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El Plan de Estabilizacion Economica de 1959 significo el gran paso en la incorporacion
de la economia espaiiola al sistema de libre mercado y la orientacion que propugnaban
los organismos econdmicos internacionales y practicaban los principales paises. Sin
embargo, cuatro aiios después y mientras se promulgaba la Ley 110/63, de Represion

de las Prdcticas Restrictivas de la Competencia —cuyo cincuentenario ahora se
conmemora—, comenzo la vuelta al intervencionismo y proteccionismo de los que no

se saldria hasta el sustancial cambio de actitudes y comportamientos que exigia la
integracion en la CEE en 1985, con la consiguiente plena aplicacion de la politica de

liberalizacion y competencia en el mercado.
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1. Introduccion

El dia 1 de enero de 2014 se han cumplido 50 afios
de la entrada en vigor de la Ley 110/1963, de 20 de
julio, de Represion de Practicas Restrictivas de la
Competencia (en lo sucesivo, la Ley o Ley 110/63), la
primera Ley especial en Espafa que tenia por objeto
la defensa de la libre competencia.

El profesor Joaquin Garrigues comenzo la primera
de las cuatro conferencias verdaderamente magistrales

* Técnico Comercial y Economista del Estado.

que con tal motivo pronuncié en el Circulo Mercantil,
organizadas por la Sociedad de Estudios y Publica-
ciones hace medio siglo —a las que fuimos invitados
los alumnos del primer curso de Derecho mercantil—,
citando el discurso del Ministro de Comercio, Alberto
Ullastres quien, al presentar la Ley en las Cortes, dijo
asi: «De toda la actuacion del Ministerio de Comercio
durante estos afios, a lo que doy mas importancia es a
esta Ley». Ahadia el profesor Garrigues que «contras-
tan estas palabras del Ministro con la escasa atencién
y la indiferencia de los empresarios espanoles ante la
nueva Ley. Indiferencia que a mi no deja de sorprender-
me, pues, a mi juicio, se trata de una Ley trascendental
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cuya repercusion a favor o en disfavor de la economia
espafiola dependera del tacto y de la prudencia con que
la Ley sea aplicada»'. Y destacaba, en cambio, que
para el jurista la legislacion de la competencia, al pro-
ceder de Estados Unidos, entrafiaba tanta novedad de
conceptos juridicos que la hacia singularmente atrac-
tiva para los especialistas europeos del Derecho mer-
cantil, el Derecho mas moderno y progresista entre los
que componen el Derecho privado. Pues bien, a la hora
de las conclusiones de tan brillante ciclo de conferen-
cias, el profesor Garrigues resalto que la Ley respondia
a una corriente universal que tarde o temprano habia
de llegar a Espana; que los autores de la Ley tuvieron
una recta intencion, que resultaba irreprochable, ante la
dificultad enorme que suponia la falta de precedentes
legales y de experiencia judicial; ademas de tener que
traducir en normas conceptos econémicos hasta enton-
ces alejados del campo juridico en Espafa. En sus pa-
labras, supondra tratar «dia a dia de superar la enorme
dificultad que encierra el armonizar las exigencias de la
politica econémica con los imperativos de la justicia»?.

Transcurridos 50 afos ya nadie duda de que tanto
el Derecho como la Economia de la competencia han
alcanzado un nivel espléndido.

En el presente articulo se recogen algunos recuer-
dos y reflexiones sobre el medio siglo transcurrido de
defensa de la libre competencia en Espana. Paralela-
mente, como la historia de las instituciones esta unida
a la de los hombres representativos, debemos hacer
menciéon expresa de la labor de unos pocos funciona-
rios que le dedicaron lo mejor de su esfuerzo, pese a
la situacion de casi abandono de esta politica en su
etapa inicial, cuyos objetivos no se retomaron definiti-
vamente hasta pasados 20 afos con motivo de nues-
tra integracion en la Comunidad Econdmica Europea,
donde la competencia gozaba de una rica experiencia
y solida implantacion desde que el Tratado de Roma

" GARRIGUES, J. (1964): «La defensa de la competencia mercantil».
Sociedad de Estudios y Publicaciones, pags. 9 y 10. Madrid.
2 GARRIGUES, J., obra citada, pag. 126.
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la constituyera como una de sus bases. Y, aunque una
revista como Informacién Comercial Espariola. Revis-
ta de Economia, deba huir, y de hecho asi lo hace,
de incluir en sus paginas consideraciones personales
de nadie, la excepcidn que en este articulo se lleva a
cabo tiene el sentido de dedicar un homenaje de reco-
nocimiento y respeto por el entusiasmo que pusieron
aquellos funcionarios hace 50 afios. Pese a todo ello,
no deja de ser un atrevimiento el acceder a tan delica-
do compromiso y de aqui que pidamos disculpas por
los lamentables errores y olvidos en que necesaria-
mente incurriremos.

2. Lacrisis de la autarquia y el Plan
de Estabilizacion

La Ley 110/63 no fue, como luego veremos, la con-
secuencia de una decision aislada sino que su promul-
gacion hay que situarla dentro del contexto del Plan de
Estabilizacion Econdmica de 1959 que, como anunciaba
la Exposicion de motivos de la propia Ley, significaba
«nuestra incorporacién a una corriente de politica econo-
mica comun hoy a la mayoria de los paises occidentales
y que es plenamente coherente con el mantenimiento y
la consolidacion de un sistema econdmico basado en la
empresa privada y el mercado». En efecto, el Plan cons-
tituyo, sin duda, la operacion politico-econdmica mas
ambiciosa y el cambio mas drastico en la orientacion de
la economia y de la politica comercial de toda la Dicta-
dura, orientacion que, desde entonces, intentd sintonizar
con la que propugnaban los organismos econdmicos in-
ternacionales y practicaban los principales paises.

Conseguir los importantes cambios necesarios
para salir de la politica de autarquia no fue tarea fa-
cil. El comienzo de la apertura se inicid entre 1951
y 1953 cuando confluyeron los primeros créditos co-
merciales del Reino Unido, Bélgica y, sobre todo, la
prevista llegada de la «ayuda americana» —tras la
firma de los Pactos de Madrid® con el Gobierno de

3 Son los siguientes tres acuerdos: el de ayuda economica, el de ayuda



ALGUNOS RECUERDOS Y REFLEXIONES EN EL CINCUENTENARIO DE LA PRIMERA LEY DE COMPETENCIA EN ESPANA

Estados Unidos, de 26 de septiembre de 1953— con
la extraordinaria cosecha de 1951, lo que permitié
suprimir el racionamiento de productos basicos en la
primavera de 1952.

Dichos Pactos, en los que jugo un papel destacado
el Ministro de Comercio, Manuel Arburta, constituye-
ron un paso importante en el acercamiento de Espafa
a los organismos econdmicos internacionales. Y, aun-
que se ha repetido hasta la saciedad, debemos men-
cionar que, en cuanto a la libre competencia, Estados
Unidos impuso una clausula por la que el Gobierno
espafol se comprometia a «desalentar las practicas
y arreglos comerciales que tengan un caracter de mo-
nopolio o cartel de los que resulte una restriccion a la
produccion o un aumento de los precios o que pon-
gan trabas al comercio internacional». No obstante, se
debe matizar que existe alguna discrepancia en cuan-
to al sentido de la imposicién o de la presién de Esta-
dos Unidos pues, segun afirmé el profesor José Luis
Villar Palasi* en una entrevista a una doctoranda en
Derecho de la competencia en el afio 2001, no hubo
ninguna presion para incluir tal clausula, sino que se le
pidi6 a Estados Unidos que la exigiera, lo que afadia
que era una practica habitual en aquellos anos.

El acercamiento a los organismos econémicos in-
ternacionales comenzé en 1955 al ser Espafia admi-
tida como miembro de Naciones Unidas, ingresando
en 1958 en el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
en el Banco Mundial. En enero de 1959 entr6 en la
Organizacion Europea de Cooperacion Econdmica
(OECE, en 1960 OCDE), en la que desde marzo de
1955 disponia de una Delegacién permanente, Or-
ganizacion que habia nacido en 1948 propiciada por
el Plan Marshall. Por otra parte, en 1951 seis paises
miembros de la OECE crearon, sobre las bases del
Tratado de Paris, la Comunidad Europea del Carbon

para la defensa mutua y el convenio defensivo.

4 Persona perfectamente informada pues era en 1959 Subsecretario de
Informacion y Turismo, pasando a ser Subsecretario de Comercio entre
1962 y 1965, y siendo designado en 1963, directamente por el Jefe del
Estado, Procurador en Cortes para defender la Ley 110/63.

y del Acero (CECA) que incluia ya las clausulas prohi-
bitivas de las practicas restrictivas de la competencia,
antecedente inmediato de la Comunidad Econdmica
Europea, constituida con el Tratado de Roma el 25 de
marzo de 1957 y cuya entrada en vigor se produjo el
31 de diciembre de 1958.

Pese a ese clima de apertura e integracion de las
economias europeas, en Espana los intentos de re-
forma se frustraban y hubo que esperar hasta la for-
macion del primer Gobierno tecnocratico, en febrero
de 1957, para que empezara a cambiar la vieja po-
litica econdmica®. Sus figuras principales eran Alber-
to Ullastres en el Ministerio de Comercio y Mariano
Navarro en el de Hacienda, por lo que a ambos co-
rresponde el mérito del éxito del Plan en cuanto a su
direccioén politica. Sin embargo, el Plan fue una obra
colectiva gracias, por una parte, a los organismos eco-
noémicos internacionales por el indiscutible papel que
jugaron las misiones técnicas que desde 1957 anali-
zaron la situacién econdmica y, por otra parte, a los
equipos técnicos de ambos Ministerios y del Banco de
Espafa que lideraron los sectores reformistas y mas
aperturistas de la Administracién®. En definitiva, el

5 El primer intento de coordinar la politica econémica ha sido generalmente
atribuido al profesor Manuel de Torres Martinez (segun describen Enrique
Fuentes Quintana, Ramén Tamames y M. Jesus Gonzalez) quien, en la
leccion inaugural del curso 1953-54 del Instituto Social Leon XIlI, critico la
descoordinacion y desorganizacién existente en una politica econémica
llena de incoherencias (afios, mas tarde en sus Memorias, Mariano Navarro
Rubio la describié como desastrosa), por lo que a solicitud del Secretario
General Técnico de la Presidencia del Gobierno, redacté un proyecto de
creacion de una oficina coordinadora de la politica econémica, llegando a
creer que se le encargaria su direccion, proyecto del cual naceria, tras la
crisis gubernamental de 1957, la Oficina de Cooperacion y Programacion
Econémica (OCYPE), que no llegé a tener la efectividad proyectada.

6 Pocos meses después de la toma de posesion de Alberto Ullastres
como Ministro de Comercio, seguin recuerda Manuel Varela Parache en
su entrafiable articulo escrito en memoria de Enrique Fuentes Quintana
—ICE n° 837, pag. 8—, nombro a este Jefe del Servicio de Estudios
del Ministerio de Comercio. Al incorporarse la promocion de Técnicos
Comerciales de 1957, Enrique Fuentes reunié un extraordinario equipo
en el que contd, entre otros, con Angel Rojo, Ramén Tamames, José
Luis Ugarte, Féix Varela y Francisco Fernandez de Cérdoba. Segun
Manuel Varela, la aportacion mas personal y eficaz de Enrique Fuentes
al Plan de Estabilizacion fue su actuacion como Director de ICE en su
labor de explicar el Plan para que se fueran aceptando las nuevas ideas,
que chocaban frontalmente con la politica econémica cuyos defensores
estaban situados en puestos clave, incluido el Gobierno.
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Plan perseguia iniciar un proceso de modernizacion
e integracion de nuestra economia en Europa, lo que
se hizo mas urgente a partir de la auténtica conmo-
cién que ocurrioé en 1958 en la economia mundial, con
motivo de la declaracion de la convertibilidad externa
de las monedas europeas y una mayor liberalizacion
del comercio internacional, lo cual dejaba en muy mala
posicion a la peseta que solo tenia poder adquisitivo
en el interior, aparte de la situacion calificada como de
virtual suspension de pagos exteriores o al borde de
la bancarrota.

Tras un largo y dificil proceso de maduracion, el 30
de junio de 1959 el Gobierno espafiol elevé un memo-
randum al FMI y a la OECE explicativo de las medidas
que se proponia adoptar para cambiar el rumbo de la
politica econdmica.

En el memorandum se indicaba el propdsito del
Gobierno de proceder a una liberalizacion conside-
rable del comercio exterior, anunciandose medidas
inmediatas y, de una forma concreta, la liberalizacion
de la importacién de la mayor parte de los produc-
tos alimenticios y materias primas no incluidas en
el comercio de Estado, asi como el compromiso de
suavizar las limitaciones impuestas al capital extran-
jero y de eliminar las restricciones a la repatriacion
de capitales y de sus rentas. El comercio de Esta-
do comprendia casi exclusivamente productos agri-
colas y su importancia practica se habia visto muy
reducida en los ultimos afios, comprometiéndose el
Gobierno en dicho memorandum a realizarlo con las
menores restricciones posibles en relacién con la de-
manda interior, sobre una base no discriminatoria y
con caracter transitorio. Asimismo, con el objeto de
flexibilizar la economia, el Gobierno se comprometia
a que la OCYPE realizara un inventario de todas las
intervenciones y restricciones existentes (terminado
el inventario en 1960 su extension alcanzo 86 folios),
proponiendo en seis meses las medidas necesarias
para suavizar tales intervenciones administrativas.
Por ultimo, sobre este punto concretaba: «También
se tendera a eliminar las rigideces derivadas de la
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legislacion laboral, asi como las que tienen su origen
en restricciones a la competencia».

Siguiendo esta linea de cambio radical de la politi-
ca econdmica, tres semanas después el Decreto-ley
10/59, de 21 de julio, de Ordenacion Econdmica, dio
inicio al Plan, articulando la liberacion progresiva de la
importacién de mercancias y, paralelamente, la de su
comercio interior, al establecer el articulo primero de
esta disposicion que «las mercancias que, en virtud de
las obligaciones asumidas por Espafa, como miembro
de pleno derecho de la OECE, sean declaradas de li-
bre importacién, quedaran igualmente liberalizadas en
el interior del pais».

En el articulo tercero el Gobierno anuncié que asu-
mia el complemento imprescindible de la politica de li-
beralizacion, en los siguientes términos: «EI Gobierno
propondra a las Cortes o dictara, en caso de urgencia,
las oportunas disposiciones para prevenir y combatir
las practicas monopolisticas y demas actividades con-
trarias a la normalidad del comercio y a la flexibilidad
de la economiay.

Y en el articulo quinto se autorizaba al Gobierno
para establecer, a propuesta del Ministro de Comer-
cio, la convertibilidad de la peseta en los casos que
estimara convenientes y en los siguientes articulos se
determinaba el régimen de las divisas extranjeras.

El respaldo financiero que se recibid a cambio del
Plan fue importante, pues segun Juan Sarda, uno de
sus maximos impulsores, ascendié a 544.000.000 de
doélares’.

7 SARDA, J. (1970): «El Banco de Espafia (1931-1962)», en «E/
Banco de Esparia. Una historia econémica». Banco de Espafia, pag.
473. Madrid. Sin embargo, si dicho importe se compara con los 13.000
millones de dolares que el Plan Marshall transfirio a los paises de Europa
occidental devastados por la guerra, incluidas Alemania e Italia, no cabe
duda de que fue muy escaso. Pero, ademas, hay que tener en cuenta
que la ayuda del Plan Marshall era en un 90 por 100 donativo, mientras
que a Espafa solo alcanzaba el 34 por 100 y a lo largo de un plazo muy
superior. En fin, como término comparativo debe advertirse que Francia
recibio mas 2.500 millones de dolares, es decir, cerca de cinco veces
mas que Espafia, que recibio la suya fundamentalmente en alimentos y
materias primas, como interesaba a Estados Unidos por sus excedentes.
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3. Elinicio del Derecho de la Competencia
Estados Unidos

Como sabe todo el mundo, el origen del Derecho
de la competencia de forma organizada o Derecho
antitrust esta en la Ley Sherman de 1890 de Es-
tados Unidos, aunque tuviera algunos anteceden-
tes en el Codigo Penal francés de 1810 y en la Ley
canadiense de 1889. Segun explicaba el profesor
Garrigues, se denominaba trusts a los conciertos
entre empresas cuya esencia radicaba en el secre-
to y la confianza. También es conocido que dicha
Ley, breve y categodrica, que declaraba ilegal todo
contrato y combinacién que tendiera a restringir la
competencia en la industria y el comercio, pese a
ser tenida como la Carta Magna de la economia de
mercado, no tuvo ningun éxito en la practica (11 ca-
sos iniciados en 13 afios y la mayoria con resultados
decepcionantes)?.

La aplicacion efectiva del Derecho de la competen-
cia se produjo en 1914 con la promulgacion de dos
importantes leyes: la Clayton Act, mas extensa y deta-
llada que la Sherman, a la vez que introdujo el control
de las concentraciones de empresas, y la Federal Tra-
de Commission Act, que cre6 la Comision del mismo
nombre para la investigacion y aplicacion de la nor-
mativa.

8 Sin embargo, lo que es menos conocido es que el Senador John
Sherman, el padre del Derecho de la competencia, que fue Secretario del
Tesoro, Secretario de Estado y aspirante a la presidencia de la nacién,
fue enemigo de la Ley que lleva su nombre, pues se aprobé en el sentido
opuesto al que él pretendia: el del partido republicano de defender
los aranceles que protegian a la industria norteamericana, cuando el
mayoritario partido demdcrata sostenia que favorecian la proliferacion
de acuerdos colusorios. Es decir, para Sherman, que perdioé el control de
la Ley en su tramitacion, no habia relacion entre subida de aranceles y
mayor concertacion en la industria que se protegia, por lo que, una vez
aprobada, hubo quien la llamé la Ley anti-Sherman, aunque el partido
republicano no tuvo mas remedio que aceptarla para conseguir mantener
dichos aranceles proteccionistas.

Alemania tras la Il Guerra Mundial

Terminada la Segunda Guerra Mundial, Estados
Unidos puso gran interés en expandir por Europa y
Japon el Derecho de la competencia. Especial inte-
rés tiene el caso de Alemania donde habian prolifera-
do los carteles terminada la Gran Guerra. Con objeto
de impedir la excesiva concentraciéon como potencia
economica, tras la descartelizacion militar de su in-
dustria basica, en 1957 se promulgé la Ley contra las
Restricciones de la Competencia (GWB), que incluia
una serie de excepciones: las empresas publicas, la
administraciéon postal, los ferrocarriles, el transporte
de mercancias y pasajeros, los bancos, la electrici-
dad, gas y agua, y los productos agricolas. Esta Ley
se reformé en 1973 para introducir el control de las
fusiones y en 1980 para excluir del control preventivo
a las pequenas empresas, dando lugar a la normati-
va nacional y también regional de competencia mas
elaborada y completa de Europa®. Por ultimo, el 1 de
enero de 1999 en la Ley contra las Restricciones de
la Competencia se incluyé la Parte IV con el nuevo y
muy completo marco legal de la adjudicacion de los
contratos publicos. Consta de casi 40 articulos y fue
consecuencia del Libro Verde de la CE, publicado en
1986, que habia llegado a la conclusion de que los
resultados de la liberalizacion no eran los esperados.

Reino Unido

En Reino Unido, donde la politica de nacionali-
zaciones habia convertido en monopolios publicos
los mas importantes monopolios privados, la Ley
de Monopolios y Practicas Restrictivas se promulgd
en 1948 y cred la Comision de Monopolios (desde
1953, de Monopolios y Practicas Restrictivas) que,
a instancias del Ministerio de Comercio e Industria,
informaria al Secretario de Estado de Comercio de

9 GALAN CORONA, E. (1977): «Acuerdos restrictivos de la
competencia», Montecorvo, pags 88 a 94. Madrid.
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los casos en que una o mas empresas actuando
colectivamente restringieran la competencia contro-
lando al menos un tercio del mercado. Esta Ley fue
importante para conocer el poder de monopolio en
Reino Unido pero, al ser un organo consultivo, la
mayoria de sus recomendaciones fueron ignoradas,
por lo que se modificé en distintas ocasiones hasta
la Ley de Competencia de 1980. En 1973 la Ley de
Fair Trading cre¢ la Office of Fair Trading, con un Di-
rector General al frente que podia remitir los casos
de situaciones monopolisticas a la Monopolies and
Mergers Commission cuando se controlara el 25 por
100 del mercado.

En fin, en Europa occidental todos los paises pro-
mulgaron normas para la defensa de la competencia
e, incluso, los tratados internacionales incluyeron clau-
sulas prohibiendo las practicas restrictivas, como los
de la OCDE y el GATT.

La defensa de la competencia en la CEE

En su conjunto, la politica de la CEE de competen-
cia ocupa un lugar central en la construccion, desarro-
llo y profundizacion del Mercado Comun y ha ido apli-
candose de forma flexible, pero enérgica y operativa.
Ademas, esta politica se cimenta en la experiencia del
antecedente que constituy6 la CECA, la primera de las
Comunidades europeas, que fue concebida con la im-
portante meta que suponia la construccion econémica
y politica de Europa.

Logicamente, la politica de competencia tenia que
constituir una de las bases de la CEE, puesto que en
las normas nacionales de casi todos los paises miem-
bros estaban autorizadas expresamente como excep-
cion las restricciones de la competencia en las expor-
taciones, lo que suponia que era totalmente necesario
prohibirlas tajantemente para no perjudicar los inter-
cambios desistiendo del Mercado Comun. Es decir,
sin unas reglas comunes de competencia no podria
funcionar. Asi, en la redaccion de los articulos 85 y 86
del Tratado de Roma (hoy 101 y 102 TFUE) tuvo gran
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influencia la Ley alemana del mismo afio 1957, la mas
completa de las europeas.

En los ultimos dias de diciembre de 1961 el Con-
sejo de la CEE aprobo el Reglamento n°® 17, sobre la
aplicacion de los articulos 85 y 86 del Tratado, que
exceptuaba los sectores de la banca, los seguros y
los transportes. Este Reglamento se publicé el 21 de
febrero de 1962 pero, al ser modificado por el n® 59
(publicado el 10 de julio de 1962), no entré en vigor
hasta el 1 de septiembre de 1962. Este Reglamento
constituye realmente el primer elemento de una le-
gislacion europea anticartel y daba a la Comision la
competencia exclusiva para declarar inaplicables las
prohibiciones del articulo 85.1 del Tratado'°.

4. El caso espaiiol: el origen y la preparacion
de la Ley 110/63, de represioén de practicas
restrictivas de la competencia

El trascendental impulso renovador de nuestra eco-
nomia que supuso el Plan de Estabilizacion de 1959
fue languideciendo en gran medida pocos afos des-
pués, pues los principios de la economia de mercado
no llegaron a constituir el nucleo duro de la politica
econdmica, al prevalecer la conjuncion de una serie
de factores tradicionalmente importantes, como la
vuelta al intervencionismo, proteccionismo y corporati-
vismo, que se prolongaron mucho mas en Espafa que
el resto de Europa occidental como consecuencia del
régimen politico que no concluyé hasta 1975, como
seguidamente veremos.

En esta situacién, parece que el compromiso adqui-
rido de algun modo con Estados Unidos, incorporado
en el articulo Il del Convenio de Ayuda Econdmica,
antes transcrito, transcurridos diez anos, podia estar
bastante olvidado y nunca se tuvo como muy exigente,
aunque quedara recogido con mayor concrecion en el

0 ALCAIDE, C. (2005): «La evolucion de la politica de defensa de
la competencia», en «75 afios de politica econédmica y de TC y EE»,
editado por Informacién Comercial Espafiola. Revista de Economia, pags.
245-258,
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encargo legislativo del articulo tercero del Decreto-ley
10/59, también transcrito. Sin embargo, lo que pudo
ser decisivo para impulsar una ley de competencia en
Espafia fue la conveniencia de ir adaptando las apa-
riencias legales del sistema econdmico a los principios
fundamentales del Mercado Comun, pues, desde en-
tonces, todos los Gobiernos espanoles han sentido
el deseo legitimo de alinearse e integrase al maximo
nivel con los paises desarrollados de Europa, lo que
posteriormente se llamé homologacion exterior.

Esta conveniencia de ir adaptando las apariencias le-
gales del sistema econdémico a los principios de Mercado
Comun se concretd nada menos que en la peticion de fe-
brero de 1962 de apertura de negociaciones para la aso-
ciacion con la CEE (el Acuerdo Preferencial de 1970),
susceptible de llegar en su dia a la plena integracion.

Ese era el objetivo de Alberto Ullastres, que se veia
como protagonista principal, segun conté a Salvador
Paniker en 1969: «El 31 de diciembre de 1958 entrd
en vigor el Tratado de Roma. Felizmente, la prensa
espafola mostré6 mucha sensibilidad y galvanizé a la
opinién publica con grandes titulares. Comprendi que
aquel era el momento adecuado para lanzarse a fondo
y poner orden en la casa. No el orden por el orden,
sino el orden como punto de partida para un proce-
so de desarrollo, primero, y de integracion en Europa
después. En mis discursos de aquellas fechas ya se
anuncian las cuatro fases del proceso. Convertibili-
dad, estabilizacion, liberalizacion, integracion. Lo cual,
por cierto, me da alguna autoridad en Europa, ya que
puedo probar que, desde el primer momento, aquella
liberacion que ellos tanto alabaron iba encaminada a
la integracidon» 1.

Sin embargo, la integracion en Europa quedaba
muy lejos. En junio de 1962 se reunido en Munich el
Congreso del Movimiento Europeo, con muchos asis-
tentes espanoles, en el que se acordo la condena al

" PANIKER, S. (1969): «Contestaciones de Alberto ULLASTRES a
Salvador PANIKER» en «Conversaciones en Madrid», Editorial Kairds,
pags. 323-324. Barcelona.

régimen de Franco por su falta de instituciones demo-
craticas, lo que en la prensa espariola se conocié como
el «Contubernio de Munichy y dio lugar a la adopcion
por el Gobierno de represalias de modo inmediato.

En cambio, por el lado de la economia espafiola, los
compromisos asumidos en el Plan de Estabilizacion se
iban cumpliendo en cierta medida, por lo que siendo ya
evidente la recuperacion en 1961, se iniciaba la fase
expansiva, segun reconocian los tres Informes técnicos
de gran solvencia sobre dicho afio del FMI, la OCDE y
el Servicio de Estudios del Banco de Espafa (publica-
dos por ICE en julio de 1962), que concluian dando un
veredicto favorable al resultado del Plan y un pronostico
positivo para 1962. Eso si, estos Informes destacan la
urgencia de eliminar los controles internos, como hace
el Fondo, pues «observa que en los afios 1960 y 1961
se han hecho escasos progresos en la remocién de es-
tos controles» y, en espera de lo que sefale el Informe
del Banco Mundial, cita los existentes en los precios y
producciones agricolas, asi como los efectos perjudi-
ciales del grado de monopolio en la industria, refiriéndo-
se al caso del cemento, en el que recomienda la rebaja
de derechos arancelarios a la importacion. Dado que
fue en el mes de agosto de 1962 cuando se finalizo este
«Segundo Informe sobre Espafia» del FMI, lo cierto es
gue el Gobierno, en la Unica aplicacién concreta que
hizo del Decreto-ley de 21 de julio de 1959, se adelanto
al Fondo y acordo, por Decreto de 2 de febrero de 1961,
la suspension del derecho arancelario a la importacion
de cemento, por considerar que la elevacion de sus pre-
cios se debia al uso de «practicas monopolisticas y de-
mas actividades contrarias a la normalidad del mercado
del cemento y a la flexibilidad de la economia», como
sefiald6 Ramoén Tamames en su obra La lucha contra
los monopolios, de dicho afio, que habia seguido a su
tesis doctoral en Derecho de 1958 Las leyes antimono-
polio'2, Dicha obra tuvo gran difusion e influencia y fue

2 TAMAMES, R. (1961): «La lucha contra los monopolios», Tecnos,
péag. 255. Madrid. Ramén Tamames es Técnico Comercial del Estado
desde 1957, afio en el que se incorporé al Servicio de Estudios del M°
de Comercio, y Catedratico de Estructura Econdmica desde 1968. En
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calificada como el primer intento de conjunto realizado
en Espafia para el esclarecimiento de las practicas co-
merciales restrictivas. Por ello, fue llamado a ser uno de
los redactores del Anteproyecto de Ley 110/63.

El unico compromiso de politica econdmica del Plan
de Estabilizacion que faltaba cumplir era el de promul-
gar una ley contra las practicas monopolisticas, en-
cargo que era reclamado desde diferentes sectores,
como por varios congresos sindicales y una pluralidad
de expertos, especialmente desde que en 1961 Ra-
mon Tamames publicara el mencionado libro.

Pues bien, el Informe de la OCDE de 1962 indicaba
que «todas las condiciones son particularmente favora-
bles a la elaboracién de una politica de rapido desarrollo
econoémico», pero que era necesario adoptar otras deci-
siones, como programar la politica crediticia, modificar
las estructuras agraria e industrial, fomentando en cada
sector de la industria las dimensiones adecuadas de las
explotaciones, mejorar los sistemas de distribucion de
productos y de transportes, diversificar la exportacion
espafola y corregir la estructura monopolistica de de-
terminados sectores econdmicos mejorando la eficacia
de las empresas publicas. En espera del citado aseso-
ramiento demandado por el Gobierno al Banco Mundial
para la programacion del desarrollo econémico, el Infor-
me de la OCDE concluia sefalando la conveniencia de
arbitrar un plan provisional que estructurara las inver-
siones, lo que contaria con la «comprension y la coope-
racion de los paises mas desarrollados de occidente».

Como la presentacion al Gobierno del Plan de De-
sarrollo se iba retrasando, por Decreto publicado el 23

el Ministerio, tras participar en la elaboracion del arancel de 1960, se
vio tempranamente atraido por los estudios sobre el Mercado Comun,
llegando en pocos afios a ser uno de los mas destacados especialistas
en la materia, incluida la normativa de la competencia, los problemas
de la concentracion econémica y los efectos del monopolio. De la mano
del profesor Velarde, en el curso 1962-63 formé un seminario con los
alumnos de tercer afio de la Facultad de Ciencias Econdmicas de Madrid,
titulado «Problemas de la integraciéon econémica en Europa», en el que
explico brillantemente un planteamiento sintético pero completo sobre
la CEE, que causé la admiracion del alumnado. Tales explicaciones
fueron la base de su libro «Formacién y desarrollo del Mercado Comun
Europeo».
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de noviembre de 1962 se establecieron «directrices y
medidas preliminares al Plan de Desarrollo». Ramon
Tamames las calific6 de una mera «agrupacion de
preceptos..., casi todos los cuales eran reiteraciones
de otros plenamente vigentes», afiadiendo que «Las
normas de caracter general fueron basicamente dos:
la coordinacion de las intervenciones de precios y de
las disposiciones sobre salarios y seguridad social al
nivel de la Comision Delegada de Asuntos Econdomi-
cos y el establecimiento de unas bases para la publi-
cacion de una ley contra las practicas restrictivas de
la competencia» '3, a lo cual, pese a ser calificado en
el preambulo como «conjunto armoénico de medidas»
solo afiadiremos, por obvio, que dificiimente puede re-
sultar armonico, por mucho que se insista, el conjunto
de tan opuestos sistemas de control en una economia
de mercado.

Mas concretamente, dicho Decreto afirmaba en su
articulo 10 «que el Ministro de Comercio propondra al
Gobierno las normas necesarias para la defensa de la
competencia segun las bases siguientes:

a) Determinacion de las practicas comerciales res-
trictivas y los abusos de las posiciones de dominio en
el mercado conforme a los criterios usuales en las le-
gislaciones de los paises de la OCDE.

b) Establecimiento de un sistema de sanciones ad-
ministrativas en el que se refundan, ademas, las con-
sistentes en la actual legislacién».

El caso es que, a los tres afos del Decreto-ley de
Ordenacion Econdmica, el Gobierno encargaba la ela-
boracién de tal normativa.

Para ayudar a su preparacién y para conocer el
mundo de la lucha contra las practicas comerciales
restrictivas, especialmente en Europa, se celebrd en
dicho afio 1962 en el Centro de Formacioén y Perfec-
cionamiento de Funcionarios de Alcald de Henares
el Il Curso de Politica Comercial, con la participacion
de algunos de los expertos de paises europeos de

3 TAMAMES, R. (1965): «Estructura econémica de Espafia», Sociedad
de Estudios y Publicaciones, pag. 770. Madrid.
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la OCDE mas sobresalientes en la materia. En dicho
curso fueron ponentes destacados el profesor Eber-
hard Gunther, que era Presidente del Servicio Federal
Aleman de Defensa de la Competencia y los Técni-
cos Comerciales del Estado Fernando Garcia Martin y
Ramoén Tamames. Gracias, una vez mas, a la enorme
labor de Enrique Fuentes al frente de ICE, se publico
en enero de 1963 un numero especial sobre la «Lucha
contra el Monopolio» en el que se recogieron todas
las conferencias. El profesor Glinther pronuncio las
tres siguientes: «Los carteles en derecho aleman y la
reglamentacién de la competencia en el Tratado del
Mercado Comuny, «Monopolios y Concentraciéon» y
«La ordenacion de la concurrencia en Espafa: con-
diciones y posibilidades». En esta ultima, recordando
la experiencia alemana del cambio politico tras la Se-
gunda Guerra Mundial, lanzé la siguiente advertencia:
«Un problema especial para Espafa lo constituye la
notable influencia del Estado sobre el desarrollo del
acontecer econémico; por esta causa la ordenacion
de la concurrencia se encuentra ante unas premisas
“poco favorables”'4. Fernando Garcia Martin dedicé su
muy interesante conferencia a las “Limitaciones gene-
rales a la implantacion de la competencia en Espana”
y Ramén Tamames se ocupo en sus trabajos de las
“Empresas y grupos dominantes en la economia espa-
fola”, centrando el problema en la afirmacion de que
«la politica antimonopolio no puede limitarse a la apli-
cacioén de una sola ley, sino que debe constituir uno de
los objetivos de la politica econémica general y, mas
concretamente, de la politica comercial, arancelaria,
fiscal y de empresa publica»15.

Ademas de contar con la importante experiencia
alemana, también se contd con la participacién de
destacados representantes de la francesa e italiana,

4 GUNTHER. E. (1963): «La ordenacion de la concurrencia en Espafia:
condiciones y posibilidades», Informacién Comercial Espafiola. Revista
de Economia, n° 353. pag.120. Madrid.

5 TAMAMES, R. (1963): «Empresas y grupos dominantes en la
economia espafiola», Informacién Comercial Espafiola. Revista de
Economia, n°® 353, pag.107. Madrid.

pues, como recuerda el profesor Villar Palasi en la
citada entrevista, «toda la gestién en el Ministerio de
Comercio de Ullastres fue dirigida hacia el Tratado de
Asociacién con el Mercado Comuny, con vistas a la
integracion, lo que motivd que con los trabajos y libros
que trajeron dichos expertos se hiciera practicamente
una biblioteca de la especialidad. Con estos antece-
dentes, junto con los estudios del Seminario de Dere-
cho mercantil de los profesores Garrigues y Senén de
la Fuente, organizado por la Sociedad de Estudios y
Publicaciones, y con la ayuda de la Fundacion Ford, el
Ministerio de Comercio ultimé en poco tiempo el ante-
proyecto de ley que el Gobierno paso6 a las Cortes el
25 de enero de 1963, discutiéndose meses después
en Comision durante diez dias y aprobandose en Ple-
no el 15 de julio, siendo sancionada por la Jefatura del
Estado el dia 20 de dicho mes y afio, es decir, a los
cuatro afios justos de que la anunciara el Decreto-ley
10/59, de Ordenacion Econdmica.

5. LalLey 110/63 y las dificultades en
su aplicacién

Siguiendo plenamente el patrén imperante en
Europa occidental, en la Ley 110/63, para la protec-
cién de la libre competencia, se concibié una unidad
administrativa —el Servicio de Defensa de la Compe-
tencia (el Servicio)—, que se ocupaba de la instruc-
cion de los expedientes sobre practicas anticompeti-
tivas (los dos supuestos genéricos de las colusivas y
las abusivas de las empresas con dominio del merca-
do), y un érgano funcionalmente independiente —el
Tribunal de Defensa de la Competencia (el TDC)—
que, como Tribunal administrativo especial, los resol-
via, intimaba al cese de tales practicas y proponia
al Gobierno la imposicién de multas. La Ley preveia
también la declaracion por el Tribunal de practica ex-
ceptuable. Por ultimo, dentro del Servicio se crearon:
el Consejo de Defensa de la Competencia, que ac-
tuaria como 6rgano consultivo y nexo de union entre
el Tribunal y el Servicio; y el Registro de Practicas
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Restrictivas de la Competencia, en el que se inscri-
birian las antes citadas practicas exceptuables y los
acuerdos de concentracion de empresas cuando se
obtuviera el control del 30 por 100 del mercado, solo
como informacion para poder vigilar posibles abusos
de posicion de dominio.

Parecia que la Ley 110/63 habia creado un sistema
congruente y ajustado al cambio de modelo econémi-
co. Inspirada en los principios del Tratado de Roma
y siguiendo de cerca su articulado, dicha Ley tenia
aspectos técnicos muy solidos y para su aplicacion
se habia disefiado nada menos que un instrumento
administrativo especializado, como en casi todos los
paises, y con la mas elevada y Unica autoridad, dotado
de garantias extraordinarias de independencia y obje-
tividad, aunque carecia practicamente de la potestad
de imponer sanciones, y un Servicio con un Director
general al frente. Las garantias extraordinarias de in-
dependencia por las incompatibilidades exigidas a los
Vocales del Tribunal y al Director del Servicio, segun
el relato del profesor Villar Palasi (recordemos que era
Subsecretario de Comercio y que habia sido designa-
do Procurador en Cortes para defender la Ley), se in-
trodujeron inesperadamente en el Pleno y, por ser ab-
solutas hasta el cuarto grado de parentesco y obligar a
desprenderse de todo tipo de acciones u obligaciones,
tenia el objeto de que no se pudiera encontrar a nadie
para el cargo, pues el sueldo debia aprobarse en las
Cortes y su cuantia no compensaria tanto rigor.

En efecto, dado que habia desaparecido buena parte
de los mecanismos de intervencion a priori en la econo-
mia y el comercio, la Exposicion de motivos de la Ley
explica que esta viene a cubrir un hueco que se juzga
peligroso, el hueco que deja la supresion de las inter-
venciones administrativas. En sus palabras: «Libertado
en gran parte nuestro comercio exterior, suprimidas la
mayoria de las intervenciones administrativas en mate-
ria de distribucion y de consumo interior y reducidas al
minimo indispensable las técnicas de intervencion, es
necesario el complemento de estas supresiones con un
perfecto deslinde del orden publico econémico». Pero,
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como sefala en la citada entrevista el profesor Villar
Palasi, los Procuradores del tercio sindical se oponian
totalmente a la misma, acostumbrados a los precios ta-
sados y fruto de la colusion entre los empresarios del
sindicato, desconfiando del papel clave de la defensa
de la competencia para asegurar la libertad de empresa
y, de este modo, los legitimos intereses de los consumi-
dores. No se queria comprender que se pasara de los
precios tasados, a condenar que se fijaran los precios
a través de las colusiones que constaban en las actas
de sus reuniones. Un argumento algo mas refinado era
el que aducia el Procurador Emilio Lamo de Espinosa
en su enmienda a la totalidad de la Ley: como no se ha
llegado a la supresién absoluta de las trabas adminis-
trativas, no existe esa libre competencia que se tenga
que defender’s.

Al final, la Ley salio adelante, pero pronto se vio que
iba a tener una aplicacion escasa y poco relevante
pues, igual que sucedid con la liberacion del comercio
exterior, volvio a faltar la voluntad politica imprescin-
dible, como demuestra el hecho de que ni siquiera se
dotd a dichos 6rganos con la infraestructura técnica
minima para el desempefio de sus funciones a un ni-
vel elemental.

Ciertamente, a comienzos de ese mismo afio 1963
la pérdida de fuerza del impulso liberalizador se puso
de manifiesto en la politica industrial con la aproba-
cion del Decreto 157/63, de 26 de enero, sobre «libre
instalacion, ampliacion y traslado de industrias dentro
del territorio nacional», pues, junto a la supresion de la
autorizacion administrativa previa en algunos sectores,
en otros se mantenia si no se cumplian los requisitos
minimos de capacidad vy, todavia en otros muchos, se
exigia la licencia previa del Ministerio de Industria con
un fin altamente proteccionista de empresas ineficientes.

Siguiendo las recomendaciones del Informe del
Banco Mundial, esta politica intervencionista se multi-
plicé desde que a finales de 1963 se aprobd la Ley del
Plan de Desarrollo, de 28 de diciembre, que contenia

6 Segun cita de GARRIGUES, J., obra citada, pag. 40.
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en su articulo 4° una instrumentacion practica del prin-
cipio de subsidiariedad obligando, antes de crear una
empresa del INI, a convocar un concurso para com-
probar el desinterés de las empresas privadas. Dias
antes, ya la Ley de Industrias de Interés Preferente, de
2 de diciembre, habia suprimido la concesién automa-
tica a las empresas del INI de los beneficios tributarios
y financieros otorgados en la Ley fundacional. Proba-
blemente, el mecanismo de estimulo mas utilizado fue
el de las acciones concertadas, que desplegé una ac-
tiva labor de subvencionar empresas deficientes, que
fue conocida como la «politica privatista» de Lépez
Rodé y Lopez Bravo'”.

En fin, la Ley del Plan, a los efectos de reestruc-
turacion de la industria, prevé el fomento de las
«agrupaciones de empresas, fusion de instalaciones,
asociaciones de investigacion, creacion de servicios
comunes y todas cuantas acciones empresariales re-
dunden en la formacion de unidades de produccién y
procesos de distribucion, siempre y cuando no consti-
tuyan practicas restrictivas de la competencia». Pues
bien, pensamos que el profesor Garrigues critica con
razon esta norma porque, pese a su condicionante fi-
nal, siendo la Ley del Plan unos meses posterior a la
Ley 110/63, debio ser mas concreta al estar promocio-
nando realmente estas asociaciones'8.

El 1 de enero de 1964 entrd en vigor la Ley 110/63.
Por Decreto de 30 de enero, publicado en el BOE de
5 de febrero, fue nombrado Presidente Jesus Rubio
y Garcia-Mina, que era Catedratico de Derecho mer-
cantil en la Universidad de Madrid. Y por Decretos de
9 de enero se nombraron los siguientes siete vocales:
Rafael Font de Mora Llorens, del Cuerpo de Ingenie-
ros Agronomos; Manuel Carrasco Verde, Teniente Ge-
neral del Ejército de Tierra; Mariano Gimeno Fernan-
dez, Magistrado del Tribunal Supremo; Eduardo Junco

7 BOYER. M. (1975): «La empresa publica en la estrategia industrial
espafola: el INI», Informacién Comercial Espafiola. Revista de Economia,
n° 500, pags. 101 a 103. En este mismo numero de /CE, ver también el
importante articulo de Luis MARTI «Estabilizacion y Desarrollo.

8 GARRIGUES, J., obra citada, pag.92.

y Martinez Azcoitia, Técnico Comercial del Estado;
Alfredo Lépez Martinez, que posteriormente fue Sub-
secretario de Justicia; Manuel Martinez Pereiro, Ins-
pector de Trabajo; y Mariano Rojas Morales, Ingeniero
Industrial al Servicio de Hacienda.

A tenor de lo dispuesto en la Ley de Régimen Juri-
dico de la Administracion del Estado, la toma de po-
sesion se tenia que haber producido en el plazo de
un mes desde la publicacién de los nombramientos
pero, ante la existencia de causa justificada, como
fueron las dificultades de instalacion de la sede del
Tribunal, por Orden del Ministerio de Comercio de 29
de febrero de 1964, se acordo la prorroga de dicho
plazo, por lo cual la toma de posesién tuvo lugar el 16
de abril de 1964, el mismo dia en el que el profesor
Garrigues pronunciaba su segunda conferencia. A
este respecto, hay que sefalar que la cuarta y ultima
la dedicé a «Las normas adjetivas de la Ley», plan-
teando la cuestion del articulo 7° de que, por un lado,
«El Tribunal gozara de plena y absoluta independen-
cia en su funcion» y, por otro, que estara «adscrito en
lo administrativo al Ministerio de Comercio», lo que
parece ser contradictorio. Sin embargo, para él, la
independencia no esta en las palabras de la Ley ni
en declaraciones de principio, sino en las personas
por lo que, en este caso, se puede confiar por ser ya
conocidas, que responden a estrictos imperativos de
la justicia®.

Por la Ley 252/63, de 28 de diciembre, —la misma
fecha de la Ley del Plan de Desarrollo— se fijaron de
las plantillas y dotaciones del personal del Tribunal,
Servicio y Consejo. En consecuencia, paralelamente a
la constitucion del Tribunal, se acordd el nombramien-
to del Técnico Comercial del Estado Leopoldo Zumala-
carregui Calvo, como Director General del Servicio. Si-
multaneamente, siguio ejerciendo de Director General
de Politica Arancelaria quien, hasta el curso 1962/63,
habia sido profesor encargado de Historia Econdmica
Mundial y de Espafa en la Facultad de Ciencias Po-

9 GARRIGUES, J., obra citada, pag. 112.
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liticas y Econdémicas de Madrid, en cuyos cursos se
habia venido turnando con el entonces Ministro Alber-
to Ullastres.

Con fama de excesivamente detallista y serio, de-
mostro ser un gran profesional y un trabajador ejem-
plar?°, Segun recuerda Federico Pino Garcia, Técnico
Comercial del Estado, que estuvo a sus 6rdenes tanto
en Politica Arancelaria como en el Servicio, Leopoldo
Zumalacarregui, desde el primer momento, no dudod
en emprender y organizar el trabajo con la mayor se-
riedad y verdadero entusiasmo en su nueva funcion.
Para ello, se instalaron en los despachos que tenia el
Ministerio en la calle Goya, 3.

Atitulo de ejemplo, citaremos dos de las primeras ac-
tuaciones del Servicio. Quizas la primera de todas fue
la solicitud de inscripcién el 30 de marzo de 1964 en
el Registro de Practicas Restrictivas de un acuerdo de
concentracion de empresas, presentado por Standard
Eléctrica, S.A. por la sucesiva adquisicion, junto con el
INI, de participaciones en el capital de Marconi Espa-
fola, S.A. hasta alcanzar el 31 por 100. La segunda
pudo ser la comisién de servicios encargada a Federico
Pino para realizar determinadas averiguaciones en em-
presas cementeras como consecuencia del expediente
abierto por la denuncia que siguié a la suspension del
derecho arancelario a la importacién de cemento, acor-
dada por el Gobierno por Decreto de 2 de febrero de
1961. Desplazado al efecto a San Sebastian, Federico
Pino contd con la ayuda del Delegado Regional de Co-
mercio, Juan José Canals Ruiz-Vernacci, también Téc-
nico Comercial del Estado, quien 15 afios después, en
1979, ocuparia la Direccion del Servicio hasta su tem-
prano fallecimiento en marzo de 1980.

El esfuerzo emprendido, deciamos, no iba a tener un
camino facil. Precisamente, en abril de 1964, cuando
finalmente la normativa y todo el edificio de la compe-
tencia se ponia en marcha, vemos en ICE que volvian

20 VARELA PARACHE, M. (2011): «En recuerdo de Leopoldo
Zumalacarregui». Revista de Ciencias y Humanidades de la Fundacién
Ramoén Areces, n° 3, pags. 145y 146. Madrid.
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a arreciar las quejas de los empresarios suscitadas por
la viva competencia promovida por el proceso de libe-
ralizacion exterior e interior que abrié el Plan de Esta-
bilizacion de 1959. Enrique Fuentes contesté desde el
editorial de dicho numero de ICE lanzando una vez mas
su labor critica de la politica econdémica practicada en
cada momento. Bajo el titular «El precio de la eficacia»,
recordaba las palabras del Ministro de Comercio al dar
cuenta a las Cortes de las medidas de estabilizacion
pronunciadas con su habitual didactica tranquilizadora:
«la liberacion significa, fundamentalmente, competen-
cia, libre concurrencia, la liberacion significa que los
consumidores tendran, en definitiva, los bienes de con-
sumo al precio minimo posible, porque los beneficios
del empresario se reduciran también al minimo compa-
tible con el estimulo de la produccion; pero, a su vez, el
empresario tendra asegurados los beneficios, porque el
mercado se le amplia, porque las materias primas se
le suministran, porque las maquinas y los repuestos le
llegan cuando los necesita. Competencia quiere decir
rebaja de precios».

Es mas, aunque a Enrique Fuentes no le sorprendia
la afioranza de los empresarios por un mundo menos
competitivo, a la cita del discurso del Ministro afadia
una prueba concluyente: un pequefio cuadro en el que
constaban las cifras y las fechas, desde diciembre de
1959 a diciembre de 1963, demostrativas de que el
proceso de liberalizacion (medido tanto en porcentajes
de los regimenes de comercio, como en las posiciones
arancelarias) habia sido gradual y limitado, por lo que
la liberalizacion de las importaciones todavia quedaba
a distancia de la lograda por los paises de la OCDE.
Eso si, terminaba el importante editorial advirtiendo
que el proceso de liberalizacién de importaciones era
irreversible: «el ultimo criterio para juzgar la conve-
niencia o no del sistema econémico de empresa libre
se halla en la eficacia... Y el precio de la eficacia no es
otro que la competencia»?!.

21 FUENTES QUINTANA, E. (1964): «El precio de la eficacia»,
Informacién Comercial Espafiola. Revista de Economia, n° 368. Madrid.
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Con este mismo sentido, no nos podemos resistir a
comentar otro conocido parrafo del editorial de /CE del
numero monografico de enero de 1963 (el que recogia
las conferencias de Alcala de Henares), «un editorial
vigoroso y beligerante frente a las tendencias protec-
cionistas que recobraban entonces vigor en el Sector
Publico, tras el impulso aperturista que supuso el Plan
de Estabilizacion», que fue citado en esos términos
por Miguel Fernandez Orddfiez?2, como Secretario de
Estado de Comercio, en la presentacién del numero
monografico de /ICE dedicado también a la Politica
de competencia, de octubre de 1987. «Una Ley anti-
monopolio no tendra demasiado sentido ni verdadera
eficacia si no se inserta en el marco de una politica ge-
neral de fomento de la concurrencia de amplia enver-
gadura y suficientemente enérgica. Seria francamente
contradictorio declarar, por una parte, la ilicitud de los
acuerdos restrictivos de la concurrencia y permitir, por
otra, la persistencia de obstaculos institucionales y
estructurales a la concurrencia y la falta de flexibilidad
en el sistema econdmico... En estos obstaculos y es-
tas rigideces encuentran a menudo su mejor base los
abusos y los acuerdos de restriccion mas peligrosos».
Es decir, otra destacada y acertada advertencia en un
oportuno editorial de /ICE que seguia teniendo validez
transcurridos 25 afios y que coincide, ademas, con
una de las conclusiones de Ramén Tamames en sus
conferencias de Alcala anteriormente citadas.

En fin, en aquellos meses de 1963 y 1964 con ta-
les editoriales llenos de fuerza y beligerancia frente a la
vuelta al proteccionismo, sacando a la luz las contradic-
ciones evidentes en la toma de decisiones, el Gobier-
no optd por desequilibrar el crecimiento y distorsionar
el mercado. Como sefialo el propio Miguel Fernandez
Ordodriez, una de las principales lecciones de los pro-
cesos de liberalizacion es que no basta con privatizar,
liberalizar y defender la competencia para que funcione
el mercado, sino que es también esencial que exista un

22 FERNANDEZ ORDONEZ, M. (1987): «Politica de competencia»,
Informacién Comercial Espafiola. Revista de Economia, n°® 650. Madrid.

eficaz sistema democratico y que disponga de adminis-
traciones capaces y no corruptas?3.

Quien resultd todavia mas contundente fue otro afio-
rado companiero, M. Jesls Gonzalez: «Si la economia
crecia en los sesenta no fue por los planes de desarrollo.
En todo caso, crecia menos de lo potencialmente alcan-
zable y no por la via mas eficiente. No se eligié un mo-
delo de mercado ni de planificacion. Se conservo algo de
mercado y se disefd una llamada planificacion indicativa
destinada a continuos descalabros. El resto fue terreno
recuperado por el intervencionismo arbitrista. Y detras de
esto hubo una légica politica, no econdmica»?.

En la primera Memoria de actividades del Tribu-
nal, de febrero de 1966, se advertia ya una actitud de
autoexclusion al remarcar que su actuaciéon era de-
finidora, resolutiva y, por tanto, carente de iniciativa
en la persecucion de conductas y situaciones de res-
triccion de la competencia, deducidas de potestades
administrativas con cobertura legal, que solo podian
ejercitarse con ocasion de expedientes instruidos por
el Servicio, en detrimento del Tribunal que era mucho
mas independiente.

El propio Tribunal, a los 20 afios de su creacion,
reconocia respecto de aquella primera etapa que si
el Servicio instruia poco, el Tribunal condenaba me-
nos, lo que entendia achacable tanto a defectos de
instruccion como a la escasa predisposicion del Tribu-
nal a corregirlos. Ademas, el Tribunal renuncié pronto
a ejercer su facultad de proponer al Gobierno multas
a las empresas condenadas, posiblemente porque lo
hizo una sola vez, por Sentencia de la Seccién prime-
ra, confirmada por Sentencia del Pleno en 1968, en
un caso de concertacion del precio del aceite de oliva
envasado en la entonces provincia de Santander, y el
Gobierno no atendio la propuesta. Pero el TDC tardo
20 anos en proponer otra sancion.

23 FERNANDEZ ORDONEZ, M. (1999): «Privatizacién, Desregulacién
y Liberacion de los Mercados», en Esparia, Economia: Ante el siglo XXI.
Director José Luis Garcia Delgado, pags. 661 y 662. Madrid.

24 GONZALEZ, M. J. (1979): La economia politica del franquismo,
1940-70 (Dirigismo, Mercado y Planificacion). Madrid.
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Ahora bien, debe destacarse por lo que ayudé a la
liberalizacién comercial una serie de expedientes re-
lativos a la instalacion de locales comerciales de ali-
mentos perecederos en los que eran denunciados los
Ayuntamientos, y denunciantes la Comisaria General
de Abastecimientos y Transportes, la Direccion Gene-
ral de Comercio Interior (creada en 1957) o algunos
comerciantes. La Administracion municipal, con objeto
de proteger posiblemente sus ingresos fiscales, a te-
nor de las concesiones otorgadas en los puestos deta-
llistas de los mercados centrales o de barrio, impedian
la apertura de nuevos locales de alimentacion en una
determinada area —a veces, parte de una ciudad o
un pueblo entero—. El TDC, al final de la década de
1960, considero estas situaciones como practicas pro-
hibidas, con lo cual, al elevar su propuesta al Consejo
de Ministros, decidié este modificar la norma corres-
pondiente a la conducta restrictiva (estos fueron los
casos, por ejemplo, de Madrid y Logrofio o de la de-
rogacion del perimetro de proteccion del mercado de-
tallista de Yecla, donde los consumidores tenian que
recorrer hasta cinco kilémetros para abastecerse).?

En otro caso, la apertura de expediente por el Ser-
vicio, gracias a la gestién del mencionado Juan José
Canals, bastaba para que el Ayuntamiento derogara
la norma restrictiva, como la que obligaba todavia en
1977 a que todo el pescado fresco para su venta al
por menor en Jerez tuviera que pasar ficticiamente por
Mercajerez para ser objeto del pago de la comision o
tasa correspondiente a dicho mercado, aunque hubie-
ra sido adquirido en los puertos cercanos el mismo dia
O su vispera.

Desde la creacion en 1964 de los 6rganos de De-
fensa de la Competencia y durante muchos afnos, una
parte considerable de los expedientes tramitados tuvo
su origen en las denuncias trasladadas por las Jefatu-
ras Provinciales de Comercio Interior (anteriormente
del INDIME, el Servicio de Inspeccion y Disciplina del
Mercado). Estas Jefaturas se ocupaban de vigilar cier-

25 GALAN CORONA, E. obra citada, pags. 180 y 196.
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tas practicas comerciales que, aun no siendo restric-
tivas de la competencia, resultaban contrarias al or-
den publico econdmico, a menudo por aumentar en
exceso la tensién competitiva. Un buen ejemplo que
confirmd la conveniencia de complementar ambos 6r-
denes normativos, propiciado por la adscripcion armo-
niosa de los dos campos en la Subdireccion General
de Defensa de la Competencia y de la Disciplina del
Mercado, de la Direccion General de los Consumido-
res del Ministerio de Comercio, fue la solucién del gra-
ve problema que suponia la corruptela de los abusos
que cometian los economatos laborales de grandes
empresas —aquellas tiendas o almacenes donde los
trabajadores podian adquirir bienes de primera nece-
sidad—, pero donde se vendian articulos tales como
televisores, tocadiscos, camaras fotograficas, etcé-
tera, y no solo a la plantilla de la empresa, todo ello
en clara vulneracion de la reglamentacién del Minis-
terio de Trabajo, dando lugar a la ruina del comercio
en su area. Por fin, el Real Decreto 1883/1978, sobre
economatos laborales, tuvo el acierto de coordinar
las actuaciones de ambos Ministerios e incentivar la
transformacioén de los economatos en cooperativas de
consumo, incluyendo la posibilidad de obtener las ayu-
das del IRESCO.

La Ley 110/63 preveia también la realizacion de es-
tudios de caracter sectorial sobre las condiciones de
competencia mejorables, por el Consejo de Defensa
de la Competencia que presidia el Director General
del Servicio. Sin embargo, estas revisiones, que pu-
dieron haber tenido gran utilidad, fueron escasamente
aprovechadas pues de los primeros afos solo se co-
noce, como excepcion a la ausencia total, el estudio
realizado en el sector de los productos farmacéuticos,
cuando era ya preocupante el crecimiento del gasto
publico farmacéutico de la Seguridad Social. En la dé-
cada de 1970 se elaboré otro muy completo sobre el
sector del cemento que quedd en proyecto.

Asimismo, es preciso mencionar que si bien la Ley
110/63 prescribia la sumisién a informe del TDC de
todos los proyectos de ley que pudieran incidir en la
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libre competencia, la realidad es que generalmente no
se evacuo tal informe.

En 1966 y 1967, ademas de producirse un retroce-
so en la liberalizacion del comercio, no deja de ser
significativa la vuelta al intervencionismo que supuso
el Decreto-ley 8/1966, de la Jefatura del Estado, de 3
de octubre, que considerd conveniente en aquella co-
yuntura «aliviar la tensién existente sobre los recursos
disponibles», adoptando una serie de medidas enca-
minadas a ordenar el gasto publico, reprimir el fraude
fiscal, estabilizar los precios y estimular el ahorro y la
exportacion, lo que iba a terminar con la libertad de
precios.

Como consecuencia de la devaluacion de la peseta,
de 60 a 70 por dolar, acordada por Decreto 2731/1967,
de 19 de noviembre, el Gobierno adopté una serie de
medidas para congelar con caracter general las rentas
y los precios al nivel de los existentes en aquel mo-
mento. A tal efecto, dict6 el Decreto-ley 15/1967, de 27
de noviembre, que preveia el establecimiento de una
medida tan intervencionista como las subvenciones a
la importacién de alimentos basicos.

Posteriormente, por Decreto 3010/1971 se llegd a
la regulacién de los precios convenidos que tienen el
inconveniente de favorecer la eliminacion de la com-
petencia al producir un alineamiento hacia el precio
maximo y, paradojicamente, desaparecer también la
infraccion de la normativa de competencia.

Asi las cosas, resultod revelador que, en virtud del
Decreto 2764/1967, sobre reorganizacion administra-
tiva para reducir el gasto publico, dictado en aplica-
cion del mencionado Decreto-ley 8/1966, se rebajo
el rango de Director General del Servicio, que paso a
ser un Subdirector General, dependiente, ademas, del
Director General de Comercio Interior, que tenia enco-
mendado, precisamente, el control de precios. La mis-
ma disposicion redujo el numero de Vocales de ocho
a cuatro, aunque poco después, por Decreto 91/1968,
se precis6 que la reduccion se haria con ocasion de
vacante y el Decreto-ley 12/1970 derogé ambas dis-
posiciones reductoras.

Tras la pérdida del rango de Director General, por
Orden Ministerial de 1 de febrero de 1968, fue nombra-
do Jefe del Servicio Luis Mufioz de Miguel, quien en
1930 habia ingresado con el numero uno en la primera
oposicion al Cuerpo de Secretarios y Oficiales Comer-
ciales que, andando el tiempo, iba a ser el Cuerpo de
Técnicos Comerciales del Estado. En febrero de 1971
fue nombrado Vocal del Tribunal.

En abril de 1971 le sucedi6 al frente del Servicio
otro destacado Técnico Comercial, Alvaro Fernandez
Suarez, verdadero especialista en comercio interna-
cional, distribucién comercial y defensa de la compe-
tencia, maestro de muchos de nosotros que, ademas,
tenia fama de fino escritor y apreciado ensayista por
sus obras filosoéficas. Gallego cordial, habia estado
exiliado debido a la Guerra civil. A finales de 1976
pas6 como Vocal al TDC.

Entre tanto, el érgano instructor sufrid el proceso
de pérdida de identidad por los frecuentes cambios de
estructura en la organizacién departamental del mer-
cado interior, la defensa de la competencia y de los
consumidores, a lo que todavia habria que afadir el
largo intervencionismo de los precios. Afortunadamen-
te, durante muchos anos pudimos contar en el desa-
fio de velar por una tension competitiva suficiente con
otro maestro de la especialidad, el también Técnico
Comercial y Letrado de las Cortes Mariano Daranas
Pelaez, quien ocupd la Direccién del Servicio entre
1977 y 1979. En fin, un ejemplo de su buen hacer fue
terminar con la corruptela del citado caso de los eco-
nomatos laborales.

En febrero de 1982 fue nombrado Director del Ser-
vicio Nicolas Lépez Lopez, asimismo Técnico Comer-
cial de gran valia que contaba con el aprecio de todos,
pero que en el verano de ese afio paso al servicio ex-
terior, hasta que en 1986 fue recuperado como Vocal
del Tribunal.

En octubre de 1982 le sucedio al frente del Servicio
Joaquin M2 de la Infiesta Agreda, también Técnico Co-
mercial, excelente funcionario y estimado amigo, quien
conté con la ayuda de otro compafiero de iguales cua-
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lidades, que ya colaboraba con Nicolas Lopez, Félix
Martinez-Burgos. Ambos trabajaron a fondo haciendo
una completa recopilacion de los importantes retos
que para la Administracion y para las empresas supo-
nia la entrada de Espafa en la CEE en lo relativo a las
normas de competencia, de todo lo cual dejaron cons-
tancia, entre otras publicaciones, en el articulo «Poli-
tica de competencia y su repercusion en Espafia»26.
La legislacion espafiola, inicialmente inspirada en las
normas del Tratado de Roma se habia quedado, sin
embargo, rezagada tanto en su desarrollo como en su
aplicacion, por lo que la adopciéon del acervo comu-
nitario dejaria al descubierto importantes lagunas le-
gislativas, cuando no contradicciones con el Derecho
europeo. Analizando detenidamente las similitudes y
diferencias de la legislacion espafiola con la europea,
se trataba de propugnar un cambio sustancial de acti-
tudes y comportamientos tanto del Estado como de las
empresas, lo que en el caso espanol tenia importantes
consecuencias, en momentos de cambio estructural
(Ley 27/84, de 26 de julio, sobre reconversion y rein-
dustrializacion) y constitucional (construccion paulati-
na del Estado de las autonomias). Para afrontar esos
retos eran necesarios, entre otros, cambios en el edi-
ficio de la defensa de la competencia, institucionales
(renovacion y dignificacion del Tribunal y del Servicio)
y legislativos (futura Ley 16/1989, de 17 de julio, de
Defensa de la Competencia.

6. Laintegracion en Europay la evolucién de
la politica de competencia

Cuando la Constitucion de 1978 proclamaba la li-
bertad de empresa y Espafna se encaminaba hacia las
Comunidades Europeas y su politica econoémica, el
TDC aparecia como un érgano que desde la Adminis-
tracion habia invadido funciones judiciales contrarias

26 MATINEZ-BURGOS, F. y DE LA INFIESTA, J. (1985): «Politica
de competencia y su repercusion en Espafna». Papeles de Economia
Espanola, n° 25, pags. 201-223. Madrid.
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al principio constitucional de unidad de jurisdiccion,
lo que proyectaba una imagen desfavorable, preci-
samente, en el momento en el que era preciso cubrir
determinadas vacantes. La delicada situacioén la salvo
el Gobierno de Leopoldo Calvo-Sotelo, del que era Vi-
cepresidente y Ministro de Economia y Comercio Juan
Antonio Garcia Diez, procediendo a nombrar a los Vo-
cales correspondientes en la segunda mitad de 1981 y
designando Presidente en enero de 1982.

El TDC tuvo que acomodarse a la condiciéon de
o6rgano de la Administracion; determinados articulos
de la Ley 110/63 fueron derogados en virtud de la
Disposicion Derogatoria 32. de la Constitucion y por
Real Decreto 2574/1982 las disposiciones del Regla-
mento del TDC consiguientemente afectadas fueron
adaptadas a su nueva naturaleza administrativa. La
mencionada inconstitucionalidad fue constatada por
la sentencia 80/1983 de la Sala Primera del Tribunal
Constitucional.

A finales de 1984, estando préxima la incorporacion
de Espana a las Comunidades Europeas, siendo Mi-
nistro de Economia y Hacienda Miguel Boyer y Se-
cretario de Estado de Comercio Luis de Velasco, el
primer Gobierno socialista tomé la importante decision
de potenciar los érganos de Defensa de la Competen-
cia, lo que cristalizé en la adopcién de las siguientes
medidas: reafirmacion y renovacion del TDC, empe-
zando por el nombramiento del nuevo Presidente por
Real Decreto 2177/1984; recreacion de la Direccion
General de Defensa de la Competencia con una me-
jor dotacion del Servicio, que se estructura en dos
Subdirecciones Generales (Instruccion y Vigilancia, y
Estudios y Registro de Practicas Restrictivas —Real
Decreto 2282/1985—); mejora cualitativa de las Voca-
lias del TDC (Real Decreto 1936/1985), que permitio
la renovacion de la totalidad de los Vocales, y el inicio
de la preparacion de una nueva Ley.

En consecuencia, en diciembre de 1985 fue nom-
brado Director del Servicio, como Director General de
Defensa de la Competencia, Miguel Comenge Puig,
también Técnico Comercial del Estado, persona de
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gran iniciativa, profundidad de criterio y enorme per-
severancia. Muestra de todo ello fue conseguir que el
Servicio pasara de ser una pequefa unidad a una Di-
reccion General que llegd a contar nada menos que
con cinco subdirecciones generales. Por supuesto, el
incremento tanto del niumero de expedientes como del
volumen de las sanciones fue paralelo. Afios después
fue nombrado Vocal del TDC.

El homenaje de reconocimiento y respeto de esta
corta relacion de destacados companeros de aque-
lla época inicial ha de incluir a otra excepcional res-
ponsable del cambio de actitudes por el Estado y las
empresas en los primeros afos de la época moderna,
tras la integracion en la CEE: Cristina Alcaide Guindo,
cuya labor comienza ya diferenciandose de todos los
anteriores porque empez6 su andadura por la compe-
tencia siendo Vocal del Tribunal desde 1990 a 1996,
pero terminandola a continuacion y hasta diciembre
de 1998 en el Servicio como Subdirectora General de
Instruccién y Vigilancia —coincidiendo en ambos orga-
nismos con quizas la figura maxima del antitrust espa-
fol, Inmaculada Gutiérrez Carrizo—. Pues bien, Cris-
tina Alcaide, persona de indudable caracter, fue una
magnifica funcionaria y especialista de la mayor altura
en la materia. Trabajadora sin descanso, fue maestra
de presidentes, vocales e innumerables instructores
jévenes y maduros, abogados, economistas y demas
profesionales, que tanto le deben por su formacion.

Y a todos los demas funcionarios, ya desapareci-
dos, jubilados altos cargos de las Administraciones
Publicas, profesores, directivos de empresas o bien
que llevan camino de serlo, les tenemos el mismo re-
conocimiento y respeto.

Los diferentes paises de Europa occidental orienta-
ron sus economias al mercado, incluyendo entre sus
principales instrumentos de politica econdmica la de
defensa de la competencia. A esta orientacion se su-
maron los paises que abandonaron el sistema de eco-
nomia planificada. En Espafia la decisidn de potenciar
la politica de competencia comenzé a materializarse
en 1985, no solo con los trabajos preparatorios de la

nueva Ley, sino también con la aplicacién activa de
la anterior. Se inician las investigaciones de oficio, se
mejora la instruccion de los expedientes y el Tribunal
empieza en 1988 a proponer al Gobierno sanciones
economicas para los infractores. Al principio, las mul-
tas tienen escaso volumen, probablemente, por deseo
del Tribunal de establecer una transicion entre el largo
periodo sin sanciones y la nueva etapa de aproxima-
cion a multas disuasorias que comienzan a imponerse
en 1990. En todo caso, el Gobierno acepta e impone
integramente todas las multas propuestas por el Tri-
bunal, rompiendo asi el circulo vicioso formado por las
resoluciones simplemente admonitorias del Tribunal y
el desinterés de las empresas por reclamar sus dere-
chos ante el mismo.

La denominacion de la Ley 16/1989, de Defensa de
la Competencia, marcaba ya una diferencia respecto
de la anterior, al destacar la necesidad de defender la
competencia. El control de las conductas se adapto
fielmente a los entonces articulos 85 y 86 del Tratado
CEE, comprendiendo tanto el aspecto represivo, con
las consiguientes prohibiciones, como el preventivo,
al establecerse por primera vez en Espafa el control
de las concentraciones econémicas desde la compe-
tencia, si bien el Servicio y el Tribunal tendrian una
funcién consultiva, correspondiendo al Gobierno la de-
cision final de cada operacion, como sucedia en otros
paises europeos.

El contenido de las resoluciones del Tribunal ha ve-
nido contribuyendo inequivocamente a promover y ex-
tender la competencia y ha sido generalmente acepta-
do que el sistema de la Ley 16/1989 tuvo resultados
bastante destacables, aunque durante su vigencia
se suelen distinguir altibajos y diferentes etapas. Sin
embargo, cuando las conductas restrictivas contaban
con el correspondiente amparo legal o de las propias
Administraciones Publicas, el TDC volvié a utilizar su
antiguo recurso de proponer al Gobierno las refor-
mas necesarias, como la remocioén de los obstaculos
legales oportunos, identificando a la Administracion
responsable. Asi, en sectores controlados por mono-
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polios o con regulaciones que impedian el acceso de
nuevas empresas, la introduccion de competencia fue
el objetivo prioritario, como determind el Tribunal, es-
pecialmente, entre 1992 y 1995. Nuestra felicitacion
por su gran acierto a quien desde la presidencia del
Tribunal dirigio tan importantes informes, Miguel Fer-
nandez Ordoéfiez, que tuvieron una influencia enorme
en la liberalizacién y desregulacion, especialmente,
de los sectores de servicios. Con el Real Decreto-ley
52/1999 se puso fin a los informes de oficio del Tri-
bunal, importante actividad que recuperé la CNC me-
diante su Ley fundacional 15/2007.

Pero aqui debemos concluir para que continte el
relato de este medio siglo de defensa de la compe-
tencia en Espana en otro articulo que recogera las
experiencias de los ultimos cinco Presidentes del
TDC y la CNC.

7. A modo de epilogo

Debemos recordar que la mayoria de las criticas
que recibio la Ley 110/63 fueron injustas, como la tan
reiterada cuando se promulgé al sefalar que no era
una ley de lucha antimonopolio, pues es sabido que
fue una ley que vigilaba comportamientos, pero no
regulaba estructuras ni lo intenté ni siquiera llegé a
nombrar tal palabra, como tampoco hubo ninguna ley
antimonopolio en ningun pais de nuestro entorno. Por
otra parte, la Ley, que cumplié con el objetivo de ali-
nearnos tanto con las normas de los paises de Europa
occidental como con las del Mercado Comun, consti-
tuiria nada mas que un primer paso que tendria que
ser completado por disposiciones posteriores y con
medidas complementarias, sobre todo, de liberaliza-
cion econdmica y de empresa publica, lo que no se
hizo o se tardé demasiado en hacer.

Lo que falté hasta que nos aproximamos a la inte-
gracion en la CEE fue voluntad politica para su apli-
cacion, porque la defensa de la competencia y del
verdadero libre mercado nunca fue el nucleo duro de
la politica econdémica. Lo que sobrd con frecuencia
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fue el desanimo en velar por el mantenimiento de una
tension competitiva suficiente entre las empresas y
por la salvaguardia del libre acceso de las nuevas.
Si bien el campo para la competencia irrestricta era
muy estrecho por el creciente intervencionismo ad-
ministrativo desde 1963 y por el control de precios
(aparte de la exclusién practica del sector agricola),
todo hace suponer que el grado de cartelizacion de
la economia era importante. No obstante, la permisi-
vidad era notable, desafortunadamente. Quien per-
severo una y mil veces fue Enrique Fuentes, maestro
de maestros, como hizo en marzo de 1995, en una
importante conferencia titulada «Competencia y De-
sarrollo Econdmico», al trazar para una economia ya
integrada en la Unién Europea una estrategia para
instaurar un «modelo abierto de economia de mer-
cado», dentro del cual jugaran un papel fundamental
la liberalizacion y la competencia en los mercados de
bienes, servicios y capitales.
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