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La calidad institucional es clave
para el crecimiento econdmico de
un pais a largo plazo, como ponen
de manifiesto diversos desarrollos
tedricos y notable evidencia empi-
rica. Los organismos independien-
tes (donde los Gobiernos carecen
de control y direccién) son una
de esas instituciones esenciales,
pues permiten desligar del ciclo
politico la regulacién y supervision
de sectores (como el financiero, la
energia o las telecomunicaciones)

y ambitos (como la defensa de la
competencia, la responsabilidad
fiscal o las cuentas publicas) cla-
ve para el buen desempefio de la
economia (de forma que se ase-
gure la consistencia temporal de
la intervencion del sector publico).
Por ello la independencia y la efi-
cacia con las que estos organis-
mos desarrollan su tarea es vital
para un 6ptimo funcionamiento de
los sectores y ambitos supervisa-
dos y por ende para el conjunto de
la economia. Pero son igualmen-
te relevantes la transparencia y la
rendiciéon de cuentas, para disipar
las dudas sobre la legitimidad que
puedan surgir por su indepen-
dencia de Gobiernos elegidos
democraticamente.

El libro resefiado aborda la apli-
cacion de todos estos aspectos
(independencia, eficacia, trans-
parencia y rendicion de cuentas)
a los reguladores y supervisores
independientes en el caso espa-
fol. El primer capitulo (a cargo
de Julio Segura) analiza, a modo
de introduccién, el papel de los
organismos independientes en
las economias avanzadas. Los si-
guientes capitulos (del 2 al 7) se
dedican a los ambitos (anterior-
mente mencionados) de defensa
de la competencia (a cargo de Pi-
lar Sanchez), supervision financie-
ra (Julio Segura), responsabilidad
fiscal (Miguel Angel Garcia Diaz
y Federico Geli), energia (Miguel
Angel Lasheras Merino), teleco-
municaciones (Juan Delgado) y
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control de cuentas publicas (a car-
go de Elisa de la Nuez Sanchez-
Casado y Carlota Tarin). Los seis
capitulos describen la evolucién
de las respectivas instituciones en
Espafia y cuentan con conclusio-
nes y recomendaciones en aras
de mejorar el papel de estos orga-
nismos. El octavo y ultimo capitulo
(a cargo de Julio Segura) recopi-
la precisamente las conclusiones
generales que se pueden extraer
de manera transversal. Esto con-
vierte al libro en lectura obligada
para policy-makers, tanto para los
responsables de poderes publicos
(ejecutivo y legislativo) como para
los propios gestores de organis-
mos reguladores y supervisores.

Esta nota se centra principal-
mente en los capitulos de defensa
de la competencia, energia y te-
lecomunicaciones, por su mayor
interés para los lectores de este
monografico. Pero recomienda
encarecidamente la lectura de
todo el libro.

El capitulo de defensa de la
competencia (a cargo de Pilar
Sanchez), tras realizar una re-
sefia historica de la evolucion
de esta politica en las principa-
les jurisdicciones, se adentra en
debates profundos. Uno de ellos
atafie a los fines de la politica de
competencia. La salvaguarda de
la competencia y de la eficiencia
en el mercado (cuyo estandar
general es el bienestar del con-
sumidor) puede implicar otros fi-
nes auxiliares como la proteccion
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del consumidor, la defensa de
los competidores (especialmen-
te pymes) y del proceso compe-
titivo (incluyendo un «campo de
juego equilibrado», level playing
field) e incluso la lucha contra la
desigualdad por sus vinculos con
la contratacion empresarial (alu-
diendo, aunque sin mencionarlo,
a las propuestas mas heterodoxas
que emanan del denominado mo-
vimiento hipster antitrust). La au-
tora de este capitulo propone una
mejor definicion de los fines de la
normativa de competencia en la
legislacion espafiola.

Este capitulo aborda también
aspectos mas instrumentales. En
este caso, la autora si concluye
que Espana cuenta con un apara-
to suficiente y homologable a las
principales jurisdicciones. En pri-
mer lugar, el control de conductas,
incluyendo relevantes herramien-
tas formales (como el programa
de clemencia, las inspecciones o
la terminacion convencional) y de
fondo (como el analisis economi-
co, cuando las conductas no son
sancionables per se). Aunque para
una mayor efectividad de este
control es fundamental el caracter
disuasorio de las sanciones y en
Espafia es clave una modificacion
normativa que asegure que el limi-
te de la multa del 10 por 100 de la
cifra de negocios global de la em-
presa no se module en funcién de
la gravedad de la infraccién (pues
en términos comunitarios la impo-
sicion de ese umbral solo obedece

a la salvaguarda financiera de la
empresa). Otro aspecto que pue-
de contribuir a la disuasioén en Es-
pafia es la reclamacion de dafios,
pues otras medidas mas agresi-
vas, como la criminalizacién de los
carteles con penas de carcel, no
son viables por la utilizacién de la
via administrativa.

En cualquier caso, la autora ad-
vierte de manera pertinente de los
retos que supone la economia di-
gital para la deteccién y sancion de
conductas anticompetitivas. Tam-
bién para el segundo instrumento
como es el control de concentra-
ciones, donde puede caber una
adaptacion de ciertos aspectos a
la digitalizaciéon, por ejemplo, me-
diante una rebaja o modificacion de
umbrales y criterios de notificacion.

El tercer instrumento es el con-
trol de las ayudas publicas, un
ambito esencialmente comunitario
donde la autoridad espafiola tie-
ne competencias de promocion.
En cuarto lugar, esta la politica
de promocién de la competencia,
donde se puede considerar que
la autoridad espafola de hecho
cuenta con una actividad por en-
cima de sus homologos interna-
cionales, con notables informes
sobre normativa, estudios y guias,
y con un potente y novedoso ins-
trumento como es la legitimacion
activa (la posibilidad de recurrir
ante la jurisdiccion competente
actos y normas con rango inferior
a ley que impliquen restricciones
a la competencia). Sin embargo,
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la autora echa en falta un mayor
incentivo al uso de los programas
de cumplimiento normativo que
reduzcan los costes del uso de he-
rramientas punitivas y creen una
mayor cultura de competencia.
Mas controvertido que el apa-
rato instrumental es el disefio
institucional. Actualmente existe
una tendencia a la integracion de
organismos por ahorros de cos-
tes, coordinacion, sinergias y efi-
ciencias. Este proceso ha afecta-
do sobre todo a la defensa de la
competencia y la protecciéon del
consumidor, como en el caso de
Reino Unido. Otros paises, como
Espafia con la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia
(CNMC), han optado por integrar
defensa de la competencia y re-
gulacioén sectorial. Y otros, como
Paises Bajos, las tres areas: de-
fensa de la competencia, protec-
cion del consumidor y regulacion
sectorial. La autora identifica
oportunidades de esta tendencia:
complementariedad de objetivos
(especialmente en competencia
y proteccién del consumidor), ga-
nancias de eficiencia, menor ries-
go de captura (por la multitud de
objetivos), seguridad juridica (por
la toma de decisiones Unicas), etc.
Pero también riesgos: integracion
de organizaciones vy distintas cul-
turas de recursos humanos, difi-
cultad de priorizar objetivos, etc.
La autora es critica con la reforma
de 2013 de integracion institucio-
nal en la CNMC, pero también con



las posibles reformas que se han
anunciado de revertir esa inte-
gracion. En ambos casos, por no
sopesar de manera suficiente la
validez del modelo vigente.

En cambio, la autora si refrenda
el modelo administrativo de agen-
cia integrado con fases de instruc-
cién/investigacion y resolucion
en el mismo organismo, aunque
con separacion total (modelo no
afectado por la reforma de 2013).
Este modelo integrado brinda efi-
ciencias procedimentales y de es-
pecializacion sin perjuicio de los
derechos de las partes, pues las
decisiones se pueden someter a
revision por jurisdiccion ordinaria
(incluso por el Tribunal Supremo).
De hecho, la autora plantea la po-
sibilidad de que la revision jurisdic-
cional se haga por salas especiali-
zadas o, al menos, con equipos de
trabajo especializados.

Sin perjuicio de la relevancia
del resto de aspectos ya men-
cionados, la autora estima que
el atributo mas relevante es la
independencia de la institucion.
Y para ello son necesarias dos
cuestiones. La primera es la in-
dependencia organica, funcional
y presupuestaria, pudiéndose al-
canzar esta ultima con una finan-
ciacion en funcion de tasas sobre
concentraciones y un porcentaje
de las multas. La segunda es la
independencia de los miembros
de sus o6rganos decisorios que
(aparte de con la imposibilidad de

cese salvo causa grave justifica-
da) se consigue con un procedi-
miento de seleccion que asegure
el conocimiento, la experiencia y
el prestigio (especializacién que
puede permear también al resto
de recursos humanos si se opta
por un procedimiento de acceso
mas flexible que el existente para
funcionarios de carrera).

El capitulo de energia (a cargo
de Miguel Angel Lasheras Meri-
no) parte de la historia reciente
de los reguladores independien-
tes en este ambito sectorial, tan-
to a nivel supranacional como
nacional. El autor estima que los
avances en independencia del re-
gulador energético han sido muy
timidos y siempre por impulso
comunitario mas que por con-
vencimiento nacional. Pero esta
independencia es crucial para la
consistencia temporal de la re-
gulacion sectorial (en este caso,
de la energia), de forma que se
asegure una retribucion suficiente
a los operadores para incentivar
sus inversiones sin tener la ten-
tacion de reducir dicha retribucion
por motivos electoralistas o de ci-
clo politico.

Por ello la competencia funda-
mental de un regulador indepen-
diente habria de ser la determi-
nacion de tarifas, peajes y precios
regulados. Pero la energia es un
sector particular por diversos mo-
tivos (como de manera incisiva
sefiala el autor citando a diversos
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ministros), como su peso en el
gasto de empresas y hogares o la
volatilidad de precios debida a fac-
tores exégenos (como el clima o la
coyuntura internacional en merca-
dos de materias primas). Eso ha
hecho que la regulacién se haya
mantenido en el Gobierno, gene-
rando diversos problemas.

El primero, el de los costes
de transicion a la competencia
(CTC), con una remuneracion in-
cierta y no ajustada al coste y al
peso respectivo de los operado-
res entre 1997 y 2010.

El segundo, y mas relevante, el
déficit de tarifa, con unos precios
que no recogian todos los incre-
mentos de costes reconocidos
por la regulacion (problema que
ha existido desde el afio 2000).
Inicialmente ese incremento de
costes estuvo causado parcial-
mente también por los CTC. Pero
la explosion de costes, y por tanto
del déficit de tarifa, llegd a partir
de 2005, senalando el autor es-
pecialmente la retribucion a las
energias renovables (por unas
primas generosas y/o por la no
limitacion de la cantidad de ener-
gia primada). Este problema no
se ha atajado en su nucleo hasta
2013 con un recorte de ingresos a
los generadores.

El tercero es el «bono social»
en sus distintas formas (tarifa de
ultimo recurso, TUR, o mas ade-
lante precio voluntario al pequefio
consumidor, PVPC); esto es, una
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tarifa subvencionada para prote-
ger a consumidores vulnerables
de alzas excesivas. Las desave-
nencias entre regulador y Gobier-
no se han debido a cuestiones
de fondo (pues el regulador pide
proteger a los consumidores en
funcion de su renta y el Gobierno
ha optado por potencia contrata-
da) y de forma (pues el regulador
defiende disponer de las compe-
tencias para determinar la meto-
dologia y aprobar las tarifas).

El cuarto problema detectado
por el autor es la ausencia de
peso del regulador en cuestiones
de competencia, especialmente
en las fusiones y adquisiciones
que se anunciaron o se produje-
ron fundamentalmente en la dé-
cada de los afios 2000.

Por todo ello, el autor concluye
(de manera similar al capitulo de
competencia) que la independen-
cia y profesionalidad (tanto de los
dirigentes como del personal téc-
nico) del regulador deben jugar un
papel fundamental en el futuro.

El capitulo de telecomunicacio-
nes (a cargo de Juan Delgado)
parte de una contextualizacién
tedrica e internacional de la libe-
ralizacion en Espafia. En Espafa
se dieron ciertos condicionan-
tes especificos en los inicios del
proceso, como un uso de la pri-
vatizacion y la liberalizacion para
cumplir objetivos presupuesta-
rios y de inflacién. El regulador
de telecomunicaciones ha ido

acompafiando ese proceso de
liberalizacion en los distintos seg-
mentos del mercado: telefonia fija
(con una liberalizacion total), ban-
da ancha (liberalizado aunque
con obligacion de pasar un test de
replicabilidad de las ofertas mino-
ristas para el operador con poder
significativo de mercado) y telefo-
nia movil (liberalizada antes que
la fija por la mayor competencia
asociada a los menores requisi-
tos tecnoldgicos para la entrada).

Pero ha habido muchos retos
en el camino, y el autor destaca
los conflictos entre los objetivos
de competencia y los de regula-
cion. Por ejemplo, la sancién de
la Direcciéon General de Compe-
tencia de la Comision Europea a
Telefénica (ratificada por el Tri-
bunal de Justicia de la Unién Eu-
ropea) por sus precios de banda
ancha previamente aprobados
por la Comision del Mercado de
las Telecomunicaciones (CMT).
También sanciones de la CMT a
operadores por conductas con-
trarias a la normativa de compe-
tencia, que el Tribunal Supremo
desautorizd por considerar fue-
ra de su ambito de actuacion.
Y otras discrepancias entre la
Autoridad de Competencia (Co-
mision Nacional de Competencia,
CNC) y la CMT por la aplicacion
de la regulacion sectorial.

Sin embargo, el autor consi-
dera que el modelo de integra-
cién institucional de la CNMC no
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soluciona esos conflictos, que si-
guen existiendo entre la Sala de
Supervision Regulatoria y la Sala
de Competencia, pero que ahora
se dirimen de manera mas opaca
dentro de la misma institucion.

El autor también critica el cre-
cimiento (que podriamos denomi-
nar «externo») del regulador de
comunicaciones con la integra-
cion de otros sectores. Esa multi-
sectorialidad puede tener sentido
con el sector postal o el audiovi-
sual, por sus relativas sinergias
sectoriales. Pero el autor arguye
que estos puntos comunes son
muy limitados con sectores como
el transporte y la energia, y criti-
ca la imposibilidad de especiali-
zacion de la Sala de Supervision
Regulatoria de la CNMC ante
asuntos tan variados.

Ademas, el autor apunta que
en algunos ambitos de trans-
porte (como en el ferroviario) y
energia (como en electricidad) el
grado y éxito de la liberalizaciéon
es mucho menor que en el sector
de las telecomunicaciones. Por
su parte, los retos regulatorios
actuales de las telecomunicacio-
nes (como la convergencia tec-
nolégica, la gestion del espectro,
la neutralidad de red, la interope-
rabilidad y el auge de proveedo-
res de contenidos independientes
u over-the-top, OTT) responden
a una evolucion de la tecnolo-
gia mas dinamica. Esos retos de
las telecomunicaciones hacen



abogar al autor por otro tipo de
crecimiento (que podriamos de-
nominar «interno») del regulador
de telecomunicaciones, asumien-
do mas competencias dentro de
su sector y de sectores conexos:
la gestion de Internet y regulacién
del comercio electronico, la ges-
tion del espectro, la proteccion
del consumidor, la defensa de la
competencia, etc.

El autor también apunta a los
retos que ha supuesto la inclusién
de la CMT en la CNMC en térmi-
nos de pérdida de independencia
presupuestaria y el manejo de
su organizacién interna y de su
politica de personal (salarios y
dimension de la plantilla). En re-
lacion a los recursos humanos,
la convivencia de dos regimenes
de personal distintos también ge-
nera fricciones e impide aprove-
char sinergias por la movilidad
interna. Y el autor estima que el
régimen de funcionario resta in-
dependencia, pues se tomarian
menos resoluciones contrarias al
Ejecutivo para no perjudicar la ca-
rrera profesional en un eventual

retorno a un centro directivo de la
Administracion.

El autor también recuerda
otros problemas de la integracion
institucional, como el pronuncia-
miento del Tribunal Supremo (in-
cluyendo una cuestion prejudicial
resuelta por el Tribunal de Justi-
cia de la Unién Europea) acerca
de los ceses de miembros del
Consejo de la CMT, fruto de la
creacion de la CNMC, conside-
randolos un riesgo para la inde-
pendencia del regulador.

No obstante, el autor también
recuerda otras innovaciones po-
sitivas aportadas por la CNMC,
como es el refuerzo de la legali-
dad, la rendicion de cuentas y la
transparencia a través de la crea-
cion del Departamento de Control
Interno o de un registro de grupos
de interés.

El autor considera que el di-
sefo institucional no es decisivo,
aunque aboga por la especiali-
zacién de los érganos de resolu-
cion en mayor o menor medida.
Y también recuerda (con mas én-
fasis que en otros capitulos) que
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la independencia no es un fin en
si mismo sino un medio para ha-
cer efectiva la regulacion. Ha de
ir acompanada de la capacidad
técnica de sus directivos y el per-
sonal (aspectos también enfati-
zados por los otros capitulos), de
una organizacion interna adecua-
da y de una aplicacion optima de
un marco regulatorio apropiado.

En definitiva, enlazando estos
capitulos especificos con las con-
clusiones y recomendaciones ge-
nerales (a cargo de Julio Segura),
los autores destacan, entre otros,
dos problemas comunes para el
caso espafol: inadecuado siste-
ma de nombramiento y seleccién
de dirigentes y falta de indepen-
dencia econdmico-financiera y or-
ganizativa. Se trata de opiniones
aventuradas pero que son valien-
tes y provienen de fuentes autori-
zadas. Por tanto, deben ser como
minimo tenidas en cuenta por los
responsables del disefio de estos
organismos independientes. En
la calidad de sus instituciones Es-
pafa se juega su futuro.

Pedro Hinojo
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