la CNC
con organismos de caracter regulador como la
Comision Nacional de Energia, la Comision
del Mercado de las Telecomunicaciones, el
Comité de Regulacion Ferroviaria, la Comi-
sion Nacional del Sector Postal, la Comision
de Regulacion Econdmica Aeroportuaria y el
Consejo Estatal de Medios Audiovisuales.

Esta norma configuraba una arriesgada refor-
ma estructural e institucional de primer orden, en
especial respecto a la reasignacién de funciones
entre los organismos supervisores y los departa-
mentos ministeriales competentes. No obstante,
las competencias atribuidas al organismo en
materia de defensa de la competencia, y en con-
creto las relativas a las de promocién de la com-
petencia —aunque redactadas de manera mas
sucinta—, se mantuvieron practicamente inaltera-
das (recogidas en el articulo 5 de la norma)’.
Asimismo la reorganizacion institucional del or-
ganismo no modificod el caracter del ahora De-
partamento de Promocién de la Competencia
que sigui6é existiendo con una configuracion
similar a la existente en la CNC. >

7 Ademas, debe tenerse en cuenta que los organismos de caracter
supervisor (en concreto la CNE y la CMT) también tenian competencias
en relacion a la elaboracion de propuestas, informes o estudios sectoria-
les que podian incluir cuestiones relacionadas con la mejora de la com-
petencia en el sector.
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GRAFICO 1
INSTRUMENTOS DE PROMOCION UTILIZADOS POR LA AUTORIDAD NACIONAL DE COMPETENCIA (1992-2015)*
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* Incluye los IPN, los PRO, informes, informes econémicos, estudios, guias y legitimacion activa de competencia. No incluye instrumentos de unidad de
mercado, informes de ayudas pulblicas, consultas y otros instrumentos de caracter informal.
Fuente: elaboracion propia a patir de memorias anuales de TDC/CNC/CNMC y p&agina web del organismo.

La labor de promocion de la CNMC durante el
periodo 2013-2016 se esta caracterizando por:

+ Una dinamica continuista en relacién a la
senda emprendida por la extinta CNC en rela-
cion a los estudios e informes publicados.
Aunque es posible identificar una reduccién
en relacion al nUmero de estudios sectoriales
(2-3 al afo desde 2013) se ha incrementado
el numero de otros instrumentos publicados
de caracter mixto como los informes y las pro-
puestas de modificaciones normativas (PRO).
Desde un punto de vista meramente cuantita-
tivo, en 2014 y 2015, el numero de actuacio-
nes de promocidén de la competencia se ha
doblado practicamente en relacién a los anos
precedentes (Grafico 1).

* Unido a lo anterior se ha producido una
ampliacion y diversificacion de los instrumen-
tos usados para la promocion de la competen-
cia (Anexo 1). Por ejemplo:

— La publicacién de la serie Documentos
de Trabajo en Politica de Competencia y Re-
gulacion enmarcados como funcion del articulo
5.2.h, de la Ley 3/2013, de 4 de junio (realizar
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trabajos de investigacion). En 2015 se publi-
ca el primer documento perteneciente a esta
serie relativo a los efectos de la eliminacion de
las restricciones de entrada geogréficas en el
sector de oficinas de farmacia.

— La publicacién desde 2015 de las apor-
taciones a consultas publicas a nivel nacional
e internacional en las que ha participado el or-
ganismo.

— El uso de redes sociales y medios tele-
maticos. En concreto, la participacién activa
en el denominado CNMC-blog y la puesta en
marcha de cuentas personalizadas de Twitter.

— Asimismo, se ha hecho uso de instru-
mentos de caracter mas informal como el en-
vio de requerimientos o cartas informativas
cuando se han detectado conductas contra-
rias a la normativa de competencia y se ha
profundizado en las actuaciones de caracter
formativo.

+ Un reforzamiento del analisis econdmico
a través de la labor realizada por la Subdirec-
cion de Analisis Econémico. Asi, desde el afio
2015 se empiezan a publicar concienzudos >
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informes que sirven de base econ6mica para
la legitimacion activa del organismo.

+ Una profundizaciéon en los estudios sec-
toriales de tematica «tradicional» con publica-
cién de nuevos estudios —o informes de segui-
miento— en materias en las que ya se habia
publicado anteriormente: contratacidén publica,
carburantes, aéreo o medicamentos, ala vez
que paralelamente se elaboran estudios en te-
maticas de plena actualidad (economias cola-
borativas) convirtiéendose la CNMC en propul-
sor del debate al respecto.

+ Una mejora de los instrumentos a aplicar
sobre la propia politica de promocion de la
competencia, aplicando criterios de mejora re-
gulatoria y siguiendo las mejores practicas in-
ternacionales al respecto como las realizadas
por las autoridades del Reino Unido, Estados
Unidos o las recomendadas en el seno de la
ICN. En concreto:

— La aprobacion de la instruccion del direc-
tor del Departamento de Promocion de la Com-
petencia relativa a la metodologia para la ela-
boracion de estudios de mercado en la CNMC
en 2013. Esta instruccion interna —y la publi-
cacion en la pagina web del organismo— supo-
ne un ejercicio de transparencia y de estanda-
rizacion de procedimientos.

— El fomento de la participacion de la socie-
dad civil en los estudios a elaborar. Esto se ha
realizado mediante iniciativas como la puesta
en marcha del buzén de sugerencias de estu-
dios sectoriales; la realizacion de consultas
previas publicas a su elaboracion (por prime-
ravez realizada en 2015 en relacion a las eco-
nomias colaborativas y posteriormente en
2016 en relacion al sistema universitario es-
panol) o el sometimiento a consulta publica de
sus resultados preliminares (por primera vez
en 2016 con la consulta de las conclusiones
preliminares —no aprobadas por el Consejo de

la CNMC- sobre el comentado estudio de nue-
vos modelos de prestacién de servicios en
Internet y la economia colaborativa).

+ La profundizacion de la promocién de la
competencia dirigida a los operadores econé-
micos privados a través de la puesta en mar-
cha de los dialogos de compliance, una inicia-
tiva orientada a analizar las posibilidades de
las actuaciones preventivas (cddigos de con-
ducta, buzones de denuncia, sistemas de for-
macién en materia de cumplimiento, detec-
cion temprana de riesgos, etcétera).

* Un incremento del uso de la legitimacion
activa, ahora regulada en el articulo 5.4 de la
Ley 3/2013, de 4 de julio tal y como se previd
en el Plan Estratégico del organismo y en el
de Actuacion para el ano 2015. Asi, la CNMC
hizo uso de esta capacidad de legitimacion en
dos ocasiones en 2014 —contra un Decreto de
alquiler turistico de la Comunidad de Madrid
(estimada) y una Instruccion de contratacion
publica de Catalufia (también estimada por
allanamiento de la comunidad autbnoma)—y en
tres ocasiones en 2015 contra un Decreto de
viviendas turisticas de Canarias y sendas Orde-
nanzas del Taxi de Cérdoba y Malaga.

+ La aparicién de nuevas funciones en ma-
teria de unidad de mercado intimamente liga-
das a las funciones de promociéon de compe-
tencia. Asi, por una parte, en virtud de la Ley
20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la
Unidad de Mercado (LGUM) la CNMC asume
el rol de punto de contacto de unidad de mer-
cado —junto a las comunidades autbnomas
(CCAA) y los ministerios— para los mecanis-
mos previstos en los articulos 26 y 28 de di-
cha norma?. Asi, la CNMC tiene capacidad >

8 Ventanillas gestionadas por la Secretaria del Consejo para la Unidad
de Mercado del Ministerio de Economia, Industria y Competitividad don-
de los operadores pueden reclamar e informar por actuaciones de las
Administraciones que supongan barreras a su actividad econémica.
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de hacer informes en el marco de estos meca-
nismos que se publican en su pagina web,
siendo especialmente activa en el ejercicio de
estas funciones. Por otra parte, en el articulo
27 y en la Disposicion final primera de modifi-
cacion de la Ley 29/1998, de 13 de julio, regu-
ladora de la Jurisdiccidon Contencioso-Admi-
nistrativa de la LGUM se prevé la capacidad
de la CNMC de instar el nuevo procedimiento
en materia de unidad de mercado ante la
Audiencia Nacional por actos y disposiciones
generales que se consideren contrarios a la
unidad de mercado. Esta legitimacion se une
a la comentada en el anterior epigrafe en ma-
teria de competencia en los mercados aunque
tiene sustanciales diferencias procedimenta-
les (a efectos internos de la organizacion y ex-
ternos) respecto a ésta. La capacidad de legi-
timacion activa por actos contrarios a la
unidad de mercado tiene caracteristicas que
la configuran como un mecanismo teoérica-
mente muy potente como, por ejemplo, la sus-
pension automatica del acto o disposicion si
asi lo solicita el organismo, los plazos espe-
cialmente cortos del procedimiento, la posibi-
lidad de extension de efectos de la sentencia,
etcétera. Hasta el momento, la autoridad ha
utilizado esta legitimacion en 21 ocasiones en
tematicas como centros de formacién de em-
pleo, reservas de actividad de ingenieros y ar-
quitectos, alquiler de vehiculos sin conductor,
transporte de mercancias, universidades, ga-
solineras, etcétera. Su uso, por tanto, parece
estar siendo mucho mas profuso que la legiti-
macion tradicional en materia de competen-
cia. Si bien las dos primeras sentencias de la
Audiencia Nacional en casos relativos a
servicios de prevencion de riesgos laborales
han sido desestimatorias. Asimismo, la Sala
de lo Contencioso de la Audiencia Nacional ha
planteado una cuestion de inconstitucionalidad
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ante el Tribunal Constitucional sobre un articu-
lo concreto de la LGUM en el marco de un re-
curso interpuesto ante la Audiencia Nacional
contra una Orden de la Comunidad Autbnoma
de Aragdn de subvenciones a las entidades de
formacion.

En conclusion, la politica de promocién de
la competencia se ha consolidado definitiva-
mente como una actuacién estratégica del or-
ganismo de interés para el conjunto de las
Administraciones y para la mejora estructural
de la normativa juridico-econémica en Espana.
En los dltimos afios se han diversificado de
manera importante las herramientas a utilizar
y se han creado instrumentos especialmente
potentes orientados a similares o idénticos
objetivos de promocion de la regulacion efi-
ciente. No obstante, es necesario sefialar que
en este periodo ha aparecido un elemento di-
ferenciador que ha resultado especialmente
controvertido: la presencia de votos particula-
res discrepantes a los estudios e informes por
parte de algunos de los miembros del Consejo
del Pleno de la CNMC?. Si bien, los votos par-
ticulares han sido histéricamente habituales
en las Resoluciones del TDC/CNC/CNMC la
presencia de discrepancias no habia ocurrido
con anterioridad en las funciones de promo-
cion de la competencia de la institucion. La
publicacién de los estudios, incluyendo estos
votos, puede interpretarse como un ejercicio
de transparencia e independencia aunque po-
nen de manifiesto la existencia de opiniones
divergentes en el organismo en relacion a las
diferentes funciones ejercidas por el mismo y
pueden minar la credibilidad de la funcion de
promocion al no configurarse con una voz Uni-
ca y unanime. >

9 En concreto, un voto particular discrepante en el IPN/DP/0A013/14
(relativo al Real Decreto Ley de fijacion de tarifas aeroportuarias de AENA)
y al IPN/DP/0008/14 (en relacién al Anteproyecto de la Ley Organica del
Poder Judicial) y cuatro votos en contra —de 10 consejeros existentes—

en el Estudio sobre el mercado mayorista de carburantes de automocién en
Espana.
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3. La promocion de la competencia a
nivel autonémico

La configuracion de un sistema descentra-
lizado en materia de defensa de competencia
se plasmo juridicamente en la Ley 1/2002, de
21 de febrero, de Coordinacién de las compe-
tencias del Estado y las comunidades autono-
mas en materia de defensa de la competen-
cia'®. El objetivo de esta ley era establecer el
marco juridico para el desarrollo de las com-
petencias del Estado y de las CCAA asi como
configurar los mecanismos de colaboracion
necesarios para garantizar una aplicacion uni-
forme de la legislacién de competencia. Entre
las funciones de defensa de la competencia,
de posible asuncion por parte de las CCAA, se
encuentran también aquellas relativas a la pro-
mocién de la competencia en los mercados.

Debe senalarse que una de las caracteris-
ticas basicas de la funciébn de promocion de la
competencia es su caracter «local» que depen-
de de las caracteristicas especificas —las con-
diciones de competencia y regulaciéon aplica-
ble— de cada ambito territorial y que debe
dirigirse especificamente a todas las AAPP.
Es por ello que, dada la compleja estructura
institucional espafiola con la existencia de mul-
tiples niveles administrativos y regulatorios, la
politica de promocion ejercida por los organis-
mos autondmicos de competencia adquiere
una especial relevancia. Los organismos de
competencia autonémicos han desarrollado
importantes funciones de promocion de la
competencia en los Gltimos anos. Por ejemplo
puede sefalarse:

0 Actualmente estan en funcionamiento 12 organismos autonémicos,
8 de ellas con 6rganos y funciones de instruccion y resolucion (Catalufia,
Galicia, Comunidad Valenciana, Aragén, Castilla y Le6n, Pais Vasco,
Extremadura, y Andalucia) y 4 (Regién de Murcia, Canarias, Madrid y
Navarra) con funciones de instruccién tal que los expedientes son resuel-
tos por el Consejo de la CNMC. Todas ellas en mayor o menor medida
han también asumido funciones de promocién de la competencia configu-
randose también varias de ellas como puntos de contacto de unidad de
mercado a efectos de la LGUM.

+ La Autoridad Vasca de Competencia (an-
teriormente Servicio y Tribunal) ha realizado
una labor de promocion muy destacable basa-
da especialmente en la elaboracién de infor-
mes de proyectos normativos y en la publica-
cion de estudios, investigaciones y otras
aportaciones de caracter cientifico en materia
de competencia. Destacan, entre sus traba-
jos, los informes de proyectos normativos re-
lativos a contratacion publica y a regulacion
de los colegios profesionales y los estudios
relativos a distribucion comercial, servicios fu-
nerarios, oficinas de farmacia y asistencia sa-
nitaria privada. Cabe igualmente sefialar que
la Autoridad Vasca ha hecho uso de su capa-
cidad de legitimacion activa contra actos y dis-
posiciones de la Administracién, planteando
varios recursos (uno de ellos desestimado en
septiembre de 2016) ante el Tribunal Superior
de Justicia del Pais Vasco contra varias adju-
dicaciones de lineas de los servicios regula-
res de transporte de viajeros en Guipuzcoa.

+ La Agencia de Defensa de la Competen-
cia de Andalucia ha realizado desde su crea-
cibn una importante labor en aras de la pro-
mocidén de la competencia, la mejora de la
regulacion econémica y la unidad de mercado,
con la elaboraciéon de multiples informes de
proyectos normativos y estudios. Asimismo,
en 2011 se constituyeron las Catedras de
Politica de la Competencia con la Universidad
de Malaga y de Competencia con el objetivo de
impulsar una cultura de la competencia entre
la sociedad. Entre la profusa actividad de la
Agencia en los ultimos afios destacan los in-
formes realizados en el area de contratacion
publica, su serie de estudios de cadena de va-
lor de diferentes productos agroalimentarios,
asi como sus actuaciones con federaciones
de consumidores y usuarios.

+ La Autoridad Catalana de Competencia
ha realizado también una importante labor de >
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promocién de la competencia con la publica-
cidén de guias, estudios e informes de proyec-
tos normativos que han tenido una importante
repercusion. Pueden citarse a modo de ejem-
plo, entre otros, el estudio del impacto de la
regulacion de los precios de los medicamen-
tos sobre la competencia en el mercado de
genéricos, el documento relativo a los acuerdos
marco de contratacidon publica y el estudio so-
bre los efectos de la normativa comercial sobre
la competitividad de la economia catalana. Entre
sus trabajos mas recientes destacan los reali-
zados en el ambito de los servicios funerarios
y de la economia colaborativa.

+ El Consejo Gallego de Competencia (an-
terior Tribunal) ha realizado también funciones
resefiables de elaboracion de informes de
proyectos normativos y de estudios de promo-
cion de la competencia en su ambito territorial
ademas de la publicacion entre 2005 y 2010
de un informe anual relativo a las condiciones de
competencia en Galicia. Destacan entre sus
actuaciones mas recientes los estudios relati-
vos a los informes escolares, los aparcamien-
tos en los aeropuertos gallegos y los carbu-
rantes de automocion en Galicia.

Si bien estas cuatro CCAA serian las que
han realizado una labor de promocion de la
competencia mas intensa y continuada, ca-
bria destacar igualmente las funciones ejerci-
das por los organismos de las CCAA de
Madrid, Valencia, Castilla y Ledn, Aragon vy
Extremadura y, mas recientemente, Navarra.
Cabe sefalar que parece haber una tendencia
comun de todas ellas a la realizacion de deter-
minados estudios o informes sobre teméaticas
similares con patrticularidades especificas se-
gun los ambitos territoriales como, por ejem-
plo, transporte interurbano, precios de la leche,
servicios funerarios, ascensores, colegios
profesionales, etcétera.
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Para evitar disfunciones en la aplicacién de
la politica de defensa de la competencia es
necesaria una labor de coordinacién entre los
diferentes organismos. A este fin se cre6 el
Consejo de Defensa de la Competencia —con
representantes del Estado y de las CCAA—en
cuyo seno se constituy6 en diciembre de 2008
(entre otros grupos de trabajo especificos) el
Grupo de Trabajo de Promocién de la Compe-
tencia. Este grupo tiene el objetivo de coordi-
nar e impulsar las funciones de promocion
asumidas por los diferentes organismos, espe-
cialmente aquellas vinculadas con las compe-
tencias regulatorias de las AAPP. En las dife-
rentes reuniones acaecidas desde la creacion
del grupo se ha trabajado en diferentes lineas:
buenas y malas practicas en la transposicion
de la Directiva de Servicios, colaboraciones
para la elaboracion de estudios (distribucion
comercial, colegios profesionales, etcétera),
seguimiento de ayudas publicas, iniciativas en
el marco de la contratacion publica, etcétera.
No obstante lo anterior, aun existe margen pa-
ra un mayor nivel de colaboracion voluntaria
en materia de promocion de la competencia
especialmente, por ejemplo, para la publica-
cion conjunta de guias y recomendaciones de
caracter general'.

4. Conclusion

La politica de promocién de la competencia
ha evolucionado desde su concepcién como
complemento de la politica de enforcement
hasta convertirse en un pilar fundamental a fa-
vor de las reformas estructurales, cuya rele-
vancia practica se ha incrementado en las >

' Son varios los organismos que han publicado guias de contratacion
publica, guias para la elaboracion de memorias de competencia o guias
para las asociaciones empresariales de contenido muy similar.
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Ultimas décadas. De hecho, actualmente, se
llega a considerar que podria ser mas racional
priorizar la politica de advocacy con respecto
a la de enforcement especialmente para los
paises en desarrollo o en transicion (ICN,
2002)'2 con capacidad limitada para la imposi-
cion de sanciones. Es por ello que varias ins-
tituciones internacionales (Comision Europea,
UNCTAD, OCDE, Banco Mundial) o paises a
titulo individual tienen o han tenido programas
especificos de apoyo técnico para ayudar a la
implementacién de politicas de promocion de
la competencia en diferentes Estados. Para
los paises desarrollados esta politica conti-
nuara siendo también esencial en un futuro
proximo en el que las Administraciones se ve-
ran inmersas en los profundos cambios gene-
rados por la revolucion digital.

En coherencia con estas tendencias inter-
nacionales, en Espafa la politica de promo-
cion de la competencia ha sido aplicada por la
autoridad nacional de competencia y de ma-
nera mas reciente por los organismos autonoé-
micos de competencia, siendo algunos de
ellos especialmente activos en esta labor y
constituyendo en los Gltimos afnos una priori-
dad de actuacidén para la mayoria de estas
instituciones. La capacidad de promocién de
la competencia se ha visto ademas reforzada
por los mecanismos en materia de unidad
de mercado orientados a similares objetivos de
fomento de la regulacion eficiente de las Admi-
nistraciones. No obstante, los recursos con
los que cuentan estas instituciones para la rea-
lizacibn de politicas de promocion siguen
siendo relativamente mas reducidos que los
dedicados a las politicas de enforcement o a

2 No obstante, otros autores consideran que seria necesario reevaluar
la evidencia existente al respecto y realizar mayores esfuerzos para iden-
tificar las areas e instrumentos de advocacy mas efectivos, los potencia-
les beneficios de esta politica (Evenett, 2006) teniendo en cuenta facto-

res como cuales son los verdaderos objetivos de la politica de defensa de
la competencia (Stucke, 2008).

las dedicadas al funcionamiento general de
los organismos.

En todo caso, no debe olvidarse que para
que la politica de promocion de la competen-
cia sea efectiva —y por tanto tenga el potencial
de influir en el proceso de elaboracion y eje-
cucién de politicas publicas— es necesario
que se den varios presupuestos de base co-
mo, por ejemplo, la independencia estructural
y operativa del organismo, los medios mate-
riales y técnicos necesarios para su puesta en
marcha e implementacion y la credibilidad de
la instituciébn que la lleve a cabo (OCDE,
2005). A estos factores habria que afiadir la
predisposicion de las Administraciones a las
reformas estructurales sugeridas por las auto-
ridades de competencia y, en el caso espafiol,
la necesidad de coordinacion entre los dife-
rentes organismos para reforzar el caracter
complementario de sus actuaciones al objeto
de evitar posibles duplicidades.
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ANEXO 1

INSTRUMENTOS DE PROMOCION DE LA COMPETENCIA — CNMC

Instrumento

Consultas

Guias y Recomendaciones

Estudios sectoriales

Informes

Legitimacion 5.2 LDC

Legitimacion 27 LGUM

Otros

Fuente: elaboracién propia.

Elementos diferenciales

Contestacion a consultas realizadas por las
AAPP
A instancia de parte

De caracter formativo

Lenguaje y formato divulgativo
Destinatarios amplios (AAPP, operadores
econémicos)

Anadlisis sectoriales desde el punto de vista de
la competencia

Destinatario - las APP

Andlisis exhaustivo de base econémica

Analisis de impacto a la competencia de
normas y actos de las AAPP

Sobre propuestas normativas (informes sobre
propuestas normativas —IPN-), actos

Ejemplos significativos

Carburantes

Guia de contratacion publica
Recomendaciones a las AAPP para una
regulacion eficiente

Guia para asociaciones

Carburantes

Cadena alimentaria
Colegios profesionales
Suelo

Propiedad intelectual
Gasolineras automaticas
Contratos sector publico
Alquiler vehiculos sin conductor

(informes) o normas ya aprobadas (propuestas

de modificaciones normativas —PRO-)
Dirigidas a las AAPP

Impugnacién ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa de actos y normas de las AAPP
que puedan presentar obstaculos a la
competencia efectiva en los mercados

Impugnacién ante la Audiencia Nacional de
actos y disposiciones generales de las AAPP
que puedan ser contrarios a la unidad de
mercado

Competencias especificas en materia de
ayudas publicas

Documentos de trabajo

Participacion en consultas publicas
Relaciones internacionales

Actuaciones de difusion: participacion en
Cursos, congresos, ponencias

Actuaciones formativas: organizacion de
cursos, diadlogos de compliance, etcétera
Actuaciones informales: requerimientos, envio
de cartas, etcétera

Actuaciones de cooperacion con organismos
de competencia de las CCAA

Transporte urbano
Vivienda turistica
Taxis

Centros formacion
empleo
Universidades
Gasolineras
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